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Resumen

La alta pobreza, informalidad, desigualdad, aumento de desempleo, y bajos niveles de
cobertura de los instrumentos de proteccion social, inducen a la vulnerabilidad e inestabilidad
econdmica y social. Bajo los parametros de la recomendacién 202 de la OIT, la cual detalla
principios, garantias y prestaciones minimas, aterriza a los paises miembros de la OIT a
establecer mejoras en los instrumentos de proteccion social, a nivel normativo y efectivo.
Desde el esquema contributivo, el Ecuador, cumple con cinco de los veinte principios
analizados (adecuacion, previsibilidad, diversidad, tripartismo y coherencia entre
instituciones). Desde el no contributivo, solo cumple cuatro (previsibilidad, disponibilidad,
eficacia en acceso a reclamos, y coherencia entre instituciones) principios. Finalmente, desde
la regulacion del mercado laboral, solo cumple con dos de los cuatro principios
correspondientes (realizacion progresiva y evaluacion del perfil de las personas que no tienen
ninguna cobertura de proteccion social). Es asi como se concluye que el Ecuador no ha logrado
implementar un piso de proteccion social, en el marco de la recomendacion de la OIT, lo cual
evidencia la debilidad del Estado para brindar garantias minimas de ingresos y derechos.
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Introduccion

En Ecuador, los niveles de cobertura de proteccion social son bajos. Segun el Programa
para la Promocion de un Piso de Proteccion Social en la Region Andina (2016), en el afio
2014, el 55% de la poblacion ecuatoriana no estaba cubierta bajo los parametros de la
proteccion social (es decir, alrededor de 8,9 millones de personas) (Organizacion
Internacional del Trabajo, 2016). El objetivo de la proteccion social es facilitar el acceso a
servicios sociales para garantizar un minimo de bienestar en la vida de las personas. Con esto,
se pretende crear un pais mas justo e inclusivo, mediante el fortalecimiento de la cobertura y
calidad de la proteccion social, ante la importancia actual del rol del Estado para garantizar el
minimo de bienestar para los ecuatorianos (Cecchini et al, 2014). Para este fin, es
indispensable establecer como base la recomendacion 202 (R202) dela OIT, cuya informacion

establece principios y garantias minimas para el establecimiento de pisos de proteccion social.

Ecuador cuenta con un sistema de proteccion social mixto: por un lado, se le atribuye
un tipo de seguridad social contributiva basada en el empleo formal®, lo que da paso al acceso
a mecanismos de proteccion a los trabajadores formales ante situaciones de desempleo,
enfermedad o accidentes laborales, asi como también en casos de invalidez, viudez y vejez,
encargado por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS). Por otro lado, existe un
modelo no contributivo, basado en una logica de inclusién econdmica de sectores pobres y
vulnerables, a través de programas sociales, como el Bono de Desarrollo Humano (BDH),
gestionado por el Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES). Dentro del mismo
modelo se encuentran otros programas como: el bono de desarrollo humano variable, pension
para adultos mayores, pension mis mejores afos, pension para personas con discapacidad,
bono Joaquin Gallegos Lara. Estos programas de transferencias monetarias no contributivas
tienen como objetivo aumentar el capital humano y generar proteccion social a personas en
situacion de pobreza. Ademas, el MIES ofrece inclusion social a traves de los siguientes

programas: Atencion Integral a Personas Adultas Mayores, Atencion Integral a Personas con

1 véase, Seguros especializados. Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. https://www.iess.gob.ec



Discapacidad, Proteccion Especial y Desarrollo Infantil Integral (Centros de Desarrollo

Infantil, Creciendo Con Nuestros Hijos, Circulos de Cuidado Recreacion y Aprendizaje)?.

A pesar de los instrumentos de proteccion social, existentes en Ecuador, todaviaexiste
gran parte de la poblacion que no ha podido gozar deeste derecho. Por lo tanto, queda expuesta
a situacion de vulnerabilidad e inestabilidad econdmica y social. Es por esto, pues, la
importancia de tomar en cuenta recomendaciones internacionales para hacer frente al

problema mencionado al inicio de este parrafo.

Por otro lado, la OIT hace un llamado a la implementacion de pisos de proteccion
social, haciendo énfasis en que el Estado sea el encargado de realizar las respectivas mejoras
y seguimientos. Como también lo hace la ONU, en la agenda de Objetivos de Desarrollo
Sostenible 2030; especificamente en el objetivo 1.3, donde menciona en que los paises deben
implementar sistemas de proteccion social con el fin de lograr mayor cobertura para el sector
pobre y vulnerable.

En este sentido, OIT destaca la R202 para dar a conocer diversos parametros que un
pais miembro deberia establecer, con el objetivo de fomentar pisos de proteccion social,
aplicando principios, garantias y prestaciones minimas, segun dicte la R202. La R202 de la
OIT, surge debido a declaraciones, normas y pactos previos provenientes de diferentes
instituciones para reconocer derechos humanos, econdmicos, sociales y culturales. En un
inicio, fue establecido oficialmente en la ciudad de Ginebra a través del Consejo de
Administracion de la OIT. Ademas, en la centésima reunion de la Conferencia Internacional
del Trabajo, en el afio 2011, se reconocid la necesidad de brindar una recomendacion general
que abarque las normativas existentes hasta ese entonces, de la OIT, sujetas a la proteccion
social (Organizacion Internacional del Trabajo, 2012). En otras palabras, el objetivo de la
recomendacion es guiar a los paises miembros a establecer, mediante mecanismos Yy

parametros difundidos por la OIT, pisos de proteccién social.

En este marco, la presente investigacion analiza la implementacion de la R202 de la
OIT, en el Ecuador y asi aportar a la consecucion de la meta 1.3 de los ODS, sobre la

implementacion de pisos de proteccién social en el pais. El analisis se realiza con corte al afio

2 \Véase, Transferencias monetarias no contributivas. Ministerio de Inclusion Econémica y Social.
https://info.inclusion.gob.ec/index.php/informacion



2019, previo a la pandemiade COVID-19, para evitar sesgos, tales como: acceso a entrevistas,
aumento de gastos inesperados por parte del Estado, condiciones econémicas poco favorables,

entre otros (Organizacion Internacional del Trabajo, 2021).

Es importante mencionar que esta investigacion abarca temas referentes a los pisos de
proteccion social de la R202. Esto quiere decir que, se analizaran los articulos del 3 al 12 de
la recomendacion mencionada. El articulo 1y 2 de la recomendacion detallan el objetivo de
orientar a los paises miembros y explican el objetivo de la proteccion social en general,
respectivamente. Es por esto que, el analisis de esta investigacion empieza desde el articulo
3, pues desde dicho articulo se puede empezar a medir el grado de implementacion de la
recomendacion en el Ecuador. Ademas, el analisis de esta investigacion llega hasta el articulo
12 porque hasta este punto sera suficiente para determinar la implementacion de pisos de
proteccion social en el Ecuador, el resto de articulos definen estrategias y seguimientos de los
pisos de proteccién social, que estan por fuera del alcance del estudio.

Preguntas de investigacion

Pregunta general
o ¢Cudl es el grado de implementacion de la Recomendacion 202 de la OIT en el

Ecuador, en lo referente a los pisos de proteccion social?

Preguntas especificas
o ¢De qué manera la normativa ecuatoriana de proteccién social responde a los

principios y directrices de la recomendacion 202 de la OIT?

o ¢Cual es el grado de asimilacion de la recomendacion 202 dela OIT en la gestion de
los instrumentos de proteccion social ecuatorianos?

o ¢En qué medida los niveles de cobertura de los instrumentos de proteccion social

ecuatorianos cumplen con la recomendacién 202 de la OIT?

Objetivos de investigacion
General
Analizar el grado de implementacion de la Recomendacion 202 de la OIT en el Ecuador, a

2019.



Especificos

o Describir en qué medida la normativa ecuatoriana de proteccion social responde a los
principios y directrices de la recomendacion 202 de la OIT.

o Explorar el grado de asimilacion de la recomendacion 202 de la OIT en la gestion de
los instrumentos de proteccion social ecuatorianos.

o Determinar en qué medida los niveles de cobertura de los instrumentos de proteccion

social ecuatorianos cumplen con la recomendacién 202 de la OIT.

Metodologia del Trabajo

El método de investigacion es deductivo, pues parte de un enfoque tedrico basado en
objetivos, principios e implementacion de pisos de proteccion social de la OIT hasta caer en
la realidad ecuatoriana. Se parte de una recomendacion general para los paises miembro de la
OIT para analizarlo en un caso particular, que es Ecuador. El tipo de inferencia es descriptiva,
pues se realizara una explicacion dela informacion encontradapara recolectar datos que sirven
para describir la situacién de la proteccion social.

Para responder a la primera pregunta especifica, se utilizard un método cualitativo,
mediante recopilacion de informacién de registros administrativos sobre la legislacién
ecuatoriana. Se analizardn documentos como: Constitucion, Ley de seguridad social, entre
otros documentos normativos. Ademas, se analizard si es que el principio se cumple en la
préactica. En caso de que si cumpla con los parametros de la recomendacion se lo identificara
con un “si cumple”, en caso de que no lo haga, un “no cumple” y en caso de que un paraimetro
se cumple, pero de manera incompleta, se lo identificard con un “cumple parcialmente”.
También se detallara la razon de la respuesta. Estos valores asignados son suficientes, porque
se ajustan a responder si el marco normativo ecuatoriano cumple con los principios dela R202.
En este sentido, los principios y directrices que son considerad os para analizar la manera en
la que la normativa ecuatoriana responde a la R202 son: universalidad, derecho a prestaciones,
no discriminacion, igualdad de género, necesidades especiales, inclusion social, realizacién
progresiva, respeto de la negociacion colectiva y libertad sindical y participacion tripartita.
Estos principios son correspondientes a este capitulo, debido a que se los pueden evidenciar a
un nivel normativo y efectivo (cumplimiento).
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A su vez, para contestar la segunda pregunta especifica, se utilizara el método
cualitativo. Mediante entrevistas se evaluara que tanto se ha asimilado y como el Ecuador esta
respondiendo por a la R202. Las entrevistas se realizan a informantes clave calificados. El
objetivo de las entrevistas es entenderde qué forma se ha incorporado el resto de los principios
de la R202 (adecuacién y previsibilidad, respeto de los derechos, solidaridad en la
financiacion, diversidad de métodos de financiacion, gestion financiera sana, sostenibilidad,
coherencia con las politicas, coherencia entre las instituciones, servicios publicos de alta
calidad, eficacia y accesibilidad a los procedimientos de reclamo, seguimiento regular de la
aplicacion y evaluacion periddica) en el Ecuador. A partir de este capitulo, es necesario hacer
la diferenciacion entre los instrumentos (contributivo, no contributivo y regulacion del
mercado laboral) de la proteccion social. Para esto, el andlisis se concentra en las instituciones
encargadas de ejercer estos instrumentos, las cuales son: IESS y MIES. Por otro lado, en el
instrumento de regulacién del mercado laboral, para su andlisis, se toma en cuenta cualquier
politica enfocada a este sector, mas no una sola institucion o ministerio del pais. A
continuacion, se sefialan los informantes calificados a entrevistar, asi como también su funcion
por la cual fueron seleccionados: Marco Cazco (Ex viceministro de Inclusion Econdmica),
Berenice Cordero (ex ministra de MIES), Vicky Rivas (ex viceministra de inclusion social),
David Jaramillo (Coordinador Nacional de Proyecto) y José Martinez (ex Director General y
actual Director del Sistema de Pensiones del IESS).

Por dltimo, para responder la tercera pregunta especifica, se utiliza el método
cuantitativo, a través de la revision de distintos informes, boletines, libros, con el objetivo de
obtener datosy estadisticas que sirvan para entender la medidaen que se han implementado
los niveles de cobertura, segin la R202. De igual forma, las instituciones examinadas

principalmente son el IESSy MIES, ademas, las politicas sujetas a analisis se las tomara en
cuenta segun la R202 lo demande, al igual que en el analisis para el Capitulo 2.

Fundamentacion Teorica

Estado de bienestar
Para Max Weber, la definicion de Estado esta estrechamente ligado “a aquella

comunidad humana que, dentro de un determinado territorio (el “territorio” es elemento
distintivo), reclama (con éxito) para si el monopolio de la violencia fisica legitima”. (Weber,

2009, pags. 83-84). En otras palabras, para el autor el uso de la violencia se vuelve
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completamente legitimo cuando se da por medio del Estado. Actualmente, el Estado, intenta
deslegitimar el uso de la violencia ajena a si mismo, pero bajo ninguna circunstancia deja de
hacer uso de la violencia para auto sustentarse. Desde esta l6gica, el Estado se piensa como
una comunidad politica cuyo poder y las funciones alrededor de este dependen directamente

de lo que este mismo considera legitimidad.

Adicionalmente, Weber considera que el Estado ha ayudado a promover el desarrollo
de la economia capitalista, pues es quien delega instituciones encargadas de los sistemas de
tributacion, asi como también de las fuerzas militares, entre otras. Weber también considera
que el Estado esta completamente al servicio de los mercados, por lo que ha desarrollado una
empresa econdmica capitalista que apoya la acumulacion por medio de la coherencia
burocratica que deberia encargarse del coherente funcionamiento de los mercados y de su
desarrollo. Ademas de la burocratizacion, el Estado como institucion, utiliza la fuerza como
mecanismo legitimo para precautelar la vida en sociedad, y para asegurarse de proteger la
fuerza de trabajo de sus ciudadanos, pues son ellos quienes permiten el crecimiento de la
riqueza del mismo Estadoy el territorio que tiene asignado. En este sentido, surge la necesidad
de implementar un tipo de Estado enfocado en facilitar —de alguna forma- el Estado Social,

cuyo objetivo principal fue la creacién de sistemas 0 mecanismos que giran en torno a lo que
se conoce como Estado de Bienestar.

El concepto de Estado de bienestar (EB) aparece en el Reino Unido en la Segunda
Guerra Mundial en un contexto en el cual se evidenciaba la necesidad de generar politicas
sociales (inexistentes en las economias capitalistas de ese tiempo) para ofrecer servicios
basicos desalud y garantias de empleo (Farge Collazos, 2007). En este sentido, el Estado pasa
a ser responsable de generar progreso y desarrollo social para su poblacion. Autores como
Andrade (2008) y Gracia (2017) llegan a similares conclusiones sobre el origen del Estado de
Bienestar, afiadiendo que su aparicion se puede distinguir en tres periodos distintos: 1) desde
finales del siglo XIX hasta inicios de la Primera Guerra Mundial (caracterizado por un
comportamiento asistencial del Estado pero sin reconocer derechos sociales), 2) periodo de
entreguerra de la Primera Guerra Mundial hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial

(caracterizado por normativizar derechos sociales y formar bases teoricas sobre el Estado de
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Bienestar) , 3) desde 1945 hasta la década de los 60s, este se caracteriza por la generalizacion

del Estado de Bienestar en los paises industrializados.

Gosta Esping-Andersen (1990, pag.19) critica los conceptos tradicionales de su época
sobre Estado de Bienestar, aludiendo a que son limitados, pues decir que un Estado de
Bienestar Unicamente se da cuando se asegura un minimo de bienestar para sus ciudadanosy
no tomar en cuenta las movilizaciones de la clase trabajadora, da como resultado un concepto
limitado:

“Cuando Cutright (1965) o Wilensky (1975) encuentran que el nivel econémico, con sus correlatos
demograficosy burocraticos, explica la mayoria de las variaciones del estado de bienestar en los "paises ricos",
no se incluyen medidas relevantes de movilizacion de la clase trabajadora o apertura econémica. Sus

conclusiones a favorde una visién de la "l6gica del industrialismo" estan, por lo tanto,enduda (...). La mayoria

de estos estudios pretenden explicar el estado del bienestar. Sin embargo, su enfoque (...) puede ser engafioso.
(Esping-Andersen, pag.19,1990) "

Esping-Andersen (1990), menciona que, como minimo, un Estado de Bienestar se
encarga, en la mayoria de sus actividades, de satisfacer las necesidades basicas de los hogares.
Otro concepto se refiere a la distincion entre Estado de Bienestar residuales (el Estado asume
la responsabilidad o el mercado falla y limita sus servicios a grupos marginales) e
institucionales (para toda la poblacion). A partir de esto, el autor menciona que un Estado de
Bienestar tiene dos conceptos base: desmercantilizar y estratificar, pues:

"Pocos pueden estar en desacuerdo con la proposicion de T. H. Marshall (1950) de que la ciudadania

social constituye la idea central de un estado de bienestar. Pero el concepto debe serdesarrollado. Sobre

todo, debe implicar la concesion de derechos sociales. Si se otorga a los derechos sociales el estatus
legal y practico de los derechos de propiedad, si son inviolables y si se otorgan sobre la base de la
ciudadaniay no deldesempefio, implicaran una desmercantilizacion delestatus de los individuos frente
al mercado. Pero el concepto de ciudadaniasocialtambién involucra la estratificacién social: el estatus

de uno como ciudadano competira con, o incluso reemplazarg, la posicion de clase de uno (Esping-
Andersen, pag.21,1990) .

Gosta Esping-Andersen (1990), adiciona que el Estado de Bienestar es una transicion
de un Estado practicamente inexistente en brindar derechos hacia uno que si lo hace (de

diferentes maneras). Dicho autor, caracteriza tres regimenes distintos de Estado de Bienestar:

1) Liberal: En este régimen predomina la asistencia 0 ayudas a base de pruebas de
recursos, planes de transferencias o de seguro social. Como consecuencia, se suaviza
el efecto de la mercantilizacion de los trabajadores y produce una relativa igualdad de

pobreza entre los acreedores de los servicios asistenciales.
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2) Corporativista: En este caso predomina una fuerte conservacion de las diferencias de
las clases sociales, lo que produce que las politicas sociales no tengan un efecto
redistributivo. Por lo general, los seguros sociales solo son para los jefes de familia y
estan atados al mercado laboral y el Estado interviene cuando la familia no puede
proveerse por si misma de servicios basicos.

3) Socialdemdcrata: En este régimen se busca la igualdad en servicios basicos, pero con
estandares mas altos (provocado por las exigencias de las clases medias). Aqui, la clase

trabajadora tiene mas capacidad a nivel politico. Ademas, la solidaridad y el
universalismo son las bases de este régimen.

Desmercantilizacion y estratificacion
Gosta Esping-Andersen (1990), afirma que uno de los objetivos de la proteccion

social, tedricamente hablando, es la desmercantilizacion del mercado laboral y la
estratificacion de la sociedad. El concepto de desmercantilizacion proviene de un contexto en
el que el ser humano se convierte en una mercancia, y en el que su bienestar se transforma en
supervivencia. Bajo estos parametros, la satisfaccion de los deseos humanos se traduce en
consumo de mercancias, donde la libertad pasa a ser algo ficticio. Por otro lado, la
estratificacion dela sociedad se refiere a la estructuracion declases y al ordensocial, en donde
el Estado de bienestar es quien determina el nivel de solidaridad social, division de clases y
diferenciaciones de estatus. Pero el Estado puede comportarse de dosformas diferentes: dando
politicas de bienestar para dar calma social y legitimar a la sociedad capitalista o puede
trabajar a favor de la eliminacion de la lucha de clases (Esping- Andersen, 1990, p.56). En
este sentido, los Estados de bienestar participan en un proceso de estratificacion social, pero

de diferente manera, dando como resultado distintos regimenes de Estado de bienestar en el
mundo (liberal, corporativista, socialdemdcrata).

O’Connor (1993) anade que existen dos corrientes al momento de estudiar un Estado
de bienestar: convencional (ignora el género como una dimension de la estructura de la
desigualdad) y feminista (da prioridad al género). Cabe aclarar que existen distintas visiones
del feminismo relacionadas con el Estado de bienestar (feminismo liberal, feminismo radical,
feminismo socialista). Gracias al reconocimiento del género en este tema, se logra comprender
la organizacion social de las sociedades contemporaneas y abordar al género como un eje

fundamental.
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Un ejemplo de analisis de género, es cuando se incluye temas sobre: cuidadoras
comunitarias no remuneradas, la centralidad del estado de bienestar para las mujeres como
clientes, consumidoras de servicios y ciudadanas politicas, cuestiones del patriarcado,
reproduccion social, control social y dependenciay la relacion entre los roles de las mujeres
como cuidadoras no remuneradas. Ademas, recalcan que incluir al género no es suficiente
para identificar patrones comunes entre paises, también se deberia agregar temas relacionados

a la clase y a la etnia.

Sin embargo, si se desea hacer un andlisis allegado a la realidad Latinoamericana®
(méas informalidad, Estado débil, entre otros), Martinez Franzoni (2007), propone una re

conceptualizacion de los conceptos de Estado de Bienestar.
Dicha autora propone analizar tres dimensiones:

o Grado de mercantilizacion de la fuerza del trabajo: Refleja la capacidad del
mercado laboral para proveer de trabajo, asi como también su calidad, la cual,
se encuentra en funcion de la estabilidad, proteccion social y garantias
laborales.

o Gradode desmercantilizacion del bienestar: refleja el grado en que las politicas
estatales han disminuido la dependencia al mercado en la reasignacion de
recursos

o Grado de familiarizacion: refleja la situacion de trabajo no remunerado,
servicio doméstico, licencias por maternidad, con el objetivo de proponer un
punto de vista desde el género.

Estado de bienestar en la economia del sector publico
Segln Atkinson (2015), al hablar de la economia del sector publico, es inevitable

chocarse con el siguiente debate: ;A cuanta eficiencia se esta dispuesto a renunciar para
reducir la desigualdad? Es decir, existe una disyuntiva entre eficiencia y equidad: ;Se deberia
hacer mas grande el pastel o dividir el pastel*?

3 Martinez Franzoni comenta: "En paises quese encuentran en la region més desigual del globo, ¢noes uneufemismo hablar de bienestar?

* El autor mencionado hace una metaforaentre pastel y los recursos a redistribuir
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En primer lugar, esta proposicion tiene sus raices en la economia del bienestar clasica.
Uno de sus principales conceptos es la “eficiencia de Pareto”, en el cual, bajo ciertas
condiciones (mercado competitivo, baja intervencion del gobierno, informacién perfecta,
equilibrio de mercados) nadie puede mejorar su bienestar sin empeorar el bienestar de alguien

mas. Dificilmente estas condiciones se aplican a la vida cotidiana (Atkinson, 2015).

Segun Stiglitz (2007), al usar el término “eficiencia” en el sentido de Pareto, solo se
preocupa del bienestar a nivel individual, mas no a un nivel colectivo, es decir, no se preocupa
explicitamente por la desigualdad. Por ejemplo: una politica pablica enfocada en mejorar la
situacion econdmica de los ricos, pero que no afecte a la situacion econdémica de los pobres,

se considera eficiente en el sentido de Pareto.

Volviendo a Atkinson (2015), al considerar las caracteristicas del mundo real, no se
puede suponer que una economia de mercado sea eficiente, naturalmente. Ademas, las
medidas para reducir la desigualdad, necesariamente considera al Estado para su intervencion.
Adicionalmente, dicho autor indica que, no necesariamente hay esta disyuntiva entre equidad
y eficiencia, también puede darse el caso en el que, aplicando politicas para mejorar la
equidad, se puedaaumentar el tamafio del pastel®. Para Atkinson (2015), la eficiencia se refiera
a la capacidad del Estado de reducir sus costos (de eficiencia) al momento de querer reducir
la desigualdad:

En algunoscasos, las propuestas de medidas para reducir la desigualdad tienen costos de eficiencia. Las

personas que pagan impuestos mas altos con el impuesto progresivo sobre la renta pueden responder

reduciendo su esfuerzo laboral por debajo del nivel que elegirian si recibieran el salario completo (el
costo de eficiencia surge de la distorsion de su eleccidn). (Atkinson, pag. 247, 2015).

En cambio, la equidad de la politica salarial, por ejemplo, debe indagar cuestiones de
género, etnia y edad. Es decir, igualdad para mejorar el bienestar de los sujetos econémicos.

Para Atkinson, la equidad, en la mayoria de los casos, funciona cuando el Estado interviene.

Para entender mejor la relacion entre equidad y eficiencia, Atkinson (2015) propone
el siguiente ejemplo: la critica tipica de una propuesta a subir los salarios es que provocara
una reduccion de mano de obra en la medida de que los trabajadores se vuelvan “mads caros”.

Atkinson propone que, esto no es una ley universal, ni si quiera una generalidad. Se puede dar

® “Las intervenciones que mejoran la igualdad en realidad podrian ayudar al crecimiento”. (Ostry, Bergy Tsangarides, s.f., comose cit6 en
Atkinson (2015).
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el caso en que a ofertademano deobra dependade la duracion de la vida laboral, por ejemplo,
el caso de jubilados. Si se ofrece un salario mas alto a personas que estan por jubilarse, se
puede dar el caso en que estas, por conveniencia, decidan quedarse mas tiempo a medida que
el salario ofrecido aumente. Es decir, el salario es mas alto y no hay desempleo (eficiencia y
equidad). De igual forma, también se puede dar una relacién positiva entre salarios y
productividad: la propuesta es que, al trabajador mejor pagado, sera mas productivo, pues su
alto salario ayuda a que mejore su salud, energia, vitalidad y esfuerzo. Es decir, el tema central

es que, con un salario eficiente, también se puede dar el caso de una ganancia para el
empleador.

Adicionalmente, el autor mencionado en el anterior parrafo, menciona que el Estado
de Bienestar es el vehiculo por el cual se produce reduccion de la desigualdad. Su enfoque se

basa en tres principales formas de proteccién social: seguro social, asistencia social y renta
béasica.

Complementando, Pavone (1987), menciona que el principal indicador de la eficacia
de la seguridad social, es la capacidad que se tiene para expandir su cobertura (Pavone, 1987).
De igual forma, para medir su eficiencia es necesario revisar la calidad de la cobertura ya
establecida, es decir, se debe evaluar que tan adecuado es el beneficio de la prestacion o
transferencia (Honotari, 2013).

Proteccion social
Existen diferentes visiones sobre las definiciones delo que es un sistema de proteccion

social. La CEPAL, menciona que la proteccién social es un mecanismo cuyo objetivo es que
la poblacién pueda acceder a seguridad social, mercado laboral, niveles de vida adecuados,

etc. En otras palabras, contribuye al acceso de derechos econdmicos y sociales (CEPAL, s.f.).

La (FAO) declara que un sistema de proteccion social es un conjunto de intervenciones
para reducir riesgos socioeconomicos Y para aliviar la pobreza. Ademas, resalta tres tipos de
programas que se encuentran en la proteccién social: asistencia social, seguridad social y
proteccion laboral (Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura, 2015).

El Banco Mundial lo define como una ayuda a las familias pobres y vulnerables, con

el objetivo de “encontrar empleo, mejorar la productividad, invertir en la salud y la educacion
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de sus hijos y proteger a la poblacién de edad avanzada” (Banco Mundial, 2019). Por otro
lado, UNICEF (2019) tiene un enfoque méas cercano a nifios y familias en situacion de pobreza
y vulnerabilidad para que estan puedan “romper el ciclo de desventajas que se prolonga a
través de las generaciones y, en ultima instancia, transformar la vida de los nifios y las
familias™ (p. 2).

Barrientos y Hulme (2009) agregan que, en los paises en desarrollo, a diferencia de
los paises industrializados donde la proteccion social esta constituida por la seguridad social,
proteccion y promocion del empleo; tienen un enfoque mas directo asociado a la reduccion de
la pobreza. Ademas, en estos paises existen diferentes financiamientos de la proteccion social

(gobierno, organizaciones multilaterales y ONG internacionales).

La Organizaciéon Internacional del Trabajo agrega que la proteccion social es un
derecho universal, cuyo fin, es reducir la pobreza, vulnerabilidad, desigualdad y exclusién
social, por ende, estos derechos deben estar establecidos en politicas y leyes nacionales. Es
por esto que se requiere un enfoque bidimensional para brindar garantias basicas de seguridad
social. Esto se logra generando pisos de proteccién social: acceso universal a salud y seguridad

del ingreso (dimensién horizontal) y a la gradual mejora de niveles de proteccion (dimension
vertical) (Organizacion Internacional del Trabajo, s.f.).

Seguln Cecchini y Martinez (2011), existen dos enfoques de politica social en América
Latina: competitividad sistémica (relacionado con conceptos de capital humano y transmision
intergeneracional) y, derechos y garantias (sustentado en pactos y tratados internacionales).
Entonces, la proteccion social tiene tres componentes: proteccion social contributiva
(directamente relacionado con la seguridad social), no contributiva (asistencia social basados

en universalidad o focalizacion) y regulaciéon de los mercados laborales. Estos tres
componentes han sido dominantes en el desarrollo histérico de la proteccion social.

La proteccion social contributiva se basa en distintos modelos, entre ellos: reparto
(solidaridad entre los aportantes), capitalizacion parcial colectiva y capitalizacion plena. Estos
esquemas solo abarcan a trabajadores sujetos al mercado formal. Lastimosamente estos
esquemas no toman en cuenta aspectos como la tasa de natalidad y los mayores niveles de
esperanza de vida. Lo que provoca que el sistema de reparto sea insostenible a largo plazo

(mayor namero de beneficiarios). Una posible solucion a esto podria ser que se incrementen
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de forma progresiva los aportes de los trabajadores activos, 0 a su vez aumentar la inversion
social. Por el lado de la capitalizacion individual, el problema es que la variacion delos aportes
de los trabajadores limita sus jubilaciones, provocando una compensacion por parte del
Estado. Ademas, este esquema no tiene una perspectiva de género, pues no toma en cuenta la
baja insercion laboral de las mujeres. Una solucion podria ser: incorporar pensiones
garantizadas por el Estado o subsidios a aportes provisionales. Pero siguen existiendo
problemas relacionados a la exclusion hacia los trabajadores informales. En el caso
previsional, se plantea la necesidad de incluir cuatro pilares: politicas anti ciclicas o fondos de
estabilizacion, plantear nuevos modelos de pensiones en funcién de cadarealidad demogréfica
y financiera, estrategias para fortalecer las recaudaciones fiscales contributivas y, por ultimo,
un pilar basado en la solidaridad que asegure la expansion de la cobertura de proteccion social
(Uthoff, 2006, como se cité en OIT 2011).

Abhora bien, segin OIT (2011), la proteccién social no contributiva es el conjunto de
programas de transferencias y subsidios publicos bajo el pilar de solidaridad. Este tipo de
programas tienden a estar dirigidos a grupos de personas en situacion de pobreza, pobreza
extrema y vulnerabilidad con el objetivo de cubrir sus necesidadeshbaésicas através de ingresos
minimos a este grupo de personas. Este régimen cuenta con los siguientes instrumentos de
proteccion social: transferencias en efectivo, transferencias en especie, subsidios al consumo
(gas, agua, energia), programas de empleo de emergencia y mecanismos de promocion de los
servicios sociales ya existentes (becas estudiantiles, bonos) con el objetivo de formacion de
capital humano. Es necesaria la integracion de distintos regimenes, pues el régimen
contributivo es débil acorde con los objetivos de la proteccion social. Generalmente, el
financiamiento de la proteccion social no contributiva resulta de un aporte fiscal a cargo del
presupuesto nacional, préstamos de organismos financieros internacionales, y de cooperacion
a nivel internacional. En algunos casos también puede financiarse por el ingreso por

explotacion de recursos naturales.

Por altimo, el componente de la regulacion de los mercados laborales se refiere a
proteger derechos de los trabajadores, ya sean individuales o colectivos, con el objetivo de
reducir y mitigar riesgos de desempleo y a la pérdida de trabajo decente (OIT, 2011, como se

cité en Barrientos y Hulme, 2008). Este componente considera distintas normativas enfocadas
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en la formalizacion de relaciones contractuales, garantias de derechos, discriminacion,
empleo, salario minimo y prohibiciones relacionadas con el trabajo de nifios, nifia y
adolescente.

Piso de proteccion social
Segun OIT (2011), el piso de proteccion social es un conjunto de politicas que tienen

el objetivo de garantizar acceso a ingresos Yy servicios sociales necesarios dirigido
especialmente a los grupos mas vulnerables. Se basa en principios dejusticia, seguridad social,

y derechos universales.

Cicchon, Behrendt, Wodsak (2011), afiaden que los pisos de protecciéon social
constituyen condiciones necesarias para luchar contra la baja productividad y la informalidad.
Las garantias que se encargan de proveer un piso de proteccion social son: seguridad de
ingreso (a través de transferencias monetarias), acceso universal a servicios basicos necesarios
(cubre ambitos de salud, educacién, seguridad alimentaria, vivienda, entre otras). Los
componentes del piso de proteccion social son: atencion sanitaria, ingreso garantizado a
ancianos y personas con discapacidad, prestaciones por hijos a cargo, garantias de empleo
para desempleados y trabajadores de bajos recursos. El objetivo de sus componentes y

garantias son fomentar la actividad econémica y el acceso a oportunidades de trabajo decente.

La OIT (2011), propone ver la actividad del piso de proteccién social como un
desarrollo de un circulo virtuoso, de tal forma que garantice educacion de calidad, politicas
coherentes con los objetivos de la proteccion social, esto a su vez produce un crecimiento de
la productividad que aumenta los ingresos de las personas, que a su vez produce un
crecimiento de la demanda interna (a un bajo nivel de endeudamiento), esto produce niveles

estables de empleo y paz social, que a su vez vuelve a estimular una educacion de calidad.

A saber, un piso de proteccion social, a pesar de ser interpretado como un concepto

general, su implementacion puede variar dependiendo del marco institucional, las politicas,
restricciones y aspiraciones que tiene cada pais.

He aqui la importancia de la R202, pues destacay reline todos los aspectos que un pais
miembro deberia contemplar ante la implementacion de pisos de proteccién social: politicas,

leyes, garantias basicas, prestaciones, entre otros.
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Cecchini y Martinez (2011), identifican cuatro enfoques de la proteccion social:
empleo formal, situaciones de emergencia, asistencia y acceso a promocion y garantia
ciudadana. Cecchini (2014), agrega que los sistemas de proteccion social ayudan a construir
ciudades méas justas e inclusivas al garantizar estdndares minimos de bienestar para las
personas. La proteccion social se basa en tres ideas basicas: garantias de bienestar,
aseguramiento frente a riesgos y reparacion o moderacion de dafios sociales.

Ademas, menciona que la proteccion social es una politica fundamental para el
desarrollo de derechos econdémicos y sociales. Dentro de esta investigacion se plantea
determinar cudl o cuales son los modelos (conservador o corporativista, universal o
socialdemdcrata, liberal o residual) que Ecuador ha aplicado en su intento de implementar
pisos de proteccion social. De tal forma, después del analisis de cada articulo se plantea

evidenciar de manera mas concreta a cual o cuales modelos responde el Ecuador.

Estado de Bienestar en la R202
La R202 de la OIT surge por la Conferencia General de la Organizacién Internacional

del Trabajo, la cual fue convocadaen Ginebra por el Consejo de Administracion de la Oficina
Internacional del Trabajo, en el afio 2012. Esta recomendacion es una consecuencia de
distintos convenios y normas anteriormente establecidos y dirigidos a los paises miembros.
Ademas, la recomendacion ayuda a reconocer derechos establecidos en la Declaraciéon de
Filadelfia y la Declaracion Universal de Derechos Humanos y de la misma OIT. Gracias a la
R202 los paises tienen la base tedrica para implementar pisos de proteccion social, a través de

los principios, directrices y recomendaciones que se encuentran en la R202.

La R202 reconoce la importancia de derechos, sobre todo, a la seguridad social.
Destaca la necesidad de que todos los paises miembros desarrollen medidas para que su
poblacion acceda a seguridad social, pues este es un eje fundamental para reducir la pobreza,
vulnerabilidad, desigualdad, asi como también se asegura (la R202) de brindar
recomendaciones, a nivel tedrico, para que las todas las personas puedan acceder al mercado
laboral. De igual manera, la vision de la R202 es, pues, que los paises miembros consideren

establecer mecanismos minimos de garantizas basicas de seguridad social y, paralelamente,
prestaciones basicas, con el objetivo de establecer pisos de proteccién social.
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En este sentido, la R202 destaca la necesidad de “proporcionar las garantias basicas de
seguridad social (...) por lo menos a todos los residentes y nifios”. Es decir, todos, sin ningn
tipo de discriminacion, deberian poder acceder a un conjunto de bienes y servicios minimos,
los cuales deben asegurar una vida digna para todos los ciudadanos. Es claro que la R202 se
basa en principios de universalidad y solidaridad, explicitamente, lo cual traza el camino para
que los paises miembros propongan politicas con tendencias al régimen social demdcrata.

Béasicamente esta recomendacion tiene los siguientes elementos fundamentales:
objetivos y principios, donde larecomendacion hace un llamado a los paises miembro a aplicar
principios de universalidad, diversidad de métodos y enfoques, proteccion de derechos y
dignidad, sostenibilidad, participacion tripartita, entre otros. Luego continia con el
establecimiento de los pisos de proteccién social que incluyen garantias, tales como: acceso a
atencion de salud esencial, seguridad béasica para nifios, personas en edad activay personas de
edad; establecido por la ley.

Segun esta recomendacion, las garantias basicas de seguridad social deberian permitir
vivir con dignidad y que personas vulnerables no pasen por problemas financieros al momento
de acceder a servicios de salud. Ademas, propone que estas garantias coexistan con
prestaciones familiares, por enfermedad, maternidad, desempleo, entre otras. Finalmente
menciona que la financiacion de las prestaciones sea por recursos nacionales (en algunos casos
se puede acceder a ayuda internacional) y que se planteen medidas para prevenir la evasion y
el fraude fiscal. Es necesario destacar que esta investigacion abarca su andlisis basado en los

acapites 1y 11 de laR202, donde se hace referencia a los principios y a los pisos nacionales de
proteccién social.
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CAPITULO I. Normativa ecuatorianade proteccion social con relacion a
la recomendacién 202

El tema central dentro del desarrollo de este capitulo es el andlisis de siete principios
de la R202: derecho a prestaciones prescritos en la legislacion nacional, universalidad, , no
discriminacion, igualdad de género, necesidades especiales, inclusion social, respeto de la
negociacion colectiva y libertad sindical. Este capitulo identifica si estos principios se
cumplen a nivel normativo y practico utilizando Unicamente analisis documental. Ademas, se

define cada principio para que el lector entienda de mejor manera la R202.

Derecho a las prestaciones prescrito por la legislacion nacional
El objetivo de esta seccion es evidenciar en que normativa ecuatoriana se establecen los

derechos de las prestaciones del sistema contributivo y no contributivo.

Desde el sistema contributivo, se cuenta con la Ley de Seguridad Social para regular
cualquier tema relacionado con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad social. En este sentido,
las prestaciones identificadas en el marco normativo ecuatoriano son: enfermedad,
maternidad, paternidad, riesgos de trabajo, cesantia, desempleo, vejez, invalidez,
discapacidad, y muerte (Ley 55 de2001. Ley de Seguridad Social. 30 de noviembre del 2001).
Ademas, la constitucion ecuatoriana define que todas las personas tienen derecho a la
seguridad social. Asi lo declara el Art. 34, Art. 368, Art. 369 de la constitucién del Ecuador

(Constitucion de la Republica del Ecuador. Art. 24, Art. 268, Art. 369. 20 de octubre de 2008.
Ecuador).

Por otro lado, para el sistema no contributivo, existe el decreto ejecutivo nimero 84
para definiry los diferentes bono y pensiones que ofrece MIES (Decreto numero 84 de 2019).
Los bonos y pensiones (entendido como prestaciones solo para este apartado) identificados en
este decreto de MIES, son: Bono de Desarrollo Humano, Bono de Desarrollo Humano
Variable, Pension mis mejores afios, Pensién para adultos mayores, Bono Joaquin Gallegos

Lara, Pension Toda Una Viday Pension para Personas con Discapacidad.

A continuacion, el andlisis de los siguientes principios del resto de este capitulo, tiene
por objetivo evidenciar si efectivamente los derechos a las prestaciones logran cumplir su

objetivo. Es decir, se analizara si es que existe universalidad, no discriminacion, igualdad de
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género, necesidades especiales, inclusion social y respeto de la negociacion colectiva y
libertad sindical; con la finalidad de identificar el cumplimiento de dichos principios de la
R202 en la realidad ecuatoriana.

Universalidad
La universalidad conforma el eje principal de la Declaracion de Derechos Humanos

donde se define como: la capacidad que tienen todos los seres humanos de practicar los
mismos derechos solo por el hecho de ser humanos. El primer principio de la OIT declara que
debe existir universalidad de la proteccion social. Por otro lado, uno de los principios rectores
de Ley de Seguridad Social del Ecuador, es la universalidad. En este documento normativo se
declara que no se puede discriminar a nadie del Seguro General Obligatorio, mediante la
garantia de igualdad de oportunidades (Ley 55 de 2001. Ley de Seguridad Social. 30 de
noviembre del 2001).

Segun Nufiez & Rivadeneira (2021), para el caso de Ecuador, mencionan gue no existe
una universalidad efectiva (no se cumple en la préctica).

Como se observa en el gréafico 1, el porcentaje de informalidad en el Ecuador ha
aumentado desde el afio 2015; a pesar de que, en dicho afio, la informalidad ya era alta
(40,4%).

Gréfico 1: Evolucion del sector informal. Periodo 2015-2019

Evolucion del sector informal. Periodo 2015-
2019
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2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 |
®Sector Informal| 40,4 | 437 | 441 | 45 | 467 |

*Los datosde 2018y 2019 corresponden al mesde marzo
Fuente: INEC, 2015,2016,2017,2018, 2019
Elaborado por: Autor
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Segun Avrias, Carrillo y Torres (2020), las causas de la alta informalidad en Ecuador
son: altas migraciones internas, crecimiento de la participacion de plataformas digitales de
empleo (Uber, Cabify, Glovo, Rappi), tasas negativas de ajuste fiscal (con acompafiamiento
del FMI) y el incremento de deuda (45,2% del PIB al afio 2018). Es necesario resaltar la
importancia de pertenecer al mercado laboral para lograr insertarse el sistema contributivo,
pero, si no mejoran los aspectos sefialados en el anterior parrafo, el pais tendria dificultades

profundas para acercarse a la universalidad desde el sistema contributivo.

Desde el sistema no contributivo, la cobertura total de los servicios integrales,
pensiones y bonos que ofrece MIES disminuyd. Desde el afio 2016 a 2019, en total, 140.670
personas han dejado de percibir algn tipo de asistencia social (ver tabla 1). Una razon para
dicha disminucién de cobertura, es el aumento de gasto corriente del gobierno central desde
el afio 2015 (ver gréafico 4). Por otro lado, los informes mensuales de MIES no especifican
razones para la caida de asistencias sociales (MIES, Informe mensual de gestion de bonos y
pensiones y del Estado Situacional de su poblacion objetivo. Afio 2018, 2019 y 2020). No
obstante, es importante destacar que hay una abrupta caida de cobertura en proteccion
especial, BDH y Pension Adulto Mayor desde el afio 2018, Pension para Personas con

Discapacidad, en el afio 2019 (ver "Niveles de cobertura™ en Capitulo 3).

Tabla 1: Cobertura total de asistencias sociales de MIES. Periodo 2016 a 2019

Afio Cobertura total
2016 2.880.138
2017 2.821.454
2018 2.592.587
2019 2.739.468

*Incluye: Atencion Integral a Personas Adultas Mayores, Atencion Integral a Personas con Discapacidad,
Proteccion especial, Desarrollo Infantil Integral, Bonos y Pensiones

Fuente: MIES, 2016,2017, 2018, 2019
Elaborado por: Autor

En el Ecuador no existe la universalidad de proteccion social, pues existe alta
informalidad y las coberturas totales de asistencias sociales han disminuido. Esto conlleva a

que no se genere igualdad social, inexistencia de derechos humanos y que los grupos mas
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vulnerables queden expuestos debido a la falta de un piso de proteccién social. Es por esto,
que es necesario identificar los limitantes y proponer objetivos a corto y largo plazo para

aumentar los niveles de cobertura en ambos sistemas de proteccién social.

Desde la economia del Buen Vivir, que se basa en varios principios; entre ellos, la
universalidad, es necesario tomar en cuenta a la poblacion indigena, en cualquier tipo de
andlisis (ecologista, feminista, histérico, entre otros) (Bernal, 2011). En este sentido, el

presente capitulo, pretende abordar un enfoque de etnia y género, con el objetivo de detallar
la asimetria en la asignacion de recursos (de proteccion social).

No discriminacion, igualdad de género y capacidad de responder a las necesidades
especiales

Sobre las definiciones y marco normativo de discriminacion, igualdad de género y
necesidades especiales
Segun el Convenio sobre la discriminacion, de la OIT (1958), discriminacion es

“cualquier distincion, exclusion o preferencia basada en motivos de raza, color, sexo, religion,
opinidn politica, ascendencia nacional u origen social que tenga por efecto anular o alterar la
igualdad de oportunidades o de trato en el empleo y la ocupacion”. Asimismo, en el Art. 3 de
la constitucion ecuatoriana, se declara que se debe garantizar sin discriminacion el goce de los

derechos establecidos en la constitucion, entre ellos: la seguridad social.

A razon de la misma ldgica, la OIT (2017) describe a la igualdad de género como la
promocion de “los principios y derechos fundamentales en el trabajo; crear mas empleo y
oportunidades de ingresos para los hombres y las mujeres”. Ademads, en el Art. 11 de la
constitucion, se ratifica la igualdad de género para el ejercicio de los derechos establecidos en

la misma; uno de ellos es el acceso a la seguridad social.

Asimismo, en la OIT (2009, como se citd en Espinoza y Valderrama, 2014) se
menciona que, la discapacidad se entiende desde la légica donde un individuo cuyas
oportunidades relacionadas con el empleo, sean menores debido a una disminucién fisica,
intelectual, mental o sensorial. Ademas, Ecuador cuenta con la Ley Organica de
Discapacidades, cuyo fin es asegurar la prevencion y promocion de los derechos de las

personas con necesidades especiales (Ley Numero 796 de 2012. Ley de Discapacidades. 25
de septiembre de 2012).
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Sobre el cumplimiento de discriminacion
De acuerdo con el grafico 2, que evidencia la evolucion dela cobertura de la seguridad

social por auto identificacion étnica del jefe de hogar en Ecuador en los afios 2016 a 2019, la
poblacion menos favorecida en el acceso a la seguridad social fue la afrodescendiente y la
indigena. A 2019, solo el 0,44% de los jefes de familia con acceso a la seguridad social, eran
indigenas mientras que, los jefes de familia que se auto identifican como mestizo son el grupo
mas significativo y el Unico que ha aumentado en el periodo de andlisis (88,52% a 92,58%).

Es decir, existe una brecha extraordinaria de cobertura de seguridad social por etnia.

Grafico 2: Evolucion de la cobertura de seguro social por autoidentificacion étnica del
jefe del hogar en el Ecuador (2016-2019)

Cobertura de seguridad social por autoidentificacion
étnica del jefe de hogar
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Fuente: ENEMDU, 2016,2017,2018,2019
Elaborado por: Autor

En materia de politicas relacionadas a la no discriminacion, Ecuador desarroll6 el Plan

plurinacional para eliminar la discriminacién racial y la exclusion étnicay cultural (Ministerio
Coordinador de Patrimonio Natural y Cultural del Ecuador, 2009).

Por otra parte, debido a que la mayoria de pueblos indigenas viven en zonas rurales
(Grupo de Trabajo Internacional para Asuntos Indigenas, 2019), se concluye que los planes

de gobierno no han sido efectivos en la ejecucion de su objetivo sobre la discriminacion, pues
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el acceso a la seguridad social del jefe de hogar fue mucho menor en el area rural. Por tanto,

no se cumple con el principio de no discriminacion.

Sobre el cumplimiento de igualdad de género
El gobierno ecuatoriano durante afios, ha hecho esfuerzos y acciones para reducir la

desigualdad, violencia contra la mujer, entre otros. Entre algunos estan: Plan Nacional para la
Erradicacion de la Violencia de Género contra Mujeres, Nifiez y Adolescencia, Ley Orgéanica
para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres (LOIPEVCM), Secretaria de
Derechos Humanos, Subcomision Técnica de Validacion de Femicidio dentro de la Comision
Especial Interinstitucional de Seguridad y Justicia, Agenda Nacional para la Igualdad de las
Mujeres y personas LGBTI, Ministerio de Inclusién Economica y Social (MIES) y la SDH
(Decimocuarta Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, 2019).

Otro aspecto importante en materia de género, son las personas lesbianas, gays,
bisexuales, transexuales, travestis, transgénero, intersexuales y queer (LGBTTTIQ).
Probleméticamente, las bases de datos de IESS y MIES no cuentan con este tipo de distincion
de género, lo cual dificulta su andlisis en el acceso a seguridad o asistencia sociales. ESs por es

gue esta investigacion no aborda su analisis a los géneros mencionados anteriormente.

Segun el Observatorio de Género (2016), Ecuador casi no tiene brechas entre hombres
y mujeres en el indicador de afios de escolaridad. EI problema recae en el caso de las mujeres
indigenas. Este grupo tiene 4 afios de escolaridad menos que las mujeres a nivel nacional
caracterizadas por ser mestizas, resaltando la problematica que tiene el Ecuador en temas de
discriminacion, no solo en grupos étnicos, sino también en mujeres nativas de estos grupos.

En el grafico 3 se observa la estructura del trabajo no remunerado, por genero y quintil,
el cual evidencia que el trabajo no remunerado recae siempre en las mujeres, sin importar su

condicion de clase.

Grafico 3: Estructura de la produccion del Trabajo no Remunerado, segin sexo y por
quintiles de ingreso. Periodo 2016-2017
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Fuente: INEC, 2018
Elaborado por: Autor

En el mismo sentido, Castillo y Salas (2018), desarrollan una investigacion sobre la
estabilidad laboral y desigualdad del ingreso, usando data desde el afio 2007 a 2017. Estos
autores relacionan indicadores de mercado laboral sobre condiciones de trabajo, contratos,
vulnerabilidad y estabilidad laboral para evidenciar las diferencias entre cualificacion alta
(profesionales del sector publico y privado con educacion superior) y cualificacion baja
(empleados tipo obreros, con educacién primaria 0 secundaria y sin educacion), y, a su vez,

relacionar las diferencias de estos dos grupos con las actividades de trabajo no remunerado
del hogar.

Los autores concluyen que las mujeres con baja cualificacion tienden a tener mas
dificultades de conseguir un trabajo, y, por lo tanto, son mas propensas a recibir salarios mas
bajos a comparacion a los hombres; la brecha es més evidente en caso de hijos o conyugue
dentro del hogar, ademas, la presencia de hijos, aun en los sectores con mayor participacion
femenina en el mercado laboral, produce una reduccién de horas laborales (Castillo & Salas,
2018). Cabe resaltar que la falta de acceso al mercado laboral se traduce como falta de acceso
a seguridad social, entonces, las mujeres con empleo tipo obrero, educacion secundaria o sin

educacion, son las mas propensas a estar excluidas de la seguridad social.

La exclusién mencionada en el anterior parrafo, también se evidencia en la tabla 2. A

pesar de que la poblacién a nivel nacional de mujeres es mayor a la de hombres, los hombres
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tienen mayor participacion como asegurados de la seguridad social, a lo largo de los afios 2016

a 2019. Lo cual evidencia brecha de género para el acceso al sistema contributivo.

Tabla 2: Comparacion entre asegurados a la seguridad social y poblacién total, por
género. Periodo 2016-2019

Afio Poblacion  Poblacién  Poblaciontotal  Poblacién  Porcentaje  Porcentaje
total de total de hombres mujeres de de
asegurados aseguradas asegurados asegurados
hombres mujeres
2016 2.289.100 2.039.772 8.184.905 8.343.824 27,97 24,45
2017 2.281.816 2.065.799 8.306.494 8.470.484 27,47 24,39
2018 2.301.812 2.081.402 8.427.193 8.596.213 27,31 2421
2019 2.263.124 2.109.873 8.546.995 8.720.991 26,48 24,19

Fuente: Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Boletines estadisticos (2016 a 2019). Proyecciones
poblacionalesdel Instituto Ecuatoriano de Estadisticasy Censos.
Elaborado por: Autor

A consecuencia, més alla de los planes de gobierno en materia de género, ain existen
brechas de género. Las mujeres indigenas son las que mas problemas tienen para acceder a la
seguridad social. La situacion es similar con las mujeres que se dedican, especialmente, al
trabajo no remunerado, sobre todo en mujeres con hijos en casa y con educacion primaria y

hasta secundaria. Por tanto, el principio de igualdad de género no se cumple en Ecuador.

Necesidades especiales
En materia de politicas relacionadas a discapacidades, Ecuador desarrollé la Agenda

Nacional para la Igualdad en Discapacidades (2013-2017) (CONADIS, 2013).

Por otro lado, si se observa la tabla 3, se han constatado logros en materia de inclusion
laboral, créditos y numero de intérpretes para personas con necesidades especiales. Solo
resalta la disminucion de cursos sobre acceso fisico, virtual y sensibilizacion.

Tabla 3: Evolucion de inclusion laboral, créditos, cursos y namero de certificados a
intérpretes de sefias. Periodo 2016-2019.

Créditos
Inclusion otorgados por NuUmero de
~ laboral de BAN Ecuador a certificados a
Afio *Cursos o
personas con personas con intérpretes de
discapacidad discapacidad sefias
(monto)
2016 53.905 9.036.721,89 fakad **
2017 58.161 14.313.607,61 71.266 22
2018 65.804 14.218.392,44 45.278 44
2019 69.650 28.752.028,56 69.325 55
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*Los cursos estan conformados por servidores publicos, operadores publicos y sociedad civil con discapacidad.
Los cursos tocan temas de accesibilidad a medios fisicos, virtuales y sensibilizacion.

**No existen datos disponibles

Fuente: CONADIS, 2019; MIES, 2019

Elaborado por: Autor

Desde el instrumento contributivo y no contributivo se evidencia un aumento en la
cobertura de pensionistas (contributivo), mientras que, desde el instrumento no contributivo,

la pensidn para personas con discapacidad disminuye, por el contrario, la Atencion Integral a
Personas con Discapacidad aumenta (tabla 4).

Tabla 4: Evolucion de los instrumentos contributivos y no contributivos en relacion a
cobertura de personas con discapacidad. Periodo 2016-2019.

Pension par Atencion
~ Pensionistas de Invalidez, Vejez, ension para Integral a
AR . - Personas con
Muerte y Riesgos del Trabajo : . Personas con
Discapacidad - .
Discapacidad
2016 968 149.926 31.904
2017 1.648 121.797 32.124
2018 3.348 111.807 34.776
2019 6.908 25.573 34.614

Fuente: IESS, 2016, 2017,2018,2019; MIES, 2016,2017,2018,2019
Elaborado por: Autor

En sintesis, el gobierno tiene variedad de planes en relacion al tema de necesidades
especiales. Pero aun queda mucho por hacer, especificamente, en la Pension para Personas
con Discapacidad. Para dar un resultado completo, esta pensién no deberia disminuir (tan
drésticamente). Ademas, MIES, en sus informes, no especifica la razon de esta caida de
beneficiarios. Por lo cual, se considera que, se cumple parcialmente el principio de

discapacidadesde la R202.

Entonces, las personas pertenecientes a pueblos indigenas, mujeres (sobre todo con
menor acceso a educacién y con hijos en el hogar) y beneficiarios de la presion de
discapacidad, desde el punto de vista de la equidad (como criterio de justicia en la
redistribucién del ingreso), viven desigualdad econdmica, social, cultural y politica (CEPAL,
2002). Ademas, se vulneran derechos econdémicos, sociales y culturales. Entonces, se limita

su derecho a una alimentacion sana, educacion, salud, seguridad social, a tomar parte de la
vida cultural, acceso a agua potable o al trabajo. (Organizacion de Naciones Unidas, 2009).
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Inclusion social, en particular de las personas que trabajan en la economia informal
La inclusion social, desde la OIT (2017), se describe como el mejoramiento de la

promocion, calidad, y pertinencia en la educacion y formacion de mujeres, jovenes, personas
con discapacidades, trabajadores de las zonas rurales o economia informal, migrantes y
refugiados.

La constitucion declara que el Estado debe adoptar medidas para la inclusién social de
personas discapacitadas, personas adultas mayores. El Art. 48 menciona que la inclusion
social debe fomentar la participacion politica, social, cultural, educativa y econdémica.
Ademas, se evidencia la existencia del Sistema Nacional de Inclusion y Equidad social, en el
capitulo titulado Inclusién y Equidad Social” (Constitucion de la Republica del Ecuador.
Capitulo primero. 20 de octubre de 2008. Ecuador).

Para estimular derechos relacionados a la inclusion social, se plantean estrategias para
consolidar una democracia representativa, para promover la participacion activa de los
ciudadanos. Como se puede evidenciar, en la normativa ecuatoriana, desde la constitucion y
la SEMPLADES, se intenta recuperar la perspectiva de activos y oportunidades, asi como la
de ciudadania. Es por esto que inclusién social, desde la normativa ecuatoriana, se entiende
como el acceso a capital fisico, financiero, humano y social y participar en la creacion de
politicas publicas. (Rodriguez & Nigrini, Exclusion social en Ecuador. Buen Vivir y

modernizacion capitalista, 2017).

Ahora bien, el Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES), en su mision,
aclara que es el encargado de plantear politicas y acciones para incluir de forma social y
econdémica a grupos prioritarios, en especial a grupos en pobreza y vulnerabilidad®. Esta es la
critica que hacen Rodriguez y Nigrini (2017), “contrariamente a los objetivos de inclusion
integral, los programas sociales siguen concentrando la atencion en los grupos considerados
como pobres o vulnerables (...)”. Mas alld del contenido en el Plan del Buen Vivir y la
perspectiva de la SEMPLADES, los programas sociales (Programa de Desarrollo Integral,
Centros Infantiles del Buen Vivir, Creciendo con Nuestros Hijos, Programas de

aseguramiento, promocion y movilidad) “son de corte asistencialista y estan dirigidos

® Vvéase https://www.inclusion.gob .ec/misionvision/
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especialmente a la poblacion en pobreza extrema o vulnerabilidad”. Este problema también
se puede evidenciar en el PLAN DE PARTICIPACION DE LAS PARTES INTERESADAS
(PPPI), donde el MIES, en conjunto con el Banco Mundial, plantean objetivos relacionados
con equidad, integracion y sostenibilidad, pero centradosen las personas en estado de pobreza

y pobreza extrema (Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, 2019).

Pese a los planes que ha realizado el Estado ecuatoriano, a nivel normativo y las
acciones, a través de politicas publicas, planes y programas; la falla es que en gran parte se
toma en cuenta a los sectores pobres, pobres extremos y vulnerables, rompiendo con el
principio de inclusion social de la R202 de la OIT, pues no toma en cuenta el sector informal,
que generalmente cubre la mayoria de la poblacion ecuatoriana y no necesariamente incurre
en situacion de pobreza o pobreza extrema, pero que también necesita estar cubierta por pisos
de proteccion social.

A continuacion, se muestra los programas de inclusion social de MIES. Es necesario
resaltar que, en este caso, a diferencia del capitulo 3, en el cual se toma en cuenta programas
especificos segun lo demanda la R202, aqui se toma en cuenta a todos los programas de MIES
y a sus usuarios en general (Centros de MIES, convenios, mision ternura, Creciendo con
Nuestros Hijos, Circulos de Cuidado, Recreacion y Aprendizaje, atenciones familiares,
mendicidad). Todos los programas que se presentan en la tabla 5, van dirigidos a los grupos

vulnerables, pobresy extremos pobres.

Tabla 5: Cobertura de Inclusiéon Social de MIES. Periodo 2016 a 2019

Desarrollo Poblacién Personascon Proteccion
infantil adulto mayor  discapacidad especial
integral

ANO Usuarios

2016 299.767 49.732 31.904 43.009
2017 286.391 75.398 32.124 13.224
2018 264.257 95.699 34.776 13.131
2019 275.813 118.036 34.614 14.019

Fuente: MIES, 2016,2017,2018,2019
Elaborado por: Autor

Es evidente, pues, la falta de cobertura a un sector informal y la alarmante disminucion
de cobertura (desigualdad econdmica, social y cultural) del programa de Proteccion especial
(43.009 en 2016 a 14.019 a 2019). La alta informalidad conduce directamente al aumento de
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pobreza, desigualdad y dificultad para acceder a ocupaciones formales (menor movilidad
sectorial). En ese sentido, la restriccion presupuestaria de los trabajadores informales, impide
contribuciones a la seguridad social, por ende, no obtienen un piso de proteccion social
(prestaciones de vejez, salud) (Freije, s.f.). Entonces, se considera que el Estado ecuatoriano

cumple parcialmente con el principio de inclusion social de la R202.

Pleno respeto de la negociacion colectiva y de la libertad sindical para todos los
trabajadores
En el Art. 326 de la Constitucion, se ratifica el derecho de los trabajadores a formar

sindicatos, fomentar los dialogos sociales que tengan el objetivo de solucionar conflictos y

garantiza la contratacion colectiva entre empleadores y trabajadores, entre otras ratificaciones.

Ecuador es parte del convenio sobre libertad sindical y la proteccion del derecho de
sindicalizacion, 1948 (nam. 87), el cual ratifica que todos los trabajadores tienen derecho a
construir organizaciones que les permitan evaluar inconvenientes, asi como también tienen
derecho de afiliarse libremente a estas organizaciones, sin ningdn tipo de distincion
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2017). Eso quiere decir que el Estado ecuatoriano
tiene la obligacion legal de no intervenir y no limitar el ejercicio de este derecho.

Lamentablemente, el Estado ecuatoriano ha tenido inconvenientes al garantizar este derecho.

En primer lugar, en el afio 2017, la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios
y Recomendaciones de la OIT dio a conocer observaciones realizadas por la Union Nacional
de Educadores (UNE), Internacional de Servicios Publicos (ISP) y la Internacional de la
Educacion (IE); estas organizaciones denunciaron violencia policial y la detencion de 21
personas en una manifestacion pacifica realizada el 3 dediciembre del 2015. De igual manera,
la Comision evalu6 el Art. 326.9 de la constitucion ecuatoriana, el cual menciona que el sector
del trabajo sera representado por unasola organizacion. El Estado ecuatoriano, en su defensa,
manifestd que el objetivo de dicho articulo es‘evitar la proliferacion desordenada de
organizaciones laborales™. La Comision concluy6 que el Gobierno debe tomar medidas para
que la Constitucion del Ecuador respete los derechos de los trabajadores del sector publico

para que estos puedantonstruir las organizaciones que estimen conveniente para la defensa
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colectiva de sus intereses”, pues las Comision sefiala que el Art. 326.9 choca con el Art.2 del

Convenio’ y que el pluralismo sindical debe ser realizable en todos los casos.

En segundo lugar, en el afio 2016, la misma Comision critico al decreto num. 16 del
20 de junio del 2013, el cual, en el Art. 26.7, dicta que sera causal de disolucion aquellos
partidos que se dedigquena la actividad politica partidista (para partidos inscritos en el Consejo
Nacional Electoral), y otras actividades que afecten a la paz publica. Ademas, el gobierno
ecuatoriano alegé que las asociaciones, como la UNE, que solo fueron registradas en el
Ministerio de Educacion, y no en el Ministerio de Trabajo; no son organizaciones sujetas al
Cadigo del trabajo, por tanto, deben regirse por el decreto nim.16. Esto quiere decir que el
gobierno ecuatoriano justifico legalmente la disolucion de la UNE basado en el Art. 26.,
mientras que la Comision alegaba que dicho articulo va en contra del Convenio mencionado
en el segundo parrafo de este apartado y expresd una gran preocupacion por este suceso
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2017). Asi mismo, segun una entrevista realizada
por CIVICUS (alianza global dedicada a fortalecer la accion ciudadanay la sociedad civil sin
fines de lucro), Rosana Palacios (presidenta de UNE) argumenta que las acciones del Estado
tenian como objetivo disolver el partido UNE, para asi concentrar mas poder politico
(CIVICUS, 2017).

De igual manera, la Comision reclamo al gobierno por el Art. 346 del Codigo Organico
Penal®, alegando que no se debe imponer ningln tipo de sancién penal debido a
participaciones en huelgas pacificas, ademas, este tipo de sanciones deben aplicarse solo en
situaciones de violencia contra personas, bienes o infraestructuras. Asi mismo, el Comité pidié
al gobierno que tome las medidas necesarias para modificar los articulos 443,452 y 458 del
Cadigo de trabajo; los cuales mencionan que, para formar organizaciones o asociaciones, se
requieren un minimo de 30 trabajadores. En este caso el Comité aleg6 que, en un pais cuya
economia se caracteriza por tener mayoritariamente pequefias empresas, imponer este minimo
de trabajadores (30) limita la organizacion de grupos sindicales, lo cual también va en contra
del Convenio ya mencionado.

" Este articulo sefiala el derecho de los empleadores y trabajadores para construir organizaciones con el objetivo de resolver cualquier
inconveniente.

8 El Art.346 menciona que: "La persona que impida, entorpezca o paralice la normal prestacion de un servicio publico o se resista
violentamenteal restablecimiento del mismo; o, setomepor fuerza unedificio o instalacion pdblica, serd sancionada con pena privativa de
libertad de unoatresafos”.
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Por ultimo, la Comisién dio a conocer las quejas y reclamos de las organizaciones ISP
y UNE, las cuales denunciaron que hubo casos en los que se desarrollaron despidos
antisindicales, mediante la compra de renuncia obligatoria; la cual ofrece pagar una
indemnizacion a cambio de cesar de los servicios puablicos, sin necesidad de alguna
justificacion de la terminacion de la relacion de trabajo. Esto, segn la Comision, da lugar a
actos de discriminacion antisindical y pide al gobierno a tomar medidas para evitar este tipo

de actos al momento de generar compras de renuncia obligatoria.

Dado el conflicto entre el Estado y los sindicatos mencionados anteriormente, nos
encontramos ante un juego de suma cero (desde el ambito politico), en dondeel primer jugador

(Estado) aumenta su utilidad a costa de la utilidad del segundo jugador (sindicatos).

En resumen, la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios Yy
Recomendaciones de la OIT ha dadoa conocer distintas limitaciones para la formacion de
sindicatos, lo cual limita cualquier tipo de negociacién entre el gobierno y los grupos
sindicales, ademas, estas limitaciones disminuyen la probabilidad de que los trabajadores
puedan acceder a mejores salarios, seguro médico decente y a una jubilacion digna (Center
for economic and policy research, 2019). Adicionalmente, Rodriguez etall (2018), encuentran
una relacién positiva entre el aumento salarial (salario eficiente) y el crecimiento econémico
en paises latinoamericanos®, lo cual evidencia las consecuencias de no aplicar este principio
de forma efectiva. Todo lo mencionado anteriormente, provoca el incumplimiento de este
principio de la R202.

1.2 Respuesta de la normativa ecuatoriana a los principios y directrices de la
Recomendacion 202
La normativa ecuatoriana responde a todos los principios analizados en este capitulo.

Sin embargo, es necesario recalcar que no se cumplen efectivamente en la practica (Tabla 6).

La alta informalidad que, como consecuencia, genera desigualdad, pobreza y falda de
movilidad sectorial; la distinta legislacion y beneficios entre las instituciones de seguridad
social que genera limitaciones en derechos humanos; la falta de politicas enfocadas en las

comunidades mas vulnerables que genera discriminacion hacia estos sectores (sobre todo los

9 Ellimitante de este estudio es cae en el problema de la causalidad, es decir, nose conoce con certeza si el aumento de salario conlleva al
crecimientoeconémico o, el crecimientoeconémico conllevaa salarios mas altos.
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indigenas); los problemas generados por la limitacién hacia los sindicatos que genera
limitantes para que los trabajadores accedan a beneficios minimos; la disminucion de
cobertura en asistencias sociales, lo cual produce la negacion de derechos para sus
beneficiarios (y falta de explicaciones del porque se han disminuido), no han permitido el
cumplimiento de los principios analizados en esta capitulo. A consecuencia, la préctica de los
principios y directrices establecidos en la normativa ecuatoriana, es ineficiente e ineficaz. Si
se considera que el Estado ecuatoriano es el principal garante de los principios establecidos
en la R202, este capitulo deja en evidencia que, en la practica, no se ha garantizado el goce de

los mismos.

A nivel normativo es evidente su presencia, pero en la practica, el Estado ecuatoriano
no ha cumplido con sus obligaciones como un Estado proveedor de pisos de proteccion social,

Los principios analizados en este capitulo son esenciales para las bases de la creacion
de un piso de proteccion social, es decir, sin estos principios, los grupos méas vulnerables no
tienen acceso a ingresos y servicios esenciales, lo cual limita el acceso a oportunidades
laborales decentesy a la seguridad social.

Tabla 6: Respuesta de la normativa ecuatoriana a los principios de la R202.

PRINCIPIO NORMATIVA/PLAN OBSERVACIONES

Derecho a las prestaciones Constitucion: Art. 34, Art. 368y Art 369 Cumple parcialmente: Si hay derechos
/ Decreto nimero 84 de 2019 de MIES establecidosen la ley, peroel andlisisde
los siguientes principios evidencia el
incumplimiento efectivo deestos

derechos
Universalidad Ley de Seguridad Social, principios No cumple
rectores
No discriminacion Constitucién: Art. 3 No se cumple
Igualdad de género Art. 11 de la constitucion; Plan de No se cumple
Desarrollo “TodaUna Vida”,
LOIPEVCM, Subcomisién Técnica de
Validacion de Femicidio
Necesidades especiales Ley organica de discapacidades/ Plan Cumple parcialmente: disminuciénde la

Nacional de Discapacidades 2017-2021  Pensidn para Personas con Discapacidad

Inclusién social Constitucién: Art. 48 Cumple parcialmente: Nose toma en
cuenta el sectorinformal
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Respeto de la negociacion
colectivay libertad sindical

Constitucion: Art. 326

No cumple

Elaborado por: Autor
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CAPITULO II. Grado de asimilacion de la recomendacion 202 dela OIT
en la gestion de los instrumentos de proteccion social en Ecuador

En esta seccion se analiza la forma en la que las instituciones IESS y MIES han
asimilado la gestion de los instrumentos contributivos y no contributivos, en base a los
principios de la R202. Por el lado contributivo, los principios analizados son: adecuacion y
previsibilidad de las prestaciones, respeto de los derechos de las garantias de seguridad social,
solidaridad en la financiacién, diversidad de métodos de financiacién, gestion financiera sana,
sostenibilidad, servicios publicos de alta calidad, eficacia y accesibilidad a los procedimientos
de reclamo y recurso, tripartismo Yy la celebracion de consultas con organizaciones pertinentes
y coherencia entre las instituciones encargadas de la prestacion de servicios.

Por otro lado, los principios analizados desde el instrumento no contributivo son:
previsibilidad, respeto de los derechos de las garantias de seguridad social, solidaridad,
diversidad, gestion financiera sana, servicios publicos dealta calidad y eficacia y accesibilidad
a los procedimientos de reclamo y recurso y cogerencia entre las instituciones encargadas de

la prestacion de servicios.

Ademas, el instrumento de regulacion del mercado laboral, se lo analizard conforme
los principios de la R202 lo demanden (realizacion progresiva, coherencia de las politicas
sociales, econdmicas y de empleo, y seguimiento regular de la aplicacion y evaluacion

periddica).

De esta manera, el capitulo Il esta dividido en dos partes: la primera, el analisis del

instrumento contributivo y no contributivo, y la segunda, relacionada al analisis de politicas,
segun lo dicte la R202.

2.1 Principios analizados desde los instrumentos contributivos y no contributivos

Adecuacion y previsibilidad de las prestaciones
La adecuacion, hace referencia a:

Tiene que ver con que, en el plano nacional, cada pais, puede identificar que la prestacion que esta
recibiendo sea suficiente para suplir la contingencia social que esta viviendo una persona. Por ejemplo,
los conveniosde la OIT establecen tasas minimas de reemplazo o de sustitucién, porejemplo, en el caso
de desempleo donde se establece que la prestacion econémica deberia suplir al menos el 50% de la
persona que venia ganando. Entonces, si tu salario era de 400 ddlares, el nivel de adecuacién minimo
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es que las prestaciones sean de al menos 200 délares (..). A eso se refiere la adecuacion y también ka
suficiencia. (David Jaramillo, entrevista académica, 27 de enero 2022)

Esto quiere decir que, se puede medir el nivel de adecuacion (o suficiencia) mediante
los porcentajes de las tasas de reemplazo (grado en que se sustituye los ingresos que por alguna
contingencia el trabajador dejo de recibir) que los convenios establecen para cada prestacion.

La OIT (2021), hace un analisis profundo a los niveles de suficiencia de cada seguro
del IESS (Ver Tabla 7). Es decir, la OIT toma como base al Salario Basico Unificado (SBU)*°
para medir el nivel de suficiencia, mediante la tasa de reemplazo. Como se puede observar,
las tasas de reemplazo establecidas por IESS, superan las tasas de reemplazo minimas
establecidas en distintos Convenios de la OIT, a excepcion del Seguro Riesgos de trabajo, en
caso de incapacidad permanente parcial. En este caso en particular, la tasa de reemplazo es
del 34%, la cual es inferior al que establece la OIT (50%). Ademas, cada prestacion y su
respectivo nivel de sustitucion, queda evidenciado en la normativa ecuatoriana (Casali et al.,
2021).

Tabla 7: Tasas de reemplazo de prestaciones del IESSy OIT

TASADE TASADE
PRESTACIONES REEMPLAZO REEMPLAZO NORMATIVA
IESS oIT

Disposicién Reformatoria Vigésima
Seguro General Obligatorio 89,50% Séptima de la Resolucién CD 554,
del 4 de agosto de 2017:
Riesgos de trabajo* Resolucién C.D. 513 (2016)

Incapacidad permanente parcial 34% 50%

Pensién por incapacidad

T7% 50%
permanente total ’ ’
Pension por in i
ension por incapacidad 74% 50%
permanente absoluta
Pensiones de viudez y orfandad 62% 40%

10 Ademés del SBU, OIT usa la Canasta Minima Vital y la Canasta Basica Familiar. Pero para este andlisis solo se exponen las
consideraciones del SBU.
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70% tercer mes de
cesante y 50% en
el séptimo mes de

Ley Organica de Apoyo
45% Humanitario para combatir la crisis
sanitaria derivada del Covid-19

Seguro desempleo y cesantia

cesante
Seguro General de Salud Modelo de Atencion Integral de
Individual y Familiar Salud (MAIS)
Reglamento de entrega de
Seguro Social Campesino 115% Caso particular prestaciones del seguro social

campesino

*Nota: Para riesgos de trabajo, OI T define el 50% a corto plazo. La normativa tomadaes la regulaciéon méasactual
Fuente: OIT, 2021
Elaborado por: Autor

Asimismo, se vuelve pertinente hacer un analisis particular del Seguro General de
Salud Individualy Familiar (SGSIF). Pues, la OIT (2021), menciona que es necesario analizar
la suficiencia de este seguro mediante la revision de la calidad, oportunidad de atencion y
cobertura que genere impacto econémico positivol!, considerando los siguientes aspectos:

e Satisfaccion de los usuarios: El 60% de los aspectos negativos de las prestaciones
provinieron del sector de salud, resaltando aspectos como: demora en prestaciones y
servicios, cancelacion de citas de forma deliberada, falta de medicamentos, usuarios
sin atencion y atencion que gener6 inconformidad. Ademas, la proporcién de usuarios
que no ha podido conseguir cita a través del agendamiento via telefénica del 1ESS
entre paréntesis (demandas insatisfechas) muestra que una de cada cuatro personas no
consigue la atencién necesaria (OIT, 2021).

e Proteccion financiera en salud: en el documento citado anteriormente, se considera el
valor promedio de las prestaciones realizadas por contingencia de enfermedad
brindados por el SGSIF, el cual es 313,05 ddlares en el afio 2017, mientras que el
promedio en enfermedades catastroficas y maternidad fue de USD 1142,03 y USD
416,37, respectivamente.

e Suficiencia: la suficiencia en atencion desalud se garantiza hasta llegar al limite de los
recursos de las instituciones encargadas, pues gracias al Modelo de Atencion Integral
de Salud (MAIS) se garantiza una cobertura integral sin limites (incluso atencion fuera

del pais, si es necesario) (Casali, Vallejo, Jaramillo, & Lucio Ruth, 2021).

1 OIT también menciona el acceso, pero este tema sera analizado en el apartado “Servicios piblicos de alta calidad ™
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Es asi que, casi todas las prestaciones del IESS cumplen con el criterio de adecuacion,
a excepcion de los riesgos de trabajo en casos de incapacidad permanente parcial. Ademas, el
SGSIF también tiene inconvenientes, pues en el afio 2017 la contingencia promedio de
enfermedad no alcanz6 el SBU. Aun asi, se considera que el Estado ecuatoriano cumple con
el principio de adecuacion.

Por otro lado, la previsibilidad se refiere a:

Las personas deben saberperfectamente cualva a ser su beneficio o su derecho adquirido en el futuro

(...). El caso masclasico seria las prestaciones de vejez,donde puedes ver desde ahora,con tu salario y

con una proyeccion esperada de los afios de aportacidn; cuanto podrias prever de tener de prestacion

econdmica o de pensién de jubilacion. (David Jaramillo, entrevista académica, 27 de enero 2022).

La ciudadania en general, puede acceder a la pagina oficial del IESS, donde puede
encontrar boletines estadisticos en los cuales se detallan a profundidad temas como: aspectos
legales, financiamiento, cobertura, beneficiarios y riesgos cubiertos. Esto quiere decir que, las
personas pueden libremente informarse sobre los beneficios que pueden obtener a futuro, antes
de afiliarse a cualquier seguro que esta institucion ofrece.

De la misma forma, los beneficiarios de las asistencias sociales del MIES pueden
conocer cual es el monto o servicio de atencion que se supone que van a recibir, mediante la
pagina oficial de MIES.

En este apartado se considera que el principio de previsibilidad se cumple, pues la
ciudadania tiene acceso a la informacion sobre beneficios o adquisicion de derechos en el
marco de la informacion que ofrece la pagina oficial del IESS.

Es importante mencionar que, para esta investigacion no se toman en cuenta aspectos
que podrian interrumpir en el cumplimiento del principio de previsibilidad, tales como:
cambio de gobierno, aumento de afios de aportacion, sostenibilidad, entre otros, pues los

mismos requeririan un analisis a profundidad de este principio.

Respeto de los derechos y la dignidad de las personas cubiertas por las garantias de
seguridad social
Segun el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas (2008), se debe

considerar varios aspectos fundamentales al establecer los elementos del derecho a la
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seguridad social, tales como: disponibilidad, nivel suficiente, accesibilidad, entre otros!?
(Comité dederechos econémicos, sociales y culturales, 2008). Eso quiere decir que, al cumplir
esos elementos, se estd respetando y cumpliendo los derechos de los beneficiarios de la
seguridad social.

Disponibilidad: se basa en que los derechos consten en la normativa nacional y que
sean sostenibles, para garantizar que se cumplan en las generaciones presentes y se sigan
cumpliendo para las futuras. Como se evidencié en el principio de derechos de las prestaciones
y, proximamente, en el principio de sostenibilidad, se trae a colacion la conclusion de dichos
principios, los cuales dictan que el principio de disponibilidad se cumple parcialmente; pues
los derechos estan establecidos en la normativa ecuatoriana, pero la seguridad social no es
sostenible. Lo mencionado anteriormente, hace referencia al instrumento contributivo. Desde
el instrumento no contributivo no se hace un analisis especifico sobre su sostenibilidad, pues
la naturaleza del principio no genera la necesidad de un andlisis hacia este instrumento. Como
consecuencia, el reconocimiento de derechos ante la ley significa un acuerdo entre el estado

y sus ciudadanos, pero la insostenibilidad de la seguridad social afecta a estos derechos.

Nivel suficiente: hace referencia a que las prestaciones deben alcanzar un minimo de
ingresos, los cuales deben ser suficientes para satisfacer los derechos y las necesidades de los
beneficiarios. En este caso se tomara en cuenta la canasta basica del Ecuador, pues se

considera que este conjunto de bienes y servicios es vital para satisfacer las necesidades de las
personas.

Desde un andlisis estatico, en el afio 2019, la canasta basica se ubicd en 719,88 dolares,
esto quiere decir que una familia de 4 miembros con 1,60 perceptores; que ganan el salario
basico unificado, necesitan esta cantidad de dinero para cumplir con las necesidades de sus
familias. Sin embargo, el valor promedio de varias de las prestaciones de IESS, no alcanzan a
cubrir la canasta bésica, como se evidencia en la tabla 8. Por ejemplo, en el afio 2019 las
prestaciones a familiares: de salud, vejez y muerte no alcanzaron a cubrir los 719,88 dolares
dela canasta basica de ese mismo afio, asi como también la prestacion de montepio por viudez.

Esto quiere decir que, de las ocho prestaciones que hace esta institucion, cuatro no logran

12 También se consideran riesgos sociales (salud, maternidad, enfermedad, vejez, desempleo, accidentes laborales, prestaciones familiares,
y demas), pero estos aspectos ya son analizados en otros apartados de la investigacion.
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satisfacer las necesidades de sus beneficiarios, lo cual produce el cumplimiento parcial del
nivel de suficiencia para el instrumento contributivo. En el capitulo 3 se hace un analisis méas

profundo sobre el valor promedio de las prestaciones en distintos periodos.

Tabla 8: Valor promedio de las prestaciones del IESS, 2019.

PRESTACIONES IESS VALOR PROMEDIO (EN DOLARES)

Montepio por orfandad: 113,65
Montepio por Viudez: 330,49

Prestaciones familiares

Prestaciones de enfermedad y atencion Enfermedad: 541,05
de salud
Prestaciones de maternidad Maternidad: 959,74
Prestaciones de invalidez Invalidez: 1.310,39
Prestaciones de vejez Jubilacion por Vejez: 463,47
Prestaciones de sobrevivientes Muerte (auxilios de funerales y montepio): 595,68
Prestaciones de desempleo y garantias de

Cesantia: 1.602,26
empleo

Prestaciones por accidentes del trabajoy
enfermedades profesionales

Fuente: IESS, 2019
Elaborado por: Autor

Riesgos del Trabajo: 1.238,72

Accesibilidad: este elemento especifica la necesidad de que los beneficiarios puedan
acceder a los servicios de seguridad social. Segun la revista Pan American Journal of Public
Health (1997), “demuestra la persistencia y aun la acentuacion de las desigualdades de las
poblaciones indigenas en relacion con otros grupos sociales homologos” (pag. 283). Para el
caso especifico de Ecuador, esto se explica claramente en la tabla 9, donde se evidencia que
la mayoria de los problemas de salud (relacionados con lactancia, fecundidad, desnutricion
cronica, enfermedades agudas) son mas profundos en el area rural. Es decir, no existe acceso
de toda la poblacién a los servicios de seguridad social, dejando en evidencia que existe una
brecha de acceso a servicios entre el campo v la ciudad.

Tabla 9: Indicadores de salud, a nivel nacional, urbanoy rural.

Indicadores Nacional Urbano Rural

Porcentaje de menoresde 5 afioscuyas madres

. 83,28 86,95 75,72
recibieron al menos 5 controles prenatales

Porcentaje de nifios menoresde 2 afios que
recibieron leche materna ensu primera hora de 72,7 71,2 75,6
vida, 4rea de residencia

Tasas Especificasde Fecundidad (TEF) (de 20

a 24 afios) (En cantidad, porcada mil mujeres) 113 105 134



Tasa Global de Fecundidad (Promedio en

cantidad) 2.2 2.1 2:5
Desnutricién crénica en menoresde cinco afios. 23 20,1 28,7
Desnutricién Cronica en menoresde 2 afios 27,2 25,4 30,5
Porcentaj revalenci Enferm
orcentaje de prevalencia de Enfermedades 10,80 9.80 12.80

Diarreicas Agudas en menores de 5 afios.

Fuente: ENSANUT, 2018
Elaborado por: Autor

Ademés, otro factor importante que impide el acceso a servicios de salud en las zonas
rurales, mas especifico, de las comunidades indigenas; es el idioma. En el afio 2016, Awa
(miembro del pueblo Wao, comunidad de Shiripuno, ubicado en el Yasuni), tuvo la necesidad
deacceder a servicios desalud debidoa una artrosis que no le permitia caminar. Sus familiares
lo ayudaron a salir de su comunidad. Tuvo que pasar meses en casa de una de sus familiares
wuaorani, en un barrio marginal. El dia de su turno para ser atendido, el personal médico dejo
esperando sentado en el consultorio a Awa desde las 9am hasta las 2pm, pues Awa no sabe
nada de espafiol y no tenia la posibilidad de comunicarse con el personal médico que
simplemente ignor6 su existencia. Al final del dia, el doctorencargado le da un papel para que
Awa acceda a su carnet de discapacidad. Para la enfermedad de Awa, no hay una cura, pero
puedo hacer rehabilitacion. Pese a esto, sus familiares temian que Awa pase lo mismo que
otros ancianos de su comunidad, como Babe, quien murié en un hospital de Quito, lejos de su
familia, luego de haber sido trasladado de forma apresurada desde el Coca. Ademas, por la
dificultad que tiene el personal sanitario en escribir los nombres de los miembros de las
comunidades indigenas, estas suelen ser escritas con nombren/n” (Aguirre, 2016). Ademasde
ser un ejemplo claro del poco o ningln acceso que las comunidades ancestrales tiene a
servicios basicos, a posteriori, tampoco tienen la tranquilidad y la dignidad con la que un ser

humano merece morir.

El principio de accesibilidad, examinado anteriormente, hace referencia a un anélisis
a nivel nacional, por lo que abarca a ambos instrumentos de proteccion social; Ecuador no
cumple con este principio, pues el sector rural tiene menor acceso a salud que el sector urbano.
Por otro lado, el nivel de suficiencia de los bonos y pensiones del MIES se los evidencia en la
tabla 28, donde se hace referencia a los montos de cada prestacion. Es asi que, desde el

instrumento no contributivo, no se cumple el nivel de suficiencia, pues el monto entregado en
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todas las pensiones y bonos es inferior al salario basico unificado y al monto de la canasta
basica
El problema de la proteccion social no solamente son las transferenciassino también la cantidad de la

transferencia. Me parece que en el afio 2018 (con Banco Mundial) ya estimamos que el Bono de

Desarrollo Humano tiene que ser aproximadamente de 80 dolares. (Berenice Cordero, ex Ministra de
MIES, 2022).

En conclusion, desde el instrumento contributivo se cumple principio de
disponibilidad (que hace referencia a los derechos) pero no el desostenibilidad. Desde el nivel
de suficiencia, cuatro prestaciones no alcanzan la canasta basica (orfandad, viudez,
enfermedad y vejez). Por ende, el nivel suficiente de las prestaciones se cumple parcialmente.
Desde el instrumento no contributivo, solo cumple el principio de disponibilidad (derechos
establecidos en la normativa), pero no cumple con el principio de nivel de suficiencia en
ningn bono o prestacion. Como ya se menciond anteriormente, la accesibilidad no se cumple
a nivel nacional, por lo que se concluye que ninguno de los instrumentos cumple con este
principio.

Solidaridad en la financiacion

Coraggio (2011), entiende por solidaridad a reglas previamente aceptadas sobre
distribucion, en donde “recibir obliga a retribuir de algiin modo (...), a quien dio o al grupo al
que pertenece el dador o a algiin otro miembro de la comunidad” (pag. 103). Es decir, la
solidaridad no esté asociada al concepto comunmente conocido (dar sin recibir algo a cambio)
mas bien, esta asociada a retribuir, de alguna manera al grupo o miembros de quién se recibe

algo.

Desde el instrumento contributivo, el Seguro de Salud, Seguro de Pensiones y el
Seguro Social Campesino, al tener un alcance a menores de 18 y conyuges (Instituto

ecuatoriano de seguridad social, 2020) se considera que hay cierta solidaridad, ademas:

Por lo menos en los Seguros de Salud y pensiones, existe cierto nivel de solidaridad, la solidaridad se
ve en que los que masaportanfinancian a los que menosaportacion tienen (...) los que menosaportaron
tienen acceso a una pension minimay las personasque aportaron 5000, el maximo que pueden recibir
es 2200. En este sentido, si existe solidaridad. Ademas, existe solidaridad intergeneracional; las
pensiones se cubren con el aporte de los activos. Entonces se requiere que los activos paguen su
contribucion al IESS para que con ese dinero pagarlos pasivos. (José Martinez, entrevista académica,
27 de enero de2022)
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Ademés, la OIT (2021), menciona que la solidaridad del Seguro IVM fue lo que
sostuvo la suficiencia de este fondo, desde ladolarizacion del Ecuador hasta la actualidad. Es
importante recordar que la financiacion es diferente dependiendo del instituto de seguridad
social, por lo cual, choca con el principio de solidaridad, pues, se supone que para que la
financiacién se considere solidaria, debe serla con todos los asegurados. Cabe mencionar,
ISSFA e ISSPOL tienen mejor financiacion, tiempo de aportacion y beneficios, lo cual choco
con el principio de solidaridad. Caicedo (2017), hace un andlisis profundo sobre los regimenes
especiales (ISSFA, ISSPOL). Desde el marco legal y administrativo, concluye, estas
instituciones violan el principio de igualdad, en materia de derechos. Segun Caicedo (2017),
el aporte, cobertura, tiempo de aportacion, beneficios de ISSFA e ISSPOL; son muy
desiguales a comparacion de IESS!3. Ademas, alerta de la necesidad de cambiar la estructura
de la seguridad social del Ecuadory propone eliminar la existencia de estos grupos especiales,

pues, por su naturaleza, discrimina a los ciudadanos que no sean parte de ISSFA e ISSPOL.

De igual manera, OIT (2019), menciona, que la seguridad social en el Ecuador esta
fragmentada y estratificada. En este sentido, la fragmentacion se evidencia en las diferentes
instituciones existentes para distintos grupos afiliados a la seguridad social (IESS, ISSFA
ISSPOL), mientras que la estratificacion se refleja en la legislaciébn para cada grupo,
especificamente en materia de requisitos de acceso, financiamiento y administracion.

Por otro lado, para evidenciar la solidaridad en el régimen no contributivo, para fines
de esta investigacion se realizara un analisis a la proforma presupuestaria del Ministerio de
Economia y Finanzas, con el objetivo de comparar el gasto tributario a sociedades y los
subsidios (desarrollo social).

En las tablas 10, 11 y 12 se muestran los datos de los subsidios y gasto tributario a
sociedades en los afios 2017, 2018 y 2019, respectivamente. Se puede evidenciar que el gasto
que hace el gobierno a sociedades es mucho mayor a cada bono y pension que el gobierno
estd comprometido a brindar.

Tabla 10: Comparacion entre subsidios a la inclusion econémica y al gasto tributario a
sociedades. Afio 2017

13 por ejemplo, ISSPOL establece que la pensién de retiro sera de acuerdo al Gltimo mes de su baja, la edad de retiro se considera luego de
solo 20 afios de servicio. Por parte de ISSFA, el asegurado que decida prestar servicio pasivo, su pensién mejora 3.33% por cada afio de
servicio.

47



INCLUSION GASTO TRIBUTARIO A

ECONOMICA SUBSIDIO ANO SOCIEDADES
BDH 294,14
Pension adulto 27438
mayores
Pension para personas 2017 1.339,0
. . 58,5
con discapacidad
Bono Joaquin G.L. 62,24
Total 689,26

Fuente: Proforma presupuestaria, 2017 (en millones de délares)
Elaborado por: Autor

Tabla 11: Comparacion entre subsidios a la inclusion econémica y al gasto tributario a
la sociedad. Afo 2018

GASTO TRIBUTARIO

DESARROLLO SOCIAL SUBSIDIO ANO A SOCIEDADES
BDH 383,05
Pensién adulto mayores 290,34
Pensién para personas con discapacidad 75,66 2018 2.181,9
Bono Joaquin G.L. 66,24
Total 815,29

Fuente: Proforma presupuestaria, 2018 (en millones de délares)
Elaborado por: Autor

Tabla 12: Comparacion entre subsidios a la inclusion econémica y al gasto tributario a
la sociedad. Afo 2019

. GASTO
IEI(IEISII;I(L;IS\/II?(':\IA SUBSIDIO ANO TRIBUTARIO A
SOCIEDADES
BDH 251,22
Pension adulto
mayores 312,51
Pension Ppara personas 849 2019 1.857.4
con discapacidad '
Bono Joaquin G.L. 93,28
Total 741,91

Fuente: Proforma presupuestaria, 2019 (en millones de délares)
Elaborado por: Autor

En todoslos afios de andlisis, el gasto a sociedadeses mucho mayor que a las pensiones
y bonos mencionados. El Estado deberia tener prioridades si lo que busca es la disminucién
de la pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidades. Es evidente que, el Estado tiene
preferencia al gasto a sociedades que a la asistencia social.
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Nunca se ha cumplido la meta de lo que deberia otorgarel Estado para cubrir el tema de transferencias
monetarias. Solidaridad, en esto, deberia ser que yo, por ejemplo, pueda cubrir todas las necesidades de
una familia (...). Hicimos estudios y el monto minimo que deberia habertenido un bono era de 80
délaresy se paga 50. Entonces, el Estado no estd cumpliendo porque no tiene los recursos. Las brechas
que se van generando entre los que mas tienen y los que menos tienen, cada dia son mayores (...). El
bono deberia ser un rubro més de toda una cobertura de proteccion que el Estado deberia dar a las
familias en la medida que eso no ocurra, en la medida que se va incrementando la pobreza y extrema
pobreza,nunca va a ser ni solidario ni suficiente la transferencia monetaria (...). Si nosotros leemos la
constitucién los temas de salud, educacion y proteccion, deberian tener unos presupuestos que ya lo
sefiala la constitucidn y eso no se ha cumplido. Es decir, el Estado no ha puesto los recursos necesarios
para disminuir la pobreza y extrema pobrezay la desnutricion; siempre se destinan a otros rubros del
Estado.No podemosentenderque, en este pais, todaviatengamos mas del 30% de desnutricion cronica
infantil. (Marco Cazco, ex viceministro de Inclusion Econémica, 2022).

En conclusion, la solidaridad se evidencia desde el instrumento contributivo, pero
tiene matices: la solidaridad en la financiacion es méas notoria para ISPPOL e ISSFA, lo cual
se considera que se cumple parcialmente el principio de solidaridad desde el instrumento
contributivo. Al analizar el instrumento no contributivo, es notorio que se podria aumentar el
gasto en desarrollo social, disminuyendo el gasto tributario a sociedades. Es necesario resaltar
que se requiere un analisis mas profundo para determinar el costo de oportunidad entre el
subsidio al desarrollo social y el gasto tributario a sociedades. Por lo tanto, se cumple

parcialmente el principio de solidaridad desde el instrumento no contributivo.

Consideracion de la diversidad de métodos de prestaciones, con inclusion de los
mecanismos de financiacion
En este apartado se detallan los distintos seguros que ofrece el 1ESS, que beneficios

tiene cada seguro y cdmo se financia cada uno de ellos. También, se hace el mismo detalle
con las prestaciones que ofrece el MIES. En la tabla 13 se resumen los seis seguros que ofrece
el IESS con el objetivo deevidenciar los diversos métodosde prestaciones y distintos métodos

de financiacion.

Tabla 13: Financiacion de seguros y beneficios de IESS

SEGUROS COMO SEFINANCIAN QUE OFRECE
Jubilacion: ordinaria de vez, invalidez o subsidio por
IVM Contribuciondel empleado, empleador y incapacidad, especial devez por la Ley organica de
gobierno Discapacidades, Montepio (Viudedad y Orfandad)y auxilios
funerarios
General de salud Con imposiciones mensuales (minimo Contingencias antes enfermedad y maternidad. Para el conyuge o hijos

menores hasta 18 afios de edad, dependientes menores y jubilados, son
beneficiarios de acciones de fomento y promocién de salud.
Cubre toda lesién corporal y todo estado morbido por ocasiono
por consecuencia de trabajo (si es que sucedeen el transcurso
del transportedel hogar al trabajo, también lo cubre)

individual y familiar seis)

General de riesgosdel | Contribuciondel empleado, empleador y
trabajo gobierno
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. . Crear una cuentaindividual parael afiliadoy en casode ser
0
Cesantia Aporte mensual del 2%del trabajador cesante, poder retirar el dinero acumulado
0 -
Desempleo ConeliLbe dtsalgarjearggperauon del Entrega mensual al desempleado despedido durante 5 meses
Aporte solidario deempleadores, afiliados

Seguro social al Seguro General Obligatorio, sequros Salud y proteccidn contracontingencias deinvalidez, vejez,

campesino publicosy privados, Estadoyy afiliados muerte y discapacidad

voluntarios

Fuente: IESS, Boletin Estadistico Nimero 25, 2020
Elaborado por: Autor

Es claro que IESS es un sistema de seguros diverso, el cual ofrece distintos beneficios para
variedad de causalidades.
El problema de IESSes que ofrece muchos seguros en una sola entidad, esto no pasa en todos los paises.
El Seguro Social Campesino es totalmente atipico, es un tema del Ecuador. Desde este punto de vista,
es muy diverso en este sentido. Te ofrece unas prestaciones desde que naces hasta que mueres con una
prestacion de auxilios funerariosy montepio paratu conyuge e hijos menores de edad. Desde este punto

de vista es muy diverso porque cubre todos los aspectos de la vida. (José Martinez, entrevista académica,
26 de enero de 2022)

Ahora bien, en la tabla 14 y 15 se observa las asistencias sociales, presupuesto y
objetivos del MIES. Cabe destacar que no se ha encontrado informacién del afio 2017, lo cual
rompe con el Art. 7 de la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica
donde se ratifica que todas las instituciones del Estado estan obligadas a difundir a través de
un portal web, informacion sobre temas de estructura, presupuesto, entre otros. Del mismo
modo, en las mismas tablas mencionadas en este parrafo, se muestran las prestaciones que

realiza esta institucion.

Tabla 14: Presupuesto y objetivos de Inclusion Social

Presupuesto a Presupuesto a

2018 2019 Objetivo de los servicios

Inclusién Social

Garantizar el ejercicio de los derechos de los/las
184.658.020,00 183.841.396,90 menores de 3 afios incidiendo en la calidad de vida de
sus familias y las comunidades.

Desarrollo Infantil
Integral

Atencion Integral a

Personas Adultas 25.747.589,43 55.708.672,07 Garantizar la calidad de la prestacion de los servicios

de atencion integral, para adultos mayores

Mayores

Busca desarrollar, mantener y potenciar las habilidades,
Atencion Integral a capacidades y destrezas de los usuarios del servicio
Personas con 20.792.907,42 20.260.803,86 (personas con discapacidad intelectual vy fisica
Discapacidad moderada y grave,

discapacidad sensorial moderada, grave y muy grave
Prevencion de vulneracion de derechos (...) de las y los
ciudadanos en todo suciclo de vida, con énfasis en
nifias, nifios, jovenes, adultos mayores, personas con
discapacidad, que se encuentran en situacion de
pobreza, extrema pobreza, vulnerabilidad, y grupos de
atencion prioritaria

Proteccion Especial 21.192.044,09 20.483.593,05
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Fuente: MIES, Rendicién de Cuentas,2018,2019
Elaborado por: Autor

Tabla 15 Presupuesto y objetivos de Inclusion Econémica

Prestaciones Inclusién Economica Presupuesto a Presupuesto a Objetivo de las prestaciones
2018 2019

Ampliar el capital humano y evitar la
persistencia de la pobreza mediante la

Bono de Desarrollo Humano 170.364.305,44 179.937.822,78 . .
entrega de compensaciones monetarias
directas
Dirigido a las familias bajo la linea de

Bon_o de Desarrollo Humano 77.332.006,44 90.113.744,05 pobreza con hijos menores a 18 afios

Variable
de edad.

Pension Adulto Mayor BHGEOMS  CrieAasen  CocnEr MEANEEY 6B A IR

de los servicios de atencion integral

Brindar una atencién integral por
Pensién mis Mejores Afios 63.964.368,20 218.000.433,59 medio de los servicios de
alojamiento y cuidado.

“Dar atencidn integral a personas con

Pensién Personas con Discapacidad 64.466.967,86 34.165.668,94 - P
discapacidad

El cuidador de la persona con
discapacidad debe gestionar esta
Bono Joaquin Gallegos Lara 74.601.170,00 93.977.821,50 transferencia econémica en los
controles médicos, medicina,
alimentacion y cuidados basicos.

Promover lineas de financiamiento
para establecer mecanismos y
estimulos de apoyo a programas de
caréacter productivo

Crédito de Desarrollo Humano 54.744.638,05 59.397.058,63

Fuente: MIES, Rendicién de Cuentas,2018,2019
Elaborado por: Autor

Es importante recordar que, a pesar de los esfuerzos del Estado ecuatoriano por brindar
asistencia social a los grupos mas pobres, pobres extremos y vulnerables; el MIES no se
enfoca en la poblacién informal del pais, y como ya se ha mencionado anteriormente. Ademas,
se considera que, a pesar de tener variedad de métodos de prestaciones, se debe mejorar las
condiciones y montos de las prestaciones y bonos.

Desde la perspectiva de los derechos, el concepto es abordartanto la vulnerabilidad y el riesgo que se

produceen el sitio de vida (...). Claro (afirmando la diversidad), pero hay que considerar las barrerasde

informacidn, llegar a comunas remotas (sobre todo indigenas) o la concentracion en ciertas ciudades.
(Berenice Cordero, entrevista académica, 17 de febrero de 2022).

Complementando:

La idea era tener un paquete de servicios, no solamente la pensién no contributiva. La incapacidad del
Estado, hasta la fecha, no permite tener eso. Nosotros encontramos que el 60% de los que asistian a los
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Centros de Desarrollo Infantildel MIES, noeran de pobreza y extrema pobreza; les dejabanencanoa
los nifiosy habia caso que los nifios en esta condicién no tenian acceso a esos servicios. (Marco Cazco,
entrevista académica, 18 de febrero de 2022).

En consecuencia, se evidencia claramente los diversos tipos de prestaciones, seguros
y servicios que ofrecen las instituciones encargadas de generar pisos de proteccion social en
el Ecuador. Entonces, se cumple con el principio de diversidad de las prestaciones, el
instrumento contributivo, pues la variedad de prestaciones que ofrece el IESS cumbre todos
los aspectos de la vida. En el instrumento no contributivo, se cumple el principio de
diversidad, pues se lo evidencia en las pensiones y bonos que se enfocan en la vulnerabilidad

y pobreza de sus beneficiarios, aun asi, hay aspectos que se deben mejorar (cobertura, mejor
administracion).

Gestion financiera y administracion sanas, responsables y transparentes

La Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) menciona que
existe un vinculo directo entre la corrupcion y las instituciones que son irresponsables e
ineficaces. Ademas, el objetivo 16 de los ODS ratifica que se deben crear instituciones
transparentes para disminuir todas las formas de corrupcion (Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, 2019). Esto quiere decir que, analizando los casos de corrupcion,

al mismo tiempo, se analiza el grado de responsabilidad y transparencia de una institucion.

Una investigacion realizada por la OIT con ayuda del IESS, a traves de encuestas de
percepcion a funcionarios de esta institucion, da a conocer que 6 de cada 10 encuestados
percibe que existe corrupcion en el IESS. Ademas, este es el factor que mas impacto tiene en
la imagen de esta institucion (Oficina de la OIT para los Paises Andinos, 2020). Cabe
mencionar que esta institucion ha pasado por varios escandalos publicos de corrupcion, como
el caso Daniel Salcedo y su vinculacion con la venta ilegal de insumos médicos del IESS
(Redaccion Primicias, 2020). De igual manera, la Contraloria General del Estado (2019),
informo que entre el afio 2013 y 2018, se han perdido 2.891,070 délares en glosas (revision
legal y contable de las cuentas de la institucion), asi como también la parte administrativa fue
la responsable de perder 410,071 ddlares, debido a una mala administracion y corrupcion.
Estos casos demuestran cierta irresponsabilidad por parte de IESS, lo cual afecta al

cumplimiento del principio analizado.
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Cuando hablas de la corrupcién de IESS, generalmente se refiere a medicamentos, insumosy pago a
prestadores internos. Entonces, es una cuestién que también pasa en la red pablica del Ministerio de
Salud y entranen juego tanto los que ofrecen estos medicamentos e insumos médicos como los que lo
demandan (...). No es normal que se pague un 5% extra por medicamentos para que se le asigna a
determinado laboratorio, que se pague un porcentaje para que deriven a los afiliados a determinada
unidad médica. En general en las compras publicas, para comprar cierto equipamiento, no es normal
que le beneficie a cierta empresa porque ha otorgado un porcentaje adicionala ciertos funcionarios. Se
han hecho esfuerzosimportantes para reducir temas de corrupcidn, pero esto requiere de una estrategia
mucho mas integral, no solamente la normativa o controles, también es un tema de la conciencia
ciudadana (José Martinez, Director del Sistema de Pensiones, 2022).

Por otro lado, el MIES en el afio 2018 emitié el Acuerdo Ministerial 013 “Cero
tolerancia a la corrupcion™ con el objetivo de que todos los funcionarios publicos de esta
institucion mantengan sus obligaciones bajo criterios éticos y transparentes, a través de
capacitaciones permanentes sobre la aplicacion de la normativa ecuatoriana y sus objetivos
institucionales (Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, 2018). A pesar de esta accion la
institucion también enfrentd casos de corrupcion. En el afio 2020 se hizo publica la
informacion de que algunos falsos beneficiarios han sustraido 2 millones de dolares entre los
afios 2018 y 2020, esto afecta directamente a los beneficiarios de los bonos y pensiones que
ofrece la institucion. El problema de los falsos beneficiarios es muy comun, lo cual afecta

directamente a quienes realmente son los beneficiarios.

Nosotros tenemos un control, mas o menos periédico, sobre los puntos de pago porque detectamos
algunas irregularidades en el punto de pago de parte del personal del MIES (...). Los puntos de pago
deben estar stper controladosy la accién inmediata de MIES es el reporte a la fiscalia (en caso de
evidenciar corrupcion) (Berenice Cordero, ex Ministra de Finanzas,2022).
Complementando:

Nosotros teniamos denuncias casi semanales de fraude (...) porque se suplantaban identidades o los
mismos puntos de pago tienen eso. EI mismo Estado no pierde, porque el sistema financiero nacional
cobra al Estado no pagado. Es decir, nos presta la plata y nosotros compensamos una vez que nos
demuestre que se ha pagado con el ticket; es decir, nosotros no le pasamos la plata y que paguen,
nosotros les damosel listado para que paguen, pero ustedes (Estado) me comprueban que pagaron para
yo reembolsables. Entonces la corrupcidn hace que no le llegue al beneficiario. Siempre manejar 900
mil beneficiarios va a traer problemas (Marco Cazco, ex viceministro de Inclusién Econdmica, 2022).

Estos actos de corrupcion evidencian la irresponsabilidad y falta de transparencia de
las instituciones encargadas de generar pisos de proteccion social en el Ecuador. Ademas,
generan externalidades negativas al resto de la sociedad. Entonces, se provoca el

incumplimiento del principio de gestion y administracion sana, desde ambos instrumentos.
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Sostenibilidad financiera y econémica

En este apartadose analiza la sostenibilidad del IESS. En este caso, se hace un analisis
documental de investigaciones realizadas por la OITy el Banco Mundial, asi como también
se recurre a entrevistas realizadas a expertos en la materia, con el objetivo de generar debates
en este tema coyuntural. En este caso, no se tomaré en cuenta al MIES, pues debido a que la
financiacion de las asistencias sociales que ofrece esta institucion proviene uUnicamente del

Estado, no es necesario un analisis sobre su sostenibilidad.
Para el andlisis de la sostenibilidad, es necesario diferenciar cada seguro que dispone el IESS.

IVM: Segln Casali et al (2021), el Fondo del Seguro IVM tiene algunas
complicaciones. Por ejemplo, su patrimonio ha disminuido relevantemente desdeel afio 2014,
con solo una pequefia recuperacion en el afio 2019 (6500 millones de ddlares en activos,
aproximadamente para ese afio). Ademas, en 2018, las pensiones de vejez representaron un
82% del gasto total de las pensiones. De igual manera, se estima que disminuird la carga
pensional, siendo en 2020, 6,38 activos por cada pensionado a 2,11 activos por persona en
2058. Por otro lado, Lucero (2021), menciona que existe un déficit de caja desde el 2014
(aportes son menores que los pagos de prestaciones de los jubilados). De la misma forma, las
reservas de este fondo ya fueron utilizadas para cubrir este déficit, lo que ocasiond que se
estima que en el afio 2025 el déficit aumente a 2.784 millones de dolares. Es importante
mencionar que, pese al aporte del 40% de contribucion fiscal, la autora sefiala que no es
suficiente para cubrir el déficit de este fondo. Ademas, concluye que las reservas tampoco

seran suficientes y estas quedaran agotadas en los proximos afios.

Seguro General de Salud Individual y Familiar: En este caso, tomando en cuenta los
ingresos, estos han disminuido hasta la actualidad, pues la tasa de aportacion disminuyé a
5,71% (previamente era 5,94%). En el caso del Fondo de Salud, a pesar de haber tenido un
superavit en el 2019, se prevé un déficit de 36 millones de délares y desinversion de mas o
menos 200 millones de dolares, en los proximos afios. Ademas, este fondo también es afectado
por el envejecimiento de la poblacion, por el aumento de la demanda de personas con
enfermedades crdnicas, inexistencia de un organismo que logre desarrollar un seguimiento de

los pacientes atendidos a nivel nacional y la confusion de cobros entre seguros. Dicho esto,
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OIT (2021), concluye que esta situacion empeorara en los siguientes afios y mencionan que la
sostenibilidad del seguro podria estar comprometida.
Siempre en temas de salud vas a tener una dificultad de sostenibilidad, porque la salud es,
lastimosamente, una necesidad con millén de demandas insatisfechas (...) y necesitas también tener

acceso a medicamentos absolutamente costosos en situaciones de una enfermedad cronica, grave o
terminal. (José Martinez, entrevista académica, 26 de enero de 2022)

Complementando:

El seguro que masproblemastiene financieramente hablando en el presente es el Seguro de Salud, por
decisiones financieras, se amplid la cobertura desde el 15, se cambi6 las tasasde cotizacion para poder
financiar algunas construcciones vitales (...). La tasa de salud es bastante baja, por tanto los ingresos
del Seguro de Salud son reducidos comparados con el gasto prestacional. (David Jaramillo, entrevista

académica, 27 de enero de 2022)

Seguro General Riesgos de Trabajo: desdeel afio 2016, los recursos de este seguro son
insuficientes para cubrir las prestaciones, pues los aportes se redujeron a menos de la mitad
desde dicho afio. Ademas, los ingresos que provienen de las aportaciones solo cubren el 66%
de los egresos presupuestados. Es importante mencionar que no se encuentran disponibles los
informes actuariales de este seguro y del Seguro de Desempleo y Cesantia, lo cual limita su

analisis en materia de sostenibilidad.

Seguro de Desempleo y Cesantia: En el caso del Fondo de Cesantia, por la naturaleza
de capitalizacion de este fondo, los recursos disponibles para el afio 2017 eran solo el 1% del
monto total (47 millones de ddlares), el resto de recursos se encontraba en operaciones de
crédito he invertido en el sector publico. Por otro lado, los pagos del Seguro de Desempleo

han aumentado desdeel afio 2016, lo cual provocé que en el afio 2020 sea el Unico seguro que,
en su Fondo de reserva, tenga un margen importante y beneficioso para el mismo.

Seguro Social Campesino: a pesar de las limitaciones por parte de informacion
disponible, OIT (2021), menciona que un actor clave para sostener este seguro, aparte de la
solidaridad de los distintos aportantes y el Estado, fueron las aportaciones provenientes del
capital, es decir, de la recuperacién de inversiones. Por otro lado, este seguro se ve afectado
por los altos gastos de inversion, capital, proyectos, factores de envejecimiento de la poblacion
y la transicién epidemioldgica.
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A manera de conclusion, los seguros VM, SGSIF son los méas afectados son el tema
de sostenibilidad; pues, para el caso de IVM, su patrimonio ha disminuido y su déficit de caja
ha aumentado; mientras que, para el seguro SGSIF, ha disminuido la tasa de aportacion y la
demandade este seguro esta en aumento. En el caso del Seguro General de Riesgos de Trabajo
no se tiene suficiente informacién para analizar su sostenibilidad, pero hay evidencia de que
sus recursos son insuficientes para cubrir las prestaciones, desde el afio 2016. Por parte de los
seguros Social Campesino, Desempleo y Cesantia, se considera que son sostenibles a medida
gue se consideran herramientas para mejorar su gestion y financiacién en los proximos afios.
Debido a la problematica de cada seguro, se considera que no se cumple con el principio de

sostenibilidad financiera y econémica.

Adicionalmente, se considera que toda la poblacion deberia tener algin tipo de
garantia de seguridad social, entonces, es indispensable analizar la sostenibilidad fiscal del
Estado ecuatoriano, pues es el responsable de generar pisos de proteccion social.

Sostenibilidad Fiscal
Desde el punto de vista de las finanzas publicas, al hablar sobre sostenibilidad fiscal,

se hace referencia al equilibrio o desequilibrio entre los recursos actuales frente a los recursos
futuros y el nivel de endeudamiento. El indicador de Blanchard cumple con el objetivo de
medir el nivel de sostenibilidad. Este indicador permite evidenciar el comportamiento de la
deudaen relacion al PIB, el cual muestra la diferencia entre los ingresos totales y gastos totales
del sector publico (balance primario). Ademas, mide el ajuste en el balance fiscal, con el fin

de garantizar sostenibilidad de la politica publica

Segln Reporte de Consistencia Macroecondmica (2020), desde el afio 2016 al 2018 la
politica fiscal fue insostenible. Esto se debe al aumento de gastos del gobierno central gréafico
4 y el aumento de la deuda en relacion al PIB grafico 5 (Indice De Blanchard ¢Qué es la
Sostenibilidad Fiscal?, 2020).

Gréfico 4: Gasto corriente trimestral del Gobierno Central. Periodo 2015-2019
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Gasto corriente del Gobierno Central, por
trimiestre. Periodo 2015-2019
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Fuente: Banco Central, 2019

Elaborado por: Autor

Como se puede evidenciar, el gasto del gobierno central ha aumentado en todo el

periodo de analisis. Es importante mencionar que una de las causas del aumento, fueron las

obligaciones crediticias y la dependencia que tiene Ecuador hacia los ingresos petroleros.

Para desarrollar de forma amplia el Indicador de Blanchard, es importante conocer el
nivel de deuda del pais. De igual forma, a partir del afio 2015, se observa un incremento de la
deuda externa, mientras que, en el afio 2017, no tiene variaciones considerables. De igual

manera, la deuda interna no tiene grandes variaciones en el periodo analizado.
Grafico 5: Deuda Publica trimestral en relacion al PIB. 2015-2019
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Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas,2019
Elaborado por: Autor

Segun se explica en el Reporte de Consistencia Macroeconémica (2020), el aumento
de deuda se debe a la necesidad de cubrir el gasto corriente del Gobierno Central. Lo cual
produce insostenibilidad, pues el Indicador de Blanchard, a partir del afio 2016, es positivo;

es decir, la politica fiscal era insostenible (Reporte de Consistencia Macroecondmica, 2020).

Luego de haber evidenciado los niveles de deuda y gasto (objetivo del Indicador de
Blanchard), en la Tabla 15, se evidencia el criterio de ajuste, el cual muestra el nivel de
sostenibilidad: en caso de que este sea negativo, la politica fiscal es insostenible. Es asi, como

el indicador de Blanchard muestra la sostenibilidad o insostenibilidad.

Tabla 16: Criterio de Ajuste del Indicado de Blanchard. Periodo 2015-2019

ANO CRITERIO DE AJUSTE
2015 ‘ -0,059
2016 ‘ -0,081
2017 | -0,055
2018 ‘ -0,053
2019 ‘ -0,042

Fuente: Adaptado de Reporte de Consistencia Macroeconémica, 2020
Elaborado por: Autor

Otro indicador importante para analizar la sostenibilidad fiscal es el Indicador de
Sostenibilidad de Brecha Déficit Fiscal-Crecimiento economico, el cual hace referencia a la
capacidad del gobierno para cumplir con sus obligaciones de pago, tanto actuales como
futuras. Dicho indicador tiene dos supuestos: la deuda publica total/ PIB es constante y el
déficit fiscal es igual a la variacion de la deuda publica. El indicador busca encontrar la
relacion deuda publica/PIB, con el objetivo de analizar la sostenibilidad de la politica fiscal;
el criterio de ajuste sirve para medir el resultado del esfuerzo de la politica fiscal para reducir
la relacion entre el déficit fiscal y la tasa de crecimiento de la economia. Este criterio deajuste
resulta negativo desde el afio 2010 hasta el 2020, lo que da como resultado insostenibilidad
en toda la década pasada (Reporte de Consistencia Macroeconémica, 2021). El indicador
muestra que la politica fiscal debe enfocarse en reducir gastos y aumentar ingresos, para gue,
en un futuro, la politica fiscal sea sostenible.
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En resumen, tanto como el Indicador de Blanchard y el Indicador de Sostenibilidad
Fiscal-Crecimiento Econdmico, evidencian insostenibilidad fiscal. Por ende, se considera que
el IESS vy el Estado ecuatoriano no logran cumplir con el principio de sostenibilidad de la
R202. Debido a que la insostenibilidad del Estado también afecta a los recursos financieros

de MIES, se considera el incumplimiento de este principio en base a la R202.

Servicios publicos de alta calidad que mejoren el desempefio de los sistemas de seguridad
social

Para el andlisis de esta seccion se tomara en cuenta a los servicios de salud, pues se
consideran primordiales para los beneficiarios de la seguridad social. Es necesario mencionar
que, los servicios de salud son analizados a nivel nacional en el ambito urbano y rural. Es
decir, va més allad de que el usuario sea beneficiario de un instrumento contributivo o no
contributivo. Ademas, ya que el centro de esta investigacion no es la calidad de los servicios
desalud publica, solo se utilizara dos indices para el andlisis: indice de hogares con percepcion
positiva en relacién a los servicios de salud publica y el indice de percepcion de atencién y
calidad del servidor publico.

El INEC, a través de la Encuesta Nacional Multipropésito de Hogares, ofrece
informacion sobre indicadores que ayudan a dar seguimiento a los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo (2017-2021). En el boletin técnico de resultados del afio 2020 se evidencia el
indicador sobre la percepcion ciudadana de la calidad de los servicios de salud. Es importante
aclarar que el hecho de tener contacto entre el proveedor de salud y el usuario, no significa

que se garantice satisfaccion por parte del usuario.

En el grafico 6, se muestra la percepcion de los hogares con una perspectiva positiva
sobre los servicios de salud publica, entre los afios 2017 a 2019. Se resalta que, en el afio 2019,
la perspectiva positiva de las familias disminuyé considerablemente en el area urbana, por el
contrario, aumentd en el area rural. A grandes rasgos, la perspectiva positiva es cercana al
40% a nivel nacional en todos los afos, lo que se considera no suficiente, pues mas de la mitad

de la poblacion tendria una percepcién negativa a los servicios de salud publica.

Grafico 6: Hogares con percepcion positiva en relacion a los servicios de salud publica.
Periodo 2017-2019
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Porcentaje de hogares con percepcion positiva en relacion
a los servicios de salud publica, por area (2017-2019)
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Fuente: INEC, Boletin Técnico de Resultados, 2020
Elaborado por: Autor

Ademas, en términos de amabilidad, agilidad en respuesta y capacidad profesional, el
indice de percepcion de atencion y calidad del servidor publico disminuyo de 6,90 (2018) a

6,80 (2019) a nivel nacional (Encuesta nacional multiproposito de hogares, 2021).

La perspectiva de las familias permite evidenciar la calidad de los servicios de salud
publica, considerando que son los principales usuarios y precisamente quienes pueden
verificar el nivel de calidad. En conclusion, los indices nos indican que la calidad de los

servicios publicos, y en salud, no es del todo mala pero tampoco es la mejor. En este apartado
se considera que se cumple parcialmente con el principio de calidad en los servicios.

Adicionalmente, en este apartado, se considera que no es suficiente analizar la calidad
de los servicios de salud, también se deberia analizar el nivel de cobertura, pues ¢De que sirve
tener la mejor calidad en servicios de salud si la gente no puede acceder a estos? El caso
cubano y estadounidense!* sobre los servicios de salud, posiblemente, sean los mejores
ejemplos de la relacion que debe existir entre cobertura y calidad. Es decir, la cobertura
importa tanto como la calidad al momento de acceder a los servicios de salud, y cualquier

servicio en general.

14 Ver Anexo A: Caso cubano y estadunidense.
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Eficacia y accesibilidad de los procedimientos de reclamacion y de recurso

En la pagina web del IESS se puede acceder a un formulario donde se pueden llenar
informacion sobre preguntas, felicitaciones, quejas y reclamos para la institucion, ademas,
también se pueden adjuntar documentos como anexo, en caso de ser necesario. Pero este
procedimiento de reclamo deja mucho que desear. En primer lugar, no da un aproximado de
cuanto tiempo se demora el proceso de reclamacion, lo que puede provocar que un proceso de
esta indole lleve dias, semanas, incluso meses. Otro problema se presenta cuando una persona
quiere hacer algin reclamo o queja, pero esta no tiene acceso a internet, pues Segun el Instituto
Nacional de Estadisticas y Cifras (2021), desde el 2015 a 2020 las cifras del porcentaje de
hogares con acceso a internet ha aumentado (32,80% a 53,21%), ademas, la zona rural sigue
siendo la més afectada, pues a pesar de que también ha aumentado el porcentaje de hogares
con acceso a internet (34,68% en el afio 2020), es mucho menor a comparacion de la zona
urbana (61,70%), lo que demuestra desigualdad profundaen el acceso a este servicio esencial,
por tanto, también hay desigualdad en el acceso a llenar formularios de queja y reclamo por

via internet.

Por otro lado, esta institucién cuenta con el mecanismo denominado “teléfonos rojos”,
situados en varias unidades médicas, para atender quejas, reclamos, consultas y preguntas de
sus afiliados. Segun Diario La Hora (2017), el director del IESS de la provincia de Tungurahua
anuncié que la implementacion de los teléfonos rojos sirvio para atender de mejor manera las

denuncias de la ciudadaniay que esta reconoci6 de forma positiva este nuevo mecanismo.

Por otro lado, MIES cuenta con la Norma Técnica de Gestion de Denuncias
Administrativas por el no Cobro de las Transferencias Monetarias del Ministerio de Inclusién
Econémica y Social para establecer procedimiento sobre atencion de denuncias
administrativas, especificamente para denuncias del no cobro de transferencias monetarias
(Ministerio de Inclusion Econémica y Social, 2019). Ahora bien, para hacer el reclamo o
denuncia, este ministerio cuenta con un numero telefénico y formularios via internet.
Lamentablemente, al momento de realizar esta investigacion, no existen los formularios en
pagina del MIES, lo cual limita la capacidad de los beneficiarios para realizar cualquier tipo

de queja, por ende, no es eficaz el proceso de reclamo.
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Yo seguia casos individuales. Cuando alguien decia "yo tengo derecho al bonoy no me han dado’,
entoncesseguia el caso, hasta explicarle qué ha sucedido. Hay un sistema de alertas, pero no sé cémo
estd funcionando el call center, en donde la gente puede llamar (...) pero lo interesante de MIES es que
tiene relacion con las comunidades, a través de distintos mecanismos de los propios servicios de
cuidado, entonces he visto como la gente va, habla, se revisa. Hay una unidad que trabaja en esto
(reclamos), dentro de MIES y que atiende tanto las inclusiones o las exclusiones o los reclamos (...).
Me parece que debe mejorarmucho mas. Todavia tenemos problemas de integracion, pero eso te lleva
a unproblema politico de dimensionesenormes. (Berenice Cordero, entrevista académica, 17 de febrero
de 2022).

Complementando:

Es eficiente, pero hay que mejorar. Manejar una base de datos de miles de beneficiariosy tenerintegrado
todo unsistema de pagos es eficiente. Podriamos mejoraren bancarizar. Solo el 30% de los beneficiarios
cobra en libreta de ahorros. Al cobrar en libreta de ahorros se tiene dos ventajas: incrementar la
bancarizacion y estas seguro que te llega a tu cuenta, que nadie te da cobrando, esto no se llega a hacerlo;
no se hizo porgque no hay quien asuma el costo de abrir la libreta de ahorros y mantener la libreta de
ahorros. (Marco Cazco, entrevista académica, 15 de marzo de 2022).

Es decir, los procesos de reclamo que ofrecen las instituciones son importantes, asi
como también los diferentes canales para el proceso de reclamo. Desdeel ladodel instrumento
contributivo, no ha sido eficiente, por el hecho de enfocarse en facilitar los reclamos en linea.
Desde el instrumento no contributivo, es factible la comunicacion directa con las
comunidades, lo cual mejora el acceso al reclamo, entonces, es eficiente. Por tanto, se podria
decir que se cumple parcialmente los procesos de reclamo del nivel contributivo y se cumple
desde el nivel no contributivo.

Participacion tripartita con las organizaciones representativas de los empleadores y de
los trabajadores, asi como también la celebracién de consultas con organizaciones
pertinentes.

La OIT define al tripartismo como todos los tratos entre el Estado, empleadores y
trabajadores que conlleven hacia la formulacién de politicas sociales y econémicas!®.En el
2018, el IESSy la OIT firmaron un convenio de cooperacion interinstitucional con el objetivo
de fortalecer la seguridad social a través del Programa de Asistencia Técnica (Boletin de
Prensa Nro. 146, 2018). En base a este acuerdo, se desarroll6 un documento donde, gracias a
la investigacion de la OIT en conjunto con el IESS, se presentan los nudos criticos de esta
institucion. A pesar de que en la Ley de Seguridad Social (Art. 28) se establece que el Consejo

Directivo debe estar conformado de forma tripartita (un representante de la funcion Ejecutiva,

15 vgase: https://mww.ilo.ora/public/spanish/dialogue/themes/tri.htm#def
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un representante de los asegurados y un representante de los empleadores), se revelé que los
actores sociales de la misma, manifiestan que el Consejo Directivo del IESS necesita una
reestructuracion, pues el 65% de estos actores (afiliados, jubilados y empleadores) afirmaron
que su Consejo Directivo no beneficiaba al 1ESS, ademas el 80% de los especialistas
entrevistados, mencionaron que no se tiene un modelo de tripartismo estable. Esto se puede
evidenciar al momento en que el Consejo Directivo funcion6 solo con dos de sus tres
miembros, pues en el afio 2018 el representante de los asegurados fue destituido (Casali,
Jaramillo, Vallejo, & Maldonado, 2020). De acuerdo al testimonio de David Jaramillo,

entrevista académica, (27 de enero de 2022):

En la situacién actual del Consejo Directivo, efectivamente se cumple con esta conformacion. No
obstante (...) en el 2016 la corte constitucional emitié6 un dictamen de inconstitucionalidad de los
parrafos segundo y tercero del articulo 28, que dicta la conformacion del Consejo Directivo (...). La
inconstitucionalidad se baso6 en que estos parrafos limitan la participacion de otras personas que hacen
parte de los empleadores y los trabajadores. Por ejemplo, en el caso de los empleadores, la ley decia
que desde las camaras asociadas de empresarios se iba a escoger el representante y la Corte
Constitucionaldijo que los patronos, duefios de empresastambién son empleadoresy no estan pensados
como parte del Consejo Directivo. Donde se establece que los trabajadores eran los gremios o las
organizacionesde trabajadores registradasen el Ministerio del Trabajo,que cominmente en el Ecuador
esta relacionado a la relacion de dependencia puramente, pero los trabajadores del Seguro Social
Campesino también son trabajadores pero que no estan considerados en el proceso de eleccion (...)
Entonces la respuesta a tu pregunta de ¢La conformacidn estripartita? La respuesta, con la legislacion
actual, es si, pero hay consideraciones (David Jaramillo, entrevista académica, 27 de enero de 2022).

Complementando:

Desde el punto de vista de ;Quién asume esa presidencia? Se ha dejado cierto nivel de injerencia al
delegado del ejecutivo porque él decide qué puntos se tratan y qué puntos no, cuando se convoca al

consejo directivo y con qué temas, entonces por ahi podria haber un nivel de mayor influencia. (José
Martinez, entrevista académica, 26 de enero de 2022)

En resumen, existe el tripartismo entre los representantes del ejecutivo, empleadores
y trabajadores, pero hay puntos a observar. Ademas, hay consideraciones necesarias para
mantener el tripartismo (integracion del resto de sector de empleadores y trabajadores,

establecer un modelo estable). Mas alla de las acciones para mejorar el tripartismo, este
apartado considera que si cumple con el principio del tripartismo de la R202.

Por otro lado, la celebracién de consultas se refiere a algin tipo de registro o formas

de rendicién de cuentas universales.

La rendicién de cuentasanualque, el representante de los empleadoreso trabajadores, tienen que hacer
por la Ley de Participacién Ciudadanano eslo mismo que la realizacion de cuentas que pudiera realizar
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para consus representadosy las organizacionesbase a las que representan o una serie de consultasque
puede hacersobre distintos temas. (David Jaramillo, entrevista académica, 27 de enero de 2022)

Actualmente ni el Estado ecuatoriano ni el 1ESS tienen algun tipo de consultas o
registros universales el cual ayuden a mejorar la participacion entre el gobierno y los
representantes del Consejo Directivo para poder generar mecanismos de consulta a la sociedad
en general en temas relacionados a politicas, gestion y administracion; mediante
observaciones, comentarios y opiniones. En otras palabras, Ecuador no cumple con la
celebracion de consultas que dicta la R202.

Coherencia entre las instituciones encargadas de la prestacion de servicios de proteccion
social

El objetivo de este apartado es evidenciar la coherencia de los servicios que ofrecen
las instituciones ecuatorianas de proteccion social. Se usara, como base teorica, el Convenio
sobre seguridad social C102, para identificar la coherencia del IESS como proveedor de los
servicios de seguridad social del C102, pues este convenio contiene normas minimas que

deben aplicar los Estados miembro sobre los servicios de seguridad social.

Las principales instituciones encargadas de los servicios de proteccion social en el
Ecuador son el IESS y MIES. Cada institucion se encarga de brindar prestaciones
contributivas y no contributivas, respectivamente. A continuacion, se detallara los servicios
ofrecidos por cada institucion.

El IESS es una gran compafila de seguros, mediante la cual ofrece seguros
especializados a sus beneficiarios. Los seguros que cubre el Seguro Universal Obligatorio son:
cubre riesgos de Enfermedad, maternidad, riesgos de trabajo, invalidez, vejez y muerte, y
cesantia; como lo dictael Art. 3 de la Ley de Seguridad Social. Asi como también lo dictala

constitucion del Ecuador:

El seguro universal obligatorio cubrira las contingencias de enfermedad, maternidad, paternidad, riesgos de
trabajo, cesantia, desempleo, vejez, invalidez, discapacidad, muerte y aquellas que defina la ley. Las
prestacionesde salud de las contingencias de enfermedad y maternidad se brindaran a travésde la red publica

integral de salud (Art. 369).
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Asimismo, el Art. 373 de este mismo documento aclara que el Seguro Social
Campesino es el encargado debrindar las prestaciones relacionadas con salud, invalidez, vejez

y muerte.

Por otro lado, el MIES es el encargado de desarrollar programas, politicas y acciones
para alcanzar una mejora en la inclusion economica y social del Ecuador. Por el lado de la
inclusién social, en el afio 2019, el MIES brind ¢ diferentes politicas para mejorar el bienestar
de la poblacion en situacion de pobreza o vulnerabilidad, por ejemplo: Desarrollo Infantil
Integral, Mis Mejores Afios, Personas con Discapacidad, Proteccion Especial. Por el lado
econdmico el MIES ofrece diferentes bonos dependiendo de la poblacién objetivo, entre ellos
estan: Bono de Desarrollo Humano, Bono de Desarrollo Humano Variable, Pension Adulto
Mayor, Pension Mis Mejores Afios, Pensién Personas con Discapacidad, Bono Joaquin

Gallegos Laray Pension Toda una Vida (Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, 2020).

Sobre el Convenio 102 de la OIT

En este convenio se redactan, en 15 partes, normas minimas que deben aplicar los
Estados miembros. Para este analisis se utilizara de la parte 2 a la parte 10, pues estas partes
son suficientes para compararlo con los servicios del IESS. Ademas, segln el Art. 2 de este

convenio, los paises miembros deben aplicar como minimo tres partes, hasta la parte 10.

La tabla 16 muestra las contingencias que se deben cubrir en base a la norma minima
del C102. Los seguros del IESS cumplen con todas las contingencias establecidas por el C102,
podemos concluir que, gracias a los servicios que tiene el IESS, es coherente que esta
institucion cumpla con los servicios establecidos en el C102 de la OIT. Cabe recalcar que el
cuadro no demuestra el cumplimiento de todo el convenio, pues no se ha tomado en cuenta la
informacion establecida en cada contingencia (tipo de beneficiarios, porcentaje de las
prestaciones). El objetivo de este apartado es demostrar la coherencia de los servicios que
ofrece el IESS.

Tabla 17: Comparacion de las contingencias del Convenio 102 y las contingencias
ofrecidas por IESS

PARTES  CONTINGENCIAS C102 CONTINGENCIAS QUE
OFRECE EL IESS

Il Enfermedad Seguro de Enfermedad
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v Desempleo Seguro de Desempleo
\Vi Vejez Seguro de jubilacion ordinaria por
vejez
Accidentes del trabajo y
Vi . Seguro riesgos de trabajo
enfermedades profesionales:
Incapacidad para trabajar En caso de accidente de trabajo y
enfermedad profesional
Invalidez En caso de accidente de trabajo que
provoque incapacidad
o En caso de accidente de trabajo que
Sobrevivientes provoque la muerte inmediata o
posterior
Vil Maternidad Servicio de Maternidad
IX Invalidez Toda lesion corporal y todo estado
morbido
X Sobrevivientes Montepio (seguro de muerte)

Fuente: OIT, s.f.
Elaborado por: Autor

Como se puede evidenciar, el Ecuador tiene una institucion para ejercer los servicios
de prestaciones contributivas y otra para las no contributivas, dejando claro la coherencia que

tiene las acciones de estas instituciones al momento de fomentar la proteccion social en el
pais.

2.2 Principios analizados desde el instrumento de regulacién de mercados
laborales

Realizacion progresiva, inclusive a través del establecimiento de objetivos y plazos

Para las Naciones Unidas, este término (realizacion progresiva) describe la obligacion
de los Estados en adoptar medidas para lograr efectividad en los derechos econémicos,
sociales y culturales, utilizando el maximo de recursos disponibles. Sin embargo, el no tener
recursos no exime de responsabilidad a los Estado. En otras palabras, el Estado, tiene la
obligacion de hacer que toda persona posea derechos minimos; asi como también se le
atribuye la obligacion de socializar distintos programas de proteccion para las personas
pobres, marginadas y desfavorecidas. Por ejemplo, en el afio 2003, el Parlamento de Escocia
aprobd la Ley de falta de vivienda. Esto fue un paso importante en la realizacién de derechos
asociados a esta tematica, pues de manera progresiva se introdujo el derecho a la vivienda en
este pais. En esta ley también se propuso ampliar el acceso a vivienda a las personas que la
necesiten en el periodo 2003 hasta el 2012 (Naciones Unidas, 2017).
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Algunos ejemplos de acciones inmediatas que deben implementar los Estados son:
eliminacion a todas las formas de discriminacion, derecho a fomentar sindicatos, derecho a la
huelga. Asimismo, entre las obligaciones que requieren recursos directos por parte del Estado
estan: la garantia universal de la ensefianza primaria obligatoria y gratuita, garantia del
derecho de acceso al empleo, acceso a alimentacion minima nutritiva, garantizar el acceso a
una vivienda, acceso a agua apta para el consumo, abastecer con medicamentos esenciales, vy,

por Ultimo, garantizar acceso a niveles de prestaciones minimos de seguridad social.

A continuacion, se expondran los planes, acciones y politicas que ha implementado el
Estado ecuatoriano para adoptar medidas en relacion de los derechos mencionados
anteriormente. El Estado cuenta con el Plan de Desarrollo Toda una Vida 2017-2021 para
hacer efectivo el implemento de politicas que incentiven el acceso a derechos basicos

(vivienda, educacion, salud, seguridad social) de cada persona.

Tabla 18: Proyectos, planes, leyes, objetivos y alcance sobre materia de derechos

Derechos Proyecto/Plan Objetivo Alcance

Erradicar el porcentaje de muijeres,
personas LGBTTTIQ, indigenas,

Eliminacién de la Plan Nacional de . S . s
P Erradicar ladiscriminacion afros y montubios que hanvivido
discriminacién Desarrollo2017-2021 T R
algun tipo de discriminacion de
géneroa2021.
Derecho a fomentar Solo en Constitucion (Art. - . e
- Fomentar sindicatos Sin alcance especifico
sindicatos 326)
Solo en Constitucion (Art. . -
Derecho a la huelga 326) ( Fomentar el derecho a la huelga Sin alcance especifico
Porcentaje de personasentre 15y
49 afios coneducacion general
Garantiauniversal de la basica completaalcanzarael 71%
ensefianza primariao Bachillerato Acelerado Garantizar la educaciongratuita Y porcentajede personas entre 18 a
superior obligatoriay Rural hasta tercer nivel 49 afios conbachillerato completo

gratuita
alcanzara el 58% hastafinales del
2021

Generar mas oportunidades para
Impulsojoven que jévenes puedan introducirse No se evidencia
al sistema productivo

Garantiadel derecho de
acceso al empleo
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Acceso a alimentacion
nutritiva

Garantiadel acceso a una
vivienda

Acceso a agua aptaparael
consumo

Medicamentos esenciales

Garantizar acceso a niveles
de prestaciones minimos de
seguridad social

Mision ternura

Casa paratodos

Mision “Agua Segura'y

Saneamiento para Todos”

Plan Nacional de
Desarrollo2017-2021

Plan Nacional de
Desarrollo2017-2021

Atender amas de8.000de nifios
y nifias en 15 provincias donde
se presentan mayores niveles de
desnutricion, mediante una
cultura de nutricién adecuada.

Mejorar condiciones de vida de
las familias en situacionde
vulnerabilidad y deextrema

pobreza

Garantizar unacceso universal y
equitativo deagua segura

Reducir los tiempos de
asignacion decitas médicas,
disponibilidady provisionde

medicamentos oportunos

“Implementar politicas que
protejan a quienes requieren
atencion prioritaria—poblacion
en situaciénde pobrezay
adultos mayores—, asegurandoel
acceso amecanismos de
seguridad social no contributiva”

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021; Constitucion del Ecuador2008

Elaborado por: Autor

Reducir en 10 puntos la
desnutricion crénica en menores
de dos afios hastael 2021

Disminuirel déficit habitacional
de hogares de 12,3% a diciembre
del 2016 al 9,9%al 2021.
Incrementar de53% a 95% el
nimero dehogares quese
encuentran en pobreza extrema, a
unavivienda propia

Avanzar haciaun pais libre de
desnutricion,y pobreza, con agua
y vivienda para todos

No se evidencia

Incrementar el porcentaje de
personas cubiertas poralgunode
los regimenes de seguridad social

publica contributiva del 47% al
51,2%a2021.

En resumen, basado en el folleto informativo No. 33 de las Naciones Unidas (2017),
donde se exponen ejemplos de derechos minimos que debe dar el Estado, a través de sus
politicas, planes o reformas; se evidencia que el Estado ecuatoriano, a traves del Plan Toda
una Vida, principalmente, expone varias politicas y planes donde se presenta la necesidad de

plantear estos derechos minimos a toda la poblacién, sobre todo a las personas en situacion de
pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad.

Coherencia con las politicas sociales, econémicas y empleo

A continuacion, se realizar4 un breve andlisis sobre el Plan Toda una Vida (2017-
2021), el Plan de prosperidad (2018-2019), y el documento del acuerdo de Ecuador con el
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FMI (2019). Todo, con el objetivo de evidenciar las incoherencias que presentan las politicas

mencionadas.

El Plan Toda una Vida (PTV), esta creado para ser de sostén en el desarrollo de
politicas, programas y proyectos de caracter publico. Ademas, para asignar recursos publicos
y coordinar las acciones entre el Estadoy los distintos gobiernos auténomos centralizados.
Bajo esta logica, cada objetivo del PTV pretende cubrir todas las areas de la vida en sociedad
para que el pais esté orientado “hacia un nuevo régimen de desarrollo que sea inclusivo,
equitativo y solidario.” Sin embargo, en el objetivo 1 donde se pretende garantizar una vida
digna con igualdad de oportunidades para todas las personas. De dicho objetivo, hay un
literal, el 1.5 que busca fortalecer el sistema de inclusion y equidad social. Es decir, proteger
de manera integral a todas las personas en el ciclo de vida, con énfasis en los grupos

vulnerables o de atencion prioritaria.

Del mismo modo, en el Plan de Prosperidad, literal ¢, numeral 4; se propone: brindar
una linea de crédito para el desarrollo de emprendimientos, dirigido a los beneficiarios del
Bono dedesarrollo humano (BDH). En otras palabras, garantizar la igualdad de oportunidades
para todosy todas determinadas en el PTV desde la apertura a créditos de emprendimientos.
Pero segin Global Entrepreneurship Monitor (GEM), en el indice NECI (National
Entrepreneurship Context Index), Ecuador tiene un contexto medianamente favorable para

emprender, ubicdndose en el puesto 39 de 54 paises. Ademas, casi el 80% de los
emprendimientos fracasan en su etapa inicial.

Entonces, podemos decir que, dar crédito, bajo la l6gica sefialada, no es suficiente y
no tiene sentido abrir lineas de crédito sin antes resolver otros problemas de estos
beneficiarios, pues como lo menciona (Martinez, Borja, Medellin, & Cueva, 2017) en el 2014
el Bono de Desarrollo Humano sufrié un ajuste donde su poblacion objetivo pas6 de abarcar
a personas en situacion de pobreza a Ginicamente a personas en situacion de pobreza extrema,
dejando a casi el 60% de la poblacion beneficiaria sin el BDH, lo cual rompe con el objetivo
1.5 del PTV, acerca de proteger de manera integral a todas las personas en su ciclo de vida.

Asimismo, en el Plan de Prosperidad, una de las decisiones politicas a tomar (numeral
8) se evidencia la reproduccion de dependenciaecondmica en el petrdleo. Esto quiere decir
gue no se tiene intenciones de cuidar y proteger a la naturaleza si es que esta puede generar
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ingresos econdmicos para el pais. Georgescu (1975), menciona que no se puede emplear la
misma cantidad de energia una y otra vez, haciendo referencia al mito del movimiento

perpetuo.

En otras palabras, cualquier cambio de la naturaleza, por mas minima que sea; como
quemar un pedazo de carbon, produce una alteracion en la misma (alta entropia). Alteracion
que es consecuentemente, irreversible. Es aqui donde aparece la incoherencia con el Objetivo
3 del PTV, numeral 3.1. Donde se menciona que, la intencion del gobierno en preservar y
cuidar el patrimonio natural. Ademas, Georgescu (2020), menciona ocho puntos que debe
incluir un programa bioeconémico. Dentro de ellos, el quinto punto menciona que todas las
personas debemos reducir el consumo innecesario, mientras que el sexto punto habla sobre el
desperdicio material guiado por la moda. El gobierno no toma en cuenta estos aspectos en su
plan politico, por lo que tampoco lo hace en los literales 3.5 y 3.7 del PTV, que tratan sobre
el tema de la bioeconomia. El Plan de Prosperidad (2018-2021) va en contra de los puntos del

Plan Toda una Vida, especificamente en los literales sobre proteccién del espacio natural.

Por otro lado, en el acuerdo del FMI del 2019 con Ecuador, en el cual se aprueban
4.2000 millones de dolares para préstamos, entre los planes del documento del FMI, se
encuentran: la eliminacién progresiva del Impuesto a la Salida de Divisas (ISD), el aumento
de las reservas del Banco Central (BC), desregularizacion laboral, privatizacién y liberacion

del comercio. A continuacion, se pretende discutir sobre cada plan del documento
anteriormente mencionado.

Segun Pavon (2019), este tipo de impuestos son reguladores y tienen el objetivo de
evitar un desequilibrio en la balanza de pagos. También sirven para desincentivar la fuga de
capitales que, en un pais dolarizado, es contraproducente. Aqui se vuelve importante
mencionar que, el documento no aclara de donde se van a sacar los recursos para reemplazar

los ingresos obtenidos por este impuesto (Gréafico 1). En resumen, no es logico intentar
eliminar este impuesto si la intencion del Estado es hacer un reajuste fiscal.

Grafico 7: Evolucion del Impuesto a la Salida de Divisas. Periodo 2008-2017
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EVOLUCION ISD POR ANO

RECAUDACION EN MILES DE DOLARES

I 1.179.905
I 064,659
I 1 .097.642

1.409
I 188.287
I 271315

-
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: SRI, 2018
Elaborado por: Autor

Dentro del mismo documento, se halla otra problematica: el programa pretende que
aumente las reservas internacionales oficiales mediante la acumulacion dedepdsitosen el BC.
El acuerdo menciona que el Gobierno debe aumentar los depdsitos en el BC con el objetivo
de aumentar las reservas. Pero cominmente, las reservas internacionales del Ecuador no

varian ante un cambio en los depdsitos del Gobierno (Weisbrot & Arauz, 2019).

En la misma linea, en el acuerdo del Ecuador con el FMI, también se pretende una
desregularizacion laboral, concesiones (aerolineas, servicios publicos, entre otras entidades
publicas) y liberacion del comercio. Aqui el primer problema radica en que los informes del
FMI no tienen estimaciones, tampoco se tiene claro el grado en que este tipo de medidas
ayudaran a aumentar la productividad (que es el objetivo principal del FMI). El segundo
problema es que una desregularizacion laboral (contratos flexibles, aumentar el tiempo de
prueba) no genera bienestar para los trabajadores. Entonces, si el objetivo es aumentar la
productividad, se deberia empezar por mejorar el bienestar de dichos trabajadores, como
concluyen Grisales, Meneses y Pérez (2018), el bienestar laboral fomenta el rendimiento
personal y animico de los trabajadores de forma positiva, que, a su vez, este rendimiento se
ve reflejado en sus obligaciones. A una conclusion similar llegan Rossignoli y Menéndez
(2019), afiadiendo gue, a nivel macro, podria haber inconsistencias en la busqueda de relacion
entre bienestar laboral y productividad, es por esto que plantean que se tendra informacion

mas concisa dentro de cada empresa. En la parte de la liberalizacion del comercio, debemos
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tomar en cuenta a Joseph Stiglitz (2015), quien menciona que un régimen de libre comercio
controlado, la OMC, por ejemplo, sirven para los intereses de los grupos de poder que

controlan la politica comercial en Occidente. Todo lo mencionado anteriormente, aclara que
las intenciones del FMI con el Ecuador, pueden ser contraproducentes para este pais.

El Parque Nacional Yasuni (PNY), es una reserva natural que fue reconocida por la
UNESCO en 1989 ubicada en el Ecuador, donde podemos encontrar una gran biodiversidad
de flora y fauna, la misma que cuenta con una invaluable riqueza ambiental y ecoldgica a esto
se suman las condiciones Unicas que son necesarias para el desarrollo de un gran nimero de
especies de animales y plantas exdticas. En esta reserva ecoldgica habitan pueblos indigenas
contactados como los Waorani y poblaciones que se encuentran en aislamiento. Esta zona es
un sector activo de hidrocarburos, por lo que el Estado ha permitido la extraccion del petroleo
a partir de 1972, generando un impacto positivo econdmico para el pais, pero a causa de la
explotacion de este recurso no renovable se estd acabando con el buen vivir de las
comunidades, causando problemas graves en su salud, y ademas generando impactos sociales,
culturales, politicos y ambientales considerandose como impactos negativos. Dicho lo
anterior, se evidencia la falta de coherencia de la politica 2.6, del objetivo 2, del PTV, pues
continuar explotando estos territorios y exponiendo a dafios a las poblaciones que alli habitan
es faltar contra el propoésito de salvaguardar los territorios ancestrales y el patrimonio

intangible.

Las politicas mencionadas anteriormente demuestran que en el periodo 2017-2019 no

existe coherencia en aspectos econdmicos, sociales y de empleo.

Seguimiento regular de la aplicacion y evaluacion periddica

Esta seccién abarca a los instrumentos contributivos y no contributivos, pues se trata
de seguimientos de politicas de proteccion social, lo cual requiere un analisis mas alla de las

instituciones encargadas de estos instrumentos.

Dentro del marco de desarrollo de la Recomendacion 202, se reconoce “la necesidad
de construir sistemas de coordinacion de politicas, estableciéndose también sistemas de
supervision y evaluacion” (Organizacion Internacional del Trabajo, 2014). Es decir, el Estado

ecuatoriano debe cumplir con procesos de evaluacion y seguimiento a los principios de los
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pisos de proteccion social. Asimismo, la OIT preve diferentes acciones para asegurar la
construccion a medianoy largo plazo de las politicas de proteccion social que desarrolla cada
Miembro; en base a esto es prescindible un:
mecanismo de supervision y evaluacion sistemética de las politicas de proteccion social del pais,
especialmente de los programasvinculados con el concepto de Piso de Proteccidn Social, lo que igualmente

requiere un sélido desarrollo de los sistemas estadisticos incluyendo la desagregaciéon por sexo, edad,

localizacion geografica y otras variables que sean de relevancia™ (Organizacion Internacionaldel Trabajo,
2014).

Para dar seguimiento regular de la aplicacion de estas politicas, en el 2016 se realiz
la Evaluacion de la Estructura Organizacional del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS) para la Gestion de la Afiliacion y Recaudacion; tuvo como objetivo evaluar la
“estructura organizacional para la gestion de la afiliacion y recaudacion en el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), tanto a nivel nacional como provincial” (Oficina

Internacional del Trabajo, 2016).

Esta evaluacion tuvo como objetivo analizar las bases de las estrategias juridicas y la
puesta en practica del papel que juegan los pisos de proteccion social. Dentro de la misma, se
determiné que la iniciativa de los pisos de proteccion social referidos a la salud, podrian
hacerse a traves de 2 categorias:

i) La medicién del gasto de bolsillo dedicado a la salud (de conformidad con recomendaciones de la

OMS, que este tipo de gasto no debe exceder del 15-20 por ciento del gasto sanitario total) y ii) la

evaluacidn del perfil de las personasque no tienen cobertura de salud ya sea por medio de mecanismos
de seguridad privada o publica, o social (Organizacién Internacionaldel Trabajo,2014).

Lo mencionado anteriormente indica que, para realizar evaluaciones y seguimientos
periddicos acerca de los pisos de proteccion social debera tomarse en cuenta la medicion del
gasto de bolsillo'® y la evaluacién de perfiles que no acceden a algin tipo de cobertura de
salud. Para esta investigacion se tomara en cuenta la existencia o no de algin tipo de

evaluacion del perfil de personas que no acceden a ningun tipo de seguro social, con el
objetivo de replicar la metodologia del seguimiento regular en el parrafo anterior.

En el primer caso, el gasto debolsillo ha disminuido desdeel afio 2012 al 2019 (grafico

8), pero esta variacién no ha sido suficiente para considerarse un gasto de bolsillo decente,

16 Se entiende como gasto de bolsillo en la salud a todos los gastos que los hogares como pagos directos a los
proveedoresde atencién médica (Todas las Mujeres Todos los Nifios América Latina y el Caribe, s.f)
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pues este gasto sigue superando el 20% que dicta la OMS para cumplir con la puesta en
practica de la medicion del gasto de bolsillo. Este factor limita el acceso a los servicios de
salud y al mismo tiempo, limita el acceso universal a servicios bésicos de esta indole
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2021).

Grafico 8: Gasto de bolsillo en salud de los hogares en Ecuador. Periodo 2012 a 2019

Evolucion del Gasto de bolsillo de los hogares
en salud en Ecuador
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Fuente: Global Health Expenditure Database, s.f.
Elaborado por: Autor

Es importante mencionar que el gasto de bolsillo ha sido la mayor fuente de
financiamiento del gasto total en salud (gréfico 9), lo cual afecta directamente a toda la
poblacién ecuatoriana, pues es un limitante para el acceso de atencién médica, capacidad de
pago; afectaa los hogares méas pobres que buscan acceso a salud.

Grafico 9: Estructura del gasto en salud por fuente de financiamiento. Periodo 2012 a
2019
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Estructura del gasto en salud por fuente de
financiamiento
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Fuente: Global Health Expenditure Database, s.f.
Elaborado por: Autor

En materia de evaluacion de perfiles de personas que no logran acceder a ningun tipo
proteccion social, de acuerdo al testimonio de David Jaramillo (2022), se menciona que:

Si (existe). Estamos (en colaboracidn con OIT) sacando caracteristicas especificasde los trabajadores

auténomos, independientes que no estan afiliados a la seguridad social, es donde las brechas (de

cobertura) son masgrandes. Tenemos una caracterizacion cuantitativa (cuéles son sus ingresos, ciudad

en la que viven, si son pobres o no son pobres) y también hay una caracterizacion cualitativa (entrevistas
sobre sus percepciones, barreras, aspiraciones).

Por otro lado, existe el Registro Social (encuesta), cuyo objetivo es establecer una base
de datos para identificar a posibles beneficiarios de transferencias condicionadas (BDH). El

problema con el Registro social no es un evaluador de perfiles como tal, ademas, tiene muchos
problemas, entre ellos; la falta de informacion actual.
El Registro Social es un mecanismo de levantamiento de informacidn que se hace a través de encuestas
en sectores previamente identificados como una muestra representativa. Desde esa base, MIES define
que prestacion se recibe. Entoncesesa base te podria permitir tener el complemento. De todas maneras,
el Registro social tiene una debilidad (...). Tienes la informacién a una fecha especifica (cuando se

levanta los datos) pero las personasen condiciones de vulnerabilidad tienen una vulnerabilidad altisima
(...). Pero la base de informacion te puede servir como un complemento para conocer la situacion de

las familias (Vicky Rivas, entrevista académica, 15 de marzo de 2022).

Como resultado, el principio del seguimiento regular y evaluacion periédica, se
cumple parcialmente, pues existe un mecanismo deevaluacion de las personas que no acceden
al seguro social pero no se cumple el requisito de un gasto de bolsillo eficiente. Ademas, el
hecho de que el gasto de bolsillo sea ineficiente, produce perdidas (de eficiencia) en la

asignacion de recursos para la salud. Eficiencia en sentido de que la elasticidad de precio-
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demandade los sectores més pobres para la salud es mayor (Reunidn regional tripartita de la
OIT con la colaboracién de la OPS, 1999), pero no variaria tanto, si existiera menos gasto de

bolsillo en salud (aumento de subsidio del gobierno en salud, por ejemplo).

En el andlisis de la evaluacién de perfiles, el hecho de que en el mercado no se
encuentre este tipo de informacion (falla de mercado), justifica la intervencion del Estado,
ademas, al producir este bien (la informacion); con el objetivo de producir conocimiento
cientifico y con ética de actuacion, se lo considera como bien publico (Universidad
Complutense de Madrid, 2018), es decir, un bien que esté al alcance de todosy todasy que el
consumo de ese bien no afecte al consumo de otro individuo; produce que el Estado regule de
mejor manera las fallas del mercado, para este caso, el mercado por si solo no puede abastecer
con informacion sobre el perfil de las personas que no acceden a la proteccion social, lo cual

produce menor eficiencia (Vargas, 2014).

2.3 Respuesta de la asimilacion de gestion de instrumentos de la R202
Las tablas 18 y 19 resumen todo el andlisis del Capitulo Il de esa investigacion. Cabe

resaltar que se comenta el criterio “cumple parcialmente”, con el objetivo de dar un mayor

entendimiento al lector.

Tabla 19: Respuesta de la gestion de instrumentos a la R202 en base a los principios
relacionados con los instrumentos contributivos y no contributivos

Principio IESS MIES

Adecuacion Cumple, a excepcion Riesgos de trabajo en casos No es parte del andlisis
de incapacidad permanente parcial.

Previsibilidad Cumple Cumple

Disponibilidad: Cumple el

Disponibilidad: cumple parcialmente. El establecimiento de los derechos a
establecimiento de los derechos a nivel normativo, nivel normativo. No se analiza
pero no cumple el criterio de sostenibilidad sostenibilidad del instrumento no

contributivo
Respeto de los derechos
Nivel suficiente: Cumple parcialmente. Solo
cuatro de las ocho prestaciones logran cubrir la Nivel suficiente: No cumple
canasta bésica

Accesibilidad: no cumple Accesibilidad: No cumple
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Solidaridad Cumple parcialmente: Hay mas solidaridad entre Cumple parcialmente: el gasto a
instituciones encargadas de la seguridad social desarrollo social es insuficiente

Diversidad de métodos de Cumple
prestaciones

Gestion financiera y No cumple
administracion sanas

Cumple parcialmente: no toma
en cuenta al sector informal

No cumple

Sostenibilidad financiera y No cumple No es parte del analisis
econémica
Sostenibilidad fiscal No cumple
Servicios publicos de alta Cumple parcialmente: La calidad de los servicios publicos no es alta ni baja
calidad
Eficacia y accesibilidad de  Cumple parcialmente: no es eficiente, por el hecho Cumple
los procedimientos de de enfocarse en facilitar los reclamos en linea
reclamacion
Participacion tripartita Cumple No es parte del andlisis

Celebracion de Consultas

Coherencia entre las Cumple
instituciones

No cumple

Cumple

Elaborado por: Autor

Tabla 20: Respuesta de la gestion de instrumentos a la R202 en base a los principios
relacionados con el instrumento de regulacion del mercado laboral

Principios relacionados a la regulacion
del mercado laboral

Realizacion progresiva

Coherencia con las politicas sociales,
economicas y empleo

Seguimiento regular de la aplicacion y
evaluacion periodica

Criterio

Cumple

No cumple

Gasto de
bolsillo: No
cumple

Evaluacion del
perfil: Cumple

Elaborado por: Autor
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A modo de resumen, desde el andlisis contributivo, solo cinco de los principios
analizados (adecuacion, previsibilidad, diversidad, tripartismo, coherencia entre las

instituciones) logra cumplir completamente con los principios de la R202.

En el principio de adecuacion se observa que las tasas de reemplazo son suficientes
para que los beneficiarios de las prestaciones no pasen por mayor necesidad al presentarse un
acontecimiento que los impida seguir trabajando; el cumplimiento del principio de
previsibilidad es debido a que las personas pueden conocer sus beneficios de prestaciones y
asistencias; la diversidad se logra, puesto que IESS ofrece variedad de prestaciones, por lo
que hay garantia de proteccion para el asegurado y sus familiares; el tripartismo genera
dialogo social; de forma organica, es decir, interacciones entre actores sociales pero dichos
actores estan representados (Uriarte, 2005). Consecuentemente, al tener participacion activa
entre trabajadores, empleadores y el gobierno; se logra términos equitativos de empleo,
condiciones laborales decentesy desarrollo para el beneficio detodos; finalmente, las acciones
de las instituciones encargadas de la proteccion social en el Ecuador, logran una perspectiva

de desarrollo de proteccion social.

De igual manera, los principios que se cumplen de forma parcial son: disponibilidad,
nivel suficiente, solidaridad, servicios publicos de alta calidad y procedimientos de reclamo.
El cumplimiento parcial de disponibilidad significa que existe un acuerdo entre el estado y
sus ciudadanos en materia de reconocimiento de derechos ante la ley, pero la insostenibilidad
de la seguridad social, a futuro, puede afectar el ejercicio de los derechos; el nivel de
suficiencia detalla que las familias, al momento de tener un accidente (montepio por viudez,
salud, vejez, muerte para caso del IESS) no lograran cubrir un monto equiparado a la canasta
béasica, lo cual conlleva a vulnerabilidad, y al mismo tiempo, limita los logros actuales en
materia de desarrollo humano (Ramos, 2019); la desigual solidaridad provoca fragmentacion
(distintas instituciones de seguridad social) y estratificacion de la seguridad social (distinto
marco legal para la sequridad social); la calidad media de los servicios publicos genera costos
econdmicas al Estado, y al mismo tiempo, genera ineficiencia econdémica (Garcia, Quispe,
Raez, 2002); vy, por ultimo, las deficiencias de los centros de servicios del instrumento
contributivo no logran ser identificadas en su totalidad, pues los reclamos no son
completamente eficientes.
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Por el contrario, los principios considerados que no cumplen con los criterios minimos
son: accesibilidad desde el principio del respeto de los derechos, gestion financiera sana,
sostenibilidad, sostenibilidad fiscal, y celebracion de consultas.

Es decir, la falta de accesibilidad, sobre todo en el &rea rural, perpetua la desigualdad,
vulnerabilidad, pobreza y falta de oportunidades, ademas, los trabajadores del area rural, y sus
familias, de por si, yapasan por condiciones precarias en salud, nutricion, poco acceso aagua
potable, educacion, salarios bajos, entre otros; hay perdidas e ineficiencias econdmicas debido
a los casos de corrupcion (Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2019)
desde ambas instituciones que manejan los instrumentos de proteccion social; con respecto a
la sostenibilidad, el Estado ecuatoriano debera seguir financiacion a la seguridad social, y en
el futuro, tendré que aumentar esa financiacion. Ademas, las personas tendran incertidumbre
acerca de su acceso a la seguridad social; desde la sostenibilidad fiscal, el Estado no cuenta
con recursos para aumentar el gasto en seguridad social, lo cual limita el manejo de la
sostenibilidad del IESS por parte del Estado; la celebracion consultas ayudarian a mejorar la
participacién entre el gobierno y los representantes del consejo directivo, asi como también,
habria mas informacion, comentarios y opiniones sobre politicas, gestion y administracion.

Desde el instrumento no contributivo el cumplimiento se observa en los principios de

previsibilidad, disponibilidad, eficacia de reclamo y coherencia entre las instituciones.

Continuando, los principios que cumplen parcialmente los dictdmenes de la R202 son:
diversidad, solidaridad y servicios publicos de calidad. Es decir, en el caso de la diversidad de
los servicios asistenciales que ofrece MIES, no llega al objetivo de la R202, el cual es abarcar
al sector informal, entonces, desde el instrumento no contributivo, no hay garantias de
ingresos o de derechos para el sector informal. Desde el principio de solidaridad, el gasto del
Estado hacia el desarrollo social es insuficiente. Dicho esto, se concluye que la politica fiscal,
cuyo rol es asignar eficientemente los recursos (Podestd, 2020), no logra asignar de forma
eficiente los recursos para intervenir en las fallas de mercado. Por ultimo, en el principio de
servicios publicos decalidad, se trae a colacion la misma conclusién mencionada en el parrafo

del instrumento contributivo: ineficiencia econdémica generada por los costos del Estado, al
no contar con servicios publicos de calidad alta.
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Por otra parte, los principios que no cumplen son los siguientes: nivel suficiente
(ninguna de las pensiones y bonos alcanza el nivel de suficiencia. Como consecuencia, se
produce vulnerabilidad e inestabilidad en las familias, que, a su vez, se traduce como menor
acceso a alimentacion de calidad, educacion, mercado laboral; lo que al mismo tiempo se
traduce como menor acceso ala seguridad social); los siguientes principios son analizados en
las conclusiones del instrumento contributivo, puesto que, el instrumento contributivo y no
contributivo comparten los mismos resultados en estos principios: accesibilidad desde el
criterio del principio de respeto de los derechos; gestion sana, y celebraciéon de consultas. Es
necesario mencionar que existen principios que, para el analisis no contributivo, no son sujetos

a un analisis debido a la naturalidad del principio, como lo son: adecuacion y tripartismo.

Por altimo, desde el instrumento de regulacién del mercado laboral, dos principios
logran cumplir con el dictamen de la R202: realizacion progresiva, evaluacion del perfil. Aqui
es necesario volver a plantear la conclusién de los principios del capitulo 1: derecho a las
prestaciones, no discriminacion, igual de genero, necesidades especiales; los cuales, en
resumen, detallan limitaciones de derechos econdmicos, sociales y culturales. Al mismo
tiempo, el principio de realizacion progresiva concluye con politicas que se supondria que
ayudaria al ejercicio de dichos derechos. Es decir, existe variedad de politicas para el ejercicio
de derechos, pero, en el resto de los andlisis se pudo concluir que las politicas no han logrado
ese objetivo. Aun asi, se considera el cumplimiento de la realizacion progresiva, ya que este
principio solo detalla la existencia de politicas o leyes relacionados al tema. Por otro lado, en
el principio de evaluacion del perfil, el Estado cumple con el rol como intervencionista ante
una falla de mercado, en este caso, el mercado en si mismo no puedo abastecer informacion
sobre el perfil de las personas que no logra acceder a la seguridad social.

Mientras que los otros dos principios restantes (coherencia con las politicas y gasto de
bolsillo), no cumplen con la R202. Es decir, la accion gubernamental no logra la integracion
de una perspectiva de desarrollo y existen perdidas de eficiencia en la asignacion de recursos
para la salud.
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Capitulo I11. Niveles de cobertura de los instrumentos de proteccion social
ecuatorianos desde la mirada de la recomendacion 202 dela OIT
En este capitulo, se muestra un andlisis sobre lo referente a la cobertura de los

instrumentos de proteccion social en el Ecuador. Ademas, detalla otros dictamenes de la R202.

En este sentido, este capitulo esta dividido en tres partes.

En primer lugar, se examinara la cobertura de garantias basicas de seguridad social
gue plantean esta recomendacion, desde el uso de los instrumentos contributivos y no

contributivos, y se analiza si Ecuador cuenta con alguna de estas garantias.

En segundolugar, la siguiente parte del capitulo trata sobre dictamenes generales sobre
proteccion minima que declarala R202: salud esencial, atencion prenatal y puerpal, dignidad,
y prestaciones que, en conjunto con las garantias basicas, ayudan a crear y promover pisos de

proteccién social.

En la tercera parte del capitulo, se dispone informacion sobre combinacién de medidas
preventivas, promocion de actividad econémica, empleo formal, ingresos, educacion,
alfabetizacién, competencias que reducen la precariedad, trabajo estable y empresas
sostenibles. Ademas, sobre la parte de financiacion de la R202, se mencionan medidas que ha
implementado el Servicio de Rentas Internas (SR1) para disminuir la evasion y fraude fiscal y
el impago de cotizaciones. Es decir, se trae a colacion el instrumento de regulacion del
mercado laboral, pues este apartado analiza distintas politicas segin lo dicte la R202. Por

ultimo, se menciona la financiacién de los pisos de proteccién social.

3.1 Sobre las garantias basicas de seguridad social
Las garantias basicas de seguridad social de la R202, establecen que, a los nifios y

nifias, personas en edad activay personas de edad, tengan acceso a salud esencial y seguridad
basica del ingreso durante todo el ciclo de vida, correspondiente a un conjunto de bienes y
servicios necesarios (se considera a la canasta basica para este analisis), para que este grupo
de personas pueda vivir con dignidad. A continuacion, se presentara un analisis sobre la
existencia de garantias basicas de seguridad social en el Ecuador, con el objetivo deevidenciar

el cumplimiento de estas garantias, bajo los parametros de la R202.
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Seguridad basica del ingreso para nifios y nifias
Desde el lado del instrumento no contributivo, el BDH es un bono condicionado que

se entrega a familias en situacion de pobreza extrema. Este bono equivale a 50 dolares
mensuales y no depende delnimero denifios integrantes del hogar. En el caso del componente
variable (Bono de Desarrollo Humano Variable), se complementa ingresos mensuales de 30
dolares por cada hijo o hija menor de 5 afios y 10 délares por cada hijo o hija mayor o igual a
5 afios y solo hasta los 18 afios, con un maximo de 3 hijos o hijas, esto quiere decir que el
valor maximo del BDHV es de 150 doélares mensuales (Boletin informativo de Desarrollo
Humano, 2019). Sin embargo, hay familias que viven en condiciones tan precarias que el
monto puede alcanzar a 300 dolares mensuales; hay que tomar en cuenta que este monto no
llega ni al salario minimo (394 dolares para el afio 2019) y tampoco cubre el valor de una
canasta basica (719,88 ddlares). Lamentablemente, en la base dedatosde MIES, para el BJGL,
BDH, y BDHV, solo se encuentran datos por edades a partir del afio 2019, lo cual dificultael
analisis.

Por otro lado, MIES promueve el programa de desarrollo infantil integral a través de
Centro de Desarrollo Infantil (CDI), Creciendo con Nuestros Hijos (CNH)y  Circulos de
cuidado, aprendizaje y recreacién (CCRA), con el objetivo de ayudar a nifios y nifias menores
de tres afios. Ademas, estos programas cuentan con beneficiarios del BDH y se encargan de
brindar educacion y nutricién saludable, mas no de brindar un ingreso basico a nifios y nifias
de toda la poblacién, como lo dicta la R202. Debido a la dificultad de cuantificar los servicios
que ofrece MIES (cuidados, visitas, entre otros), no se los toma en cuenta en el andlisis del

monto (ingresos correspondientes a un conjunto de bienes y servicios necesarios).

La tabla 20 resume las asistencias de MIES para nifios y nifias y adolescentes.
Tomando en cuenta que esta poblacion a 2019 fue de 5.993.789, en Ecuador solo se cubri6 al
9,59% de todos los nifios, nifias y adolescentes del pais en el afio 2019, desde el instrumento
no contributivo. Ademas, los montos de las pensiones y bonos que ofrece esta institucion son
inferiores al salario basico unificado y, por ende, a la canasta basica (ver tabla 26). Es decir,
no hay seguridad bésica del ingreso correspondiente a un conjunto de bienes y servicios
necesarios. Entonces, no existe un piso de proteccion social para este grupo etario, desde el
instrumento no contributivo.
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Tabla 21: Cobertura de nifios, nifias y adolescentes hasta los 17 afios que acceden a
algan beneficio del instrumento no contributivo

Ao Protecci6 Desarrollo Personas **Pension Cobertura Poblacion Porcentaje
n infantil con toda una de total de
especial Integral  discapacidad vida beneficiarios nifios, nifias
y
adolescentes
2016 37.304 299.767 3.346 340.417 5.954.329 5,72%
2017 13.091 286.391 1.743 301.225 5.971.827 5,04%
2018 13.076 264.257 1.014 278.347 5.984.862 4,65%
2019 13.961 275.813 780 171673 575.016 5.993.789 9,59%
Monto Servicios Servicios 50 USD 100 USD
(en
délares)

*Desarrollo infantil integral incluye los Centros de Desarrollo Infantil, Creciendo con Nuestros hijosy
Circulos de Cuidado de Recreacion Aprendizaje.

**Pension toda una vida se implementd en el afio 2019

Fuente: MIES, 2019; INEC, proyecciones poblacionales, 2021

Elaborado por: Autor

Por el lado del instrumento contributivo, el IESS ofrece ciertas garantias de derechos
a acceso a salud, riesgo de trabajo, (montepio y auxilio de funerales) y muerte. En la tabla 21,
se resumen los beneficios que ofrecen esta institucion y el nivel de cobertura de menores de
17 afios. Ademas, se muestra los valores promedio de estas contingencias.

Tabla 22: Prestaciones realizadas y nivel de cobertura relacionados a menores de 17
anos

Afo Enfermedad Maternidad  Riesgos Muerte Total de Poblacién Porcentaje
de cobertura total de
trabajo de nifos, nifias
beneficiarios y
adolescentes
2016 529.358 179 150 1.331 531.018 5.954.329 8,92%
Valor 181,56 253,34 99,27 89,92
promedio
2017 1.088.070 150 186 2.878 1.091.284 5.971.827 18,27%
Valor 146,85 347,055 1236,81 2482,27
promedio
2018 1.484.414 3.570 142 3.219 1.491.345 5.984.862 24,92%
Valor 189,71 166,57 107,60 200,78
promedio
2019 1.436.283 3.434 116 2.579 1.442.412 5.993.789 24,07%
Valor 183,06 427,71 127,47 219,39
promedio

Fuente: IESS, 2016, 2017,2019
Elaborado por: Autor
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En resumen, la tabla mencionada anteriormente, evidencia que a 2019, el instrumento
contributivo para nifios, nifias y adolescentes cubrio al 24,07% de la poblacion total de este
grupo etario. Ademas, los valores promedio superan a la canasta basica, del afio 2019 (719,88),
solo en las contingencias de riesgos de trabajo (1236,81) y muerte (2482,27) del afio 2017;
para ese afio la canasta bésica fue de 701,93. Es decir, ademas de la ineficaz cobertura desde
el instrumento contributivo, existe ineficacia (bajos valores promedio) en las prestaciones para
el grupo etario de 0 a 17 afios.

En definitiva, los instrumentos de proteccién social muestran bajos niveles de
cobertura (ineficaz) y bajos valores de pensiones y prestaciones (no alcanzan la canasta basica
ni el salario béasico unificado), por lo que se considera que los instrumentos de proteccion
social también son ineficientes.

Seguridad basica del ingreso para personas en edad activa
Desdeel instrumento contributivo, se analiza las mismas prestaciones mencionadas en

la seccién anterior. Como se observa en la tabla 22, resaltan los valores promedio de
enfermedad y vejez; pues en ningun periodo de analisis supera la canasta basica (subrayados
en rojo). Conjuntamente, la prestacion de maternidad ha disminuido su cobertura, provocando
que no supere a la canasta basica desde el afio 2018.

Tabla 23: Comparacion entre valores promedio pagados de las prestaciones de personas
en edad activa (18 a 64 afios) y la canasta basica

Afio Enfermedad Maternidad Riesgode  Cesantia invalidez vejez muerte  Canasta

trabajo basica
2016 506,28 791,94 721,57 1329,19 421,45 391,06 833,28 681,00
2017 640,21 734,76 827,27 1640,04 954,44 535,02 977,55 701,93
2018 533,40 554,88 1389,93 1628,10 994,59 425,64 634,01 712,03
2019 504,01 631,34 771,74 181496  1005,55 448,36 673,54 719,88

Fuente: IESS, 2016, 2017,2019; INEC, proyecciones poblacionales
Elaborado por: Autor

En la tabla 23, se muestra el total de beneficiarios del instrumento contributivo y la
poblacidn total de personas en edad actica (18 a 64 afios), ademas, se evidencia el porcentaje

de cobertura del instrumento contributivo. A 2019, la cobertura total, desde el instrumento

contributivo fue de 26,57%. Adicionalmente, el total de beneficiarios han aumentado en todo
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el periodo deandlisis, pero en el afio 2018 a 2019, el aumento es menor que el de los anteriores

periodos.

Tabla 24: Porcentaje de cobertura de personas en edad activa que acceden a algun
beneficio del instrumento contributivo.

ARo

Total de beneficiarios Poblacién total Porcentaje
2016 2.569.607 10.378.360 24,76%
2017 2.679.305 10.582.067 25,32%
2018 2.862.462 10.784.673 26,54%
2019 2.919.079 10.985.929 26,57%

Fuente: IESS, 2016, 2017,2019; INEC, proyeccionespoblacionales
Elaborado por: Autor

A pesar de que este grupo etario tenga, levemente, mayor cobertura que los nifios,
nifias y adolescentes, en el instrumento contributivo, sigue incumpliendo la R202, pues esta
dicta cobertura para toda la poblacion, ademas, se considera que la cobertura de enfermedad

y vejez son ineficaces.

Desde el instrumento no contributivo, existe el bono para personas con discapacidad,
proteccion especial y la pension toda una vida para este grupo etaria (18 a 64 afios de edad).
Como se menciond anteriormente, no se encuentran disponibles datos etarios del BDH,
BDHV y el BJGL, hasta antes del afio 2019. En la tabla 24, se observa que existe cobertura
ineficaz (5,72% a 2019) y cobertura ineficiente (los montos de las prestaciones y bonos no

alcanzan la canasta basica, ni el salario minimo unificado).

Tabla 25: Cobertura de personas en edad activa que acceden a alguna asistencia social
del instrumento no contributivo.

Ao Proteccion Personas Pension BGJL BDH BDHV  Cobertura Poblacion

especial con toda total total
discapacidad una
vida
2016 4.170 24541 28.711 10.378.360
2017 109 27.561 27.670 10.582.067
2018 55 32,577 32.632 10.784.673
2019 58 22.599 54.117 20.637 419.271 111.455 628.137 10.985.929
Monto Servicio 50 100 240 50 Méximo
(en de 300

délares)
Fuente: MIES, 2019
Elaborado por: Autor
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Desdeel instrumento contributivo, las prestaciones de enfermedad y vejez no alcanzan
un monto correspondiente a la canasta basica en todos los periodos analizados (2016 a 2019).
Mientras que la prestacion de maternidad, desde el afio 2018, disminuyd su valor promedio,
provocando que esté por debajo de la canasta basica. Ademas, a 2019, la cobertura fue de
26,57%. Por otro lado, desde el instrumento no contributivo, las pensiones y bonos no

alcanzan ni si quiera el salario minimo y solo se cubri6 al 5,72% de las personas de edad
activa.

Seguridad basica del ingreso para personas de edad
El Ecuador cuenta con la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores, con la cual

se cred el Sistema Nacional Especializado de Proteccién Integral de los Derechos de las
Personas Adultas Mayores, el cual tiene el objetivo de promover y garantizar el ejercicio de
los derechos de las personas adultos mayores ecuatorianas y extranjeras que residen en el

Ecuador (mayores a 65 afios de edad) (Ley Organica de las Personas Adultas Mayores, 2019).
Esta ley permitié aumentar la responsabilidad que tiene el Estado hacia este grupo etario.

Ahora bien, el IESS cuenta con distintas prestaciones para este grupo etario, las cuales
son: Vejez (proviene del Seguro de Salud y Seguro de Pensiones), enfermedad y desempleo.
La tabla 25 muestra a los distintos beneficios que pueden acceder las personas mayores de 65
afios, consideradas personas de edad, asi como también la cantidad de personas que

efectivamente acceden a estos beneficios.

Entonces, en los afios 2018 y 2019, la poblacion de personas mayores a 65 afios que
acceden a prestaciones contributivas fueron de 47,60% y 47,58%, respectivamente. Entonces,
no existe una cobertura total, desde el instrumento contributivo, hacia las personas de edad, lo
cual rompe con el dictamen de la R202.

Tabla 26: Prestaciones realizadas y nivel de cobertura relacionados a personas de edad
desde el instrumento contributivo

86



Afos Enfermedad Riesgo  Cesantia Invalidez ~ Vejez ~ Muerte Total de Total de Porcentaje
de beneficiarios adultos
trabajo mayores a
nivel
nacional
2016 414.732 166 20.090 569 21290 13.822 470.669 1.143.494 41,16%
2017 456.183 120 16.699 262 27.380 14.973 515.617 1.180.944 43,66%
2018 518.618 114 16.839 217 30.569  14.956 581.313 1.221.286 47,60%
2019 534.589 78 18.809 268 31.684  16.193 601.621 1.264.423 47,58%

Fuente: IESS, boletines estadisticos,2016,2017, 2019; INEC, proyecciones poblacionales.

Elaborado por: Autor

Tabla 27: Comparacion entre valores promedio pagados de las prestaciones de personas
de edad y la canasta basica

Ao Enfermedad Riesgo de Cesantia invalidez vejez muerte Canasta

trabajo basica
2016 1351,40 1064,00 2020,42 207,79 240,79 1025,62 681,00
2017 2250,90 2247,39 1932,45 421,19 362,91 1181,38 701,93
2018 911,31 527,29 2002,94 356,93 216,78 740,74 712,03
2019 736,48 374,73 2195,45 338,93 236,26 753,89 719,88

Segun se detalla en la tabla 26, las prestaciones de invalidez y vejez no cobren la

canasta béasica, asi como también, la prestacion de riesgo de trabajo no cubre dicha canasta
desde el afio 2018. Es decir, las prestaciones de invalidez, vejez y riesgos de trabajo fueron
ineficaces y, sumando el resto de las prestaciones, fueron ineficaces, pues no alcanzan una

cobertura satisfactoria, en base a la R202.

Por otro lado, desde el instrumento no contributivo, con el objetivo de complementar
la ayuda hacia este grupo de personas que no pudieron acceder a la seguridad social se
implement6 la Pensién para Adultos Mayores (pension no contributiva de 50 dolares), como
complemento, también hay la Pension Mis Mejores Afios, pero en este caso, el beneficio es

para las personas adultos mayores en estado de pobreza extrema, esto podriaayudar a cumplir
el principio de Universalidad?!’.

17 véase: https://mww.inclusion.gob .ec/bono-de-desarrollo-humanol/
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Para esta seccion, se utilizan todos los bonos y pensiones que ofrece MIES, con el
objetivo de tener un andlisis completo, pues la informacion tomadade la pagina oficial de este
ministerio no cuenta con diferenciacién de grupos etarios, lo cual dificulta su andlisis
requerido para este apartado. Es por esto que son sujetos a analisis los siguientes bonos y
pensiones: BDH, Pensién Adulto Mayor (PAM), Pension para personas con Discapacidad
(PCD), Bono Joaquin Gallegos Lara (BJGL), Pension Mis Mejores Afios (MMA) y Pensién
Toda Una Vida (TUV).

En la tabla 26, se resume los bonos y pensiones no contributivas que ofrece el MIES,
asi como también el monto en efectivo que corresponde a cada bono y pension.

Tabla 28: Asistencias sociales y nivel de cobertura para personas de edad

Pension

Pension Pension para Toda Cobertura Total de
Afio Adulto Personas con una BDH BDHV total adultos Porcentaje
Mayor Discapacidad : mayores
vida
2016 48.872 4.017 52.889 1.143.494 4,63%
2017 75.148 2.820 77.968 1.180.944 6,60%
2018 95.624 1.185 96.809 1.221.286 7,93%
2019 117.664 999 85 291 6 119.045 1.264.423 9,41%
Depende
Monto en dela
ddlares 50 50 50 50 cantidad
de hijos

Fuente: Base de Datosde MIES
Elaborado por: Autor

Hasta el afio 2019, la cobertura no contributiva fue de 9,41%. Ademas, ninguna
pension o bono llega a ser igual o mayor al salario basico unificado, lo cual se considera que
no hay una seguridad basica minima del ingreso para este sector poblacional.

Ademas, MIES también ofrece inclusion social a través de los programas Atencion
Integral a Personas Adultas Mayores, Atencion Integral a Personas con Discapacidad, y
Proteccion especial'®. El primer programa se encarga de dar atencion a adultos mayores en
centros publicos y privados con el objetivo de brindar apoyo en su dia a dia mediante cuatro

modalidades: centros gerontoldgicos residenciales, centros gerontolégicos deatencion diurna,

18 El programa Desarrollo Infantil Integral también esta considerado como partede la inclusiénsocial. Para estainvestigacion dicho
programa es analizado en el acapite “seguridad bésica del ingreso para nifios y nifias
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espacios alternativos y atencion domiciliaria. El segundo programa se enfoca en dar atencion
especializada a personas con discapacidad mediante tres modalidades: centros diurnos,
centros de referencia y acogida, y atencién en el hogar y la comunidad, dirigidos a personas
con discapacidad superior al 30%. Por ultimo, el programa Proteccion especial ayuda a
personas cuyos derechos han sido vulnerados 0 amenazados, dirigido a nifios, nifias jovenes y
adultos mayores en situacion de vulnerabilidad, abuso sexual, maltrato y mendicidad. En la
tabla 27 se resume el nivel de cobertura del instrumento no contributivo para la inclusion
social. Es necesario recalcar que para estos servicios, es complicado medirlo en un sentido
monetario.

Tabla 29: Niveles de cobertura de usuarios en programas de inclusion social

Atencion

Integral Atencidn E(c)jtailtc?:
~ a Integral a Total de u .
Ao L mayores Porcentaje
Personas Personascon beneficiarios :
. . a nivel
Adultas Discapacidad nacional
Mayores
2016 49.732 31.904 81.636 1.143.494 7,14%
2017 75.398 32.124 107.522 1.180.944 9,10%
2018 95.699 34.776 130475 1.221.286 10,68%
2019 118.036 34.614 152.650 1.264.423 12,07%

Nota: no existe proteccion especial para este grupo etario.

Fuente: MIES, 2019
Elaborado por: Autor

En resumen, desde el instrumento contributivo, a 2019, se cubrié al 47,58% de las
personas de edad. Adicionalmente, las prestaciones de invalidez, vejez y riesgo de trabajo
(desde el afio 2018), son ineficaces al dar prestaciones equivalentes a la canasta basica. Para
el instrumento no contributivo, nuevamente, lo montos de las pensiones y bonos son

insuficientes, es decir, ineficaz, ademas, las coberturas son mayores al grupo etario de
personas en edad activa, pero, aun asi, no se considera una cobertura eficaz.

A manera de conclusion de la primera parte de este capitulo, el objetivo del mismo es
evidenciar los niveles de cobertura de los instrumentos de proteccion social, en relacion a las
garantias definidas en la R202. Gracias a la informacion proporcionada, se evidencid escasas
coberturas desde ambos instrumentos. A 2019, el porcentaje de cobertura desde el instrumento
no contributivo fue de 9,59% y desde el instrumento contributivo fue de 24,07% en el mismo
afio para el grupo de nifios, nifias y adolescentes. Es decir, a falta de garantias minimas, los
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nifios, nifias y adolescentes estan expuestos a vulnerabilidades ente cualquier experiencia
exogena (cambio climatico, conflictos politicos, entre otros) y enddgena (carencia de
medicinas, falta de acceso a educacion, falta de acceso a agua potable y alimentacion sana,
entre otros). Ademas, las personas en situacion de pobreza que ya estd expuesta a estos
problemas sociales, econdémicos y politicos; pasa por problemas como: migracion,
desintegracion familiar, delincuencia, desigualdad, entre otros. Pero principalmente, se afecta
al futuro de los nifios, nifias y adolescentes al tener menos o casi ninguna oportunidad para

acceder a educacion, salud, mercadlo laboral y seguridad social.

De igual manera, en el afio 2019, el porcentaje de personas que no percibieron ingresos
iguales o mayores al salario basico unificado fue de 44,56%, es decir, casi la mitad de la
poblacion ecuatoriana no percibe algun ingreso minimo decente o basico. En consecuencia,
desde la teoria de los salarios de eficiencia, la cual menciona que las empresas no quieren
disminuir los salarios de sus trabajadores, pues esto reduciria su productividad; para el caso
de Ecuador, al tener el 44,56% de trabajadores con sueldos menores al salario de equilibrio,
se puede concluir que la productividad de los trabajadores es menor, y, por ende, la eficiencia.
Ademas, segun esta teoria, los trabajadores no son capaces de encontrar empleo, aungue estén
dispuestos a aceptar un salario menor al del mercado (Caraballo, 1996). Desde el instrumento
no contributivo, las bajas coberturas se traducen en fala de derechos econdmicos, sociales y

culturales. Ademas, evidencian la falta de un piso de proteccion social en materia de garantias
béasicas de ingreso.

Asimismo, para el grupo etario de edad; en el afio 2019, desde el instrumento
contributivo, el porcentaje de cobertura fue del 47, 58%. Desde el instrumento no contributivo,
fue de 9,41% en inclusion econémica y 12,07% en inclusion social. Este es el grupo etario
con mayores niveles de cobertura, en comparacion a los otros grupos etarios analizados, desde
el instrumento contributivo y no contributivo. Aun asi, se considera baja la cobertura desde el

instrumento no contributivo.

A manera de conclusion de la primera parte de este capitulo, el objetivo del mismo es
evidenciar los niveles de cobertura de los instrumentos de proteccion social, en relacion a las
garantias definidas en la R202. Gracias a la informacién proporcionada, se evidencio escasas

coberturas desde ambos instrumentos. A 2019, el porcentaje de cobertura desde el instrumento
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no contributivo fue de 9,59% y desde el instrumento contributivo fue de 24,07% en el mismo
afio para el grupo de nifios, nifias y adolescentes. Es decir, a falta de garantias minimas, los
nifios, nifias y adolescentes estan expuestos a vulnerabilidades ente cualquier experiencia
exogena (cambio climatico, conflictos politicos, entre otros) y enddgena (carencia de
medicinas, falta de acceso a educacion, falta de acceso a agua potable y alimentacion sana,
entre otros). Ademas, las personas en situacion de pobreza que ya estd expuesta a estos
problemas sociales, econdémicos y politicos; pasa por problemas como: migracion,
desintegracion familiar, delincuencia, desigualdad, entre otros. Pero principalmente, se afecta
al futuro de los nifios, nifias y adolescentes al tener menos o casi ninguna oportunidad para

acceder a educacion, salud, mercadlo laboral y seguridad social.

De igual manera, en el afio 2019, el porcentaje de personas que no percibieron ingresos
iguales 0 mayores al salario basico unificado fue de 44,56%, es decir, casi la mitad de la
poblacion ecuatoriana no percibe algun ingreso minimo decente o basico. En consecuencia,
desde la teoria de los salarios de eficiencia, la cual menciona que las empresas no quieren
disminuir los salarios de sus trabajadores, pues esto reduciria su productividad; para el caso
de Ecuador, al tener el 44,56% de trabajadores con sueldos menores al salario de equilibrio,
se puede concluir que la productividad de los trabajadores es menor, y, por ende, la eficiencia.
Ademas, segun esta teoria, los trabajadores no son capaces de encontrar empleo, aungue estén
dispuestos a aceptar un salario menor al del mercado (Caraballo, 1996). Desde el instrumento
no contributivo, las bajas coberturas se traducen en fala de derechos econdmicos, sociales y
culturales. Ademas, evidencian la falta de un piso de proteccion social en materia de garantias

béasicas de ingreso.

Asimismo, para el grupo etario de edad; en el afio 2019, desde el instrumento
contributivo, el porcentaje de cobertura fue del 47, 58%. Desde el instrumento no contributivo,
fue de 9,41% en inclusion econdémica y 12,07% en inclusion social. Este es el grupo etario
con mayores niveles de cobertura, en comparacion a los otros grupos etarios analizados, desde
el instrumento contributivo y no contributivo. Aun asi, se considera baja la cobertura desde el

instrumento no contributivo.

Para seguir desarrollando la investigacion, en la segunda parte de este capitulo, se

tomara en cuenta las prestaciones y asistencias sociales mencionadas anteriormente, para
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analizar el resto de la R202, pues en el literal 8 se pidea los Estados miembro que se considere
que, al definir las garantias basicas de seguridad social, tomen en cuenta atenciones médicas
(prenatal y puerpal) gratuitas para personas vulnerables. Por otro lado, también se menciona
que la seguridad basica del ingreso deberia permitir a sus beneficiarios, vivir con dignidad v,

finalmente, se detalla que tipo de régimen pertenece cada instrumento de la proteccion social,
como lo dictala R202,

3.2 Sobre personas de atencidn de salud esencial, atencion médica prenatal y puerperal
El Estado es el responsable de mejorar el bienestar del entorno de sus ciudadanos, es

decir, asignar los recursos de la mejor manera para asegurar el acceso a alimentacion,
educacion, salud, entre otros derechos bésicos, todo esto, con el fin de proteger la vida misma
(Sen, 2000 como se citd en Guarderas, Raza, Gonzalez, 2020). Es decir, el Estado tiene la
responsabilidad de que los recursos en salud, entre otros, sean eficientes (recursos adecuados)

y eficaz (acceso para toda la poblacién)

La OMS indica que todas las comunidades y personas deberian recibir servicios de
salud esenciales, tales como: promocion y prevencion de salud, con el objetivo de brindara la
ciudadania una cobertura sanitaria basica (Organizacion Mundial de la Salud, 2021). Dicho

esto, este apartado analiza si es que el Estado ecuatoriano ofrece cobertura sanitaria basica,
para verificar su cumplimiento del numeral 8, literal a de la R202.

El concepto de promocion es dindmico y la Organizacion Mundial de la Salud ha
adoptadodistintasdefiniciones con el pasar de los afios. Para resumir, las prioridades que debe

dar el Estado son: construir politicas publicas en torno al ambito de salud y aumentar la
inversion a este sector (Ministerio de Salud Publica, 2019).

El ente gubernamental encargado de la salud publica del Ecuadores el Ministerio de Salud
Publica (MSP). Este ministerio cuenta con el Plan Nacional de Salud Sexual y Salud
Reproductiva2017-2021 con el objetivo de garantizar, a todos los ecuatorianos y ecuatorianas,
atencion integral y de calidad, al mismo tiempo, contribuye con el objetivo 3 de la Agenda
2030 de Desarrollo Sostenible; esta trata sobre garantias de acceso universal a los servicios de
salud sexual y reproductiva (Ministerio de Salud Publica, 2017). Para lo promocion de salud,
el MSP cuenta con planes como: Lactancia Materna Si, Reconocimiento de Responsabilidad

Nutricional a restaurantes y cafeterias a nivel Nacional, Estrategia Agitatu Mundo y ademas,
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el Ministerio de Salud ofrece programas para el control de deficiencia de yodo, prevencion y

control del VIH-SIDA-ITS, encuestas, controles sobre el consumo de drogas, entre otros!®.

Como se menciond en el tercer parrafo de este apartado, es necesario analizar la inversion
del Estado en el sector de salud para evidenciar si es que el Estado brinda una cobertura de
salud bésica. Para evidenciar si la inversion es adecuaday eficiente, se toma como base la
disposicion constitucional transitoria del 2008, la cual menciona que el Estado debe gastar un
minimo del 4% respecto al PIB2° (Torres, 2018).

En la tabla 30, se muestra la evolucion de la proforma del presupuesto general del Estado
para el sector de salud y la comparacion respecto al PIB. Como resultado, se obtiene que el
gasto en salud como porcentaje del PIB no alcanza ni al 1% en todos los periodos analizados,
es decir, los recursos en salud no son eficientes, pues no alcanza un porcentaje minimo de
inversion. Ademas, no se cumple con la promocion y prevencion que demanda la
Organizacion Mundial de la Salud, debido a que solo existen politicas publicas en torno al
tema, pero no hay una inversion adecuada.

Tabla 30: Presupuesto del Estado para el sector de salud en relacion al PIB. Periodo
2016-2019.

) Ingresos Sector PIB Gasto en salud
Afio Salud como % del PIB
2016 435.325.356,77 99.937.696.000 0,0044
2017 339.341.687,88 104.295.862.000 0,0033
2018 673.170.097,53 107.562.008.000 0,0063
2019 437.105.548,00 108.108.009.000 0,0040

Fuente: Banco Central, 2020; Ministerio de Economiay Finanzas,2016,2017,2018, 2019
Elaborado por: Autor

En materia de atencion medica prenatal y puerpal, el IESS ofrece un subsidio de
maternidad, desde el Seguro de Salud y el Seguro Social Campesino, el cual cubre
contingencias de embarazo, parto y puerperio. Lamentablemente, para acceder a este subsidio,

previamente se debe registrar aportaciones durante 12 meses previos al parto.

19 véase: https://www.salud.gob.ec/programas-del-ministerio-de-salud-publica/
20 Adicionalmente, la OMS (2019), recomiendainvertiren atencién primaria, minimo el 1% respecto al PIB de cadapais.
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En el afio 2019 se atendieron a 79.139 pacientes por maternidad (Ver tabla 22). Pero
los datos indican que esta prestacion no es suficiente. Segun el Instituto Ecuatoriano de

Estadisticas y Censos (2020), la tasa de mortalidad neonatal ha aumentado desde el afio 2014
(4,6% por cada 1000 nacidos vivos) hasta el afio 2019 (6,1% por cada 1000 nacidos vivos).

Es necesario mencionar que, desde el instrumento no contributivo, se hizo un intento
por brindar un bono a mujeres embarazadas en situacion de pobreza. Lamentablemente, por
temas de especulacion, no se logré desarrollar esta asistencia social.

Me acuerdo que en el 2012 0 2014 se implementd un bono para mujeres embarazadasen situacion de

pobreza. No funciond, por la creencia popularde que las mujeres se iban a embarazar para cobrar el

bono. Creo que nadie se embaraza por tener un bono, que, ademas, era temporal; desde el embarazo
hasta que él bebé tenga una cierta edad. (Marco Cazco, ex viceministro de inclusiéon econémica, 2022).

En resumen, el Estado ecuatoriano no cuenta con prevencion y promocion de salud
adecuada (mas alla de las politicas implementadas), pues la inversion en salud por parte del
Estado ecuatoriano, no alcanza ni a 1% del PIB desde el afio 2016 a 2019. Ademas, las
prestaciones de maternidad (que incluye atencidn prenatal y puerpal) no son suficientes para
reducir la tasa de mortalidad neonatal, debido a que el porcentaje de dicha tasa a aumentado
ido aumentado desde el afio 2014 a 2019. Adicionalmente, desde el instrumento no

contributivo no se cuenta con un servicio relacionado a la maternidad, lo cual dificulta el
acceso universal y basico para la contingencia en maternidad.

Continuando, laR202 también menciona que las personas con garantias basicas deben
vivir con dignidad. A pesar de que anteriormente se utilizo el salario digno, este apartado hace

un analisis mas profundo acerca de las personas de la poblacion ecuatoriana que viven con
dignidad, desde un punto de vista de ingresos econémicos.

Vivir con Dignidad
El concepto de dignidad tiene muchas interpretaciones, tan variadas que en esta

investigacion no hace un analisis tan profundo sobre los debates que rodean a este concepto.
Segun la R202 de la OIT, considerar un nivel minimo de ingresos, como el salario béasico, es
suficiente para que una persona viva con dignidad. Esta investigacion considera que es
necesario una consideracion tedrica del porqué la dignidad puede estar equiparada a un nivel
deingreso basico. Ademas, el objetivo de este apartado es identificar qué parte de la poblacion

ecuatoriana vive con dignidad.
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Segun Kant (2007):

Lo que se refiere a las inclinaciones y necesidades del hombre tiene un precio comercial, lo que, sin
suponer una necesidad, se conforma a cierto gusto, es decir, a una satisfaccién producida por el simple
juego, sin fin alguno, de nuestras facultades, tiene un precio de afecto; pero aquello que constituye la
condicion para que algo sea fin en si mismo, eso no tiene meramente valor relativo o precio, sino un
valor interno, esto es, dignidad. La moralidad es la condicion bajo la cual un ser racional puede ser fin
en si mismo; porque s6lo por ella es posible ser miembro legislador en el reino de los fines. Asi, pues,

la moralidady la humanidad, en cuanto que ésta escapaz de moralidad, eslo Unico que posee dignidad
(Kant, pag. 48,2007)

Esto quiere decir que la dignidad no tiene un equivalente, pues esta se halla por encima de
cualquier precio y algo que tiene un precio, puede ser suplantado por su equivalente. Este
autor difiere entre dos conceptos: precio comercial y precio de afecto. EIl primer concepto
alude a las mercancias que el ser humano consume por necesitas y el segundo concepto, por
sus gustos. Todo lo demas, que sea considerado un fin en si mismo, es pues, dignidad. Es
decir, la dignidad no tiene un precio. Se puede considerar una dicotomia entre precio y la

dignidad, si algo tiene precio, no tiene dignidad, Es decir, toda mercancia no tiene dignidad

Dicho esto, se considera que toda la poblacién dependiente del mercado laboral, no
tiene dignidad. Cabe tomar en cuenta el contexto histdrico que Kant produjo ese pensamiento
y que este autor era una persona privilegiada, por ende, podia escoger entre trabajar y no
hacerlo.

Por otro lado, el trabajo para Marx (1974):

Podemosdistinguir alhombre de los animales por la conciencia, por la religion o por lo que se quiera.
Pero el hombre mismo se diferencia de los animalesa partir del momento en que comienza a producir
sus medios de vida, paso éste que se halla condicionado porsu organizacion corporal. Al producir sus
medios de vida, el hombre produce indirectamente su propia vida material (pag.19)

Es decir, para Marx el trabajo es un medio para acceder a bienes materiales dentro del
sistema capitalista que son necesarios para que las personas puedan satisfacer sus necesidades.
Dado que la dignidad es un elemento intrinseco de la persona moral que no tiene valor como
mercancia (como lo menciona Kant) es necesario precisar que, considerando, solo dentro del
sistema capitalista, el trabajo es necesario para poder adquirir los medios necesarios de
subsistencia, el trabajo se vuelve esencial y la dignidad, el fin altimo. En otras palabras, el

nuevo elemento esencial de las personas dentro del sistema capitalista es el trabajo digno, que
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se traduce como trabajo formal o adecuado, que, a su vez, se traduce como el trabajo que le

permite a la persona tener un ingreso minimo y estable.

La poblacion trabajadora que méas se acerca a esta concepcion del trabajo digno o
formal, son las personas pertenecientes al empleo adecuado. En esta categoria se evidencia al
grupo poblacional que trabaja 40 horas a la semana y obtiene un ingreso igual o mayor al
salario minimo. Como se observa en la tabla 28, el porcentaje de la poblacién con dignidad,
desde un punto de vista correspondiente a un acceso de ingreso econdémico, es del 18,22%
para el afio 2019. Esto quiere decir que menos de una quinta parte del Ecuador logra acceder
a este privilegio, que es, pues, vivir con dignidad.

Tabla 31: Porcentaje de la poblacion con acceso a empleo adecuado. Periodo 2016 a
2019

Afo Empleo adecuado Poblacion Porcentaje
2016 3.243.293 16.528.729 19,62
2017 3.417.483 16.776.978 20,37
2018 3.262.079 17.023.406 19,16
2019 3.146.297 17.267.986 18,22

Fuente: INEC, Proyecciones poblacionales,s.f.; ENEMDU, 2019
Elaborado por: Autor

Prestaciones y regimenes
En literal 9 de la R202 se menciona que, ademas de las garantias basicas de seguridad

social, los paises miembros deberian implementar prestaciones y regimenes que ayuden a
promover pisos de proteccion social. En el segundo parrafo de este mismo literal se evidencia
las prestaciones que el pais miembro deberia ofrecer a su ciudadania, mientras que en el

numeral 3 se especifica el tipo de régimen por las cuales las prestaciones pueden ser
suministradas.

Prestaciones R202 vs Prestaciones IESSy asistencias sociales del MIES
La R202, desde el literal 9 al 10 menciona que la seguridad béasica debe estar

complementada con prestaciones dependiendo del contexto nacional. En el Cuadro 25 se hace

una comparacion entre las prestaciones que menciona la R202 y las prestaciones que realiza
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el IESS. Como se puede evidenciar, el IESS cumple con cadaprestacion que la recomendacion

sefiala. En este caso, se trata de un régimen de seguro social.

Tabla 32: Comparacion de las prestaciones de la R202 y prestaciones de IESS y
cobertura de beneficiarios

Prestaciones de la
R202

Prestaciones
familiaresy por
hijosa cargo

Prestaciones de
enfermedady
atencion de salud

Prestacionesde
maternidad

Prestacionesde
invalidez

Prestacionesde
vejez

Prestaciones de
sobrevivientes

Prestacionesde
desempleo y
garantiasde

empleo

Prestaciones por
accidentes del
trabajoy
enfermedades
profesionales

Prestaciones
de IESS

Seguro Social
Campesino*

Seguro General
de Salud
Individual y
Familiar

**Seguro IVM

Cesantiay
Desempleo

Riesgos del
Trabajo

Coberturade
beneficiarios
2016

679.291

3,513,630

66,052

430.638

264,064

14.359

Cobertura de
beneficiarios
2017

750.785

3.865.577

73.088

455.964

217.363

14.352

Cobertura de
beneficiarios
2018

713.494

3.701.093

74.776

484.864

184.599

14.193

Coberturade
beneficiarios
2019

679.291

3.755.439

79.139

520.186

206.387

13.960

Fuente: IESS, 2016, 2017,2019

Elaborado por: Autor

Por otro lado, la R202 también menciona el régimen tipo asistencia social. Este

régimen se basa en el libre mercado, en donde los grupos sociales excluidos por la formalidad

fueron los incapaces de mantenerse en el mercado. Para estos grupos sociales (pobres y
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vulnerables) se brindard apoyo financiero o en especie con una perspectiva de caridad o
educadora (caso del BDH). Estas caracteristicas encajan en las obligaciones que tiene el MIES

con su poblacién objetivo, como se ha mencionado anteriormente (ver tabla 26).

En resumen, desde el instrumento contributivo, el IESS cumple con todos los
dictdmenes de la R202 con respecto a prestaciones. Desde el instrumento no contributivo, se
trata en un régimen de asistencia social, pues MIES se comporta como un mecanismo que

dirige sus servicios a la poblacion méas débil del pais y, ademas, la financiacion esta a cargo
del Estado (Franco y Mejia, 2007).

A manera de conclusion, la segundaparte de este capitulo, detalla otro tipo de garantias
minimas que las personas deberian acceder para fomentar pisos de proteccion social.

Por el lado de la promocion y prevencion en salud, existen politicas relacionadas con
la materia, pero la inversion en salud no llega ni al 1% del P1B, es decir, la salud es ineficiente,

pues se recomienda que el porcentaje de gasto en salud respecto al PIB sea minimo del 4%.

Adicionalmente, la falta de garantias minimas que complementen las prestaciones de

maternidad, dificulta el acceso universal y basico para la contingencia en maternidad, es decir,
la atencion en salud no es equitativa.

En materia de la dignidad, para Marx y Engels: las personas ~"comienzan a distinguirse
de los animales cuando estos empiezan a desarrollar sus medios de vida (...), el hombre
produce indirectamente su propia vida material = (Marx y Engels, 1974). Entonces, se infiere
que solo el 22% de los ecuatorianos logran la metamorfosis desde lo animal a lo humano,

desde lo natural al ser social.

Desde las prestaciones y regimenes, el IESS cumple con todos los dictdmenes de la
R202 con respecto a prestaciones, tratandose de un régimen de seguro social. Desde el
instrumento no contributivo, no se cumple con garantias minimas de ingresos detalladas en la
primera parte de este capitulo. Ademas, se trata de un régimen asistencialista?!, es decir, para
quienes acceden a los servicios asistenciales (especificamente el BDH) de MIES, en términos

de eficacia y eficiencia, a largo plazo fomenta la movilidad social, es decir, mejora las

2 | aasistencia social, desde la psicologia, puede producir que, a las personas beneficiarias delos servicios asistenciales, selas veay se
auto perciban comounsujeto empobrecido e incapaz deejercersus propias facultades; sujetos que sevena ellos mismo como una cosa
empobreciday dependientedel otro (Contreras, 2014).
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diferentes condiciones de pobreza estructural y de desarrollo humano, y al mismo tiempo,

mejora el bienestar de las personas (Gassmann y Mideros, 2017).

A continuacion, las directrices analizadas de la R202, se enfocan en el instrumento de
regulacion del mercado laboral y otras politicas relacionadas, segun lo dicte la R202. Antes
de empezar con el analisis de las siguientes politicas, es necesario aclarar que analizar
completamente la complejidad de cada politica, requeriria una investigacion especifica a cada
politica, ley o plan del gobierno vy, es por esto, que, en cada politica, ley o plan, solo se explica
la existencia y datos relacionados a dichas politicas, leyes o planes de 2017 a 2019. En este

sentido, se hace un analisis descriptivo ex ante.

3.3 Promocion de la actividad econémica productiva y de empleo formal
En Ecuador, segun informacion de INEC, la estructura econémica productiva se

compone por seis sectores principales: la agricultura, silvicultura y pesca; la Banca, seguros,
estadisticas financieras; el sector energético, donde se desarrolla la exploracion, explotacion
y trata de hidrocarburos y sus derivados; la mineria, manufacturay construccion; el transporte;
y el turismo. Al dltimo trimestre del 2019, en base al indice de la Actividad Econdmica
Coyuntural (IDEAC), el cual es un indicadorde ciclo detendencia del volumen de la actividad

econdmica en el pais:

Las actividades que registraron decrecimientos en el trimestre de analisis (comparado con el anterior)
fueron: la produccién y exportacion de pescado (22%), manufactura (8%), la produccion petrolera bajé en
5%, mientras que las industrias generadoras de la mayoria de plazasde trabajo en el paisdisminuyeron en

este trimestre, como son: construccion (4%), comercio y transporte en 3% cada una. (Banco Central del
Ecuador,2019)

En cuanto a la promocion de estas actividades en Ecuador, el Estado se ha encargado
de otorgar corresponsabilidad a los Ministerios para que cada uno se enfoque en disefiar

politicas pablicas que permitan el fortalecimiento y reactivacion de estos sectores.

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia, por ejemplo, ha promovido el Proyecto
Nacional de Innovacién Tecnoldgica Participativa y Productividad Agricola (PITPPA) que
esta vigente desde el 2016, y tiene como objetivo “promover la reactivacion del agro, através
de la optimizacion de procesos de asistencia técnica y extensionismo” (Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, s.f.). El proyecto esta enfocado en elevar la productividad nacional
relacionada al banano, arroz, papa, café, cacao, entre otros. Se ha ejecutado en 24 provincias
detodo el pais y los principales beneficiarios son pequefios productores que poseen de0 a 10
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hectéreas de terreno dedicadoa esta actividad. Todo con el objetivo de mejorar el rendimiento

agro productivo, a través de la innovacion tecnoldgica.

A 2019, el sector agro aport6 con 8.368,3 millones a la produccion total anual del pais.
(Banco Central, 2020). Ademas, durante el primer semestre de ese afio este sector generd

aproximadamente 2.2 millones de empleos, entre el sector urbano y rural. (Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, 2019)

En cuanto al sector energético, es preciso mencionar que el Ecuador todavia depende
del petroleo. “Segln el ultimo Balance Energético Nacional, que presento el Gobierno en el
2017, un 88% de la energia provino del petroleo, mientras que la que se obtuvo de recursos
renovables como: agua, sol o viento representd un 6% (Pacheco, 2019). Dentro de los cuales,
los principales sectores de consumo son: “sector Transporte, correspondiente a 42% del total
del consumo energético nacional; sector Industrial (18%) y sector Residencial (12%), sector
Comercial (5,68%), Agropesca y Mineria (0,94%), Construccion y otros (16,47%).
Finalmente, el autoconsumo (consumo propio) del sector energético representd 5%
(Ministerio de Electricidad y Energia Renovable, 2017). El sector correspondiente al
transporte demanda alrededor de 45 millones de barriles de petrdleo al afio 2017, y alcanz6

los 46 millones en 2019 segun los datos del Balance Energético Nacional (2020).

Ademas, esta actividad productiva representa cerca del 40% del total de exportaciones
del Ecuador a 2019 (Banco Central, 2020). Este sector comprende un eje fundamental en la
cadena econdmica del pais; es fuente de divisas, contribuye al presupuesto del Estado y
equilibra la balanza comercial. La actividad petrolera permite generar también, cerca de 40

mil plazas de empleo, “lo que representa el 0,5% del empleo total en el pais” (Pastor, 2020).

El Estadoes el encargado de promover que este recurso no renovable incremente su
valor agregado a nivel nacional y generar fuentes de empleo. Por ello, implementar politicas
publicas como parte de la matriz energética que garanticen no solo su promocion como
actividad econdmica, sino también desarrollar estrategias que sean amigables con medio
ambiente y generen responsabilidad social. Para esto, la Secretaria de Hidrocarburos, creé el

Banco de Informacion Petrolera del Ecuador (BIPE, 2018); cuya funcién principal ha sido:
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Buscar, recuperar, estandarizar, integrar, administrar y preservar el patrimonio de informacion
hidrocarburifera del pais, mediante la organizacién, mantenimiento y provisién de informacién técnica
generada durante las actividades de exploracion y produccion de hidrocarburos, siendo la UNICA fuente

oficial de informacidn técnica hidrocarburiferadelpais. (Secretaria Técnica del Plan Toda una Vida, 2018)
Ademas, considerando que este sector es de suma importancia para la productividad
econOmica del pais, a través de este Banco de Informacion se atienden las principales
necesidades y requerimientos de los sectores y socios estratégicos, centros de investigacion,
potenciales inversionistas y organismos del Estado. Asimismo, para el desarrollo
hidrocarburifero, es importante mencionar el fuerte impacto socio ambiental que provoca.
Estos factores son fundamentales cuando se habla de la promocién de esta actividad
econdmica productiva.

Para promover la actividad econdmica dedicadaal sector de la mineria, el Ministerio
de Energia y Recursos Naturales no Renovables, ha implementado a 2019 varios Proyectos
Estratégicos entre los que figuran: Fruta del Norte, Mirador, Rio Blanco, Loma Larga, San
Carlos Panantza. En general, estos proyectos son a gran escala para la extraccién de oro, cobre
y plata. Estos Proyectos Mineros han permitido que se generen 6,363 plazas de empleo directo
y 18,800 plazas de empleo indirecto (Banco Central del Ecuador, 2019). En palabras del
Ministro de Energia y Recursos Naturales No Renovables (2019), el objetivo principal de
promover proyectos publicos de este tipo son fomentar “una mineria responsable y necesaria
que respete el ambiente bajo estandares de calidad y formal, no apoyamos las actividades que

estan fuera de la Ley por los problemas sociales y legales que esta genera” (Briones, 2019).

Ademas, de promover a través de estos Proyectos la actividad econdmica en el pais,

han permitido a 2019 generar 30 millones de doélares en regalias. (Agencia de Regulacién y
Control Minero, 2019).

El Ministerio de Industrias y Productividad, en aura de promover las actividades
econdmicas manufactureras, que aportan al PIB 13.962,6 millones de dolares a 2019, ha
generado la Politica Industrial del Ecuador (2016-2025). La importancia de la creacion de
estas politicas radica en la necesidad de generar desarrollo economico desde el sector
industrial y diversificar la estructura productiva del pais que se ha enfocado principalmente

en el sector agricola. El objetivo de la Politica Industrial entonces es, potencializar y fortalecer
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la industria ecuatoriana generando condiciones y entornos adecuados. “Toda politica

industrial apunta al mejoramiento de la estructura productiva” (Ministerio de Industrias y

Productividad, 2016).

Asimismo, este sector a 2019 ha generado el 11% del empleo total en Ecuador, segin
datosdel INEC (2019). La Politica Industrial se ha enfatizado en propiciar la transformacion
productiva mediante la incorporacion de conocimiento y valor agregado dinamizando otros

sectores productivos. Asimismo, impulsa la innovacion constante de los procesos productivos.

Por otro lado, quien promueve las actividades productivas del sector de la construccion
es el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda. Este sector, ha experimentado una recesion
desdeel 2015 pues, “la dificultad del Estado para mantener el gasto e inversion publica y la
desaceleracion econdmica que ha mermado el poder adquisitivo de los hogares” (Zabala,
2019). En el afio 2019, este sector generd 11.690,8 millones de dolares, cifras menores a lo
generado en 2017 donde las cifras alcanzaron 12.087,4; y en 2018 donde las cifras fueron de
12.125,1 millones de ddlares. A pesar de esto, este sector representd en 2019 el 11% del total

de la produccion de la economia y generd el 6,1% de empleo en el pais.

Este sector contribuye potencialmente a la generacion de empleo en Ecuador, por lo
que la recesion en este sector productivo significa directamente una reduccién considerable
en las plazas de empleo. Bajo este contexto, “en 2018 mas de $1.900 millones se inyectaron
en la industria de la construccion mediante préstamos de diversas entidades” (Lucero, 2020).
A pesar de catalogarse como generador importante de empleo y ser un sector con alto
financiamiento de diversas entidades, para fines de esta investigacion no se ha logrado
encontrar politicas publicas a 2019 que promuevan las actividades econdmicas de este sector
como tal, a diferencia de otros sectores, donde si se ha encontrado politicas enfocadas en la

promocion de la actividad econdémica productiva.

Sobre el sector referido al transporte, el Ministerio de Transporte y Obras Publicas, ha
implementado en su plan estratégico institucional y acorde a los lineamientos planteados en
las politicas del Plan Nacional para el Buen Vivir una Planificacion Estratégica Institucional
(2015-2017). La cual tiene como objetivos principales promover e incrementar la calidad del
servicio detransporte, asi como también ampliar la cobertura y garantizar el acceso a servicios

de transporte y movilidad incluyentes, seguros y sustentables que cumplan con estandares
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nacionales e internacionales (Ministerio de Transporte y Obras Publicas, 2015). Y con esto
consecutivamente, promover las actividades productivas econdmicas de este sector. En el afio

2017 este sector gener6 5.387,4 millones de dolares para el pais y aumenté a 5.620,1 millones
en 2019.

Del mismo modo, el Ministerio de Turismo, encargado de promover las actividades
productivas relacionadas a este sector, ha generado distintas politicas publicas. Como el

Programa para el Desarrollo Turistico de Localidades Pueblos Magicos Ecuador- 4 mundos,
creado en 2019; cuyo objetivo principal era:

Promover el desarrollo turistico de poblaciones que cuentan con atributos culturales y naturales
singulares que cumplan con las condiciones basicas necesarias para el desarrollo de la actividad
turistica, mediante un programa de fortalecimiento que facilite la implantacion de un modelo de
desarrollo turistico local. (Ministerio de Inclusién Econémica y Social, 2019)
Para lograr los objetivos se plante6 abordar este sector desde tres ejes. El primero relacionado
a fortalecer la oferta turistica; el segundo relacionado al mejoramiento de las capacidades

técnicas; y el tercero fomentando el emprendimiento turistico.

Este sector aporta con cerca de 477.382 plazas de empleo en el pais. En 2018, este
sector representd el 5.30% del total de empleos generados, y en 2019 esta cifra incrementd

cerca del 3,0% en comparacion con el afio anterior (Ministerio de Turismo, 2020).

Ademas, en el afio 2019 se realizd6 un Plan Nacional de Turismo 2030. Esta
herramienta pretende brindar los lineamientos necesarios para realizar todala gestion turistica
en el pais. Y debe ser aplicada en el disefio de otras politicas publicas que desarrolle el
Ministerio. Asimismo, las acciones realizadas deben encaminar a promover un turismo

sostenible, y accesible, donde la gestion debe ser eficaz.

En cuanto a la promocion de empleo formal, a marzo de 2019 se registr6 que el 37,9%
de la poblacién cuenta con empleo adecuado (INEC, 2019). De acuerdo a lo establecido en
los objetivos del Plan Nacional Toda un Vida, las politicas publicas deben generar y promover
el empleo formal. Se comprende al empleo formal como aquel donde la persona gana al menos

un salario basico, y labora 40 horas a la semana.

El Ministerio del Trabajo ha desarrollado varias politicas publicas relacionadas a la

contratacion publica, la formacion profesional, las competencias productivas y la
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empleabilidad. Entre las cuales figuran el Programa Mi Primer Empleo cuyo objetivo es “la
ubicacion de jovenes estudiantes en pasantias en el Sector Privado y practicas preprofesionales
en el Sector Publico, a escala nacional” (Ministerio de Inclusion Econémica y Social, 2018).
De esta forma se busca garantizar que las y los jovenes alcancen un nivel de formacion

profesional que les ayude a insertarse en el mercado laboral.

Del mismo modo, ocurre con politicas como Empleo Joven cuyos objetivos principales
son:
1. Promover la contratacion juvenil, mediante un esquema de incentivos econémicos por parte del
Estado al sector privado para contribuir a la reduccion del desempleo juvenil.
2. Fortalecer las capacidadesy conocimientosde las y los jovenesvinculadosal proyecto a travésde

la formacion en habilidades blandas, Codigo Laboral, los deberes y derechos del trabajadoren la
empresa.

Y que busca beneficiar a aproximadamente 60 mil jovenes. Ademas, se han
desarrollado politicas que promueven la seguridad, la buena salud en el trabajo y la gestion
integral de riesgos, en coordinacion con los objetivos de empleo digno tipificados en el Plan

Nacional Toda una Vida.

En definitiva, desde los distintos ministerios del Ecuador, se ha desarrollado variedad
de planes y politicas publicas para fomentar y optimizar las actividades econémicas del pais
en materia de la promocidn de la actividad econdmica productiva (sector agricola, energético,
minero, manufacturero, construccion, transporte, turismo) y el empleo formal. Cabe destacar
que las actividades que decrecieron en su produccion fisica (IDEAC), fueron: pesca,
manufactura, petrdleo, construccion, comercio y transporte.

Politicas que fomentan la generacién de ingresos, alfabetizacion, educacion y
formacién personal
Para el Estado ecuatoriano, las principales fuentes de ingresos son: venta de petroleo

y recaudacion tributaria (Heredia, 2017). Entonces, para evidenciar politicas que fomenten la
generacion de ingresos es necesario analizar politicas enfocadas a la recaudacion tributaria y

venta de petréleo.

El plan de Prosperidad (2018-2021), analizado anteriormente en esta investigacion,
fomenta un “aprovechamiento responsable de recursos naturales”. Ademas, su intencion era
incrementar la produccion petrolera a 700.000 barriles diarios hasta el 2021, asi como
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también, se queria incrementar la produccién minera. En el afio 2018 y 2019 el total de
ingresos petroleros fue de 2.076,46 y 2.371,67, respectivamente; teniendo asi, una

participacion del 2,21% en el PIB a 2019 (Ministerio de Economia y Finanzas, 2020).

Por otro lado, més alla de aplicacién de politicas, Ecuador cuenta con La Ley de
Regimenes Tributario Interno, la cual, logré incrementar de 3.051.713,293 (afio 2000) a
10.758.797,706 (afio 2018) ddlares, en términos de recaudacion, lo cual implica un aumento
del 263,39% en el periodo desde el afio 2000 a 2018 (Flores et al, 2019). Ademas, segun el
Ministerio de Economia y Finanzas (2020), los impuestos?? generaron ingresos de 13.676,49
millones de ddlares en el afio 2018 y 13.063,96 millones para el afio 2019, para el presupuesto

general del Estado, teniendo una participacion del 12,17% de participacion en el PIB a 2019.

En materia de politicas de educacion, formacién personal y alfabetizacion, antes de
iniciar con el analisis, es necesario entender que la educacion y la formacién personal van de
la mano. En este sentido, la educacion sirve como formacion personal para la libertad
socialmente responsable (Daros, 2012). Dicho esto, a continuacion, se pretende evidenciar
politicas enfocadas en la educacion (la cual abarca formacion personal) y alfabetizacion, la

cual también esta ligada con la educacion.

El Estado ecuatoriano cuenta con variedad de programas y sistemas, con el fin de
desarrollar capacidades en materia de aprendizaje, conocimientos, técnicas, arte y cultura,
entre los cuales estan: Sistema Nacional de educacion, Programa Todos ABC (proceso
educativo desde alfabetizacion hasta bachillerato intensivo), Bachillerato Virtual, Programa
“Nuestras propias historias”, Programa de acompafiamiento Pedagdgico, Servicio de atencion
familiar en la primera infancia (SAFPI), Servicio de Nivelacion y Aceleracion Pedagogica

(NAP), Atencidén en educacion ordinaria y extraordinaria, entre otros (Ministerio de
Educacion, 2017, 2018, 2019).

Desdeel (SAFPI), se evidencia un aumento de beneficiarios de16.813 (2018) a 19.975
(a enero del afio 2020), lo cual es de vital importancia para que mas nifios y nifias, de 3 y 4
afios de edad, logren acceder a educacion basica en sus hogares. Adicionalmente, el NAP,

ayuda a estudiantes con rezago escolar de dos 0 mas afos. Desde el 2018 a 2019 se registrd

22 se consideran: IVA, renta, salida de divisas, arancelarios, importacion, operaciones de crédito.
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un incremento de 12% de beneficiarios. Por otro lado, se evidencia una cantidad mayor de
estudiantes (3.345.437), instituciones (8.595) y docentes (157.980) a nivel urbano, en
comparacion al rural (1.048.573 de estudiantes; 7.462 de instituciones; 56.815 de docentes)
(Ministerio de Educacion, 2019), demostrandoasi, una faltade cobertura en materia de calidad

de educacion hacia el sector rural.

También hay que tomar en cuenta que las personas necesitan distintas condiciones
materiales necesarias, para luego, poder educarse de una forma adecuaday puedan tener un
buen rendimiento en su proceso escolar. El llamado ciclo de vida, segun Sachs, es base
fundamental para el desarrollo humano: “Las capacidades, salud y la productividad de una
persona en cada uno de los estadios de su vida dependen de las decisiones que se han tomado
en las etapas previas de ese mismo ciclo vital (...). La mala salud y mala alimentacion puede
transmitirse también de generacion en generacion”. (Sachs, 2014). Este autor argumenta que
se ha dejado a un lado la importancia que tiene el Desarrollo en la Primera Infancia (DPI) y
se ha dado mucho peso a la educacion formal, como base para desarrollar capital humano, a
través de la educacion. Factores como un entorno familiar violento, inseguridad, estreés,
malnutricion, falta de estimulos cognitivos; provocan que el nifio o la nifia tengan muchos

inconvenientes ademas de dificultar la superacion del periodo escolar.

En materia de venta de petroleo y recaudacion tributaria, se evidencia politicas y una
ley enfocada en aumentar los ingresos provenientes de estos sectores, los cuales muestran en
el PIB. Por otro lado, nuevamente, se observa menor preocupacion por el area rural, pues el
numero de estudiantes, instituciones y profesores es mucho menor a comparacion del area
urbana. Ademas, es muy importante también tomar en cuenta el DPI lo cual permite conllevar

de mejor manera el periodo escolar.

En conclusion, la recaudacion tributaria y la venta de petroleo cuenta con politicas
enfocadas a dichos sectores y se refleja ingresos estables en el afio 2018 y 2019. Al ser estos
las principales fuentes de ingresos del Estado ecuatoriano, se considera que se cumple el
dictamen de politicas que fomenten la generacion de ingresos. Este apartado no considera que
tan sostenible son estos ingresos, puesto que hay un principio dedicado al analisis de la
sostenibilidad. En este caso, solo se pretende evidenciar la existencia de politicas, como lo
dicha la R202.
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Por otro lado, la calidad de educacion en el area rural deja mucho que desear, puesto
que no hay suficientes politicas y planes efectivos para mejorar la educacion. Segun Villares
y Salcines (2007), la educacién aumenta la cohesion social y, al mismo tiempo, genera una
sociedad con mejor organizacioén y mas democratica. En este sentido, el sector rural tiene ain

mas limitantes para una integracion social, lo cual conlleva a una sociedad mas fragmentada
y una democracia mas disfuncional.

Politicas que fomentan la iniciativa empresarial y empresas sostenibles
Al hablar de iniciativa empresarial y empresas sostenible, OIT (s.f.) hace referencia

al emprendimiento, situacion del sector privado y a la adopcion de medidas y tecnologias
enfocadas en el medio ambiente?3,

Desde el marco normativo, Ecuador cuenta con la Ley organica de emprendimientos
e innovacion, la cual fue presentada en el afio 2019 a la Asamblea Nacional y en febrero de
2020 entrd en vigor (Ley No. 151 de 2020). La Tasa de actividad emprendedora (TEA) ayuda
amedir la cantidad de personas adultas (18 a 64 afios de edad) que estan por iniciar un negocio
0 que se encuentran en los primeros 42 meses de emprendimiento. Para Ecuador, la TEA fue
de 29,62% en el afio 2017 y 36,2% para el afio 2019. Asimismo, los negocios establecidos
(son aquellos que sobrepasan los 42 meses de estar establecidos) llegaron al 15,4% al afio
2017, disminuyendo, a comparacion del afio 2010 (14,7%) (Organizacion Internacional del
Trabajo, 2021). Cabe adicionar, que a pesar de que la TEA haya aumentado en los periodos
mencionados, mas de la mitad de los emprendimientos logran sobrevivir hasta los tres afios,

debido a falta de innovacion, dificultad de acceder a créditos y poca rentabilidad (Pesantes,
2019).

Adicionalmente, visualizando los valores por sexo, se evidencia que el porcentaje de
hombres en la TEA, es mayor en el afio 2019 (53,50% de hombres y 46,50% de mujeres,
respectivamente). Ademas, los negocios establecidos tienen una brecha mas grande en el
mismo periodo: 62% de hombres y 38% de mujeres, lo cual evidencia una brecha de género
al momento de iniciar una empresa y establecer la empresa. De igual manera, la TEA y los

negocios establecidos son mayores en el area urbana a comparaciéon del area rural a 2019

23 VVéase: https://lwww.ilo.org/empent/areas/entrepreneurship-and-enterprise-development/lang--
es/index.htm#:~:text=%E2%80%9CLas%20empresas%20sostenibles%20deber%C3%ADan%20innov ar,mer cados%20naci
onales%20e%20internacionales".
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(65,5% y 33,1%, respectivamente). Cabe resaltar, que la motivacién méas importante para el
emprendiendo en Ecuador, es la escasez de empleo, con un 82.7% del total de personas

encuestadas, afirmando este tema (Organizacion Internacional del Trabajo, 2021).

Por otro lado, OIT y la Federacion Nacional de Camaras de Industrias (2021) en su
investigacion “Evaluacién del entorno para el desarrollo de empresas sostenibles en Ecuador
valoran las limitaciones y oportunidades que el sector privado debe enfrentar en el Ecuador,
con relacion a la sostenibilidad empresarial. Entre los aspectos mas destacados, se encuentran:
bajos niveles de inversion extranjera directa; mal desempefio de la transformacion digital y
uso de tecnologias de la informacién y de la comunicacion (TIC); mejorar la competitividad
interna y las relaciones publicas y privadas; fomentar el crecimiento de sectores vulnerables
dentro de cadenas productivas, mejorar el entorno politico y generar propuestas sobre
sostenibilidad empresarial. Ademas, la investigacion mencionada en este parrafo, concluye
que Ecuador tiene mucho que hacer con respecto al impulso de politicas que estén a favor del
medio ambiente dentro y fuera de la gestion empresarial (Organizacion Internacional del
Trabajo, 2021).

En resumen, Ecuador es un pais que, ademas de tener brechas de género en el emprendimiento,
tiene un ambiente poco amigable para los emprendedores. Ademas, no cuenta con politicas
enfocadas a la sostenibilidad empresarial, lo cual produce otro ambiente poco amigable, para

que el sector privado pueda desarrollarse de mejor manera y reinventarse en relacion a
productividad, tecnologia, competitividad y sostenibilidad ambiental.

Medidas para prevenir fraude y evasion fiscal
En el Ecuador, el Servicio de Rentas Internas (SRI) es la institucion gubernamental

encargada deasegurar la recaudacion tributaria, con el objetivo de fomentar la cohesion social.
Desde el afio 2017, Ecuador es miembro del Foro Global de Transparencia e Intercambio de
Informacion, asi como también el pais ha presentado una carta de adhesién a la Convencion
Multilateral sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal, con esto Ecuadorbusca
fortalecer mecanismos para la transparencia fiscal y combatir la evasion en base a estandares

internacionales (Servicio de Rentas Internas, 2021).

Entre sus acciones para prevenir la evasion fiscal, se destaca el fortalecimiento del
Modelo de Gestion de Riesgos Tributarios, pues este modelo es la base de todos los procesos

108



de control tributario. Otra de sus acciones es la innovacion y transparencia, mediante la
implementacion de una Plataforma de Analisis del Comportamiento Tributario y

publicaciones con informacién sobre control, acciones y cobros, respectivamente?,

Por otro lado, existen herramientas que permiten un mejor conocimiento sobre las
operaciones de cada contribuyente, un ejemplo es la facturacion electronica digital. Gracias a
esta herramienta se puede mejorar la fiscalizacion de cada contribuyente, lo a que su vez,
ayuda a aumentar la recaudacion tributaria. En Ecuador, el proceso de facturacion digital
electrdnica inicié en el afio 2012, pero desde el afio 2015 la facturacion electrénica pasé a ser
obligatoria (Sabaini & Moran, 2020). Un estudiorealizado en 2018 por Hernandezy Robalino,
de cinco paises latinoamericanos, entre ellos Ecuador, demostr0 que, gracias a la
implementacion de facturacion electrénica, aumentd las venteas y utilidades reportadas, asi
como también la recaudacion de impuestos (Hernandez y Robalino 2018, como se cit6 en
Sabaini & Moran, 2020). Otra accion para aumentar el cumplimiento tributario, es la
automatizacion de las operaciones de registro, declaraciones y pagos, en lugar de las de
registro en papel. En Ecuador, alrededor del 80% del total del valor de los pagos recibidos,
son automatizados.

Lamentablemente, la evasion tributaria es de 7.000 millones deddlares, es decir, dicha
evasion alcanza el 7,7% del PIB al afio 2020. Es importante mencionar que la infraccién
tributaria se pronuncia méas en el impuesto a la renta de sociedades (4,4% sobre el PIB),
mientras que, el impuesto a la renta de personas naturales llega al 1,1% del PIB (CEPAL,
2020, como se cito en Torres, 2021).

Adicionalmente, Flores et all (2019), en su riguroso analisis sobre la evasion fiscal del
Ecuador, mediante el uso de indicadores relacionados con la materia (ingresos tributarios
reales como porcentaje del PIB, recaudacion tributaria, ingreso fiscal real y presion fiscal,
entre otros) concluyen que se debe mejorar la eficiencia de la recaudacion tributaria, pues en
los periodos 2000 a 2018, el déficit fiscal fue de 2, 43%, en promedio. Igualmente, mencionan
que el impuesto al valor agregado demuestra un coeficiente de elasticidad frente al ingreso

tributario real, es decir, se debe mantener y maximizar la recaudacion desde dicho impuesto

24 \éase: https://www.sri.gob.ec/plan-de-control-y-lucha-contra-el-fraude-fiscal
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para aumentar la recaudacion tributaria, pues esto mejoraria la eficiencia de dicha

recaudacion.

A manera de resumen, las acciones enfocadas en la evasion fiscal han tenido una
mejora en el proceso de fiscalizacion tributaria y facturacion digital. Pero es necesario tomar
mas acciones para disminuir la evasion fiscal, sobre todo al impuesto a la renta de sociedades.
Ademés, se debe tomar medidas para mejorar la eficiencia tributaria, pues estos recursos son

esenciales para garantizar el desarrollo de politicas sociales y economicas.
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Conclusiones

Esta investigacion desarrolla un analisis sobre la proteccion social en el Ecuador y sus
instrumentos (contributivo, no contributivo y regulacion del mercado laboral) en base a los
dictdmenes de la R202. Los analisis desarrollados en esta investigacion, permiten concientizar
al lector, sobre la importancia de la existencia de un Estado de bienestar, el cual asegure a sus
ciudadanos, a través de un piso de proteccion social, bienestar en todas las etapas de su vida.
Cada principio y directriz de la R202 es esencial para entender las bases de un piso de
proteccidn social, en este sentido, esta investigacion desarrolla abarca analisis concretos para
brindar informacion sobre la situacion de Ecuador en materia de pisos de proteccion social y,

por ende, de la existencia de un Estado de bienestar.

Ademas, esta investigacion resalta la importancia de tomar en cuenta recomendaciones
internacionales para, al momento de aterrizar en nuestra realidad, proponer acciones

coherentes en funcion de quienes mas las necesiten.

El capitulo 1 muestra que los derechos econdémicos (acceso a los instrumentos de
proteccion social, al trabajo decente) y sociales (remuneraciones justas, libre sindicalizacion)
se ven afectados, debido a: la falta de cobertura universal (desde ambos instrumentos),
discriminacion de acceso a la seguridad social hacia los sectores mas vulnerables, brechas de
genero para acceder a la seguridad social, la falta de inclusion del sector informal, y las
limitaciones hacia los sindicatos. Es decir, no se evidencia un piso de proteccion social, sobre
todo para los sectores mas vulnerables y para mujeres que no logran acceder al trabajo formal

y, asu vez, a la seguridad social.

Continuando, al limitar la participacion activa de sindicatos por parte del mismo
Estado, se trae a colacion el criterio de que el Estado reproduce y monopoliza violencia
legitima para sustentarse asi mismo. Ademas, disminuye la probabilidad de que los

trabajadores puedan acceder a un seguro médico decente, a una jubilacién digna, entre otros
beneficios.

Ademas, las mujeres siguen siendo quienes mas horas dedican al cuidado del hogar.
Las mujeres con menor nivel de instruccion y/o con hijos o hijas en el hogar, son mas

propensas a quedar excluidas del mercado laboral, y, al mismo tiempo, a la seguridad social.
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Lo cual, evidencia un Estado que promueve la familiarizacion (brechas de género en &mbitos

econdmicos y sociales).

En el capitulo 2, mayoritariamente en base de entrevistas a informantes calificados,
los principios analizados desde los instrumentos de proteccion social, nuevamente, detallan

inconvenientes en relacién a la proteccion social.

Al analizar principios generales de la R202, se concluye que, desde el instrumento
contributivo, los principios que cumplen con los dictdmenes de la R202, son: adecuacion,
previsibilidad, diversidad de métodos de prestaciones, coherencia entre instituciones y
participacion tripartita. Desde el instrumento no contributivo, los principios que también
cumplen con dichos dictdmenes, son: previsibilidad, disponibilidad, eficacia y accesibilidad
de los procedimientos de reclamacion y coherencia entre las instituciones. Finalmente, desde
el andlisis del instrumento de regulacion del mercado laboral, se determind que no hay
coherencia entre las politicas sociales, econémicas y de empleo. Por otro lado, la asignacion
de recursos de las politicas estatales en salud, es ineficiente, debido al alto gasto de bolsillo
de los hogares en salud. Ademas, el presupuesto del Estado para el desarrollo social, es bajo
comparado a otros sectores (gasto tributario a sociedades). Adicionalmente, el acceso a la
seguridad social para las personas que se auto identifican como indigenas, es muy baja a
comparacion de las personas que se identifican como mestizos. Es decir, no existe
desmercantilizacion del bienestar (el bienestar de los sectores mas vulnerables esta sujeto al
mercado). También se evidencié diferente legislacion para las instituciones que ofrecen

seguridad social, lo cual es considerado como estratificacion de la seguridad social.

Desdeel capitulo 3, se concluye que la responsabilidad del cuidado de primera infancia
recaiga en las familias, sobre todo a las mujeres, debido a la baja cobertura del servicio de
Desarrollo Infantil Integral.

Continuando, desde la eficiencia (calidad de cobertura) y eficacia (niveles de
cobertura), los instrumentos de proteccion social (contributivo y no contributivo) no logran

satisfacer las necesidades de las personas que accedeny que deberian acceder a los mismos.

Los ineficiencia e ineficacia de los bonos y pensiones del MIES son las mas

alarmantes. Ademas de la falta de informacion sobre el género y etnia de sus beneficiarios,
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esta rama del Estado; encargada de promover un piso de proteccién social para las personas
en situacion de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad, no logra cumplir con su obligacion

como un Estado para generar un piso de proteccion social y, al mismo tiempo, bienestar para
los sectores mas vulnerables.

Desde el IESS, existe mayor cobertura, a comparacion del instrumento no
contributivo; aun asi, es ineficaz. Ademas, en cada grupo etario, hay prestaciones que no
satisfacen un monto igual a la canasta basica. Es decir, no todaslas prestaciones son eficientes.
En este sentido, las personas, al presentarse problemas contingentes (prestaciones de muerte
para menores de edad; enfermedad y vejez para personas en edad activa; invalidez y vejez

para personas de edad, por ejemplo) no cuentan con un piso de proteccion social.
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Recomendaciones

La R202 abarca diversos temas en relacion con lo que deberia hacer un pais miembro, cuyo
objetivo sea implementar un piso de proteccion social. Es por esto que es necesario una
investigacion para cada principio y politica. Por ejemplo, no se ha encontrado informacion
suficiente para un anélisis profundo sobre la sostenibilidad de algunas prestaciones del IESS,

de tal forma que esté abierto las puertas para una investigacion de dicho tema.

Adicionalmente, es importante mencionar que la falta de informacién de las edadesy género

de los beneficiarios de MIES, con respecto a periodos anteriores, es una fuerte limitante para
analizar a detalle la situacion etaria y étnica de esta institucion.

Continuando, OIT no define explicitamente algunos principios establecidos en la R202, por
lo que fue necesario usar definiciones de otras instituciones, lo cual podria no estar alineada

con la vision de la OIT.

Un aspecto importante sobre esta investigacion es la desfamiliarzacion y mercantilizacion del
bienestar. Debido a que estos conceptos no son el tema central de esta investigacion, es
necesario profundizarlo en futuras investigacion, pues segun Frazoni (2007), existe variedad
deindicadores para su analisis respectivo y lograr reconocer, a profundidad, los puntos débiles

de la familiarizacion y mercantilizacion.
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Anexos
Anexo A: Caso cubano y estadounidense

Luego del triunfo de la revolucion cubana de 1959, los servicios de salud publica
pasaron a ser eje fundamental de las obligaciones del gobierno. Por consiguiente, el objetivo
fue alcanzar un sistema de salud para todos. El gobierno ampli6 los servicios de salud en areas
rurales, cred redes de atencion primaria y capacitd a muchos trabajadores en esta area. En
1984, con el “Programa del médico y enfermera de la familia”, se logré establecer redes
nacionales de clinicas para medicina familiar, que, a su vez, mejoré el estado y la atencién de
salud en la poblacion. Acompariado con el implemento detecnologia, se perfecciono la calidad
de la atencion primaria. Acciones como: la creacion de sistemas policlinicos (basados en
brindar servicios, examenes, promocién de salud, prevenciones, diagndsticos, tratamientos y
rehabilitaciones), Grupo Basico de Trabajo (formado por el médico y la enfermera de la
familia, especialistas, un supervisor social, estadistico, tecnico de higiene y epidemiologia)
ayudaron a cubrir al 100% de la poblacion desde el afio 2000 (Di Fabio, Gofin, & Gofin,
2020). Los resultados de las acciones del gobierno cubano son: reduccion de la mortalidad
infantil y delmenor de5 afios, mas de 10 controles prenatales por parto, casi el 100% de partos

institucionales. Ademas, se proclamo como el primer pais en eliminar la transmision vertical
del VIH-SIDAy lasifilis congénita (Espinosa, y otros, 2018).

Por otro lado, el caso estadounidense, que a pesar de ser un pais “desarrollado™, no
cuenta con un sistema universal de cobertura sanitaria. Para empezar, este pais, no menciona
en ninguna de sus normativas o su constitucion temas relacionados a la salud publica. El
sistema sanitario es una estructura compleja entre el sector publico y privado; para su
funcionamiento, este sistema se basa en cuatro infraestructuras: gobierno, seguros privados,
reguladores y proveedores. Desde 1930, el sector lider de la creacion de los sistemas de
seguros de salud y de programas federales, es el sector privado. Al afio 2011, el 77% de la
poblacion total estaba cubierta por los tres tipos de servicio de salud: programas financiados

con impuestos, seguro proveniente del empleador (éste no tiene la obligacion de pagar la
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sanidad del empleado) o se puede comprar un seguro individual (normalmente se lo adquiere
cuando el empleador no ofrece cobertura en tema de salud a su empleado). La cobertura
publica varia segin sus estados, pero en general cubre a nifios y nifias, mujeres embarazadas,
discapacitados, personas de edad y padres de hijos dependientes. La intervencion del estado
en el tema de salud solo es indispensable en la gestion de los recursos econémicos. Todo esto
ha producido que Estado Unidos se encuentre lejos de una atencion sanitaria universal (Lopez,

Bruna, Giménez, Zapater, & Aguilar, 2021).

Sobre su calidad, resalta que, en base al Indice HAQ (traducido como Calidad y
Acceso a la Atencion Médica), este pais tiene un puntaje de 81 sobre 100 (Cuba tiene 74 sobre
100) (Murray, 2017). En resumen, Cuba cuenta con una atencion universal en servicios de
salud son una calidad que supera a paises como Argentina, Brasil y Ecuador, mientras que
Estados Unidos, a pesar de tener muchos mas recursos econdmicos, no logra brindar servicios
universales de este tipo, mas alld de que tenga una mejor calidad en estos servicios. Se
recuerda que Ecuador tuvo 4.328.872 personas cubiertas por algun tipo de seguro social al
afio 2016 (26,19% de la poblacién total) (Mufios, Nufies, Valencia, & Morales, 2019).
Entonces, es evidente que hay que definir prioridades antes de aumentar la calidad de los

servicios de salud. Ademas, como se concluye en la seccién “Tipo de Estado de bienestar” los
servicios publicos no pueden competir contra los privados, en materia de calidad.

En conclusion, antes dereformar la calidad de un servicio desalud, es muy importante
definir la prioridad de amentar la cobertura al mismo tiempo. En esta seccion se considera que
se no se cumple el principio de calidad en los servicios publicos, pues la percepcion positiva
de los hogares ha disminuido y la cobertura no es suficiente.
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