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1980: Un em plea do te nía la ex pec ta ti va, gra cias a su afi lia ción
al Ins ti tu to Ecua to ria no de Se gu ri dad So cial (IESS), de  fi nan -
ciar la cons truc ción de su vi vien da, aten der sus en fer me da des en

el me jor hos pi tal del país, pe dir cré di to pa ra com prar bie -
nes du ra de ros, cu brir sus even tua les ce san tías y, en el

lar go pla zo, acu mu lar el ca pi tal ne ce sa rio pa ra sol -
ven tar un in gre so dig no du ran te su re ti ro.
2000: Ese mis mo em plea do, afi lia do obli ga to -
ria men te al IESS, ya no pue de fi nan ciar su vi -
vien da; al en fer mar acu di rá a un hos pi tal ob -
so le to y en rui nas, en don de si ne ce si ta una
prue ba he ma to ló gi ca le or de na rán vol ver des -
pués de ocho me ses; su cré di to se ha re du ci do a
ni ve les in sig ni fi can tes; y su aho rro de lar go
pla zo se ha es fu ma do gra cias a una ley irres -
pon sa ble men te apro ba da y a una in fla ción

per sis ten te que, ade más, ha pul ve ri za do
su pen sión  de ve jez.
¿Qué ha pa sa do en vein te años con

una en ti dad  otro ra sol ven te y ne ce sa ria?
¿Cuá les son las raí ces de la cri sis de la se gu ri -
dad so cial? ¿Pue de se guir ope ran do en ba se a
sus fun da men tos ori gi na les o, por el con tra rio,
su su per vi ven cia de be con di cio nar se a prin -

ci pios apa ren te men te me nos “so cia -
les” y más ape ga dos al mer ca do?  ¿Es
ne ce sa rio res ca tar la? 

Por Luis Tapia
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La lenta agonía
de un gigante desubicado

El IESS, pri me ro
«Ca ja de Pen sio -
nes» (1928) y lue -
go «Ca ja del Se -

gu ro» (1937), se for mó en el mol de de
las en ti da des de se gu ri dad so cial eu ro -
peas, sur gi das pa ra con so li dar el “es ta -
do de bie nes tar”, tal vez la úni ca al ter -
na ti va a la in hu ma na so cie dad ca pi ta -
lis ta del si glo XIX. Su im plan ta ción en
un país sub de sa rro lla do su po nía el
pro gre si vo in cre men to –has ta su pre -
do mi nio– de re la cio nes sa la ria les mo -
der nas. En el lar go pla zo, el éxi to de la
ges tión del IESS ha bría de pen di do de
un sos te ni do de sa rro llo, por un sen de -
ro si mi lar al re co rri do por otras eco -
no mías del “Pri mer Mun do”. 

Dos dé ca das de par cia les ajus tes
or to do xos, la acrí ti ca acep ta ción de la
glo ba li za ción y el cam bio de un pro -
yec to na cio nal de lar go pla zo por los
de sig nios de un mer ca do de for me, ga -
ran ti zan que el Ecua dor no me re ce rá
un de sa rro llo eco nó mi co au to cen tra -
do; ese de sa rro llo tam po co es el ob je -
ti vo que sus cla ses di ri gen tes y las
trans na cio na les han pre vis to. 

Da das las con di cio nes de ex clu sión
pre va le cien tes, la ba se so cial ha idea do
al ter na ti vas de su per vi ven cia co no ci -
das co mo “in for ma li dad”. En ese
“otro sen de ro” (dis tor sio na do por el
ma ni queís mo de De So to) pre va le cen
el au toem pleo, la em pre sa fa mi liar, la
so breex plo ta ción, la ile ga li dad y mu -
chas for mas de vio len cia. Los lí mi tes
en tre em pre sa rio y asa la ria do se di fu -
mi nan en va ria dos y no ve do sos me ca -
nis mos de ex plo ta ción de la fuer za de

tra ba jo; sus re fe ren tes for ma les y su
gra do de “le ga li dad” son me ras con ve -
nien cias y no “obli ga cio nes pa tro na -
les” o “de re chos la bo ra les”, co mo su -
po nía la es truc tu ra ins ti tu cio nal del
IESS. 

Es ta tra yec to ria eco nó mi ca ha si do
re co no ci da por el es ta blish ment al
crear una nue va cuen ta en la dis tri bu -
ción del in gre so, de no mi na da «in gre -
so mix to ne to» (YMN), cua li ta ti va -
men te dis tin ta a las re mu ne ra cio nes
de los em plea dos y al ex ce den te de ex -
plo ta ción co rres pon dien te a los due -
ños del ca pi tal. El YMN es tá cons ti tui -
do por esa por ción del va lor agre ga do
bru to (VAB) ge ne ra do en uni da des
pro duc ti vas  que no re por tan a la Su -
pe rin ten den cia de Com pa ñías (ge ne -
ral men te ho ga res), im po si ble de cla si -
fi car con cer te za co mo re mu ne ra ción
o co mo ga nan cia de ca pi tal. El YMN
al can za ría en pro me dio al 45,7% del
VAB de la eco no mía ecua to ria na de
los años 1993-96. Es to sig ni fi ca que
ca si la mi tad de la ac ti vi dad pro duc ti -
va ecua to ria na de tec ta da por las
Cuen tas Na cio na les es ca pa a las es -
truc tu ras sa la ria les pre vis tas co mo ba -
se pa ra el apro vi sio na mien to de in gre -
sos del IESS.

Sin em bar go, y pe se al avan ce de la
in for ma li dad, en los úl ti mos 20 años el
IESS ca si ha du pli ca do su co ber tu ra,
que ha pa sa do de po co más de 10% de
la po bla ción del país en el quin que nio
1981-85 (en pro me dio) a po co me nos
de 20% en el quin que nio 1996-2000
(en pro me dio), en es pe cial gra cias a
una ma si va in cor po ra ción de la po bla -
ción ru ral y de pes ca do res, am pa ra dos
por el  Se gu ro So cial Cam pe si no, cu yo
fi nan cia mien to ope ra so bre la ba se de

la so li da ri dad so cial, me dian te sub si -
dios del Es ta do y de los afi lia dos lo ca -
li za dos en la eco no mía ur ba na. Al mis -
mo tiem po, el PIB per cá pi ta de los
ecua to ria nos ha des cen di do de un
pro me dio de 18.384 su cres (co mo
uni da des cons tan tes de 1975) en el
quin que nio 1991-95 a otro de 17.808
su cres en el quin que nio 1996-2000. En
otras pa la bras, una ren ta na cio nal me -
nor, que irre me dia ble men te ha re per -
cu ti do en el vo lu men de fi nan cia mien -
to del IESS. La ta sa pro me dio de cre ci -
mien to del PIB, de 2,2% en la dé ca da
de los ochen tas, que re pun tó a 3,5%
en tre 1991 y 1995, pa ra lue go per ma -
ne cer es ta cio na ria en el quin que nio si -
guien te (0,1% de cre ci mien to anual
pro me dio), co rro bo ra, la men ta ble -
men te, es te re sul ta do.

En es te de sa len ta dor es ce na rio, la
po bre za ha atra pa do a 55,9% de la po -
bla ción na cio nal y la mi se ria a 21%
(so lo cin co años an tes la pri me ra lle -
ga ba a 33,9% y la po bre za ex tre ma a
11,8%). Hoy, el 76,9% de la po bla ción
del país ca re ce de in gre sos pa ra so bre -
vi vir de día en día y su ca pa ci dad pa ra
el aho rro pre vi sio nal de lar go pla zo es
nu la.

En la dé ca da pa sa da, la ma yor par -
te de la po bla ción eco nó mi ca men te
ac ti va (PEA) es tu vo cons ti tui da por el
sec tor in for mal ur ba no: 60% en 1990;
55,2% en 1995, y 53,2 % en 2000. Es te
seg men to de la fuer za de tra ba jo ca si
no apor ta al IESS (se gún las en cues tas
pe rió di cas de em pleo del INEC y de la
PU CE, so lo uno de ca da 10 in for ma les
se en con tra ba afi lia do en el quin que -
nio 1995-2000). In clu so en el sec tor
for mal (mo der no) de la eco no mía, el
por cen ta je de em plea dos afi lia dos ha
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de cre ci do: 60,1% en 1990; 55,1% en
1995 y 45,9% en 2000. So lo una de ca -
da sie te em plea das do més ti cas ha si do
afi lia da al IESS.

En re su men, una ter ce ra par te de
la PEA se en cuen tra afi lia da al IESS.
Es más, des de 1997 la ta sa de afi lia -
ción mues tra una cla ra ten den cia de -
cre cien te. Su po nía mos que es ta ins ti -
tu ción ser vía, de acuer do con la fría
des crip ción téc ni ca, pa ra “re dis tri -
buir” el in gre so. Sin em bar go, en el
ca so ecua to ria no ese su pues to es par -
cial men te ver da de ro, pues mien tras
el se gu ro so cial cam pe si no es cla ra -
men te pro gre si vo, el se gu ro so cial ge -
ne ral es re gre si vo. 

Se gún in ves ti ga do res del SII SE
(Sis te ma In te gra do de In di ca do res So -
cia les del Ecua dor), en 1999 en el Se -
gu ro So cial Cam pe si no el 20% de la
po bla ción ru ral más po bre re ci bió ca si
el 40% de las pres ta cio nes to ta les.
Mien tras que en el se gu ro ge ne ral el 20
% de la po bla ción afi lia da con ma yor
ni vel de con su mo re ci bió ca si el 40%
de las pres ta cio nes to ta les. La pro gre -
si vi dad del pri me ro se ría in sos te ni ble
sin el fi nan cia mien to del se gun do que,
de su la do, no cum ple con su pro pó si -
to fun da men tal.

Una po lí ti ca sa la rial sui
gé ne ris  

Si el en tor no ma croe co nó mi co no
ha con tri bui do al for ta le ci mien to y ex -
pan sión del IESS, tam po co los ges to res
de la po lí ti ca so cial han mos tra do
preo cu pa ción por la en ti dad. La po lí ti -
ca sa la rial del país, tal vez tra tan do de
mi ni mi zar el im pac to de la in fla ción
en el po der ad qui si ti vo de los asa la ria -
dos, ha crea do re mu ne ra cio nes adi cio -
na les, suel dos (los “dé ci mos”) y otras
com pen sa cio nes ex plí ci ta men te exo -
ne ra das de apor ta ción. Es to ha pro pi -
cia do una eva sión ins ti tu cio na li za da:
en 1995 el 78% de los in gre sos de los
afi lia dos es ca pó a la con tri bu ción al
IESS; en ene ro de 2000 la eva sión al -
can zó a 92% de los mis mos. Re cién en
ju lio de 2000 la Co mi sión In ter ven to -
ra del Ins ti tu to re vir tió es ta ten den cia,
al me nos pa ra los em plea dos del sec tor
pri va do, pa ra quie nes la ba se de apor -
ta ción se fi jó so bre el 83% de sus in -
gre sos.

Esos mis mos ges to res de la po lí ti -
ca, que por una par te se ha bían en car -

ga do de li mi tar las apor ta cio nes, por
otra fi ja ron to pes mí ni mos y má xi mos
a las pen sio nes de ju bi la ción, pro pi -
cian do la des ca pi ta li za ción. En ene ro
de 1995 las apor ta cio nes de los afi lia -
dos ac ti vos fi nan cia ban el 37% del to -
tal per ci bi do por un pen sio nis ta,
mien tras que el 63% res tan te pro ve nía
de otras fuen tes. En abril de 2000, an -
tes de que la Co mi sión In ter ven to ra
mo di fi ca se el es ta tu to de pen sio nes, el
67% de la pen sión bá si ca no te nía fi -
nan cia mien to. Por aña di du ra, en el
sis te ma vi gen te has ta la apro ba ción de
la nue va Ley,  no se pre veía co rres pon -
den cia al gu na en tre los apor tes rea li za -
dos y los be ne fi cios re ci bi dos. Quien
apor ta ba so bre ba ses im po ni bles ba jas
(un sa la rio mí ni mo vi tal, por ejem -
plo), po día ob te ner be ne fi cios de has -
ta cua tro ve ces su úl ti mo sa la rio de
apor ta ción, de bi do a la obli ga ción de
cu brir una pen sión mí ni ma y otros be -
ne fi cios com ple men ta rios. Pe ro quien
apor ta ba so bre una re mu ne ra ción
com pa ra ti va men te al ta so lo al can za ba
a per ci bir be ne fi cios que no lle ga ban
ni si quie ra a cu brir las ta sas mí ni mas
de re po si ción es ta ble ci das por la OIT,
da do el im pe di men to fi ja do por los ni -
ve les má xi mos de pen sio nes.

Uno de los más gra ves pro ble mas
fi nan cie ros y ad mi nis tra ti vos del IESS
es el se gu ro de en fer me dad y ma ter ni -
dad, cu yo fi nan cia mien to se rea li za ba
me dian te re par to sim ple (los in gre sos
por apor ta cio nes de ca da año de bían
cu brir los cos tos to ta les de la pres ta -
ción). En 1998 los in gre sos so lo re pre -
sen ta ron el 58% de los gas tos del se gu -
ro de sa lud; el dé fi cit ope ra cio nal de
ese año lle gó a US$ 5,1 mi llo nes por
mes. 

En 1998 el Hos pi tal Teo do ro Mal -
do na do Car bo re por tó un cos to de
US$ 25 por con sul ta der ma to ló gi ca;
en pro me dio, una ci ru gía ge ne ral fue
cos tea da en US$ 2.343 (ca si un 60%
más que en una uni dad mé di ca pri va -
da); ca da egre so obs té tri co as cen dió a
US$ 855 (ape nas un 60 % del cos to
pri va do), y una pla ca ra dio ló gi ca cos -
tó po co me nos de US$ 17. El tra ta -
mien to de otro ti po de do len cias ne ce -
si ta, sin em bar go, re cur sos mu cho ma -
yo res. El cos to del tra ta mien to me -
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Fuente Gráficos 1, 3, 4 y 5: Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Fuente: SIISE.
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Hasta 1997 subió
la tasas de afiliación
al IESS. Desde entonces
ha ido bajando, incluso
en el sectro formal
moderno.



dian te he mo diá li sis y me dian te diá li sis
pe ri to neal re que ri da por los 721 pa -
cien tes afec ta dos de in su fi cien cia re nal
cró ni ca as cen dió a US$ 8,2 mi llo nes
(unos US$ 11.320 anua les por pa cien -
te). Si el cos to del tra ta mien to far ma -
co ló gi co de un pa cien te in fec ta do de
VIH os ci la al re de dor de los US$ 1.000
por mes, los 106 ca sos tra ta dos en los
hos pi ta les del IESS re que ri rían de
unos US$ 1.3 mi llo nes por año, sin
con si de rar exá me nes de la bo ra to rio y
otros gas tos. ¿Có mo se man tie ne el se -
gu ro mé di co en es tas con di cio nes si ya
en 1998 el des fi nan cia mien to del mis -
mo era de US$ 4,7 men sua les por afi -
lia do?

Por su na tu ra le za, las pres ta cio nes
del se gu ro mé di co se sus ten tan en una
im por tan te ca pa ci dad ins ta la da de so -
fis ti ca dos equi pos de al ta tec no lo gía,
al gu nos de ellos sus cep ti bles de rá pi da
ob so les cen cia. La in ver sión re que ri da
pa ra man te ner y am pliar las pres ta cio -
nes de sa lud de be ser muy al ta y cons -
tan te. Sin em bar go, el 14% del gas to
to tal en sa lud de di ca do a in ver sio nes
en 1996 dis mi nu yó has ta el 3% en
1999.  Es ta pau ta de in ver sión no ga -
ran ti za las pres ta cio nes mé di cas en el
me dia no pla zo.
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La deu da del Es ta do con el IESS

A l co men zar los años cua ren ta se avi zo ra ba una cre cien te bre -
cha en tre apor ta cio nes y pen sio nes. Co mo ha ocu rri do siem -
pre, la so lu ción al pro ble ma fue po lí ti ca. En 1956, en lu gar de
in cre men tar las apor ta cio nes, o de re du cir las pen sio nes, o

una com bi na ción via ble de las dos me di das de acuer do a los pa rá me tros de pru den cia
acon se ja dos por el cál cu lo ac tua rial, se de ci dió que el Es ta do asu mie ra el 40 % del fi nan -
cia mien to del se gu ro de ve jez, in va li dez y muer te.  Es te es el ori gen de la deu da del Es ta -
do con el IESS, cu ya úl ti ma con so li da ción ope ró en 1984. 

De acuer do al in for me de la Co mi sión In te rins ti tu cio nal con for ma da por fun cio na -
rios del IESS y del Mi nis te rio de Eco no mía y Fi nan zas, has ta el 30 de sep tiem bre de 2000
la deu da del Es ta do as cen día a la des co mu nal ci fra de 9’592.365.7 mi llo nes de su cres, in -
clui dos ca pi tal e in te re ses. Co mo ha su ce di do con to das las deu das ecua to ria nas, tam bién
és ta se es fu mó al rit mo de la in fla ción. En efec to, si en 1990 esa deu da re pre sen tó el 12,8%
del PIB, cuan do co men zó la cri sis fi nan cie ra (1995) ha bía des cen di do al 10,6% y al de -
cre tar se la  do la ri za ción, en 2000, se re du jo a so lo 2,7% del PIB.

La im por tan cia de es te pro ble ma obli gó
a tra tar lo a ni vel cons ti tu cio nal: “El go bier -
no na cio nal can ce la rá la deu da que man tie -
ne con el Ins ti tu to Ecua to ria no de Se gu ri -
dad So cial, por el fi nan cia mien to del 40%
de las pen sio nes y por otras obli ga cio nes,
con sus res pec ti vos in te re ses, en di vi den dos
igua les pa ga de ros anual y su ce si va men te, en
el pla zo de diez años a par tir de 1999, siem -
pre que se ha ya ini cia do el pro ce so de su
rees truc tu ra ción. Es tos di vi den dos de be rán
cons tar en el Pre su pues to Ge ne ral del Es ta -
do y no po drán des ti nar se a gas tos, co rrien -
tes ni ope ra ti vos. El 40% adeu da do por el fi -
nan cia mien to de las pen sio nes se des ti na rá a
fon do de pen sio nes, y lo adeu da do por otras
obli ga cio nes fi nan cia rá las pres ta cio nes a
que co rres pon da” (Dis po si ción Tran si to ria
Ter ce ra, Cons ti tu ción Po lí ti ca de la Re pú -
bli ca del Ecua dor, 1998). Es evi den te que la
re for ma ha co men za do, pe se a la se cu lar in -
com pe ten cia del Le gis la ti vo.

No obs tan te, pa ra co men zar a pa gar,
cual quier deu dor exi ge que an tes se le pre ci se
cuán to de be. Si se di vi de 9.6 mi llo nes de mi -
llo nes de su cres –ci fra a la que lle gó la Co mi -
sión In te rins ti tu cio nal– pa ra 25.000 su cres
por dó lar (¡im po si ble pa gar en su cres!),  el
Es ta do adeu da ría la pu chue la de US$ 383,7
mi llo nes (unos US$ 38,4 mi llo nes por año,
has ta el 2009, se gún la Cons ti tu ción de la Re -
pú bli ca). De su la do, la Co mi sión In ter ven to -
ra ha in for ma do que ese pa si vo del Es ta do,
cal cu la do en dó la res, a in te re ses anua les Li -
bor más un 4% anual de in te rés por mo ra, as -
cen de ría a US$ 2.051,9 mi llo nes. Del acuer do
so bre es te pun to que se lo gre en tre las dos
par tes –go bier no e IESS– de pen de rá la via bi -
li dad de lar go pla zo del se gu ro de pen sio nes. 
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Las inversiones en equipos médicos han caído a mínimos tales que ponen en riesgo las prestaciones futuras.
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Otras ra zo nes
de des fi nan cia mien to

Tam bién el gas to en pres ta cio nes di -
rec tas rea li za do por el Se gu ro So cial
Cam pe si no ha su pe ra do sus in gre sos.
En 1998 el dé fi cit ope ra cio nal fue de ca -
si US$ 700.000, sin con tar el cos to de las
pres ta cio nes mé di cas otor ga das por el
se gu ro ge ne ral de en fer me dad y ma ter -
ni dad que, un año an tes, ha bría as cen -
di do a US$ 10,8 mi llo nes (el 10% de pa -
cien tes afec ta do de in su fi cien cia re nal
tra ta dos en los hos pi ta les del IESS pro -
vie ne del Se gu ro So cial Cam pe si no). 

La es truc tu ra or gá ni ca de la en ti dad
no ha con tri bui do a pa liar es ta si tua ción.

Una com ple ja su per po si ción ver ti cal  de
je rar quías ad mi nis tra ti vas ha pri vi le gia -
do las fun cio nes de apo yo a los trá mi tes
in ter nos en de tri men to de las fun cio nes
sus tan ti vas de en tre ga de pres ta cio nes y
ase gu ra mien to. An tes de que la Co mi -
sión In ter ven to ra mo di fi que el Es ta tu to
del IESS, coe xis tían inor gá ni ca men te
476 uni da des ad mi nis tra ti vas (sin con -
tar las uni da des mé di cas del Se gu ro de
En fer me dad y Ma ter ni dad y los dis pen -
sa rios co mu ni ta rios del Se gu ro So cial
Cam pe si no), en 15 ni ve les de man do
de sar ti cu la dos en tre sí. En tre 1980 y
1998 la ta sa pro me dio de cre ci mien to de
la nó mi na del IESS fue de 1,8 % anual.
Co mo re sul ta do, el gas to de ad mi nis tra -
ción ha des bor da do los lí mi tes es ta tu ta -
rios, pro li fe ran do di rec cio nes, de par ta -
men tos, sec cio nes, sub sec cio nes...  Sin
ca rre ra pro fe sio nal que las re gu le, las es -
ca las sa la ria les del IESS han si do ar bi tra -
rias e in jus tas, co mo lo prue ban los 371
pues tos es pe cí fi cos  y los 111 gra dos sa -
la ria les acep ta dos en la en ti dad. 

Es ta po lí ti ca ins ti tu cio nal (o más
bien ca ren cia de ella) pro du jo un gas to
en suel dos, sa la rios y otras pres ta cio nes
la bo ra les que lle gó a los US$ 145,6 mi -
llo nes en 1997, de los cua les cer ca de
60% ca re cía de fi nan cia mien to. Es te gas -
to se re du jo a la mi tad (US$ 70,4 mi llo -
nes) en 1999 y a una ter ce ra par te en
2000 (US$ 50 mi llo nes). So lo en es te úl -
ti mo año el gas to en per so nal es tu vo ple -
na men te fi nan cia do, e in clu so al can zó
un su pe rá vit de US$ 4,4 mi llo nes, equi -
va len te al 9% del gas to efec ti vo. Pe ro,
¿de dón de, fi nal men te, sa lió el di ne ro
fal tan te pa ra su fra gar esos suel dos y sa la -
rios, de to das ma ne ras pul ve ri za dos por
la in fla ción de sa ta da a par tir del in mo ral
“sal va ta je” ban ca rio de 1998 - 2000? 

Se pue de for mu lar otra pre gun ta,
mu cho más am plia e in quie tan te: ¿có mo
ha si do po si ble que si gan ope ran do pres -
ta cio nes so cia les cla ra men te de fi ci ta rias,
año tras año? La res pues ta se pue de ras -
trear a 1987, cuan do se re for mó el ar tí -
cu lo 78 de la Ley del Se gu ro So cial Obli -
ga to rio y se es ta ble ció que “El sis te ma de
pres ta cio nes que otor ga el IESS ten drá
fi nan cia mien to glo bal. Co rres pon de al
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En el IESS han se gui do ope ran do pres ta cio nes
de fi ci ta rias año tras año. Era im po si ble que
subs istiera sin re for mas.
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Con se jo Su pe rior del Ins ti tu to fi jar en el
pre su pues to de ca da ejer ci cio los re cur -
sos ne ce sa rios pa ra ca da pres ta ción, de
acuer do con su real re que ri mien to.”
Des de ese año, el IESS ha ges tio na do sus
re cur sos co mo una ca ja co mún, des cui -
dan do la apli ca ción de prin ci pios ele -
men ta les (pre sen ta ción opor tu na de los
es ta dos fi nan cie ros de ca da uno de los
se gu ros, de ter mi na ción de las fuen tes y
usos de ca da uno de los sub si dios cru za -
dos en tre se gu ros, ac tua li za ción de los
in ven ta rios y ava lúos de los ac ti vos, cál -
cu los ac tua ria les y re gis tro de las obli ga -
cio nes de y con ter ce ros). 

Un sis te ma in via ble
Des de 1987 la ma yor par te de los

in gre sos co rrien tes del IESS han si do
des ti na dos al fi nan cia mien to de las
pres ta cio nes de sa lud y al pa go de las
pen sio nes de ve jez, in va li dez y muer te.
Es to. Sin em bar go, no ha si do su fi cien -
te, pues el sos te ni mien to del se gu ro de
en fer me dad y ma ter ni dad exi ge que
más de la mi tad de su gas to sea su fra ga -
do con re cur sos de los fon dos ca pi ta li -
za dos. En buen ro man ce, en los úl ti -
mos años la irres pon sa bi li dad le gis la ti -
va (so lo com pa ra ble a la que es ta ble ció
el im pues to a la cir cu la ción de ca pi ta les
y creó la AGD en di ciem bre de 1998)
fa ci li tó la ope ra ción pre sen te del IESS a
cos ta de una agre si va des ca pi ta li za ción
de sus fon dos que ha ce in via ble el sis te -
ma en el fu tu ro in me dia to, a me nos
que se to men  drás ti cos co rrec ti vos. 

El fon do ca pi ta li za do de pen sio nes
de in va li dez, ve jez y muer te pre sen tó en
1995 –por úl ti ma vez– un  sal do po si ti -
vo de US$ 9,3 mi llo nes; a par tir de ese
año, su des ca pi ta li za ción ha si do cre -
cien te. Los de más fon dos ca pi ta li za dos
(Ce san tía, Coo pe ra ti va Mor tuo ria,
Ries gos del Tra ba jo y Pro tec ción Cam -
pe si na) no han sal da do ne ga ti va men te
sus ba lan ces, pe ro su des cen so es su ma -
men te preo cu pan te. En tre los años de
1995 y 2000 so lo los fon dos ca pi ta li za -
dos de la Coo pe ra ti va Mor tuo ria y de
Ries gos del Tra ba jo pre sen ta ron ta sas
po si ti vas de cre ci mien to in te ra nual
has ta 1997. Lue go de es te año, to dos
mos tra ron ten den cias ne ga ti vas.

No es ver dad que el IESS po día se -
guir ope ran do in de fi ni da men te ba jo

los pre cep tos de la Ley del Se gu ro So -
cial Obli ga to rio co di fi ca da en 1988. Es
más, si la Co mi sión In ter ven to ra no
hu bie ra de ter mi na do me di das de con -
trol del gas to y de ra cio na li za ción de las
pres ta cio nes, la en ti dad po si ble men te
ya ha bría in cu rri do en quie bra téc ni ca.

La tar día re for ma
del sis te ma na cio nal de
se gu ri dad so cial

El pro pó si to de re for mar el IESS
tie ne al me nos una dé ca da. En 1993 el
gu rú de la se gu ri dad so cial la ti noa me ri -
ca na, Car me lo Me sa-La go, fue con tra -
ta do pa ra diag nos ti car al en fer mo y cu -
rar lo. No se hi zo ca so de sus pres crip -
cio nes y la sa lud del pa cien te si guió
des me jo ran do, lue go del ar te ro gol pe
de 1987. En 1995, el go bier no, pre go -
nan do mo der ni za ción pe ro en rea li dad
tra tan do de afian zar en la co yun tu ra su
po si ción po lí ti ca, me tió en la pa les tra
de una con sul ta po pu lar el te ma de la
re for ma. El des gas te po lí ti co, más que
otra co sa, pro vo có un re cha zo cer ca no
al 60% de los vo tos vá li dos. “No hay
peor en fer mo que el que no quie re cu -
rar se”, di ce el re frán po pu lar; y, en es te
ca so, no so lo que no que ría cu rar se, si -
no que sus más cer ca nos pa rien tes pre -
fi rie ron man te ner lo en fer mo. 

Fi nal men te, la Asam blea Na cio nal
Cons ti tu yen te de 1998 ex ten dió la re ce -
ta que, pa re cía, po día cu rar al pa cien te,
pe se a su gra ve dad. La sex ta sec ción del
Ca pí tu lo IV (De los De re chos Eco nó -
mi cos, So cia les y Cul tu ra les) de la
Cons ti tu ción de la Re pú bli ca fi ja los li -
nea mien tos ge ne ra les que se gui rá la
nue va se gu ri dad so cial ecua to ria na. El
tex to cons ti tu cio nal es ta ble ce el “sis te -
ma na cio nal de se gu ri dad so cial” y su

con di ción ju rí di ca: de ber del Es ta do y
de re cho irre nun cia ble de to dos sus ha -
bi tan tes; sus pres ta cio nes (si mi la res a
las vi gen tes) y co ber tu ra, que se ex ten -
de rá a to da la po bla ción, con re la ción
de de pen den cia la bo ral o sin ella, con -
for me lo per mi tan las con di cio nes ge -
ne ra les. Con fir ma en el IESS la res pon -
sa bi li dad de las pres ta cio nes y ra ti fi ca el
prin ci pio de so li da ri dad co mo ba se de
fi nan cia mien to del ré gi men es pe cial del
se gu ro so cial cam pe si no.

La dis po si ción tran si to ria se gun da
de la Cons ti tu ción de la Re pú bli ca creó
la pie dra de to que de la re for ma, la Co -
mi sión In ter ven to ra, con for ma da por
un re pre sen tan te de los ase gu ra dos,
uno de los em plea do res y uno de la
Fun ción Eje cu ti va. Es te ór ga no tri par ti -
to reem pla zó en to das sus fun cio nes al
ca du co Con se jo Su pe rior e ini ció el
“pro fun do pro ce so de trans for ma ción
pa ra ra cio na li zar su es truc tu ra [la del
IESS], mo der ni zar su ges tión, apli car la
des cen tra li za ción y des con cen tra ción,
re cu pe rar su equi li brio fi nan cie ro, op -
ti mi zar la re cau da ción y el co bro de la
car te ra ven ci da; com ple men tar la ca pa -
ci dad ins ta la da en sa lud pa ra la co ber -
tu ra uni ver sal, su pe rar los pro ble mas
de or ga ni za ción, de ges tión, de fi nan -
cia mien to y de co ber tu ra, ....” 

Aun que la pro pues ta de cam bio se
sinte ti za en el pro yec to de ley en via do
al Con gre so, en rea li dad la re for ma
co men zó en sep tiem bre de 1998. Pa ra
la Co mi sión In ter ven to ra el nue vo
IESS (tí pi co ca so de un sis te ma de ca -
pi ta li za ción co lec ti va de pri ma ge ne ral
en el cual la re cau da ción de los fon dos
es  mo no po lio del Es ta do, al igual que
la pres ta ción de los ser vi cios y el ejer -
ci cio del con trol del sis te ma, con be ne -
fi cios y pa gos pre de fi ni dos tam bién
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Fondos capitalizados: saldos a fin de período,
1995-2000
(millones de dólares)

Invalidez, Cesantía Cooperativa Protección Riesgos
vejez y muerte mortuoria campesina del trabajo

1995 9,3 102,4 73,0 41,6 28,4

1996 -9,4 92,1 81,3 36,2 31,0

1997 -27,2 72,6 85,7 30,7 32,4

1998 -64,1 46,2 83,5 24,1 31,4

1999 -64,4 4,7 49,1 9,7 20,3

2000 -57,5 4,5 37,0 7,2 16,2

Fuente: IESS.
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La Co mi sión In ter ven to ra

L a Co mi sión In ter ven to ra del IESS ha si do el fo co de bue na
par te de la con flic ti vi dad so cial de los úl ti mos tres años.
Crea da por man da to cons ti tu cio nal (tal vez la nor ma me -
nos obli ga to ria en tre la plé to ra de le yes ecua to ria nas), con

miem bros pro pues tos por el Eje cu ti vo más des pres ti gia do que re cuer de nues tra
aza ro sa his to ria, ha po di do pre va le cer en me dio de la dia tri ba de sin di ca lis tas y
pa tro nos, de mé di cos y cam pe si nos, de pro vee do res y en fer mos, de par ti dos po -
lí ti cos y de ju bi la dos. 

Su es ta bi li dad, en me dio de la vo rá gi ne, es úni ca, y más sor pren den te to da -
vía si se pa sa re vis ta al al bo ro to que ha le van ta do. Co men zó pro po nien do una
ley que no ha re sul ta do del agra do de na die y que, fi nal men te, el Con gre so la ha
fal sea do. Mo di fi có el es ta tu to del IESS, an ti ci pan do una re for ma ad mi nis tra ti -
va apa ren te men te im po si ble, da da la te naz re sis ten cia de gru pos pri vi le gia dos
en quis ta dos en una es truc tu ra de for me e ine fi cien te. Ini ció au di to rías eco nó mi -
cas y ad mi nis tra ti vas, re to mó los ol vi da dos –más de una dé ca da– aná li sis ac tua -
ria les de fon dos irre co no ci bles y con fu sos gra cias a la irres pon sa ble re for ma del
ar tí cu lo 78 de la Ley del Se gu ro So cial Obli ga to rio. Creó la Co mi sión Téc ni ca de
In ver sio nes. In ter vi no los caó ti cos pro ce di mien tos de ad qui si ción de in su mos
pa ra las uni da des mé di cas, fuen te de la más des ca ra da co rrup ción (re cor de mos
que el Ins ti tu to dis po ne de yo do qui rúr gi co... ¡pa ra las pró xi mas dos dé ca das!).
Re gu ló las pres ta cio nes mé di cas y re de fi nió las obli ga cio nes de los mé di cos pa -
ra con la en ti dad. Re du jo drás ti ca men te una nó mi na in fla da por el clien te lis mo
de par ti dos de cor te po pu lis ta, aun que pa ra ello ha ya em plea do US$ 5 mi llo nes
en in dem ni za cio nes du ran te el 2000.  

Los re gla men tos de aten ción mé di ca, res pon sa bi li dad pa tro nal, abas te ci -
mien to, pres crip ción far ma co ló gi ca, de la Co mi sión Na cio nal de Ape la cio -
nes, de fon dos ro ta ti vos de las uni da des mé di cas, pa ra el de sa gio, pa ra la con -
ce sión de prés ta mos es pe cia les, de des vin cu la ción de ser vi do res; el Ta ri fa rio
del Se gu ro de En fer me dad y Ma ter ni dad; la Co di fi ca ción de Gru pos Ocu pa -

cio na les y De no mi na cio nes de Car gos;
y los ma nua les de pues tos de Di rec -
ción y Ge ren cia, dan cuen ta de un loa -
ble es fuer zo por en de re zar una en ti -
dad des pres ti gia da e ine fi cien te, an -
qui lo sa da por es que mas pa ter na lis tas
ob so le tos.

Co mo era de pre ver, la opo si ción
se le van tó por do quier. A la ca be za, los
gru pos pri vi le gia dos del pro pio IESS,
re pre sen ta dos por más de 70 sin di ca tos
que siem pre vie ron en la Co mi sión In -
ter ven to ra el ene mi go a des truir pa ra
man te ner el sta tu quo. Tam bién los be -
ne fi cia rios del se gu ro cam pe si no y los
obre ros or ga ni za dos, te me ro sos de per -
der sus pre ca rias pres ta cio nes por la
ava ri cia de los gru pos di ri gen tes, or ga -
ni za dos en tor no a cier tos par ti dos po -
lí ti cos y a las cá ma ras de la pro duc ción,
en fi la ron su crí ti ca con tra ella. Pa lo
por que bo gas, pa lo por que no bo gas...  

mo no po li za dos) de be evo lu cio nar ha -
cia un es ce na rio en el cual la pres ta -
ción de ser vi cios de la se gu ri dad so cial
sea ofre ci da por el sec tor pú bli co y por
el sec tor pri va do, en igual dad de con -
di cio nes, aun que el se gui mien to de los
afi lia dos y la ges tión de re gis tro sean
fun cio nes pri va ti vas de la en ti dad.

El mo no po lio pú bli co de be dar pa -
so a un nue vo or ga nis mo en el que las
fun cio nes de ase gu ra mien to es tén cla -
ra men te se pa ra das de las fun cio nes de
pres ta ción. El én fa sis se pon drá en las
pri me ras, pues el IESS re cau da rá los
apor tes, ad mi nis tra rá los re cur sos y lle -
va rá el “Re gis tro de la His to ria La bo ral
del Ase gu ra do”, he rra mien ta bá si ca
pa ra su pe rar las de fi cien cias de se gui -
mien to ac tua les. Tam bién el se gu ro de
sa lud se pa ra rá ad mi nis tra ti va men te los
pro ce sos de ase gu ra mien to, com pra de
ser vi cios mé di co-asis ten cia les y en tre ga
de pres ta cio nes de sa lud.

La cuar ta dis po si ción tran si to ria
de la Cons ti tu ción de la Re pú bli ca de -
ro ga tá ci ta men te el fa tí di co ar tí cu lo
78 de la Ley al or de nar que los fon dos
de las apor ta cio nes rea li za das pa ra los
dis tin tos se gu ros se man ten gan en
for ma se pa ra da y no se uti li cen en
pres ta cio nes di fe ren tes de aque llas pa -

La adquisición de insumos médicos fue fuente de
la más descarada corrupción.



ra los que fue ron crea dos. Es to per mi -
ti rá una ges tión trans pa ren te y aten ta,
que de be rá ser ejer ci da por un equi po
téc ni co al ta men te com pe ten te. 

Pa ra los afi lia dos al IESS, la Co mi -
sión In ter ven to ra pro po ne un pa pel mu -
cho más ac ti vo, de mer ca do, en el que
ejer zan su ca pa ci dad de de ci dir el ti po de
aten ción de sa lud que les re sul te más
con ve nien te, así co mo el in ter me dia rio
fi nan cie ro al cual con fia rán su aho rro
pre vi sio nal de lar go pla zo. El co pa go de
los ser vi cios de sa lud, si bien pue de ver se
co mo un re tro ce so res pec to de otros sis -
te mas de gra tui dad ab so lu ta, tie ne la
ven ta ja de que pro cu ra rá el de re cho a
exi gir un ser vi cio de ca li dad, an tes que a
acep tar, pa si va men te, un
ser vi cio es ta tal de fi cien te.

Fren te al mo no po lio
del se gu ro pú bli co tra di -
cio nal, la Co mi sión In ter -
ven to ra pro po ne la com -
pe ten cia  eco nó mi ca de to -
dos los ofe ren tes de ser vi -
cios de se gu ro, in clui do el
IESS. En cual quier com pe -
ten cia siem pre hay ga na -
do res y per de do res; en és -
ta, es de es pe rar que ga na -
rán afi lia dos y pres ta do res
efi cien tes de los ser vi cios, y
per de rán los pres ta do res
ine fi cien tes, que se rán re -
cha za dos por usua rios ca pa ci ta dos pa ra
ele gir el  me jor ofe ren te. Se su po ne que
eso es el ca pi ta lis mo.

La pro pues ta más no ve do sa de la Co -
mi sión In ter ven to ra es la crea ción de un
mer ca do de aho rro pre vi sio nal en el que,
ade más del IESS y sus afi lia dos, par ti ci -
pen nue vas en ti da des fi nan cie ras, pú bli -
cas y pri va das, de no mi na das ACAP
(agen cias co lo ca do ras de aho rro pre vi -
sio nal) y una su pe rin ten den cia de se gu -
ros. En es te pun to, el ob je ti vo si gue los li -
nea mien tos plan tea dos por la Cons ti tu -
ción de la Re pú bli ca: ma yor par ti ci pa -
ción del mer ca do, re duc ción de la ca pa -
ci dad mo no pó li ca del IESS, com pe ten -
cia, me jor ren ta bi li dad de los fon dos.

Por úl ti mo, pe ro no por ello me -
nos im por tan te, la Co mi sión In ter -
ven to ra pro po ne la crea ción de un
nue vo Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad
So cial, con for ma do por el IESS, el ISS -

FA (Ins ti tu to de Se gu ri dad So cial de
las Fuer zas Ar ma das), el ISS POL (Ins -
ti tu to de Se gu ri dad So cial de la Po li cía
Na cio nal), las uni da des mé di cas pres -
ta do ras de sa lud, las per so nas ju rí di cas
que ad mi nis tran pro gra mas de se gu -
ros com ple men ta rios, las ACAP y la
su pe rin ten den cia de se gu ros. Jun to a
es te seg men to del Sis te ma, se ga ran ti -
za la ope ra ción de otro, ne ta men te
pri va do, con for ma do por to das las
em pre sas que rea li cen ope ra cio nes de
se gu ros (ex cep to las pri va das que ope -
ren co mo pres ta do ras com ple men ta -
rias en el seg men to pú bli co), las com -
pa ñías de rea se gu ros, los ase so res pro -
duc to res de se gu ros, las em pre sas de
me di ci na pre pa ga da y otras si mi la res.

¿Es via ble una 
ins ti tu ción de to das ma ne ras 
im pres cin di ble?

La “ins ti tu ción” co no ci da co mo
se gu ro so cial no es la ley de ba ti da en el
Con gre so, ni las uni da des mé di cas por
me dio de las cua les se atien de el se gu -
ro de en fer me dad y ma ter ni dad, ni los
fon dos de re ser va, ni los fon dos ca pi -
ta li za dos, ni si quie ra el IESS. Es to do
es to y más, es ese con jun to de en ti da -
des, nor mas y re cur sos que con di cio -
nan la con duc ta de afi lia dos (tor nán -
do los pre vi si vos y pro cli ves al aho rro
de lar go pla zo), sec tor pú bli co (con -
vir tién do lo en agen te efi cien te de las
fun cio nes de ase gu ra mien to) y fir mas
ase gu ra do ras y pres ta do ras de ser vi -

El se gu ro so cial cam pe si no

El se gu ro so cial cam pe si no es un ré gi men es pe cial de re dis tri -
bu ción del in gre so en be ne fi cio de la po bla ción ru ral y de
pes ca do res ar te sa na les. Da das las exis ten tes dis pa ri da des de
in gre sos en tre el cam po y las ciu da des, su fi nan cia mien to se

rea li za me dian te el apor te so li da rio de los em plea do res y ase gu ra dos del se gu ro ge -
ne ral obli ga to rio. Tam bién el Es ta do con tri bu ye me dian te asig na cio nes fis ca les no
siem pre con sig na das, que son par te de la deu da del Es tado con el IESS.

Ca da je fe de fa mi lia cam pe si na apor ta men sual men te el 1% de un sa la rio mí -
ni mo vi tal ge ne ral, lo que otor ga de re cho a pres ta cio nes de sa lud y pro tec ción con -
tra las con tin gen cias de in va li dez, dis ca pa ci dad, ve jez y au xi lio pa ra fu ne ra les.

Las or ga ni za cio nes co mu ni ta rias son el eje del se gu ro cam pe si no. En 2000 exis -
tían 2.775 de es tos nú cleos, que con te nían a 203.530 fa mi lias. En el úl ti mo quin -
que nio la po bla ción cam pe si na pro te gi da ha cre ci do a una ta sa anual del 1,7%,
has ta al can zar las 954.663 per so nas. Es ta ci fra in clu ye a ju bi la dos por in va li dez y

ve jez, cu yo nú me ro se ha tri pli ca do, al
pa sar de 6.737 en  1993 a 15.716 en 2000.
La aten ción mé di ca bá si ca del cam pe si -
na do se rea li za en 577 dis pen sa rios. Si la
afec ción mé di ca re vis te com ple ji dad o
gra ve dad su pe rio res, los pa cien tes pue -
den ser tras la da dos ha cia las uni da des de
sa lud del se gu ro ge ne ral. 

En 1998 el to tal de in gre sos del se gu -
ro cam pe si no lle gó a US$ 13,9 mi llo nes,
mien tras que los gas tos as cen die ron a
US$ 14,4 mi llo nes, sin con tar con las
pres ta cio nes mé di cas aten di das por el se -
gu ro ge ne ral. Al re de dor de 83% de es te
gas to re pre sen ta pa gos al per so nal, mien -
tras que un 12% se des ti na a pen sio nes
de in va li dez, ve jez y otras ero ga cio nes,

es pe cial men te au xi lio pa ra fu ne ra les.  Tras la do la ri za ción, la pen sión pro me dio
men sual del se gu ro cam pe si no lle ga a US$ 2,80. 
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El Congreso impidió pasar a un régimen de competencia,
que habría permitido mejoras al servicio.



cios (obli gán do las a una com pe ten cia
de mer ca do fran ca y trans pa ren te). 

Co mo en tan tas otras opor tu ni da des,
tam bién en és ta el Con gre so ig no ró la
tras cen den cia de lo de ba ti do. La nue va
ley no es con di ción su fi cien te pa ra con tar
con una nue va se gu ri dad so cial, efi cien te
y via ble en el lar go pla zo; es so lo uno de
los com po nen tes –el más im por tan te– de
esa ins ti tu ción.  Es de la men tar, una vez
más, que tras su dis cu sión (¿?) ha ya su fri -
do una se ve ra mu ta ción al pa sar por el
“ta miz le gis la ti vo”, has ta con ver tir se en
un nue vo “an droi de” ju rí di co. 

El Con gre so ha con fir ma do un ré gi -
men mix to pa ra el se gu ro de pen sio nes:
una ju bi la ción por so li da ri dad in ter ge -
ne ra cio nal que en tre ga rá pres ta cio nes
de fi ni das; y otra ju bi la ción por aho rro
in di vi dual obli ga to rio, en el que la apor -
ta ción de ca da afi lia do se acu mu la rá en
una cuen ta per so nal con la ren ta bi li dad
ge ne ra da a lo lar go de la vi da la bo ral del
afi lia do. En la pri me ra par ti ci pa rán los
tra ba ja do res con re mu ne ra cio nes de
has ta US$ 165 men sua les, con apor ta -
cio nes de 5%, y los pa tro nos con apor -
ta cio nes de 3,5%. Los afi lia dos con in -
gre sos en tre US$ 165 y US$ 500 men -
sua les con tri bui rán un por cen ta je si mi -
lar pa ra la se gun da. 

La ju bi la ción or di na ria re que ri rá
de un mí ni mo de 30 años de apor ta -
ción y 60 años de edad, o 40 años de
apor ta ción sin lí mi te de edad. El en ve -
je ci mien to ge ne ral de la po bla ción y
una ex pec ta ti va de vi da ca si 30 años
más al ta que la con si de ra da cuan do se
pro mul gó la pri me ra ley del se gu ro hi -
cie ron in dis pen sa ble es ta re for ma.

El fon do de re ser va so lo po drá
can ce lar se lue go de cin co años, mien -
tras que los cré di tos qui ro gra fa rios se
man tie nen en US$ 40.

El se gu ro mé di co re ci bi rá el 10%
de los apor tes de los afi lia dos y se ex -
ten de rá has ta cu brir a to da la fa mi lia.
La pro pues ta ori gi nal de co pa go ha si -
do se ve ra men te res trin gi da.

El se gu ro so cial cam pe si no man -
tie ne su con di ción es pe cial, gra cias a la
cual el grue so de su fi nan cia mien to
pro vie ne de los sub si dios otor ga dos
por el se gu ro ge ne ral obli ga to rio y por
el irre gu lar apor te del Es ta do. 

La ma yor po lé mi ca des per tó la crea -

ción de las ACAP y de la su pe rin ten den -
cia de se gu ros. A úl ti ma ho ra la DP, ma -
triz ideo ló gi ca de la pro pues ta ge ne ral
de re for ma, dio la es pal da a la Co mi sión
In ter ven to ra y aban do nó una su pues ta
coin ci den cia con el PSC. De las men tes
de la ID y el rol do sis mo emer gió la
EDAP (En ti dad De po si ta ria del Aho rro
Pre vi sio nal), co mi sión téc ni ca de in ver -
sio nes que res ti tu ye ple na men te el mo -
no po lio fi nan cie ro de ten ta do por el
IESS des de su crea ción. Al gún es cu rri -
di zo “je fe de blo que” se au to con gra tu ló
ar gu men tan do que de esa ma ne ra se
ha bía evi ta do que “al gu nos” ha gan ga -
nan cias. ¿Qué es, en ton ces, el ca pi ta lis -
mo, si no la bús que da de ga nan cias?
Otro pro ble ma es que és tas sean el re -
sul ta do del ren tis mo, del ries go mo ral o,
lo que es peor, de la co rrup ción.

Sin ACAP so bra la su pe rin ten den cia
de se gu ros. El con trol fi nan cie ro del
aho rro pre vi sio nal de los ecua to ria nos
re cae rá en la en ti dad co rres pon sa ble de
la cri sis fi nan cie ra ini cia da en 1995, que
to da vía no tie ne vi sos cla ros de so lu ción.
En otras pa la bras, los afi lia dos (vo lun ta -
rios o no) me no res de 40 años y los pa -
tro nos se gui rán obli ga dos a apor tar al
IESS pa ra que la EDAP de ci da dón de y
có mo in ver tir y la In ten den cia de Se gu -
ros de la Su pe rin ten den cia de Ban cos
“con tro le” di chas in ver sio nes.

La nue va ley ayu da rá a la ins ti tu -
ción en la me di da en que in di vi dua li za
los fon dos, re de fi ne al gu nas de las fun -
cio nes del IESS y tra ta de mo der ni zar -
lo, ha cién do lo más atrac ti vo pa ra los

nue vos afi lia dos, obli ga dos y –even -
tual men te– vo lun ta rios. Pe ro es to no
es su fi cien te. La via bi li dad de lar go
pla zo del se gu ro so cial tam bién su po -
ne au to no mía real en las ges tio nes téc -
ni ca, fi nan cie ra y ad mi nis tra ti va, en
gra do su fi cien te co mo pa ra ne go ciar
en for ma si mé tri ca la deu da del Es ta -
do, o pa ra mo di fi car téc ni ca men te, sin
in tro mi sión po lí ti ca, even tua les cam -
bios en la ca li dad y cuan tía de las pres -
ta cio nes o en la cuan tía de las apor ta -
cio nes.

Prue ba de fue go
La prue ba de fue go se cum pli rá

cuan do se ne go cie la deu da del Es ta -
do. Si el IESS con si gue que se re co -
noz ca su mé to do de cál cu lo en dó la -
res de los nue ve mi llo nes de mi llo nes
de su cres de deu da, lo que su pon dría
un fon do de pen sio nes de US$ 1.150
mi llo nes (al 31 de di ciem bre de
2000), los in gre sos del nue vo ré gi men
de re par to su pe ra rían a los egre sos en
el año 2044. En es te es ce na rio, la
apor ta ción vi gen te po dría fi nan ciar el
cos to to tal de las pen sio nes sin re cu -
rrir a cam bios en el sis te ma de fi nan -
cia mien to. El fon do se ex tin gui ría
des pués del 2050 y el cos to de pen sio -
nes se ría de 0,3% del PIB. En el mo -
men to en que los egre sos su pe ren a
los in gre sos se ría ne ce sa rio un ajus te
en el fi nan cia mien to, en los be ne fi -
cios o en los re qui si tos.

Pe ro si el mé to do de cál cu lo se li -
mi ta a trans for mar di cha deu da a
25.000 su cres por dó lar, lo que su -
pon dría un fon do de pen sio nes de
US$ 223 mi llo nes, los in gre sos del ré -
gi men de re par to su pe ra rían a los
egre sos en el 2026, es de cir que la co -
ti za ción vi gen te po dría fi nan ciar el
cos to to tal de las pen sio nes has ta ese
año, sin mo di fi car el sis te ma de fi -
nan cia mien to. En es te ca so el fon do
se ex tin gui ría des pués del 2030, cuan -
do el cos to to tal de pen sio nes del sis -
te ma de re par to re pre sen ta ría el 0,2%
del PIB. Tam bién en es te es ce na rio
de be rían co rre gir se las pau tas de fi -
nan cia mien to, los be ne fi cios o los re -
qui si tos, de acuer do con las con di cio -
nes eco nó mi cas y de mo grá fi cas, al re -
de dor del año 2025.
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La ley aprobada
por el Congreso es un
nuevo “androide”
jurídico: 
da al IESS de nuevo
el monopolio de 
la inversión y no asegura
su eficiencia a
mediano plazo.



Exis te una con di ción ne ce sa ria
adi cio nal, com ple ta men te aje na a la
nue va ley y ex ter na al gra do de efi -
cien cia que pue da al can zar el IESS: la
es ta bi li dad ma croe co nó mi ca del país.
Nin gún sis te ma pre vi sio nal pue de so -
por tar pe río dos de cri sis ge ne ra li za das
co mo la que atra vie sa el Ecua dor des -
de 1998. Un cre ci mien to eco nó mi co
es pu rio, co mo el ecua to ria no del úl ti -
mo quin que nio, im pi de la ex pan sión
del sis te ma en con cor dan cia con los
re que ri mien tos so cia les. La re pre sión
fi nan cie ra oca sio na da por ta sas de in -
te rés con tro la das por vía ad mi nis tra ti -
va, que de ter mi nan ren di mien tos rea -
les ne ga ti vos, ero sio na el más bien
pla ni fi ca do pro gra ma de in ver sio nes
de me dia no pla zo; la in fla ción per sis -
ten te pul ve ri za el va lor real de los in -
gre sos y de las pen sio nes de cual quier
en ti dad ase gu ra do ra, y el in cre men to
de la po bre za y de la mi se ria sim ple -
men te ex clu ye de los be ne fi cios pre vi -
sio na les a gran des sec to res de la po -
bla ción. 

Ade más, la cri sis de te rio ra las ins -
ti tu cio nes, fa ci li tan do in tro mi sio nes
de ma gó gi cas en te mas que de be rían
ser tra ta dos téc ni ca men te. Los pri me -
ros con tra ven to res a la nor ma cons ti -
tu cio nal son quie nes pro mue ven in -
cre men tos de pen sio nes –por otro la -
do com ple ta men te jus tos– sin con tar
pri me ro con los co rres pon dien tes cál -
cu los ac tua ria les (léa se el in ci so ter ce -
ro del ar tí cu lo 59 de la Cons ti tu ción
de la Re pú bli ca).

Por el mo men to, y de par ti da, te -
ne mos una nue va ley re ce lo sa de las
ven ta jas que la pre vi sión so cial po dría
ob te ner del mer ca do. Lo que es ex pli -
ca ble, da dos los de sa fue ros mos tra dos
re cien te men te por la gran ma yo ría de
agen tes fi nan cie ros. De be mos es pe rar
que es to no sea el co mien zo de lo mis -
mo, co mo en la no ve la de Giu sep pe
To ma si, Prín ci pe de Lam pe du sa. Lo
que es tá en jue go es de ma sia do im -
por tan te co mo pa ra fra ca sar en el in -
ten to.
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“Hay que re du cir el dé fi cit
ac tua rial y la deu da del Es ta do”

L a si tua ción fi nan cie ra del Se gu ro So cial de be ría ser ana li za -
da des de el pun to de vis ta de ca da se gu ro, di ce Gladys Pa lán,
miem bro de la Co mi sión In ter ven to ra del IESS y ac tua ria de
la ins ti tu ción. Los se gu ros se cla si fi can en dos ti pos: 1) los

que ne ce si tan cons ti tuir re ser vas: pen sio nes, ce san tía y pres ta cio nes eco nó mi cas
del se gu ro de ries gos de tra ba jo; 2) los fon dos de emer gen cia que no ne ce si tan
cons ti tuir re ser vas: de sa lud, de ries gos de tra ba jo y se gu ro so cial cam pe si no.

Des de el ini cio de la dé ca da de los no ven tas co men zó un pro ce so de des ca pi -
ta li za ción ace le ra da has ta lle gar a si tua cio nes de dé fi cit ac tua rial co mo es el ca so
de pen sio nes y de ce san tía ge ne ral. El dé fi cit del se gu ro de pen sio nes es de al re de -
dor de US$ 15 mil mi llo nes (el dé fi cit ac tua rial es la di fe ren cia en tre lo que tie ne
y ten drá en ac ti vos con res pec to a lo que de be aho ra y en el fu tu ro). “La idea es
tra ba jar pa ra que ese dé fi cit se re duz ca o eli mi ne”, se ña la Pa lán, quien ase gu ró
que el IESS tie ne un gra ve pro ble ma de fal ta de in for ma ción. El se gu ro de sa lud
no re quie re ca pi ta li za ción, pe ro an tes de ser ma ne ja do in de pen dien te men te, gas -
tó el do ble de las con tri bu cio nes, des ca pi ta li zan do a otros fon dos, en tre ellos el de
pen sio nes. 

El Es ta do tie ne una deu da in men sa con el IESS, acu mu la da en su ma yor par -
te por con cep to de in cum pli mien to del 40% de las apor ta cio nes pa ra pa go de
pen sio nes. Has ta el año 2000 la deu da al can za los US$ 2.051 mi llo nes, por con -
cep to de ca pi tal e in te re ses, se ña la Pa lán. Otros ru bros de la deu da son: por re ser -
vas ma te má ti cas, se gu ros es pe cia les (del ma gis te rio, de las te le co mu ni ca cio nes y
fe rro ca rri les), deu da de la ca ja mi li tar, deu da de la ca ja po li cial y del se gu ro so cial
cam pe si no. El Es ta do se ha com pro me ti do a pa gar al IESS una par te de la deu da
ca da año, co mo mues tra de lo cual en el pre su pues to del 2001 cons ta una asig na -
ción de US$ 70 mi llo nes, pe ro no se ha he cho efec ti va. Ya en el 2000 se bus ca ba
un acuer do de con so li da ción con el Mi nis te rio de Fi nan zas por US$ 160 mi llo nes
que no se lle gó a fir mar por que el pro ble ma del Es ta do es la fal ta de re cur sos pa -
ra afron tar es ta obli ga ción.

¿Por qué es im por tan te la re for ma? Pa lán se ña la que es ne ce sa ria pa ra re cu pe rar
los prin ci pios del ase gu ra mien to y me jo rar la ca li dad de las pres ta cio nes. El ase gu ra -
dor de be ga ran ti zar una pro tec ción so cial ade cua da con fon dos se pa ra dos pa ra ca da
uno de los se gu ros, co mo es ti pu la la nue va Cons ti tu ción de 1998, que eli mi nó el mo -
de lo de fi nan cia mien to glo bal, que “va en per jui cio de to do el mun do”, co mo opi na
la ac tua ria del IESS. Pa lán se ña la que
aho ra la co ti za ción es del 28% so bre
el sa la rio pro me dio pa ra la to ta li dad
de pres ta cio nes del se gu ro, que se dis -
tri bu yen así: 8,39% pen sio nes; 3%
ce san tía; 5,71% en fer me dad, ma ter -
ni dad y sub si dio; 1% mor tuo ria;
0,70% cam pe si na do; 0,5% ries gos del
tra ba jo; 0,2% gas tos de ad mi nis tra -
ción, y 8,33% fon do de re ser va. Eso
es lo que de be sa ber la po bla ción,
pues la nue va Cons ti tu ción es ta ble ce
la ex clu si vi dad de uso de los re cur sos. 

Gladys Palán,
ac tua ria del IESS y miem bro de 

la Co mi sión In ter ven to ra.
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