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Sin socialización con la ciuda-
danía sobre la jubilación que 
espera tener llegada la tercera 
edad ni la seguridad social que 
busca como sociedad, se hicie-
ron reformas trascendentales 
a las pensiones jubilares de los 
afiliados al Instituto Ecuatoria-
no de Seguridad Social (IESS), 
a pesar de la oposición mani-
festada por los involucrados y 
afectados. La reforma se hizo 
con apenas cuatro artículos al 
final de la Ley Orgánica de la 
Justicia Laboral y Reconoci-
miento del Trabajo en el Hogar 
(conocida como Ley para la Jus-
ticia Laboral) y en un lapso de 
125 días desde la presentación 
del proyecto a la Asamblea 
Nacional (AN). La principal 
reforma es la sustitución de un 
aporte en firme de 40% que 
realizaba el Estado anualmente 
al fondo de pensiones, por una 
oferta de pagar la totalidad de 
lo que se necesite “únicamente 
cuando el IESS no cuente con 
los recursos económicos para 
cubrir las obligaciones en cur-
so de pago…”. Desde un punto 
de vista técnico significa abrir 
un hoyo de desfinanciamiento 
pensional creciente que el Es-
tado no podrá solventar en el 
futuro, pues hoy en día ya se le 
complica. Este asunto no debe 
quedar así, requiere debate y 
decisiones porque una sociedad 
necesita crear seguridades para 
sus miembros más vulnerables. 
Un avance que el Gobierno ac-
tual reivindica como histórico 
es que bajo el ideal de univer-
salización de la seguridad social 
estipulado en el artículo 34 de 
la Constitución de Montecristi, 

se incorpora a este beneficio a 
alrededor de 1’200.000 amas de 
casa, pero el financiamiento de 
tan generosa acción aún no está 
definido totalmente al cierre de 
esta edición. 
Gestión solicitó por más de 
tres semanas entrevistar a la mi-
nistra Coordinadora de Desa-
rrollo Social, Cecilia Vaca, sin 
poder contar con su participa-
ción. Entrevistó al actuario Ro-
drigo Ibarra; al representante de 
los jubilados del IESS, Marcelo 
Jijón, y a la ex intendenta de se-
guridad social, Carmen Corral, 
con la finalidad de tener un en-
foque desde varios ángulos.

DOS CAMBIOS
DETERMINANTES

La aprobación de una ley laboral con 
cambios de fondo en el régimen de la se-
guridad social levantó un avispero en el 
ánimo de los afiliados al IESS, jubilados, 
empresarios y emprendedores privados, 
pues pone en cuestión la garantía de 
sostenibilidad del fondo de pensiones 
del IESS en el mediano y largo plazos, 
sin ninguna discusión previa con los 
afectados, ni diálogo nacional sobre un 
tema de enorme trascendencia para la 
vida del ciudadano ecuatoriano y de las 
familias.  

Mientras en la Ley de Seguridad So-
cial vigente 60% del financiamiento lo 
proporcionan el afiliado y el patrono, el 
art. 237 determinaba que el Estado finan-
ciaba obligatoriamente el restante 40% 
de las pensiones por pagar. La última ley 
sustituyó este artículo por otro que señala 
que “el Estado será responsable subsidia-
rio y garantizará el pago de las pensiones 
del Sistema de Seguridad Social única-
mente cuando el IESS no cuente con los 
recursos económicos para cubrir las obli-
gaciones en curso de pago del seguro ge-
neral obligatorio y del régimen especial 
del seguro social campesino”.

Carmen Corral, abogada especialis-
ta en temas de seguridad social, destaca 
que el hecho de no mencionar el por-
centaje de aporte obligatorio hace am-
bigua y de difícil cobro esta obligación 
al Estado (ver entrevista), y destaca que 
estudios técnicos del IESS auditados por 
la firma especializada Actuaria coinci-
den en determinar que sin el aporte de 
40% del Estado al fondo de pensiones el 
déficit actuarial en 2050 llegaría a 
$ 70.000 millones (M) (Gráfico 1).

Las universidades Andina Simón 
Bolívar (UASB) y San Francisco de 
Quito (USFQ) invitaron a debatir so-
bre este tema de enorme trascendencia 
para la seguridad social de los ecuato-
rianos, puesto que dejar al Estado que 
afronte el costo pensional “en caso de 
que se necesite y cuando se requiera” es 
delegar un problema fiscal insalvable a 
Gobiernos posteriores, que operarán 
con recursos petroleros decrecientes, 
a sabiendas de que —en la coyuntura 
actual— al Gobierno se le ha hecho di-
fícil asumir el cumplimiento de $ 1.200 
M (equivalentes a apenas 1,2% del 
PIB), que ya estuvieron presupuestados 
en 2015. La empresa Actuaria le pone 
cifras al art. 237 y dibuja el significado 
de la reforma (Gráfico 5), lo que mues-
tra que los Gobiernos de turno del futu-
ro tendrían que ir aportando significati-
vas y crecientes porciones del PIB ex-
clusivamente para la manutención de 
jubilados, creando un escenario de in-
suficiencia de recursos por los elevados 
niveles imposibles de financiar. ¿Es sen-
sato pensar que futuros Gobiernos, con 
menores ingresos petroleros, puedan 
incluir en el presupuesto pagos anuales 
de 3%, 5% o 6% del PIB solo para jubi-
lados? (Las cifras no las revela Actuaria, 
pero son intuitivas a partir del gráfico 
presentado en el debate organizado por 
la USFQ). Definitivamente no, y tam-
poco actúa con responsabilidad quien 
deja un legado como ese. Se requieren 
decisiones inmediatas.

El segundo tema de preocupación es 
el financiamiento con el que se incor-
porarían a la seguridad social las traba-
jadoras del hogar, o amas de casa, lo que 
decidió el Gobierno como un paso más 
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hacia la universalización de la seguri-
dad social. En los artículos 66, 67 y 68 
de la nueva Ley de Justicia Laboral se 
define quiénes son las personas que rea-
lizan trabajo no remunerado en el ho-
gar y las contingencias cubiertas (vejez, 
muerte, invalidez), las mismas que, por 
cierto, no incluyen el riesgo de la salud. 
Se delinea el cálculo de la base de las 
aportaciones en función del ingreso de 
la “unidad familiar”, al igual que la base 
de cálculo para las pensiones después de 
240 aportaciones y 65 años cumplidos.

Aún no está definido con reglamen-
to el aporte del Estado en este caso, ni 
si este grupo se incorpora a la seguridad 
social con el financiamiento completo 
de la unidad familiar y del Estado, o si 
es que participan del fondo de pensio-
nes ya existente, desfinanciándolo en 
alguna proporción. La ministra Cecilia 
Vaca no dio la entrevista solicitada, y 
Gestión no pudo aclarar el punto. In-
corporar a beneficios a un grupo huma-
no sin determinar la totalidad del finan-
ciamiento apropiado no es inusual para 
el Estado. En 2005 se discutía que de 
no mediar el pago de la deuda del Esta-
do al IESS, el beneficioso seguro social 
campesino tendría que financiarse con 
las cuentas superavitarias del instituto. 
Otro ejemplo de esto fue la incorpora-
ción a los servicios médicos de salud de 
los hijos menores de 18 años para todas 
las madres afiliadas en 2010, sin definir 
el financiamiento, lo que genera un dé-
ficit en el fondo de salud de los afiliados.

SITUACIÓN
ACTUAL DEL FONDO 
DE PENSIONES

Un informe actualizado a enero de 
2015, emitido por la directora del Sis-
tema de Pensiones del IESS, Paulina 
Proaño (Memorando Interno No IESS-
DSP-2015-0001-M), destaca que en 
2014 ya se generó un déficit de caja de 
$ -44,5 M, pues el pago de prestaciones 
del fondo de pensiones fue mayor que 
los aportes que ingresaron. El informe 
dice textualmente: “Se puede observar 
en el gráfico (Gráfico 2) que los ingre-
sos (aportes) ya no cubren las necesi-

dades para el pago de pensiones en el 
año 2015, presentándose un déficit de 
$ 339,1 M. Es necesario analizar una 
reforma de los parámetros de cálculo de 
las pensiones y de sus incrementos para 
poder estabilizar el sistema de pensiones 
y acoger las recomendaciones del es-
tudio actuarial del área”. O sea que no 
solo existe un déficit actuarial, como lo 
advierten estudios del IESS y de firmas 
independientes, sino que este año ya 
existe un déficit de caja, que exige tomar 
los recursos directamente de los fondos 
de pensiones, que son reservas, lo cual 
es muy grave. Este cálculo lo hizo la Di-
rección de Pensiones del IESS tomando 

en cuenta el 40% del aporte del Estado, 
pues en enero aún no se había hecho la 
reforma a la Ley Laboral.

SITUACIÓN
DE LOS FONDOS 
DE LA SEGURIDAD 
SOCIAL

Desde que entró en vigencia la Ley 
de Seguridad Social, en 2001, se orga-
nizó la Superintendencia de Bancos 
(SB) para exigir al IESS cuadrar los 
portafolios de cada fondo diariamente. 
Luego, esta buena práctica, o al menos 
la difusión de resultados, ha pasado a la 
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Gráfico 2

Contribuciones al fondo de pensiones  vs. pago de prestaciones
(millones de dólares)
Fuente: Dirección del Sistema de Pensiones IESS.

-80.000

-70.000

-60.000

-50.000

-40.000

-30.000

-20.000

-10.000

0

10.000

20.000

Sin aporte del Estado

Con aporte del Estado

Gráfico 1

Evolución del fondo de pensiones sin aporte del Estado
(millones de dólares)
Fuente: Dirección Actuarial del IESS.
Nota: Este gráfico está tomado de la presentación “Valuación actuarial del seguro de invalidez, vejez y muerte al 31 de diciembre de 2013” y 
ha sido replicado por la importancia de su contenido. Los valores son aproximados por no haber conseguido la fuente original de los datos.
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historia sin explicación y hoy solo se 
pueden encontrar en la web de la SB 
los valores de cada fondo publicados 
hasta enero de 2011. El pedido de Ges-
tión a la SB para conocer los saldos 
de cada uno de los fondos —un tema 
de indudable interés público— no fue 
atendido hasta el cierre de esta edi-
ción, aunque continúa en proceso con 
el número SBUIO-2015-42211. Esto 
demuestra pérdida de transparencia 
en el manejo de la información, con 
respecto a épocas anteriores. Para dar 
una idea del monto que representaría 
cada fondo, una tabla sobre el presu-
puesto del IESS para 2015, publicada 
por la USFQ (Koyuntura No 53, mayo 
de 2015), muestra que habrá ingresos 
corrientes por: $ 4.405,2 M en el fondo 
de pensiones; $ 214,1 M en el fondo 
de riesgos de trabajo; $ 1.787,2 M en el 
fondo de salud, y $ 474 M para el segu-
ro social campesino. Los egresos presu-
puestados fueron similares en el ejerci-
cio presupuestario anterior, aunque en 
la ejecución de 2014 y la proyección a 
ejecutar en 2015 la misma Dirección de 
Pensiones del IESS reveló la existencia 
de un déficit de caja. 

En un debate organizado por la 
USFQ, el presidente ejecutivo de la 
firma Actuaria, Rodrigo Ibarra (ver 
entrevista), expuso datos clave a base 
de información de diciembre de 2010. 
Según él, al poner un horizonte de va-
luación a 2050, contando con el aporte 
de 40% del Estado y el nivel de prima 
personal de 9,7% sobre el salario que se 
paga hoy en día, se producirá un impor-
tante déficit de $ 5.142 M para el fondo 
de pensiones IVM. El seguro de salud, 
con un horizonte a 2020, también ten-
dría un déficit de $ 2.613 M de mante-
nerse la prima actual de 5,7%. En cam-
bio, los otros dos seguros, el de riesgos 
de trabajo y el seguro social campesino, 
tendrían superávit, con los aportes de 
0,6% y de 1% que reciben, respectiva-
mente. La sugerencia directa es elevar 
la prima para los fondos de IVM y de 
salud. Los estudios técnicos reclaman 
un estudio actuarial auditado y actua-
lizado que incluya la nueva estructura 
de afiliados y pensionistas, los nuevos 
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Cuadro 1

RESULTADOS ACTUARIALES DEL FONDO DE INVALIDEZ VEJEZ
Y MUERTE 1980-2010
Fuente: Actuaria Consultores Cía. Ltda, Debate organizado por la usfq.

Wyatt EEUU Actuaria-Mercer OIT Actuaria

1980 2003 2007 2010

Número de afiliados activos (a) 585.217 1’184.485 1’295.834 2’067.752

Número de pensionistas (b) 82.791 233.670 254.862 280.518

Tasa de sostenimiento (a/b) 7,1 5,1 5,1 7,4

Déficit actuarial en $ millones 6.261 3.701 3.048 5.142

Tasa de contribución requerida IVM 27,52% 12,32% 13,07% 17,82%

LA LEY DE SEGURIDAD SOCIAL VIGENTE

Desde el 30 de noviembre de 2001 (R. O. Nº 465) está vigen-
te la Ley de Seguridad Social, que define al IESS como entidad 
pública descentralizada, con autonomía administrativa, financiera 
y presupuestaria, con personería jurídica y patrimonio propio, que 
tiene por objeto indelegable la prestación del seguro general obli-
gatorio. El seguro general está conformado por cuatro seguros y 
una de las grandes virtudes de la ley fue ordenar que sean adminis-
trados en fondos independientes, por ser considerados patrimonios 
autónomos: 1) sistema de pensiones por vejez, invalidez y muerte 
(IVM); 2) salud individual y familiar; 3) riesgos de trabajo; y 4) segu-
ro social campesino (SSC). El rol del IESS es recaudar las contribu-
ciones de los afiliados, administrar los fondos independientemente 
para cada seguro, asegurar su funcionamiento para la prestación 
de los servicios para los que fueron creados, imponer sanciones y 
ejercer la capacidad coactiva. 

En la ley se buscó establecer un sistema de pensiones por IVM, 
con un régimen mixto de solidaridad intergeneracional y con las 
ventajas del ahorro individual obligatorio; es decir, los aportes de 
los afiliados se destinarían a dos fondos mencionados: 1) cubrir 
las obligaciones del IESS con los actuales jubilados, o solidaridad 
intergeneracional; y 2) cuentas personalizadas de los actuales afi-
liados mediante un aporte individual obligatorio, que acumularía 
los aportes y el rendimiento de las inversiones realizadas con esos 
recursos. Esto último fue declarado inconstitucional por el Tribunal 
Constitucional (TC) en 2004. Como resultado, en el Ecuador, el 
sistema de pensiones jubilares es un sistema de reparto, en el que 
los afiliados aportan durante su vida laboral a un fondo común del 
cual se reparte a los jubilados conforme sea necesario. La estructura 
poblacional presente y futura es clave para establecer un modelo 
de pensiones sostenible. 



tema central (i)

GESTIÓN  N°253 GESTIÓN  N°253 <00><28>

beneficiarios (cónyuges e hijos meno-
res de 18 años), la sustitución del 40% 
que aportaba el Estado y la inclusión de 
las amas de casa. Esto se requiere para 
determinar las nuevas condiciones de 
los fondos de pensiones y de salud, que 
presentan mayores riesgos de desfinan-
ciamiento.

El déficit actuarial del fondo IVM 
ha sido auditado por diferentes entida-
des entre 1980 y 2010, y sus conclusio-
nes han sido similares: la tasa de contri-
bución requerida debe ser superior, para 
lo que habría que subir el porcentaje 
de aporte actual (Cuadro 1). Un punto 
clave del análisis es observar la relación 
del número de afiliados activos (los que 
aportan cada mes) con el número de 
pensionistas (jubilados que cobran), 
o sea la llamada “tasa de sostenimien-
to”. Aunque esta fue de 7,4 aportantes 
por jubilado (a/j) en 2010, dicha tasa 
de sostenimiento será cada vez menor 
por el cambio de la pirámide demográ-
fica. Según proyecta la firma Actuaria, 
a 2020 será de 6 a/j; a 2030, de 4,9 a/j; a 
2040, de 4,1 a/j; y a 2050, de 3,5 a/j. La 
inclusión de nuevos grupos —amas de 
casa, transportistas y otros— no equi-
vale a contar con otros tantos aportan-
tes plenos, pues no contribuyen como 
los afiliados que tienen ingresos propios 
y plenos beneficios, por lo que no pue-
den contarse en la tasa de sostenimien-
to. En realidad, el financiamiento de es-

tos grupos apenas si se ha analizado y su 
participación se ha hecho sin estudios 
actuariales, aunque haya estudios socia-
les al respecto. El cálculo de la tasa de 
sostenimiento (activos sobre jubilados) 
debe hacerse con grupos homogéneos 
para que siga siendo una variable téc-
nicamente válida como indicador de la 
buena salud del fondo pensional.

VARIABLE
DEMOGRÁFICA
CON RIESGOS 
PARA EL SISTEMA 
PENSIONAL

Para determinar el buen funciona-
miento de un sistema de jubilación, es 
indispensable considerar los cambios 
demográficos, en especial cuando va-
rían radicalmente en el largo plazo. 

Al comparar la pirámide pobla-
cional del Ecuador de 2000 con la 
proyección de la misma para 2050 se 
encuentra una diferencia fundamental, 
que tiene peso en el sistema pensional. 
En el primer momento (Gráfico 3), más 
de la mitad de la población se concen-
traba en edades inferiores a los 25 años, 
lo cual representaba un gran potencial 
para el sistema de pensiones jubilares a 
futuro, pues significa un mayor número 
de aportantes. De igual manera, la po-
blación en edad de aportar al IESS (en-
tre 40% y 50%) era significativamente 

mayor a la cantidad de personas en 
edad de recibir jubilación (alrededor 
de 6% de la población). Esto garantiza-
ba la sostenibilidad del sistema por al-
gunos años, puesto que el superávit en 
ingresos por aportaciones, con respecto 
a los egresos por pensiones jubilares, se 
acumulaba en el fondo de pensiones a 
futuro. Sin embargo, los cambios de-
mográficos previstos en el largo plazo 
no garantizan la sostenibilidad del 
sistema. Factores como la continua 
reducción de la tasa de fecundidad en 
el país, que actualmente bordea los 2,5 
hijos por mujer, y el incremento de la 
esperanza de vida, que actualmente es 
de 77,4 años según la Cepal, determi-
narán la reestructuración de la pobla-
ción. 

 La proyección de la pirámide po-
blacional del Ecuador para 2050 (Grá-
fico 4) sugiere que la población en edad 
de aportar, entre los 18 y 60 años, re-
presentará más de 50%. Pero, asimis-
mo, las personas en edad de pensionar-
se tendrán un mayor peso y llegarán 
a representar alrededor de 20% de la 
población, lo que hace prever una re-
ducción en la relación entre aportantes 
y jubilados (a/j); es decir, una reducción 
de la tasa de sostenimiento, lo cual ten-
drá un impacto significativo en el fondo 
de pensiones, deteriorando las finanzas 
del sistema, por ausencia de decisiones 
previsivas hoy en día. En 2050 se prevé 
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Gráfico 3

Pirámide poblacional del Ecuador en 2000
Fuente: Organización de las Naciones Unidas.
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Proyección de la población del Ecuador 2050
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una reducción significativa en la pobla-
ción de edades inferiores a los 25 años, 
bajando de haber representado más de 
50% de la población total en 2000 a 
algo menos de 30%. Esto permite pre-
decir que en años posteriores a 2050 el 
sistema será insostenible, puesto que la 
población en edad de aportar será in-
ferior a la población en edad de recibir 
jubilación. Las previsiones demográfi-
cas cuestionan las decisiones actuales y 
la viabilidad del sistema. 

VENTAJAS
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL DESTACADAS 
POR EL GOBIERNO

En distintas presentaciones realiza-
das por la ministra Cecilia Vaca Jones, 
ella ha resaltado como un logro los 
avances hacia la universalización de 
la seguridad social como mecanismo 

para ganar equidad social, y ha queri-
do destacar como logros otros aspectos 
que se detallan en los Cuadros 2 y 3, 
que son parte de las presentaciones 
oficiales en los debates organizados por 
las universidades UASB y USFQ. Sin 
embargo, la postura del Gobierno sobre 
el financiamiento de las ventajas para 
nuevos grupos parecería enancarse en 
los beneficios del fondo de pensiones 
ya formado, al cual se le ha quitado 
de cuajo el aporte de 40% del Estado, 
con la aprobación de la llamada Ley de 
Justicia Laboral; además se le quiere 
incorporar nuevos grupos de beneficia-
rios que aportan sobre bases diferentes, 
sin que haya estudios actuariales de por 
medio. No es posible tratar en este ar-
tículo el tema del financiamiento para 
amas de casa y transportistas puesto 
que, como se indicó, la cita para una 
entrevista con la ministra Vaca fue 
cancelada.

LOS TEMORES
QUE DESPIERTA
LA REFORMA A LA LEY 
DE SEGURIDAD SOCIAL

Sin diálogo con las partes involu-
cradas ni socialización alguna se apro-
bó la reforma a la seguridad social por 
medio de la llamada Ley de Justicia La-
boral. La aprobación genera una honda 
preocupación por el desfinanciamiento 
que estas decisiones estarían infligiendo 
al fondo de pensiones en el mediano y 
largo plazos, algo que técnicamente ya 
advierten los cálculos actuariales del 
IESS y de auditores externos. 

En la propuesta oficial presentada 
en debates académicos, se están abor-
dando temas clave, como una posible 
unificación de todos los fondos de la 
seguridad social, lo cual complicaría 
los cálculos actuariales y favorecería 
al Gobierno de turno para el financia-
miento fiscal vía bonos, mientras se 
haría menos visible determinar por qué 
conceptos se generan déficits o superá-
vits, y en qué momento es conveniente 
ajustar las aportaciones para mantener 
un fondo de ahorro pensional que se 
enriquezca de los rendimientos de las 
inversiones. Habría un retroceso en lo 
que se logró con la reforma de 2001. 
Más de una vez se ha escuchado decir 
que las pensiones podrían pasar a uni-
ficarse a un tope del salario mínimo 
unificado, independientemente de la 
aportación que realizó el afiliado. Este 
tema tampoco se pudo tratar con la mi-
nistra Vaca y ha quedado en el limbo 
para este artículo.

Sin tapujos, se insinúa que el bene-
ficio de prestaciones de salud podría de-
jar de existir en el IESS, para ser parte 
de un solo servicio de salud pública a 
cargo del Estado. Algunos políticos des-
tacan que en todas partes del mundo las 
instituciones previsionales otorgan so-
lamente pensiones y no los servicios de 
salud. La Confederación de Jubilados 
del IESS teme que se les retire el servi-
cio de salud como prestación del IESS 
y pasen a tener derecho/obligación de 
atención en la red de salud pública del 
Estado.
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Cuadro 2

Logros de la Revolución Ciudadana en seguridad social
Fuente: Presentación de la Ministra Cecilia Vaca Jones en la Universidad Andina Simón Bolívar.

Cuadro 3

Logros de la Revolución Ciudadana en seguridad social
Fuente: Presentación de la Ministra Cecilia Vaca Jones en la Universidad Andina Simón Bolívar.

Se eliminan las diferencias en el salario mínimo para empleadas domésticas, artesanos y colaboradores 
de la microempresa.

Tipificación de la no afiliación en relación de dependencia como delito en el COIP.

Se implementa el concepto de salario digno.

Eliminación de la tercerización laboral.

La afiliación de las empleadas domésticas ha pasado de 16,8% en 2007 a 48,8% en 2014.

En 2006 las pensiones mínimas eran de $ 26, hoy son de $ 177 en el Régimen General.

En 2006 las pensiones máximas eran de $ 780, hoy son de $ 1.947 en el Régimen General. 

El número de afiliados ha pasado de 1,4 M en 2006 a 3,1 M en 2015.

La PEA cubierta por la Seguridad Social ha incrementado en 18 puntos desde 2006.

Las pensiones del seguro social campesino se han incrementado de $ 3 en 2006 a $ 57 actualmente.
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ENTREVISTAS
“DIECIOCHO
CONSTITUCIONES
RESPETARON EL APORTE 
DEL ESTADO AL IESS;
VIENE CORREA Y LO QUITA”

Marcelo Jijón,
presidente de la Confederación 
de Jubilados y
Pensionistas de Montepío
del Ecuador

—¿Cuál es el respaldo legal del apor-
te del Estado de 40% a las prestaciones 
del IESS?

—El artículo 371 de la Constitución 
dice: “Las prestaciones de la seguridad 
social se financiarán con el aporte de las 
personas aseguradas en relación de de-
pendencia y de sus empleadores (…) y 
con los aportes y contribuciones del Es-
tado (…) que constarán cada año en el 
Presupuesto General del Estado y serán 
transferidos de forma oportuna (…)”. 
En la Ley de Seguridad Social de 2001, 
el artículo 237 detalla el financiamiento: 
“En todos los casos comprendidos en este 
capítulo, el IESS cubrirá el sesenta por 
ciento (60%) de la pensión respectiva, y 
el Estado continuará financiando obliga-
toriamente el cuarenta por ciento (40%) 
restante; pero, en cualquier circunstancia, 
el IESS otorgará la prestación completa”.

En este año, antes de la vigencia de 
la ley reformatoria, ya estuvo asignado 
en el Presupuesto General del Estado 

el dinero para ese 40% y para el soste-
nimiento de las medicinas del Hospital 
del Seguro. Que otros Gobiernos no 
hayan eliminado el aporte estatal y este 
Gobierno lo haga se puede considerar 
un abuso de autoridad que irrespeta la 
Constitución. 

Fue positivo que este Gobierno de-
cidiera revisar anualmente las pensiones 
hasta en 16,6%, pues anteriormente se 
las revisaba a base de la inflación. Pero 
se ha retrocedido: por la reforma en la 
ley laboral, se vuelve al ajuste por in-
flación. Ahora que el Estado ya no le 
aportará al IESS ese 40% por año, ya no 
tiene por qué tomar la decisión sobre el 
tope de incremento de las pensiones.

—La eliminación del aporte del 
Estado de 40% a las prestaciones, ¿se 
aplica también para la seguridad social 
de militares y policías?

—Para el ISSFA y el ISSPOL el Es-
tado sigue cubriendo obligatoriamente 
el aporte de 60%, un beneficio de siem-
pre, no de ahora, y donde el número de 
aportantes activos y de receptores pa-
sivos es casi igual. A ellos no les tocó 
la reforma por motivos políticos, por la 
fuerza que representan esas dos institu-
ciones. Si el Estado se vuelve un simple 
empleador más, el presidente del Con-
sejo Directivo del IESS debería ser un 
representante de los jubilados. Si el Es-
tado ya no aporta con el 40%, ¡devuél-
vannos la seguridad social! 

—Existe la propuesta de unificar 
los servicios de salud. ¿Podría eso con-
vertir los servicios de salud del IESS 
en hospitales públicos?

—Conversando con la ministra de 
Desarrollo Social, Cecilia Vaca, nos 
decía que especialmente los jubilados 
ya no tenían derecho a hacerse aten-
der en el seguro social y que pasarían a 
atenderse en los hospitales públicos. Se 
nos daba el ejemplo de que cuando se 
asegura un vehículo, mientras paga el 
seguro, le atienden en cualquier taller. 
O sea que estamos considerados como 
un bien. Otra situación es que el Go-
bierno quiere deslindarse de cualquier 
situación de salud de los jubilados en 
el IESS. Esta intención de seguro está 
incluida en la nueva propuesta de ley de 

seguridad social, y a partir de enero de 
2016 se la podría aprobar. 

Otra propuesta es que la pensión 
máxima esté en función del salario bá-
sico unificado. Un ejemplo de alguien 
cuyo sueldo base de aporte es de $ 2.000, 
cuando se jubile, ya no recibirá una ju-
bilación en función de su sueldo, sino 
como tope el salario básico, aporte lo 
que aporte. Esta idea se ha discuti-
do con los jubilados. ¿Qué va a hacer 
cuando deje de percibir $ 2.000 y pase 
a recibir $ 354? Le acaban al afiliado. 
Por estas razones hemos presentado 
una demanda por inconstitucionalidad 
de la Ley de Justicia Laboral, por los fu-
turos jubilados. Esperamos que la Corte 
Constitucional respalde la Constitu-
ción, no a nosotros. 

—¿Qué pasaría si llegase a formar-
se un fondo común con los fondos de 
seguridad social?

—Desaparecería especialmente la 
seguridad médica, porque se haría un 
rebulicio con los recursos. Se estaría 
perdiendo totalmente el sentido de la 
seguridad social. La Confederación de 
Jubilados ha buscado siempre que nos 
den una libreta similar a la de ahorros, 
en donde conste cuánto tenemos apor-
tado en cada uno de los rubros, como 
cuentas individuales, pero eso jamás se 
ha conseguido. 

—Existe el proyecto de universali-
zación de la seguridad social, ¿cree que 
los recursos presupuestados en 2015 
se destinen a ese fin?

—El caso de la inclusión de las 
amas de casa implica que el jefe del ho-
gar aporte con $ 2 por mes y el Estado 
cubra $ 9 por mes. Eso sustituye —en 
parte— el 40% del aporte del Estado a 
las pensiones. La pregunta es si los jefes 
de hogar van a poder aportar $ 2, por-
que hay personas que tienen tan escasos 
recursos que esos $ 2 implican dejar de 
alimentar un día a su familia. O puede 
pasar que caiga el precio del petróleo y 
el Estado diga que no tiene para pagar 
los $ 9 del aporte de las amas de casa. 
Este tipo de afiliación es para hacerle 
responsable al IESS y el Gobierno dirá 
que está cumpliendo con el objetivo de 
la universalización. 
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—¿Es legal que el Estado desconoz-
ca la deuda de $ 1.750 M con el fondo 
de salud?

—Esa es otra estafa que se les hizo a 
los jubilados. En una sabatina, el presi-
dente Rafael Correa dijo: “lo que otros 
Gobiernos se hayan endeudado no ten-
go por qué pagar”; pero el Estado es el 
mismo, lo que cambia es el nombre del 
jefe de Gobierno, así que el Estado debe 
pagar estas deudas. Nosotros calculamos 
que la deuda total del Estado con el 
IESS sobrepasa los $ 12.000 M.

—¿Qué se necesita para hacer sos-
tenibles las jubilaciones del IESS?

—Para saber eso primero hay que con-
tar con los aportes de los verdaderos afilia-
dos, que son los que sostienen el sistema 
de seguridad social, no con esos aportes de 
$ 2 del seguro campesino o de las amas de 
casa. Además, hay que subir el tiempo de 
aportaciones, año por año, hasta llegar a 
los 35 años de aportación. Hay que tomar 
en cuenta que la esperanza de vida ha au-
mentado y muchas personas viven hasta 
los 90 o más años, por lo tanto, los cam-
bios que se hagan en la ley se deben hacer 
en función de los futuros jubilados.

“ELIMINAR EL APORTE
DEL ESTADO DE 40% ES
DESFINANCIAR 
EL FONDO DE PENSIONES”

Carmen Corral,
ex intendenta de Seguridad
Social de la Superintendencia
de Bancos

—La Ley Laboral incorpora a las 
amas de casa a la seguridad social y 
elimina la obligatoriedad del Estado de 
aportar anualmente 40% de las pen-
siones. ¿Cuál es el impacto?

—Cuando se emitió la Ley de Se-
guridad Social en 2001, se crearon el 
IESS, el ISSFA, el ISSPOL, el servicio 
de cesantía de la Policía Nacional y 
los fondos complementarios previsio-
nales del Estado. Se llegó a crear una 
estructura técnica en la Superinten-
dencia de Bancos (SB) para supervisar 
a las entidades públicas de seguridad 
social y los fondos complementarios 
con la tarea de velar por su estabili-
dad. De acuerdo al artículo 50 de la 
Ley de Seguridad Social, los fondos 
de cada prestación tienen que estar 
separados. Eso fue un gran mérito de 
la ley de 2001, porque antes, efecti-
vamente, todo estaba en un mismo 
bolsillo y el IESS no tenía las cuentas 
claras. Ahora siento una gran preocu-
pación por la eliminación del 40% del 
financiamiento estatal sin reemplazo 
de fondos, porque se lo ha hecho in-
troduciendo un último artículo en la 
llamada Ley de Justicia Laboral, que 
reforma el Código del Trabajo. En la 
redacción, el párrafo que habla de dar 
una garantía es ambiguo, no garantiza 
nada. Es necesario que estén los nú-
meros claros para saber cómo se va a 
dar el financiamiento. 

—¿Cómo es posible que las per-
sonas con estabilidad laboral por 30 
años reciban el subsidio de 40% de 
sus pensiones?, ha dicho el presidente 
Correa. 

—Coincido con eso, pero si se 
quiere cambiar la situación es necesa-
rio redirigir el 40% de forma paulatina 
desde las personas que han tenido 30 
años de trabajo estable hacia los que 
no tienen nada, para no impactar en el 
sistema de pensiones. Se podrían refor-
mar con orden las medidas paramétri-
cas o podría presentarse una nueva ley 
integral de seguridad social y no hacer 
este cambio apurado, en una ley labo-
ral. El número de años de aportación, 
la edad de la persona para jubilarse y 
el porcentaje de aporte son parámetros 

que se establecen técnicamente con el 
fin de tener un horizonte actuarial para 
evitar un déficit o reducirlo. En esa ley 
integral debieran diseñar la universali-
zación de la seguridad social. Podrían 
utilizar los $ 1.200 M presupuestados 
en 2015 para la universalización de la 
seguridad social, como fue el ofreci-
miento: cubrir a la gente más pobre, 
que no tiene pensiones, para que pue-
dan tenerlas. 

Pero se necesita un estudio actuarial 
cortado a 2015, porque solo así podría-
mos saber exactamente cuántos afilia-
dos tenemos, cuál es la tasa promedio 
de aportación, cómo han subido los sa-
larios, tratar el tema del ajuste pensional 
por inflación.

—¿A quién creemos sobre las ci-
fras de la situación actuarial del fondo 
de pensiones del IESS? 

—El estudio externo de 2010 de la 
firma Actuaria sobre los cálculos del 
IESS dice que el fondo de pensiones ya 
está aquejado por un déficit de origen 
histórico, por alrededor de $ 5.000 M de 
aquí a 30 años (en 2050). Señala que 
si se elimina el aporte del Estado de 
40%, el déficit actuarial se incremen-
taría a $ 70.000 M. 

El IESS presenta un estudio actua-
lizado a 2013, que no está auditado 
por una firma independiente como lo 
exige la ley. Este señala que el déficit 
esperado del fondo pensional de inva-
lidez, vejez y muerte (IVM) bordearía 
los $ 70.000 M y únicamente habría 
recursos para los próximos 12 años. 
Ambos estudios coinciden en el monto 
del déficit futuro. 

—¿Cuál es el impacto de esta deci-
sión, ahora?

—No significa que los jubilados de 
ahora no van a tener pensiones. Les 
van a seguir pagando, pero el Estado 
va a entrar cuando se agote el fondo 
de pensiones, y eso es lo grave: que se 
les está dejando sin reservas a las ge-
neraciones futuras de jubilados. Pre-
ocupa la situación actual del fondo 
de pensiones, pues en el informe de 
labores de la directora del Sistema de 
Pensiones del IESS, Paulina Proaño, 
(2015/15/01) se señala que en 2015 ya 
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existe un déficit de caja de $ 339 M. 
Este monto ya se toma directamente 
de las reservas del fondo de pensiones. 
Este déficit se calcula tomando en cuen-
ta el 40% del aporte del Estado vigente a 
inicios del año (Gráfico 5). También hay 
un estudio de 2013 del Gobierno que 
dice que en el fondo de pensiones hay 
un superávit de $ 500 M, que no se sabe 
de dónde lo sacan.

En el fondo de reserva existen actual-
mente aproximadamente $ 8.000 M. La 
gente puede pensar que $ 8.000 M es un 
montón de dinero, pero esa es la reserva 
total para los jubilados actuales y futuros. 
Por eso no se puede dejar de reemplazar 
el 40%. Por otra parte, la eliminación 
del 40% significa en este año una libe-
ración de $ 1.200 M para el Estado, que 
estuvieron presupuestados para jubila-
ciones de seguridad social. Entonces, 
está claro que esto sucede a causa de 
una coyuntura fiscal y por eso existe 
apuro.

—¿Cómo operaría la incorpora-
ción de las amas de casa a la seguridad 
social?

—La Constitución de 2008 habla 
de la universalización de la seguridad 
social. Llegamos a 2015 y eso todavía 
no se ha implementado. Como esto fue 
una oferta de campaña, ahora incluyen 
a las amas de casa, pero eso ni de lejos 
alcanza a la universalización de la se-
guridad social que está plasmada en la 
Constitución, en el art. 369, que pre-
vé este beneficio a toda la población 
urbana y rural independientemente de 
su situación laboral. Las amas de casa 
no tienen ingresos y, sin embargo, el 
Gobierno comete el error de presentar 
como contributiva a la unidad econó-
mica familiar, que es la que va a aportar 
para este seguro de IVM de ellas por 20 
años, con un subsidio del Estado que no 
queda claro. El texto de la ley para el 
financiamiento de la seguridad social 
de las amas de casa deja dudas sobre 
el financiamiento. Además, no se hizo 
ningún estudio técnico actuarial para 
la incorporación de las amas de casa. 
Ahora, como van a ingresar las amas de 
casa, dicen que van a suplir el 40% y 
eso es un error.  

“HAY QUE REESTRUCTURAR
LOS REQUISITOS 
DE JUBILACIÓN Y CREAR
OTRAS FUENTES 
PARA FINANCIAR EL 40%”

Actuario Rodrigo Ibarra,
presidente ejecutivo 
de Actuaria Consultores
Ltda.

—La ley de 2001 exigió que los 
fondos de seguridad social se llevaran 
con cuentas independientes. ¿Esto es 
positivo desde el punto de vista actua-
rial? 

—Efectivamente, la decisión fue la 
más adecuada ya que de esta manera el 
apalancamiento de cada fondo es indi-
vidual. En el pasado, cuando existía un 
desequilibrio en el fondo de salud, se to-
maban recursos del fondo de pensiones 
o de riesgos del trabajo; mientras que las 
reservas que debía acumular el fondo de 
pensiones no crecieron de manera im-
portante y no existió una capitalización 
de estas para evitar el desfinanciamiento 
del fondo de pensiones en el largo plazo. 

Si se consolidasen todos los fondos, 
se causaría la inadecuada evaluación 
del equilibrio actuarial, que se da por 
la ecuación básica: el patrimonio del 
fondo junto con el valor actual de los 
aportes debe ser igual al valor actuarial 

presente de las obligaciones en curso de 
pago y las futuras. La situación óptima 
sería la que permita evaluar cada pres-
tación por separado; por ejemplo, en el 
caso del fondo de pensiones se debería 
evaluar el sostenimiento actuarial de la 
prestación de vejez, invalidez, muerte y 
cesantía por separado. 

—¿Qué mostraba sobre la situación 
actuarial la evaluación de Actuaria de 
los estados financieros de los fondos de 
la seguridad social en 2010?

—En la revisión y aprobación de 
los balances actuariales con corte a 
2010 que fue publicada por la prensa 
nacional, y cuyos resultados más im-
portantes ya fueron analizados y ubi-
cados en diversos medios de comuni-
cación, se obtuvo lo siguiente en los 
seguros de invalidez, vejez y muerte; 
seguro general de salud individual y 
familiar; seguro general de riesgos del 
trabajo, y seguro social campesino, 
bajo su horizonte de valuación respec-
tivo (Cuadro 4). 

Una de las recomendaciones prin-
cipales fue la reestructuración de los 
requisitos para acceder a la jubilación 
(medidas paramétricas), lo cual puede 
tener repercusiones políticas y socia-
les altas. Cuando Actuaria presentó 
el informe de revisión y aprobación 
de los balances actuariales del IESS 
en 2013, se aconsejó que la sumatoria 
entre edad y tiempo de aportación al-
canzara los 90 años como requisito de 
jubilación.

La tasa de aporte actual al fondo de 
pensiones es insuficiente para lograr el 
equilibrio actuarial, por lo que es nece-
sario tomar las decisiones que conlleven 
una posición de solidez actuarial, inclu-
yendo la decisión de aumentar la tasa 
actual de aportes o crear otras fuentes 
de financiamiento para contrarrestar la 
sustitución del pago de 40% de las pen-
siones con el objeto de realizar inversio-
nes más rentables.

—¿Se vuelve más sostenible un sis-
tema pensional por el simple hecho de 
sumar un número de afiliados? 

—Incrementar el número de afilia-
dos es una medida que permite equili-
brar el sistema de pensiones en el corto 

3

Fo
to

: W
ill

ia
m

 C
as

te
lla

no
s.



tema central (i)

GESTIÓN  N°253 <33>

plazo, generando mayor tasa de soste-
nimiento (aportantes/jubilados). Sin 
embargo, es imperativo considerar que 
las condiciones demográficas de la po-
blación tienden a una inversión de la 
pirámide demográfica, en la que aumen-
ta la proporción de mayores de 60 años. 
Esto ocasiona que las obligaciones del 
sistema de seguridad social aumenten. 
Estos cambios demográficos se deben a 
la disminución de la tasa de natalidad, 
al aumento de la expectativa de vida 
y al envejecimiento de la población. 
Ninguna reforma al sistema de segu-
ridad social puede ser implementada 
sin respaldo técnico. En el caso de las 
amas de casa, de los transportistas o de 
los trabajadores autónomos es necesario 
realizar una evaluación actuarial inde-
pendiente, debidamente fundamenta-
da, para verificar cuál sería el manejo 
que garantice la sostenibilidad de estas 
prestaciones. Una opción podría ser ad-
ministrar los sistemas de forma separada 
para no afectar al fondo del seguro gene-
ral obligatorio. 

—¿Cómo afecta al fondo pensio-
nal la sustitución que hace la Ley de 
Justicia Laboral del 40% del aporte del 
Estado a las pensiones jubilares hoy, 
por el 100% de la necesidad en fecha 
futura?

—Para identificar la evolución 
de las necesidades del aporte estatal 
es necesario verificar las variaciones 
con estadísticas de al menos cinco 
años. Cabe mencionar que en el es-
tudio de revisión efectuado en 2013 
por la firma que represento, sobre la 
situación actuarial del IESS a 2010, 
se evidenció que la eliminación del 
aporte estatal ubicaría el déficit ac-
tuarial en $ 71.000 M de dólares, es 
decir, 14 veces más al déficit del fondo 
a la última fecha de valoración. Una 
de las afectaciones más importantes 
que tendrá el fondo de pensiones en 
el mediano y largo plazos será la impo-
sibilidad de generar reservas técnicas 
crecientes, debido a que el aporte esta-
tal se aplicará cuando exista un déficit 
de caja en el fondo de pensiones. No 

cabe duda de que cuando esto se pro-
duzca, los aportes estatales serán cada 
vez mayores y representarán una carga 
significativa en puntos porcentuales 
respecto al PIB. 

El Gráfico 5 de sustitución del apor-
te estatal es únicamente ilustrativo y 
tiene como objetivo advertir que estos 
aportes serán crecientes en el tiempo 
como porcentaje del PIB. 

El gráfico sobre la evolución del dé-
ficit con $ 71.000 M corresponde a una 
estimación de la dirección actuarial del 
IESS, documento que no ha sido revisa-
do y aprobado. Por lo tanto, su difusión 
es restringida.

—¿La incorporación de las amas de 
casa agrava el déficit actuarial?

—Existe un estudio de sostenibili-
dad financiera y actuarial realizado por 
el Ministerio Coordinador de Desarro-
llo Social en marzo de 2015 donde se 
concluye que la incorporación de las 
amas de casa es factible, pues los ingre-
sos podrían ser suficientes para cubrir 
los gastos por los próximos 40 años, 
siempre y cuando los supuestos e hipó-
tesis considerados sean los correctos. 
Este informe se basa en que la tasa de 
cotización debe ser subsidiada por el 
Estado de acuerdo a cuatro niveles so-
cioeconómicos, lo que incrementará las 
obligaciones a cargo del presupuesto fis-
cal en los próximos años. No obstante, 
de acuerdo a la Ley de Justicia Laboral 
en vigencia, las amas de casa se inte-
gran al fondo del seguro general obliga-
torio y será necesario efectuar el estudio 
de valoración actuarial correspondien-
te. En la ley laboral aprobada existen 
aportes diferenciados que deberán efec-
tuar las amas de casa o los grupos fami-
liares e igualmente las pensiones futuras 
estarán diferenciadas. Hay que aclarar 
que las prestaciones se harán exclusi-
vamente en caso de invalidez, vejez y 
muerte (IVM), puesto que las amas de 
casa no tendrán derecho a prestaciones 
de salud a cargo del IESS, debido a que 
podrán ser atendidas por el Ministerio 
de Salud. Se debe entender que esta 
incorporación responde al mandato 
constitucional de la universalización 
progresiva de la seguridad social. 

Cuadro 4

RESULTADOS ACTUARIALES DEL IESS AUDITADOS A 2010
Fuente: Actuaria Consultores Cía. Ltda.

Cifras en millones de dólares Invalidez, vejez y muerte Salud Riesgos del trabajo Seguro social campesino

Horizonte de valuación 2010-2050 2010-2020 2010-2050 2010-2020

Superávit (déficit) actuarial (5.141,64) (2.613,13) 663,59 632,71
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Gráfico 5

Sustitución del aporte estatal
Fuente: Actuaria Consultores Cía. Ltda


