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PRESENTACION



La Conferencia Interamericana de Seguridad Social, creada en 1942, es un
organismo internacional de cardcter especializado y permanente cuyo objetivo s
promover la colaboracién e intercambio de conocimientos y experiencias entre
las instituciones que agrupa para lograr el desarrollo de la segundad social en el
continente en beneficio de nuestros pueblos. En la actualidad, la Conferencia
reline a 33 paises y 54 instituciones de segundad social de América.

Por instrucciones del Presidente de la CISS, licenciado Genaro Borrego Estrada,
la Secretaria General, consecuente con los estatutos que rigen al organismoy con
el Sistema de Informacién de la Seguridad Social Americana, ha nicado un
programa editorial, cuyo propdsito responde a las demandas de las instituciones
de seguridad social que integran la Conferencia, por conocer los avances que se
registran en dreas que impactan su trabajo cotidiano y dejar asi constancia de los
mismos en documentos utiles.

Este propésito encuentra su concrecion en la publicacion de las monografias
sobre la seguridad social, solicitadas desde afios atras por las instituciones
micmbros de la CISS, y que ahora se cumple para divulgar la integracion y
evolucién de ia seguridad social de cada pais del hemisferio.

La monografia sobre la seguridad social del Ecuador, en su primera parte
consigna los origenes de este importante servicio social en las diferentes
instituciones que se han ocupado de su prestacion: las Cajas de Pensiones, de
Seguro, la Nacional det Seguro social, y los Institutos Nacional de Previsidn y
Ecuatoriano de Seguridad Social,

Los autores de los articulos, sefiores Matilde Wolter, Ménica Leon, Ceciha
Mantilla, Jorge Nifiez, Enrique Abad. Lenin Mifio, Juan Carrera Colin y Hugo
Baca, desarrollan los capitulos correspondientes a {a historia y actuacion de as
instituciones mencionadas.

Ei doctor Italo Colamarco Intriago, Director General del Instituto Ecuatortano de
Seguridad Social y Coordinador de la Subregién Andina de ia CISS, tuvo a su
cargo el estudio de la autonomia institucional, procedencia, contenido, extension
y efectos.

Todos ellos, con atingencia y certidumbre, colaboraron con €l proposito de la
Conferencia para compendiar en un solo libro las actividades de las mstituciones



de seguridad social del Ecuador, en respuesta a las demandas de las instituciones
de América tendientes al mejor y mas extenso conocimiento de las fabores que
desarrollan en sus respectivos dmbitos.

La Secretaria Generla de [a CISS agradece muy cumplidamente la colaboracion
prestada por todos los estudiosos en la elaboracion del presente libro.

LIC. ROBERTO RIOS FERRER
Secretario General de la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social
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LA CAJA DE PENSIONES

Jorge Nufiez

Hasta la prnimera década del siglo XX, los militares eran los uinicos servidores del
Estado que se hallaban bajo un sistema legal protectivo frente a los nesgos de
invalidez, vejez y muerte. Las prestaciones de retiro y montepio, de que gozaban
ellos mismos y sus herederos, respectivamente, obedecian a los requerimientos
propios de la profesién, enrazén delos riegos a que se hallaban permanentemente
sujetos los miembros de la fuerza armada, Se trataba, pues, de un sistema
protectivo especial establecido por el Estado para estos servidores piblicos v, al
no existir una Caja Militar, receptora de aportes v otorgadora de prestaciones,
los costos de las pensiones de retiro v montepio eran cubiertos directamente con
los fondos del presupuesto general del Estado.

Por otra parte, desde décadas atras habia sido una practica tradicional de los
poderes Ejecutivo y Legislativo conceder “pensiones vitalicias™ a ciertas personas
que se consideraba habian prestado relevantes servicios al pais y no tenian medios
suficientes de subsistencia; asi, por ejemplo, a destacados servidores piiblicos o
a intelectuales o artistas de obra relevante. De igual modo que la pensiones
miljtares antes descritas, estas pensiones vitalicias o ayudas de subsistencia alos
herederos se concedian con cargo al presupuesto nacional, bajo un sistema cuyo
caricter era mas de asistencia publica que de proteccién social.

En cuanto al resto de la poblacién trabajadora, no existia ningun sistema de
proteccion social que las amparase. Recién en 1917, el Congreso Nacional
establecio por Ley de la Republica la jomada diaria ordinaria de ocho horas de
trabajo y la jornada semanal de cuarenta y ocho horas, el descanso remunerado
para los dias domingos y festivos reconocidos legalmente, y el pago de tarifas
especiales para el trabajo en horas extraordinarias. Si bien esto no significaba la
creacién de ningiin sistema protectivo frente a las contingencias de la vida y los
riesgos laborales, era en todo caso una primera aproximacion en la ruta hacia
estos objetivos pues situaba los derechos laborales basicos dentro del orden
publico v les daba, por ende, caracter de irrenunciables.

Cuatro afios después, el 30 de septiembre de 1921, se consagraba legalmente el
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concepto de “Riesgo Profesional” para los casos de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales. Asimismo, la Ley dictada para el efecto fijaba
ciertas caracterizaciones legales respecto del campolaboral, al definir ¢l concepto
de “patrono” y hacerlo extensivo tanto a las personas naturales o juridicas de
derecho privado como a las de derecho publico, y al definir como “salario”
inicamente el pago en dinero hecho al trabajador. Por fin, laLey de 1921 definia
lo que debia entenderse como “lugar o establecimiento de trabajo”, para efectos
del establecimiento en derechos u obligaciones en el campo laboral,

Paralossectores obreros, sujetos diariamente a los riesgos de miseria, desempleo,
accidentes laborales o enfermedades profesionales, las reivindicaciones incluian
reclamos de “indemnizacién por aceidentes de trabajo”, establecimiento de casas
de retiro para obreros invalidos, “asistencia médica gratuita”, “establecimiento
de cajas de ahorro y monte de piedad”, “leyes sobre seguro obrero e inquilinato”.
Entretanto, paralos empleados publicos y bancarios, provenientes de los sectores
pequefio-burgueses generados por la Revolucion Liberal y no sujetos a un
régimen laboral tan duro y riesgoso como ¢l de los trabajadores manuales, las
reivindicaciones mas importantes parecen haber sido la elevacién de sucldos y,
en especial, el establecimiento de un sistema de pensiones de jubilacion y
montepio.

Particular interés mostraron en este sentido los maestros primarios del pais y ello
explicaque, en 1920, ef Director de Estudios de la provincia de Pichincha, doctor
Jos¢ Luis Roméan, planteara al Ministerio de Instruccién Piblica laidea de formar
un fondo de capital para el pago de jubilaciones al magisterio, mediante el
descuento mensual obligatorio de un pequefio porcentaje del sueldo de los
maestros del pais. Una nueva peticién en este sentido, formulada por Romén en
1921, encontrd positivo eco en el Ministerio de Instruccion Publica, doctor Pablo
A. Vasconez, quien acogi6 el proyecto de Ley preparado para el efecto por el
Secretario de la Direccion de Estudios de Pichincha, doctor Rafael Aulestia
Suarez, y lo presenté oficialmente al Congreso Nacional, EI proyecto fue
aprobado, con leves modificaciones, ¢l 10 de octubre de 1923 y publicado en el
Registro Oficial N°905 del 19 de octubre de eseafio. Enforma inmediata, a partir
de aquel mismo mes, comenzo a hacerse efectivo el descuento poreentual fijado
por la Ley a los sucldos del personal de instruccidn publica y de los jubilados del
sector; de conformidad con lo dispuesto por el Gobierno, los niontos recaudados
por este concepto empezaron a depositarse en una cuenta cspecial del Banco de
Préstamos.
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Si bien la aprobacion casi indiscutida de esta Ley ~preparatoria del sistema de
Jubilaciones para el magisterio fiscal- revelaba, en cierto modo, el temor de la
clase en ¢l poder frente a la hucha creciente de los trabajadores del pafs, el hecho
mostraba también la incapacidad de la burguesia ecuatoriana para responder al
desafio lustorico planteado por la modernizacion del pais. En efecto, parece
evidente que Ja ampliacién del sistema pre-jubilatorio a todos los sectores
laborales del pais pudo haber sido una habil salida oficial frente a los enérgicos
reclamos sociales de los trabajadores; sinembargo, ¢l régimen liberal ensorbecido
con el aplastamiento sangriento del alzamiento popular del 15 de poviembre de
1922, se mostro incapaz de cualquier transaceidn atil a su propia supervivencia
y siguié manejando los problemas laborales y populares en general de acuerdo a
sus viejos esquemas ideoldgicos, es decir, como “una cuestidn de policia™...

Mas ¢l régimen liberal en decadencia no enfrentaba solamente la ascendente [ucha
de las clases populares y de la pequetia burguesia radicalizada, sino también la
renovada resistencia de ciertos sectores terratenientes de la sierra afectados por
la politica econdmica gubernamental. En efecto, dicha politica -de la que la
devaluacion monetaria era un elemento basico- beneficiaba preponderantemente
a los sectores exportadores del litoral, a costa de la miseria de las masas y en
perjuicio de los sectores productivos vinculados al mercado intemo. Si a eso se
agregael férreo monopolio politico que ejercia labancocracia guayaquilefiay que
consagraba la marginacién politica det conservadorismo, resufta explicable que
algunos sectores terratenientcs de la sierra hayan aprovechado la decadencia del
régimen liberal para luchar por sus fueros. Asi, en las elecciones presidenciales
de 1923 tercié como uno dc los candidatos el coronel Juan Manuel Lasso, un
curloso terrateniente que se autoproclamaba de ideas socialistas; tras la derrota,
Lasso y otro prominente terrateniente serrano, Aurelio Cordovez, se lanzaron a
la insurreccidén armada. Algin tiempo después hacia lo propio el dirigente
conservador Jacinto Jijén Caamafio, que se alzd en armas en su ingenio “San
José”, ubicado en la provincia de Imbabura ©

El régimen hiberal, desbordado por la crisis econémica, la insurgencia popular y
su propia decadencia politica, solo pudo esbozar una respuesta represiva,
acentuando su caracter autoritario y su sectarismo politico. Emipero, un nuevo
elemento vino a sumarsea la crisis y precipito la caida del régimen: la insurgencia
mifitar.
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Desde afios atras, el ejército habia sufrido también los efectos negativos de la
politica oficial; los sueldos de oficiales y soldados eran miserables; los suboficiales
y tropas carecian de toda profesion, los sucesivos gobiernos habian instituido el
esbirrismo y la incondicionalidad politica como mecanismos privilegiados de
ascenso y promocion, en perjuicio de la profesionalizacién militar; lo que es mas:
el ejéreito surgido de la Revolucion Liberal habia sido transformado, sobre todo
a partir de 1912, en ¢l brazo represivo de la oligarquia y, como tal, se habia
empapado lamanos con la sangre de humildes trabajadores y campesinos. Frente
a estasituacion, surgieron al interior dela fuerzaarmada corrientes profesionalistas,
inspiradas en las ensefianzas de la mision militar chilena, y corrientes pro-
socialistas, formadas fundamentalmente poroficiales jévenes que compartian las
ideas social-demdcratas de la pequefia burguesia intelectual de la época.

Finalmente, lanoche del 9 de juliode 1925, una Liga de oficiales jovenes destituyo
al Presidente Liberal Gonzalo Cordova y asumio el mando supremo del pais. En
Quito se establecio una Junta Militar, presidida por el mayor Juan Ignacio Parcja,
y en Guayaquil otra, encabezada por el mayvor lldefonso Mendoza Vera. Salvo
excepeiones, la cupula del movimiento militar estaba constituida por oficiales de
baja graduacion, respaldados por un grupo de civiles entre los que se destacaban
Luis Napoleon Dillon, un burgués progresista que habia ejercido un dura critica
contra el régimen de la busecracia.

El “Programa de Renovacion del Ejército™, constituido en guia de orientacion
institucional del movimiento juliano, precisaba, entre otras cosas, lo siguiente:

Art. 8°. Megjoramiento de la situacion econdémica del personal de oficiales y tropa
del Ejéreito. Aumento de sueldos para todo el personal de oficiales vy tropa... El
Estado debera pagar ¢l rancho para oficiales y tropa.... En la misma forma que
para los oficiales, crease para Suboficiales y Clases el Retiro v Montepio, El
Estado garantizari a todo Oficial o individuo de tropa, por la pérdida de la vida
en actos de servicio, segun ¢l grado del fallecido... Asi mismo, ¢l Estado
garantizara una indemnizacidn para el caso de Invalidez en actos de servicio...”

El “Programa” incluia una Nota final, en la que afirmaba: “Esta enorme carga
es la que voluntaria y desintercsadamente ha reclamado para si el Ejército
Nacional, que no quiere ser va “el pulpo o el parasito” gue impasible a los males
de la Patria consume y no produce nada v sélo vegeta inconsciente en los
Cuarteles, sirviendo de instrumento para guc los ambiciosos politicos gue se han
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apoderado de estedesgraciado Ecuador, puedanmedrar, ysobreseguro, satisfacer
sus venganzas y su sed insaciable de oro, aiun a costa de la salud y vida de todos
los habitantes de esta infortunada tierra y también a costa de su honor si fuera
necesario” @ . Paralelamente, los militares julianos proclamaban como uno de los
grandes objetivos de su gobierno lograr “la igualdad de todos y la proteccion del
hombre proletario™®.

Luego de varias transformaciones internas, la Junta de Gobierno Militar cedié
paso a una Junta de Gobierno Civil de tendencia derechista; integrada por Isidro
Ayora, Humberto Albornoz, Julio Moreno, Adolfo Hidalgo, Pedro Pablo Eguez
Bagquerizo, Jos¢ Gomez Gault y Homero Viteri Lafronte. Finalmente, el 1° de
abril de 1926, también se disolvid esta nueva Junta y se encargd del poder, con
caracter de dictador civil, el doctor Isidro Ayora, “hombre de confianza de los
distintos sectores de las clases proletarias™®; algunos de sus antiguos compafieros
del gobiemo rural, como Julio E. Moreno, Pedro Pablo Eguez Banquizo y
Homero Viteri Lafronte, pasarona desernpefiar como Ministros de Ayora, quien,
posteriormente, convocaria a una Asamblea Constituyente y serfa consagrado
por ésta como Presidente Constitucional de fa Reptblica. ..

Entre Jas progresistas leyes promulgadas en ese periodo -en buena parte bajo el
impulso del joven Parttdo Socialista, cuyos diputados funcionales tuvieron
relevante actuacion en la Asamblea Constituyente de 1928-29- merecen destacarse
las siguientes: La referente al Contrato Individual de Trabajo, la de duracién
maxima de Ja jornada de trabajo y descanso sermanal, la que regulaba el trabajo
de imujeres y menores y la proteccion de la maternidad, la de desahucio de trabajo
y la de responsabilidad por accidentes de trabajo . Especial mencion rnerece,
a efectos del presente estudio Ja “Ley de Jubilacién, Montepio Civil, Ahorro y
Cooperativa”, expedida por el gobierno de Ayora el 8 de marzo de 1928 y
publicada en el Registro Oficial N° 591 del 13 del mismo mes ©.

Creacion de la Caja de Pensiones

Lapromulgaciéndela“Ley deJubtfacion, Montepio Civil, Ahorro y Cooperativa™
era, en cierto modo, una consecuencia necesaria de la Ley preparatoria de
Jubilaciones del magisterio, expedida en 1923, que, en su articulo 1 1, establecia
que: “Cuando el monto total de las cantidades (desconcentradas al magisterio)
hubiere llegado a quinientos mil sucres, fundara el Ejecutivo un Banco de Crédito,
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que practicaré todas las operaciones permitidas por la Ley de Bancos, excepto
la de emisién de billetes, e incrementara su capital con el 5% a que se refiere el
articulo 1°. Sin embargo, la nueva ley, al crear la Caja de Pensiones, ampliaba
la cobertura a todos los empleados publicos y bancarios del pais. Por otra parte,
segiin lo dispuesto en el articulo 3, la nueva ley permitia que toda persona pudiese
entrar al goce de los beneficios de ella contemplados, excepto el fondo mortuorio
y cooperativa, mediante el establecimiento previo de una renta anual imponible
que sirviese de base para el calculo de los descuentos para jubilacion y ahorro.

En lineas generales, los beneficios que la naciente Caja de Pensiones debia
otorgar a sus afiliados eran los siguientes, segin la Ley:

1. Jubilacion, otorgada por las siguientes causas: por edad, con cierto niumero
de afios de servicio; por incapacidad para el trabajo, concedida también con
cierto namero de afios de servicio y “solo por tiempo determinado”, aunque
susceptible de renovacion en caso de subsistir las causas de la incapacidad,
por haber cumplido un minimo de 25 afios de servicio.

2. Montepio Civil, en beneficio de los herederos de empleados piblicos que
falleciesen en condiciones de merecer la jubilacion o que hubiesen tenido
imposiciones por al menos 10 afios de servicio. A otorgarse desde enero de
1933.

3. Retiro y Montepio Militares, aotorgarse desde 1940, de conformidad con las
feyes existentes para el caso.

4. Caja de Ahorro, para empleados particulares.

5. Cooperativa Mortuoria, en favor de los herederos de empleados publicos
fallecidos después de seis meses de servicio o en goce de pensidn jubilar.

6. Préstamos a los Empleados, en las condiciones establecidas por el Consgjo
de Administracion de la Caja.

De acuerdo con el Titulo VII de la Ley, la Caja pasoé a estar dirigida por un
organismo denominado Consejo de Administracion, integrado por los siguientes
miembros:
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- El Ministro de Prewvision Social v Trabajo, Presidente nato del Consejo;

- El Presidente de la Corte Suprema de Justicia,

- El Rector de la Universidad Central;

- El Inspector General del Ejéreito;

- El Presidente del Consgjo Municipal de Quito, como representante patronal
de los Municipios; v,

- Dos delegados laborales, designados por las Asociaciones de Empleados
existentes en el pais. Excepcionalmente, se delegaba la designacion de los
representantes laborales al Presidente de la Republica.

Integraba también el Consejo de Administracion de la Caja, en calidad de
secretario del mismo y con sélo voto informativo, el Gerente de la Caja.

La Caja de Pensiones y el poder politico-social

Hecho de significacién para la vida institucional de la Caja de Pensiones fue la
consagracion y defensa de su autonomia frente al poder central del Estado. Ta
iniciativa de Consejo de Estado de 1a época, de analizar el cardcter juridicode la
Caja de Pensiones, a fin de establecer si esta era una institucion de Derecho
Publico o Privado, v sucesivos intentos de este alto organismo gubernamental por
lograr que los presupuestos de la Caja fuesen sometidos anualmente a su
aprobacion, promovieron un rniquisimo debate politico-juridico al interior del
Consejode Administracion dela Caja, primando finalmente el criteriomayoritario
de que se trataba de una entidad de Derecho Privado, aunque con finalidad
esencialmente social.

Los fundamentos legales y politicos que sustentaban los defensores de la
autonomia institucional fueron expresados especialmente en la exposicion publica
presentada ante el Consejo de Estado, cuyo texto fue aprobado en la sesion del
Consgjo de Administracion dc la Caja de Pensiones correspondiente al 21 de
febrero de 1930. Entre otras cosas, ese memorial afirmaba:

“El seguro obligatorio hanacido al calor de la Legislacion Social contemporanea
que autoriza el intervencionismo del Estado para el fomento v desarrollo de las
virtudes ciudadanas que han de condueir a los asociados por el camino del
perfeccionamiento; v consiste en la obligacién legalmente impuesta a ciertos
grupos sociales -a quicnes, por punto general, se supone desprovistos delespiritu
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de previsién y ahorro-, de construir gremios, asociaciones o corporaciones dentro
de los cuales mediante cooperacion y gracias a los milagros del interés compuesto,
pueden formar, con pequeiias cuotas de sus haberes presentes, un considerable
fondo con el que sehabra de atender a las necesidades de los afiliados o sus deudos
en los momentos mas dificiles: vejez, imposibilidad para el trabajo, enfermedades
y muerte.

“ ..Este es el verdadero alcance del seguro obligatorio, creado, auspiciado y
fomentado por el Poder Piblico, es cierto, por tratarse de una institucién de
caracter social, pero no formado con fondos pablicos, porque, justamente, como
decimos, se ha querido separar ¢l concepto de cooperacion del de beneficiencia
o asistencia puiblica”.

“..La Caja de Pensiones ha venide funcionando como persona juridica de
derecho privado, porque esa es la personalidad que le corresponde enrazén de los
principios sobre seguro obligatorio, porque de muchas disposiciones de Ley y
Estatutos se deduce aquel caracter, y porque, eso s lo que conviene a la solidez
y prosperidad de la institucién”.

Al margen de los conceptos “bismarckianos” y mutualistas de la exposicion, v
mas alla del casi ingenuo entusiasmo de los expositores frente a los beneficios de
la naciente acumulacion capitalista ecuatoriana -"los milagros del interés
compuesto”-habia evidentemente una sincera y honda preocupacion por la suerte
de la joven institucién de seguro social. Y en ¢l fondo, detras de todos los
espaciosos razonamuentos juridicos del memorial, estaba la preccupacién
fiundamental de fos administradores institucionales: el temor de que los fondos
socizles confiados a la Caja de Pensiones tcrminaran cayendo en manos de los
gobiernos de tumo y se esfumaran entre los oscuros vericuetos de la pelitiqueria
criolla, siempre avida de fondos para pagar favores politicos o promover la
reeleccion de los “salvadores de la Patria”.

Fue constante preocupacion del Consejo de Administracion y del Gerente de la
Caja de Pensiones fa obtencion de una sustancial reforma legal, que elirninara las
gravosas y antitécnicas obligaciones impuestas a la Caja por laLey de 1928 y
facilitara la actualizacién y ampliacién de los servicios institucionales. En efecto,
luego deun sostenido estudio, el Consejode Administracion, con elasesoramiento
y contribucion permnanentes del Gerente de la Caja, doctor Fidel Lopez Arteta,
prepard un proyecto de reformas que fue presentado al Congreso Nacional en
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septiecmbre de 1931 por el mismo doctor Lopez Arteta, entonces diputado por
Pichincha. Posteriormente, aprovechando la tardanza del Congreso en el
tratamiento del proyecto, la Caja incorporé en el mismo varias otras reformas
legales. Con todo, el proyecto de reformas a la Ley de 1928 no fue aprobado por
el Congreso durante varios afios, hasta que, finalmente, sobrevino la imposicion
dictatorial del ingeniero Fedenco Paez.

Elnuevo gobermante, que 1nicid su gestién con una orientacién proclamadamente
izquierdista ), habia actuado anteriormente como Senador y formado parte,
desde abril de 1935, de la Comision Legislativa encargada de analizar las
reformas a la Ley de Jubilacion y estudiar el proyecto de Ley sobre Seguro Social
General, ademas, estaba vinculado familiarmente al Gerente de faCaja, licenciado
José Roberto Paez, y ello sirvié para que uno de sus primeros actos de gobierno
fuese la promulgacion de las reformas a la Ley de Jubilacion,

El Decreto Supremo N° 83, promulgado por Paez, el 18 de febrero de 1936,
establecia, entre otras importantes reformas las siguientes:

Por el Art. 1° se creaba un aporte patronal para la afiliacion de los servidores
piiblicos de todo tipo, que s fijaba en el 3% del sucldo o salario para el periodo
1936, enel 4% para 1937 yenel 5% para 1938 en adelante: se fijaba por el mismo
articulo el modo de recaudacion de dichos aportes y de su remision a la Caja de
Pensiones.

El Art. 2° disponia que los afiliados voluntarios impusiesen como aporte €l 10%
del ultimo sueldo.

El Art. 3° suprimia el antitécnico sistema de reconocimiento de tiempo de servicio
por obras cientificas o literales publicadas.

El Art. 4° reconocia dos tipos de jubilaciones: las ordinarias, fundadas en la
comprobacidn de 25 o mds afios de servicio del afiliado, y las extraordinarias por
causa de incapacidad permanente para el trabajo, total o parcial; en ambos casos
se fijaba como condicion indispensable la existencia de al menos 10 afios de
imposiciones.

El Art. 26 limitaba la pension jubilar a un monto maximo de s/.800 mensuales.
Importante reforma fue también aquella por la que se autorizé a la Caja de
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Pensiones para adquirir terrenos, construir viviendas v entregarlas en venta o
arrendamiento a sus afiliados. Ella permitié que la Caja miciara su aceion en el
campo de la vivienda, lo que con el tiempo se convertiria en ¢l mas importante
servicio institucional a los afiliados, en un significativo impulso al desarrollo
urbano de las ciudades ecuatorianas y en una invalorable contribucion al
progreso nacional. Gracias a esta reforma, el joven Seguro Social Ecuatoriano
sc colocd también a la cabeza de sus similares latinoamericanos en sl ambito de
los servicios de la poblacion asegurada.

Pocos meses antes de promulgarse fas reformas a la Ley de Jubilacion de 1928,
la sociedad ecuatoriana habiase agitado con una de las transformaciones politicas
que caracterizaron al “periodo de crisis™: el presidente José Maria Velasco Ibarra
-que asumiera el poder ¢l 1° de septiembre de 1934, tras derrotar efectoralmente
a los candidatos liberales Carlos Arroyo del Rio y Colon Eloy Alfaro y al
sacialista Carlos Zambrano-, enredado entre la cerrada oposicion del Congreso
v su incapacidad para enfrentar la crisis econdmica, traté de salir adelante
mediante la proclamacion de una dictadura civil, que creia contaba con el
necesario respaldo militar. Fue un error de calculo: en vez de respaldar la
dictadura de Velasco Ibarra, el gjército se proclamd contra ella y el Presidente -
segun su propias palabras- “se precipito sobre las bayonetas™. El 20 de agosto
de 1935 ternunaba, asi, el primer ensayo velasquista. De acuerdo a la sucesién
constitucional, se hizo cargo dcl poder el iltimo Ministro de Gobierno, que lo fue
el doctor Antonio Pons. Pocodespués, en medio de una marejada politica que no
daba muestras de amainar, Pons renunciaba al mando ante una Junta de Oficiales
del Ejército v estos, a su vez, encargaban el poder al ingeniero Federico Paez. Era
el 26 de septiembre de 1935.

Al inicio de su gestidon Paes mostrd una orientacidn progresista y contd con la
colaboracion de dos ministros socialistas: Carlos Zambrano Orejueta y Coléon
Serrano Munillo. Fueron precisamente esas las circunstancias en las cuales, el 5
de diciembre de 1935, se expidio por Decreto Supremo la primera Ley de Seguro
Social Obligatorio, con lo que culminaban los esfuerzos que desde 1934 venia
desplegando la Comision Especial nombrada por el Gobierno para estudiar el
establecimiento de un régimen gencral v técnico de Seguros Sociales. La
expedicion de la Ley mencionada fue indudablemente el hito mayor en la historia
del Seguro Social Ecuatoriano que, a partir dc ese momento, dejo de ser una
experiencia importante, pero parcial, para pasar a transformarse eti una realidad
de amplio espectro social, orientada a lograr la proteccion de toda la poblacion
trabajadora del pais.



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 15

En sus disposiciones, la primera Ley del Seguro Social Obligatorio fijaba el
campo de su aplicacion (sector laboral publico y privado) y establecia la
contribucion bipartita (patronal y laboral) para la cobertura de los riesgos; por
otra parte, Ley consagraba la existencia de la Caja de Pensiones, como entidad
aseguradora con personeria juridica y patrimonio propio diferenciado de los
bienes del Estado; sin embargo, al disponer la creacion del Instituto Nacional de
Previsidn, como entidad rectora del sistema nacional de Seguros Sociales, la Ley
asignaba a la Caja de Pensiones un caracter eminentemente gjecutivo y la situaba
Juridicamente bajo la dependencia y orientacion del nuevo Instituto.

Cumpliendo conlasdisposiciones dela primera Ley de Seguro Social Obligatorio,
y tras prolijos trabajos preparatorios, el Instituto Nacional de Prevision inicid su
existencia legal €l 1° de mayo de 1936, con la mision de establecer en la practica
el seguro social obligatorio, fomentado el segurovoluntarioy gjercer ¢l patronato
del indio y del montuvio.

Pocos meses de gestion le bastaron al INP para producir su primer gran logro:
la creacién en 1937 de la Caja de Seguro de Empleados Privados y Qbreros,
entidad destinada a la proteccidn de todos los trabajadores y empleados del sector
privado del pais. A diferencia de la Caja de Pensiones, la Caja del Segure nacia
como fruto de una experiencia nacional de nueve afios en el campo del Seguro
Social y, lo que es mas importante, bajo la orientacion y asesoria de técnicos en
actuarniado matematico.

Entretanto, la Caja de Pensioncs habia conocido importantes cambios organizativos
y administrativos. A comienzos de 1936, la Caja habia adquirido a bajo precio
los terrenos del antiguo Hospital Militar de Quito, en lo que seria su primera gran
inversion inmobiliaria. Poco después, tras regresar de un vigje oficial por varios
paises sudamericanos, cstudiando laorganizacion de las instituciones de segunidad
social, el doctor Fidel Lopez Arteta se reincorporaba a la Gerencia de la Caja y
ponia en conocinuento del Consgjo de Administraciéon un Plan de Organizacion
y Presupuesto que, una vez aprobado, permitié establecer dos secciones separadas
e inconfundibles parael manejo presupuestario: una destinadaa la administracién
de las prestaciones y servicios, y otra al manejo de los ingresos e inversiones.

Poco después, en julio del mismo arfio, Lopez Arteta era designado Presidente del
Banco Central del Ecuador y lo reemplazaba en la Gerencia de la Caja de
Pensiones el licenciado José Roberto Paez, quien, al igual que ¢l doctor Rafael
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Aulestia Sudrez, habia desempefiado en varias ocasiones anteriores la Gerencia
Interina de la institucion. Piez permaneceria en la Gerencia institucional desde
1936 hasta 1958, es decir, un total de 22 afios.

El inicio de la administracion de José Roberto Piéez coincidié con el despegue de
una etapa en la historia de la Caja de Pensiones. Esa nueva etapa, que bien
podemos calificar como la del “desarrolio institucional”, estuvo caracterizada
por sucesivos esfuerzos de tecnificacién interna, por una sustancial mejora y
ampliacion de las prestaciones, por un significativo desarrollo de los servicios a
los afiliados y por una gran contribucion institucional al desarrollo socio-
econdmico del pais, todo ello en el marco de la mas absoluta probidad, austeridad
y responsabilidad administrativas.
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NOTAS

. Oswaldo Albornoz Peralta “Del Crimen del Ejido a la Revolucion del 9 de
Julio de 19257, 1969.

. Albornoz, 136-7.

. Cit. por José Alfredo Lierena, FRUSTRACION POLITICA EN VEINTIDOS
ANOS 1959,

- Patnicio Icaza, “Historia del Movimiento Obrero Ecuatoriano™.

- Ensu Asamblea Constitutiva (16 al 23 de mayo de 1926), el Partido Socialista
habia aprobado un programa partidario de 44 puntos, que incluia entre las
reivindicaciones a obtener con su lucha [as siguientes: “amplia garantia para
las organizaciones socialistas y proletanas; creacion del Departamento del
Trabajo; combate al regionalismo; establecimiento de universidades
populares;... creacidn de casas para distraccion de obreros que les libere del
alcoholismo, ., municipalizacidnde boticas v establecimientos farmacéuticos;...
formacion de barrios obreros; proteccion a los desocupados; libertad de
organizacion de los empleados publicos; amplia difusion y defensade lasleyes
laborales; incorporacion de la mujer a la sociedad con igualdad de derechos;
garantia dela mujerembarazada proteccion oficial al nifio;, seguro social para
obreros con pensiones por invalidez, ancianidad, falta de trabajo, enfermedad
0 muerte”.

- El autor de la nueva Ley era el doctor Rafael Aulestia Suarez, quién prepard
también, en 1923, el provecto original de la Ley preparatoria de la jubilacion
del magisterio. El Textode la Ley en: “Libro N° 1 de las Actas de la Caja
de Pensiones™, IESS, 1982.

- "Paez tuvo, al comienzo, dos ministros socialistas, clausurd el diario
conservador El Debate y desterrd al Jefe de la derecha Jacinto Jijon”. (Agustin
Cueva, EL PROCESO DE DOMINACION POLITICA ENEL ECUADOR,
46). Posteriormente, enfrentado a una creciente movilizacién y protesta
soctal, Paez se enemistd con sus aliados de izquierda -a los que desterro-, se
alié con los conservadores, finno un Modus Vivendi contel Vaticano, clausuro
la Universidad Central y persiguid con safia a la oposicion socialista y
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‘comunista. Al fin, cansados de los abusos del dictador que ellos mismos.
habian impuesto, los militares derrocaron a Paez e impusieron el gobiemo del
general Alberto Enriquez Gallo, quién desarrolld una politica pro-sindical,
demdcrata, nacionalista y anti-imperialista.
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EL INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION
(1935 - 1970)

Cecilia Mantilla
Enrique Abad

Creacion, caricter y funciones

La fundacién del Instituto Nacional de Previsién fue producto del desarrollo de
la segunidad social y de la implantacion del Seguro Social Obligatorio en nuestro
pais. En efecto, hacia comienzos de nuestro siglo, y particularmente en la década
de los afios veinte, comenzd a tomar cuerpo la practica de la seguridad social a
partir de distintas formas de mutualismo v de beneficencia, y en 1928, se dié un
paso decisivo en su evolucion con la promulgacion de la Ley de Jubilacidn,
Montepio Civil, Ahorroy Cooperativa (1), que credla Caja de Pensiones. A partir
de entonces, se fue configurando y perfeccionando el sistema de la seguridad
social en el Ecuador, a través de una senie de discusiones y decisiones, dentro de
las cuales se inscribe la creacién del Instituto,

La ley de establecimiento del Seguro Social Obligatorio y creacion del Instituto
Nacional de Previsién fue expedida por el gobie mo del Ingeniero Federico Paez,
mediante decreto supremo No. 12, del 2 de octubre de 1935 ¢2). Los antecedentes
dela ley se hallan formulados, principalmente, en el proyectoelaborado porel Dr,
Fidel A. Lopez Arteta en el afio 1931, que fuera presentado a la legislatura de
1934, Dicho proyecto se inspiraba en la necesidad de regular y facilitar el
aseguramiento de la fuerza de trabajo, asi como de ampliar la proteccion social
a los difcrentes sectores de trabajadores que hasta entonces no habjan sido
tomados en cuenta en la aplicacion del scguro social. Hasta la constitucion del
Instituto, habia sido la Cajade Pensiones, creadaen 1928, la encargada de aplicar
el seguro social, pero inicamente a los trabajadores piblicos y bancarios y a los
militares. Ante el proyectodel Dr. Lopez Artcta,lalegislaturade 1934, por medio
de undecrcto legislativo nombrd una comision encargada de presentar el proyecto
de Lev de Seguro Social General Dicha comision estuvo integrada por el
Ingeniero Fedenco Pdez, el Sefior Manuei Utreras Gomez, el Doctor Fidel Lopez
Arteta, el Doctor Jos¢ Alejandro Calisto y el Licenciado J. Roberto Paez (3).
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Cuando el Congreso estaba por discutir en tercera instancia el mencionado
proyecto, se precipitaron los acontecimientos politicos que llevaron a la Jefatura
Suprema del Estado a un miembro de esa comision, el Ingeniero Federico Paez.
Una de sus primeras acciones fue decretar la Ley, tomando para ¢ello el proyecto
sin introducir ninguna modificacion,

Una vez dictada la ley, el mismo Jefe Supremo del Estado, por decreto No. 18 del
3 de octubre de 1935 (4), nombré a los miembros de la Comision Organizadora
del Instituto Nacional de Previsién, los Sciiores: Doctor Leonardo Garcia, Doctor
Rafael Alvarado, Doctor Luis F. Chavez, Doctor Victor Gabriel Garcés,
Licenciado J. Roberto Pdaez y Mayor Carlos A. Pinto, y en calidad de Secretario
el Sefior Eduardo Serrano Moscoso. Esta Comisién, desde su primera reunién
y a solicitud de ella, contd con la colaboracion del Doctor Fidel Lopez Arteta, Se
eligié Director de la Comisién af Doctor Leonardo Garcia. Desdeel 16 de octubre
la integro el Capitan Leonardo Chiriboga, en reemplazo del Doctor Tobar
Donoso, v desde el 8 de noviembre, por decreto supremo y a peticion de la
Comisién, se incorporgel Doctor Pablo Arturo Suarez. La Comision Organizadora
concluyo sus funciones €l 1ro de mayo de 1936, iniciandose desde esa fecha la
vida legal del Instituto. Conformaron el primer directorio del Instituto los
siguientes nucmbros: Presidente, Doctor Leonidas Garcia, Vicepresidente, Doctor
Pablo Arturo Sudrez, y Vocales - Directores, los Sefiores Doctor Rafael
Alvarado, Doctor Luis F. Chavez, Doctor Victor Gabriel Garcés, Doctor Fidel
Lépez Artcta, Doctor Abelarde Moncayo y Doctor Gregorio Ormaza.

Durante los seis meses de trabajo de la Comision Organizadora (ectubre de 1935
- abril de 1936), y a partir del estudio de la Ley y de la preparacién del Censo
General, se prepararon el reglamento intemo, ¢l reglamento gjecutivo, la ley de
agremiacion obrera, la ley de censo, el reglamento de la ley de censo, laley de
misiones sociales, la ley sobre responsabilidad de riesgos de trabajo, el decreto
para la inscripcién obligatoria de obreros v trabajadores privados, el decreto
sobre la participacion del Instituto Nacional de Previsién en las sucesiones
intestadas, reformas al decreto reformatorio del ¢édigo civil sobre hijos nacidos
fuera de matrimonio, e} decreto de regulacion y funcionamiento de los Montes de
Piedad, etc. La Comisidn contratd, ademas, al técnico chileno Miguel Castro,
quién realizé el primer balance actuarial de la Caja de Pensiones.

Desde el momento cn que el Instituto Nacionat de Prevision inicié su trabajo en
1936, pasd a ser el organismio director, coordinador y aplicador de fa segunidad



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 21

social en nuestro pais, esto es, se constituyd en el organismo encargado del
establecimiento del seguro social obligatorio, de la promocidn del seguro
voluntario, a la vez que tenia a su cargo ¢l “‘Patronato Nacional del Indio y del
Montuvio”. A partirde entonces, quedaban sometidos al seguro social obligatorio
“los empleados publicos y privados y los asalariados, sea cualquiera el orden de
actividades en las que se ocupen, sin considerar su nacionalidad” (Art. 2, Ley que
crea el Seguro Soctal Obligatorio y establece el Instituto Nacional de Previsién).

La aplicacion del seguro social obligatorio encomendada al Instituto, debia ser
ejercida a través de las Cajas de Prevision: La Caja de Pensiones, existente desde
1928, y la Caja del Seguro, fundada en julio de 1937 con el nombre de Caja de
Empleados Privados y Obreros Industriales, para cuya creacion el Instituto habia
recibido aportaciones desde enero de eseafio (5). En efecto, el art. No. 3 dela Ley
sefialaba: “El Instituto Nacional de Prevision aplicard el régimen de seguro
general obligatorio por érgano de [a Caja de Pensiones creada por ley det 13 de
marzo de 1928 y de las demas cajas de Prevision que fundar para mejor éxito
de la mision que se le confia”.

La Iabor encomendada al Instituto Nacional de Previsién solo podia Ilevarse a
cabo a condicion de otorgarle determinadas atribuciones y de asegurar su
necesaria autonomia. Por ello, la Ley que lo instituyd, sefialaba su caracter de
entidad auténoma y con responsabilidad juridica, a la vez que le asignaba
funciones de cardcter legislativo, dado que el Instituto podia dictar ordenanzas,
reformar estatutos y aprobar reglamentos, si bien su legislacién debia pasar por
laaprobacion del Presidente de la Republica. De este modo, se pretendia asegurar
el nivel propio deldidlogo y acuerdo con el Estado, el cual debia intervenir no solo
en la estructuracidn de las bases del sistema de seguridad, sino en su propia
marcha, apoyandolo y controlandolo. Pero por otro lado, se consignaba el
legitimo derecho del Instituto y del sistema de la seguridad social para conservar
su autonomia, evitando intromisiones que pudiesen lesionar su funcionamiento,
intromisiones que en algim momento podian responder a la “presion de interés de
grupo’’(6).

Aparte de cumplir con funciones de caracter legislativo, el Instituto era ademas
tribunal de apelacion en ultima instancia, de fiscalizacién, coordinacion y
onentacion de la gestion desempefiada por las Cajas de Previsiéon y por el
Departamento Médico. Asimismo, estabaen Ia obligacion deemitirel presupuesto
general del Seguroy los planes anuales y quinquenales de inversiones de las Cajas
de Prevision. .
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Evolucién del Instituto Nacional de Prevision

Eldesarrollo del Instituto Nacional de Previsiéon (1936 - 1970) estuvo relacionade
con la implantacion y evolucion del régimen del Seguro Social €n nuestro pais.
tomando en consideracion los cambios institucionales a que se vio sujeto,
podriamos plantear tres etapas en el desarrollo del Instituto:

1) Primer periodo, de constitucion. la fundacién del Instituto tuvo como
antecedentes las iniciativas v discusiones en torno a lo que se denominaba
“Seguro Social General” en Ja Comision Legisiativa de 1934, y se concreto6
con la expedicién de Ja Ley del Seguro Social Obligatorio (1935) y el trabajo
de Ja Comisién Organizadora (octubre de 1935 - abril de 1936). El Instituto
inicid oficialmente su labor ¢l o, de mayo de 1936. Este primer periodo
concluye con la expedicion de la Ley del Seguro Social Obligatorio de julio
de 1942, en la cual se efectiian varias reformas con el propésito de dotar al
Instituto y a las Cajas de Prevision de una organizacion basada en criterios
técnicos.

2} Segundo Periodo: desde Ja promulgacion de Ja Ley de 1942 hasta la creacion
de la Caja Nacional del Seguro Social mediante la fusion de las Cajas de
Prevision (1963).

3) Ultimo Periodo, desde 1963 hasta 1970, afio en cf cual se disuelve el Instituto
Nacional de Prevision, para scr sustituido por el Directorio de lo que hasta ¢l
presente es ¢l Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IES S).

Primer periodo: 1935 - 1942

Antes de entrar aanalizar el periodo en detalle, es preciso sefialar algunas breves
consideraciones acerca de la situacidon del scguro social en nuestro pais, al
momento de dictarse la ley de 1935,

En primer lugar, hasta el momento en que se dicta la Ley del Scguro Social
Obligatorio (1933) existia en nuestro pais, v en gencral en toda América Latina,
muy poca experiencia en materia de scguros sociales. No debemos olvidar, por
cierto, que la Caja de Pensiones existia desde 1928 para asegurar a los empleados
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publicos y bancarios vy a los militares; pero en ella, predominaban funciones
basicamente mutuales y cooperativas, mas que de seguro social.

En segundo lugar, al momento de establecerse el régimen de seguro social en ¢l
Ecuador, el pais mismo habia alcanzado un muy escaso desarrollo industrial,
basado en el trabajo asalariado, en contraste con [a permanencia de atrasadas
relaciones de produccidn en el campo, especialmente en la sierra. Si se toma en
cuenta que en el Ecuador el sistema del seguro social se financia con el aporte
tripartito dek Estado, el sector patronal y los trabajadores, y que las aportaciones
patronales e individuales se establecen en funcién de los salarios v los sueldos,
se puede ver ladiftcultad que una situacion econdémica nacional como la indicada
determinaba en la aplicacidn del seguro obligatorio. de ahi se puede colegir el por
qué del reducido espectro al cual podia aplicarse, como también las dificultades
que existian en su ampliacién, de manera especial a los sectores de trabajadores
agricolas, domésticos y otros.

Dados estos antecedentes, se puede entender que ¢l primer periodo del Instituto
se haya caractcrizado por la carencia de criterios cientificos y téenicos que
hubiesen permitido una efectiva respuesta a los objctivos que animaron su
establecimiento. Estas carencias fueron apuntadas por el connotado actuario
checoeslovaco Emilio Schoenbaum, er la introduccion a su “Informe General
Sobreel SeguroSocial Ecuatoriano™ presentadoen 1941, Diceel Dr. Schoenbaum:

“La implementacion del Seguro Social en el Ecuador, sin la madura y extensa
preparacion del ambiente v del acopio de estadisticas fundamentales necesarias
para el establecimiento de las bases técnicas en las que debe descansar una
institucion de esa clase, constituye una verdadera improvisacion, justificable solo
en gracia de la buena intencion (7).

Sin embargo, algo que no se puede desconocer ¢s que existia una conciencia de
tales debilidades en los gestores y en quicnes tuvieron la responsabilidad de
impulsar y dingir al Instituto y al sistema de seguridad social, especialmente si
s¢ toma en cuenta que estos surgieron para recoger v superar las experiencias
anteriores. Ya el doctor Lopez Arteta, en la exposicion de motivos con que
presentaba su Provecto de Ley para la creacién del Instituto, decia lo siguiente;

“La Ley dalas normas basicas de los seguros, segin el Proyecto, pero deja cierto
campo de accion al Instituto, porgue no es posible que el Legislador, sin el
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acervo de datos que se necesitan para establecer las obligaciones y los
recursos de manera equilibrada, los determing en una forma rigida e inflexible.
Es durante la vida del nuevo sistema financiero tan delicado como ¢l de los
seguros, que obraa base de calenlos sobre el futuroy sobre tablas deprobabilidades,
como se debe ir regulando su marcha y perfeccionando su mecanismo, De esa
rigidez pecd la ley de 1928 que cred ia Caja de Pensiones; y, ya vemos cuan dificil
se vuelve esa reforma, con los fuertes intereses creados, de por media™ (8).

Porello, desde el inicia mismo del Instituto, la Comisidén Organizadora se pianted
la necesidad de contar con la asesoria técnica adecuada, para lo cual contratd al
técnico doctor Miguel Castro, quien desempefiaba el cargo de Actuario defa Caja
de Jubilaciones de Chile, a fin de que practicara el primer balance actuarial de la
Caja de Pensiones del Ecuador. El balance demostr un déficit actuanal de 40
millones de sucres. Asimismo, la comision delego al doctor LOpez Arteta para
que realizara un viaje por varios paises de América del Sur, tomando contactos
y examinando las experiencias existentes en ¢llos.

El Poder Ejecutivo estaba también consciente de dichas deficiencias, v a fin de
solventar el déficit actuarial ocasionado en la Caja de Pensiones, por medio del
Decreto 24 del 27 de diciembre de 1935, amplié la participacion del Instituto
Nacional de Prevision en las donaciones intestadas. No cabe duda de que este
decreto representaba un valioso aporte, pero de todas formas no se tocaban las
faltas de la estructura en la que se levantaba ¢l sistema del seguro social.

Mas tarde, en 1933, el Instituto contratd al técnico aleman doctor Peter Thullen,
quien vino al pais no solamente paradirigir el Departamento de Asesoria Técnica,
sino también para organizar, dirigir v vigilar las secciones de estadistica general
y de actuariado matematico, para controlar los planes de contabilidad y estadistica,
y ademas, para preparar al personal indispensable, segun los requerimientos
cientificos v técnicos necesarios (9).

Pese a todo estc conjuntoe de niciativas, no fue sino luego de expedida la Ley de
1942 que pudo establecerse ¢l sistema del seguro social obligatorio sobre bases
técnicas solidas. Este logro, cs evidente, no podia realizarse de un momento a
otrg, sino que debid ser el resultado de un proceso. como hemos dicho mas arriba,
el Instituto no contaba con las indispensabies estadisticas que le permitieran
formular los calculos actuariales correspondientes. S6lo en 1941 la Oficina de
Estadistica publico el Censo de Poblacion en ¢l Ecuador, estimado al 1° de enero
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de ese afio. Para el informe que presentara ese afio, el doctor Schoenbaum tuvo
que basar sus calculos aproximativos en estadisticas de otros paises semejantes
al nuestro.

Por otra parte, el proceso de institucionalizacién del Estado ecuatoriano y de su
correspondiente sistema juridico, atravesaba en esa época por constantes
modificaciones. El Instituto jugd un importante papel en ese proceso, ya que
mantuvo una serie de iniciativas, presentando algunos proyectos de ley. Sin
embargo, la formulacién de normas juridicas y la creacién de organismos, en un
proceso como el indicado, muchas veces producia la mezcla de obligaciones y de
tareas que debian cumplir diversos organismos. Cabe a este respecto seRalar que
cuando se dicté el Cadigo del Trabajo, en 1938, en él se instituyeron un conjunto
de disposiciones que pretendian solucionar algunas de las fallas de Ia Ley del
Seguro Social Obligatoric (como los seguros de invalidsz y riesgos de trabajo),
pero tales disposiciones, de igual forma, no estaban sustentadas en los calculos
correspondientes, ni quedaban integradas al conjunto del seguro social, lo que
creaba confusidn al nivel de la legislacion existente sobre este tema.

Fue sélo con la llegada del actuario checoslovaco Schoenbaum, contratado por
medio de la Oficina Internacional del Trabajo, v de la presentacién de su
“Informe™, que se pudo estructurar técnicamente el sistema, Io que se plasmé en
laLeyde 1942, enlos Estatutos de las Cajas de Prevision de 1944, yenel Estatuto
del Instituto Nacional de Prevision de 1945, Schoenbaum, quien llegs en 1939,
tuvo que hacer un prolijo estudio de la situacién de las distintas instituciones de
nuestro sistema de seguro social, ademas de un detaliado estudio de toda la
Junisprudencia sobre el seguro social existente en el pais, para poder sugerir,
sobre la base de criterios y calculos actuariales un conjunto de altemativas y de
reforma juridicas, las cuales fueron asumidas en la Ley de 1942 yen los Estatutos
mencionados.

Conviene destacar algunos de los aspectos de ese primer periodo del Instituto:

1. Pesea la irracionalidad existente en la presentacién de beneficios, se produjo
un avance en la caracterizacion del régimen del seguro social de manera
especial con la introduccion del seguro de enfermedad, del seguro de accidentes
de trabajo, de beneficios del Fondo Mortuorio para los pensionistas del
Montepio Civily Militar, de laafiliacion voluntaria, aunque estas prestaciones
no siempre fueron puestas en practica;
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2. Por otro lado, se desarrolld institucionalmente el régimen del seguro social.
Asi, se crearon la Caja del Seguro para los obreros y empleados privados y
el Departamento Médico ligado a ella, se dictaron los correspondientes
estatutos para las Cajas de Previsién y para el Instituto, y los reglamentos
pertinentesy secred el Departamento de Seguro de Desgravamen Hipotecario

(10).

3. Fue preocupacion permancnte del Instituto, en ese perfodo en que se estaban
afirmando las bases de suestabilidad y desarrollo, la defensa y fundamentacion
de suautonomia. Sibien la lcy amparaba al Instituto concediéndole autonomia
para resolver y legislar sobre ¢l sistema de seguro social (Decreto 200 del 25
de abril de 1936), nos encontramos con que en ¢l aiio de 1939 el Instituto
reclamaba a los poderes publicos que se respetase su autonomia y se
reconociese su labor en tanto organismo de proteccidn social. Ello es palpable
en el Manifiesto enviado cse afio por el Instituto al Congrese Nacional, en el
que se expresaba:

"... es preciso que su administracion (la del Instituto) se halle algjada del
influjo v la ingerencia de los gobiernos que, en momentos de apuros financieros,
echarian mano de los sagrados fondos del Seguro, aparte de que, con
frecuencia, se hallan dispuestos a otorgar privilegios por razones dc indele
politica; o atentan contra la nccesaria estabilidad de funcionarios y empleados
mas o menos especializados, con pretexto de reorganizaciones, para dar
cabida a ¢lementos ligados a la politica dominante" (7.1},

El manificsto recuerda a los organismos del Estadoe que su intervencion debe ser
cuidadosamente estudiada para que no peligren las bascs del complejo sistema del
seguro social. Como en ¢sa época ¢l Congrese estaba discutiendo un proyecto
que establecia reformas referentes a los aportes econémicos del Estado al Seguro
Social, el Instituto sefialaba que “el Estado ecuatoriano no esta contribuyendo,
en la actualidad, en la proporcidn aconsejada y practicada por la generalidad de
los paises al financiamicnto del seguro social v que, por lo mismo, se aumentaria
la gravedad de una reforma quc, todavia, cercenase aquel aporte estatal™ (12).

La defensa de la autonomia administrativa fue insistentemente planteada, a lo
largo de ese periodo, ante el Consejo de Estado, el Ministerio de Prevision social
y el Congreso. Era la defensa de un principio necesario para el correcto mangjo



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 97

técnico de las instituciones del seguro social obligatorio y para la organizacion
v administracion de las mismas. Asi, en la exposicion del Instituto Nacional de
Prevision al Consejo del Estado, en 1941, se dice: “El vastisimo ramo de los
seguros sociales, como el de fos seguros privados exige, por el enorme volumen
de sus actividades, por la magnitud de las prestaciones y de los correlativos
ingresos, en la funcién de un basico y necesario equilibrio, que las normas
técnicas prevalezcan sobre las peligrosas condescendencias de los poderes
publicos, especialmente en la regulacion y modificacion de los beneficios del
seguro. Y solo pueden cumplirsc estas finalidades mediante una positiva y
razonable autonomia™ (13).

Segundo periodo. 1942 - 1963

La Reforma del Segura Sacial Obligatario

Organizacidn y funcionamiento

Laorganizacion y funcionamiento del Seguro Social no cambiaron sustancialmente.

El Instituto Nacional de Prevision seguia siendo el encargado de aplicar el

régimen del Seguro Social, por medio delas Cajas de Prevision, siendo todos estos

Organismos autonomos.

Algunas modificaciones que se contemplaban dignas de mencionarse son:

a) El Directorio del Instituto paso a estar integrado por nueve miembros en vez
de ocho ya que se incluyé a un médico nombrado por el Ministro de Prevision
Social.

b) Se dispuso que la elaboracién del presupuesto del Instituto y las Cajas se
hiciera con la concurrencia del Ministro de Prevision, requiriéndose la

aprobacidn de éste,

¢) Los representantes de los afiliados y de los patronos, en la Caja de Seguro
debian ser elegidos mediantc ternas.

d) Los Micmbros de los Consejos de Administracion y de las Comisiones
Ejecutivas, durarian tres afios en vez de dos.
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e) Las condiciones, limites v tarifas del Seguro de Desgravamen Hipotecario,
contarian con los respectivos Estatutos y Reglamentos.

f) El Departamente Médico en funcionamiento en la Caja del Seguro, se
adaptaria y ampliaria para que sirviese convenientemente, z los afiliados a la
Caja de Pensiones.

g) Secreariael Departamento de Riesgos de Trabajo, en la Caja del Seguro, para
administrar el Seguro de Accidentes.

h) Este tltimo departamento, ademas dcl de Scguro de Desgravamen Hipotecario,
tendrian financiamicnic y contabilidad propias, ¢ inversiones y gastos
admimistratives a cuenta propia.

1) Seestablecerian las sucursales, agencias, delegaciones vy dispensarios en las
diversas regiones del pais, de acucrdo a los requerinentos.

J) Se establecia Ia carrera adnunistrativa en todos los organismos del Seguro
Social, lo que constituia cn la época un ensayo para llegar a la carrera
administrativa general.

Inversiones

Se sefialé que las inversionces de fas Cajas debian obedecer a planes duraderos y
bien meditados, a fin de que los cvanticses recursos del Seguro Social,
contribuyesen de mgjor inanera a la econcomia y a las finanzas nacionales. Se
establecieronlos requisitos indispensables para las inversiones, las cuales debian
ser formuladas por el Instituto, con la concurrencia de Delegados del Ministerio
de Hacienda, del Banco Central y del Banco Hipotecario del Ecuador. Elarticulo
72 facultaba a las Cajas e establecimiento de Montes de Piedad.

Jurisdiccidn y procedimicentos

Las reclamacicnes sobre los servicios basicos del Seguro Social, sc conocerian
y resolverian por las respectivas Cajas de Previsidn. Se suprimio el articulo 16
dela anterior Ley, scaun ¢l cual las disposiciones del Instituto sobrelos aspectos
del Seguro Social, debian prevalecer sobre las disposiciones del derecho comimn,
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en todo lo relacionado con las personas, actos y contratos regidos por las reglas
de dicho seguro. Sesuprimio, igualmente el articulo 71, que facultaba alas Cajas
de Prevision para demandar las expropiaciones de bienes raices que fuesen
considerados necesarios para el cumplimiento de sus funciones y servicios, y al
Instituto, para declarar de utilidad publica esas expropiaciones, pues se juzgod
caonveniente que cuando las circunstancias asi lo requiriesen, debia intervenir el
Ministerio de Prevision Social.

Creacién de la Caja Nacional del Seguro Social

Con el Decreto N° 517 cxpedido por la Junta Militar de Gobierne ¢l 19 de
septiembre de 1963, sc fusionan las Cajas de Prevision y sc conforma la Caja
Nacicnal del Segure Social.

Este Decreto dioun paso definitivo en el proceso de unificacién del Seguro Social.
La fusién en si no representa una transformacion de fondo para el Instituto
Nacional de Prevision, ya que éste sigue siendo el organismo aplicador del
régimen, ahora a través de la Caja Nacional del Seguro Social.

Ademas del sigmficado que tiene la unificacion de las Cajas de Prevision, existen
algunas otras consideraciones y objetivos del Decreto N° 517. que es necesario
anotarlas.

- Mediante el decreto 517 se trato de asegurar fa economia ¢ independencia del
Segure Social, y que sus inversiones cumplan con los objetivos establecidos
de acuerdo a los intereses de los afiliados, puesto que en un régimen de
capitalizacion como ¢l nuestro, la correcta utilizacién de fondos cs una
premisa basica para la subsistencia del régimen. En cste periodo, se habia
constatado que aproximadamente cxistian 400 miliones de sucres invertidos
en empresas guc no daban inmediata utilidad. Por ello, en el articulo 16° del
Decreto se establecia que “Las inversiones de los fondos del seguro deben
hacerse en las mcjores condiciones de scguridad, rendimiento y liguidez
quedando los funcionarios y vocales de los organismos que otorguen préstamos
queno reuncn tales requisitos, personal y pecuniariamente responsables de los
dafios y perjuicios que Ja Institucién sufriere”. En cl articulo 17° se prohibia
a la Caja Nacional del Segure Social la promocién directa de empresas
industriales, Las inversioncs solo podrian canalizarse a través del sistema de
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Bancos de Fomento, mediante la compra de Cédulas Hipotecarias o Bonos;
se fij6 como requisito para la adquisicién de acciones en empresas, el que éstas
tengan por lo menos 10 afios de funcionamiento; y se dictamind que el
porcentaje de compra de las acciones no podria ser mayor del 30% del capital
de las empresas.

Otro objetivo del Decreto 517, era el de ampliar y extender el régimen.
Ampliarlo a los trabajadores agricolas, artesanos, trabajadores a domicilio,
profesionales, v en general a todos los grupos laborales que necesiten su
proteccidn. Y extenderlo, mediante la adecuada financiacion de los Seguros
de Enfermedad y Maternidad, a los miembros de familia de los afiliados.

En cuantoa los aspectos organizativos, v principalmente en lo que corresponde
al Instituto Nacional de Previsién, mediante el Decreto 517 se cred una
Comisién Ejecutiva integrada por el Presidente del INP; los jefes de los
Departamentos Actuarial y Legal, ¢l Sceretario del Instituto que actuaria
como Secretario de la Comision y no tendria derecho a voto, y ademds del
Gerente General de la Caja Nacional quien el organismo en tercera instancia
pero ¢l traimite de apelaciones y resolveria quien concurriria a la Comision
cuando se le convocase. La Comision Ejecutiva seria el organismo en tercera
instancia para el tramite de apelaciones y resolveria todo lo concemiente a la
apelacién de Estatutos, Reglamentos, Ordenanzas y Resoluciones del Directorio
del Instituto. Las resoluciones de la Comisién formaran jurisprudencia para
su aplicacién en casos similares, pero de oficio o a peticién de la misma
Comision, del Consejo de Administracion, del Gerente General de la Caja
Nacional, tal jurisprudencia podria ser revisada por el Directorio del Instituto,
sin perjuicio de la ejecutoria de la sentencia o resolucion en el caso particular
parael que hubierasidodictada. Las resoluciones dela Comision que tuvieren
caracter general deberfan ser elevadas a conocimiento del Directorio para su
aprobacion, desaprobacion o reforma. Todas las decisiones que asumiese
deberian serlo por unanimidad dc sus miembros.

Otro objetivo del Decreto era procurar una estabilidad financiera del régimen,
por lo que en ¢l articuls 21 se prohibid la devolucién de aportes a los
asegurados. En el articulo 22 se tomaron decisiones en contra de los
empleadores moroso que no acreditaron los aportes retenidos. Para facilitar
el pago de esta mora, en ¢l articulo 25 se redujeron las multas al 6% anual,
yademas en las disposiciones transitorias, en al articulo 27 se exonerd de estas
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multas a quienes las pagasen hasta el 31 de marzo de 1964.

- En las disposiciones transitorias se establecid ademas que el Instituto
Nacional de Prevision, tenia un plazo de un afio, para que con amplias
facultades adopte las medidas conducentes a la fusion de las Cajas, debiendo
unificar gradualmente todos los departamentos o secciones, y expedir todos
los Estatutos y Reglamentos que fuesen necesarios para este proposito.
Igualmente en el articulo 29 correspondiente a resoluciones transitorias, se
establecio que la Comision Ejecutiva, como organismo del Instituto, efectie
la fusién gradual de los departamentos de las extinguidas Cajas, y ejerza las
atribuciones y deberes que segun la Ley correspondan al Instituto bajo la
supervigilancia del Directorio.

El seguro de los campesinos y artesanos

El seguro social de Jos campesinos, asi como de los artesanos, fue motivo de una
larga ¢ inacabada discusion en este periodo. Se trata de seguros especiales que
debian ser aplicados necesariamente, pero que no pudieron establecerse, no sélo
por su especificidad, smo también por el juego de diferentes posiciones politicas
que estuvieron presentes en la discusion de esta problematica.

Siempre que se hacia referencia a estos tipos de aseguramiento ¢n los proyectos,
propuestas, discusiones o simplemente comentarios, se destacaba lo que sefialaba
el articuloN” 2 de la Ley de Seguro Social Obligatorio: “Estan sujetas al Seguro
Social Obligatorio todas las personas quc prestan servicios o ejecutan una obra
en virtud de un contrato de trabajo o por nombramiento, esto es, los empleados
privados, los obreros vy los empleados publicos. También estin incluidos los
aprendices sujetos a contrato de aprendizaje”, y a lo que decia el articulo 6 dela
misma Ley, en ¢l que se contemplaban y aiin definian los grupos de trabajadores
a los que seria preciso dar modalidades nuevas de proteccién por el seguro: los
trabajadores agricolas, los de servicio doméstico, los ocasionales o temporales y
lostrabajadorcs adomucilio, El mismo articulo continuaba expresando: ... Entre
tanto el Instituto Nacional de Prevision, a solicitud de la Caja del Seguro, queda
facultado para cxtender el actual Seguro Social Obligatorio General, a ciertos
grupos de trabajadorcs de los cnumerados en este misimo articulo, que reiinan
condiciones que se adapten mejor a esta clase dc Seguro General”.
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La Ley, ademds, contemplaba -y en esto es en lo que mas se insiste- que dichos
seguros debian hacerse realidad una vez que el INP hubiese efectuado las
investigaciones y los estudios pertinentes sobre las posibilidades técnicas y
economicas, asi como sobre los mecanismos conduccntes a su realizacion, que
siempre se la considero “impostergable”. Las investigaciones fueron maltiples:
se presentaron proyectos, se dictaron ordenanzas y acuerdos, se estructuraron
planes y programas, une tras de otro, todos cargados de buena voluntad, pero que
en la realidad resultaban siempre infructucsos y truncos, a pesar que la ley ya
sefialaba fondos especiales para establezer el scguro campesino. ...

Tercer periodo

Instituto Nacional de Prevision (1963 - 1970)

Con cste corto periodo concluyo la vida institucional del INP. En este lapso se
dieron logros definitivos en lo se gue habia venido discutiendo y tratando de
establecer, en los periodos anteriores, con respecto a la ampliacion y extensidn
del seguro social, aunque con algunas limitaciones.

En ¢l mes dc septiembre dc 1963, ¢l Instituto Nacional de Prevision cred una
Comision de Reestructuracion del Servicio Médico del Scguro Social, la misma
que presentd un informe denominado, “La Seguridad Social en ¢l Ecuador a
través del Seguro de Enfermedad y Matermidad”, informe que se convirtio en la
base para la conformacion de planes concretos para la ampliacion y extension del
régimen. Esta Comisidn, que estuvo integrada por los médicos: Carlos Andrade
Marin, Miguel Salvador, Alberto Monge Serrani, Hugo Mernno Grijalva,
Santiago Donoso Velasco, Alonso Campuzano, Jos¢ Baquerizo Maldonado y
Alfredo Cevallos Carridn, analizéd detalladamente seis puntos: 1) ¢l subsidio en
dinero por enfermedad; 2) ¢l seguro de riesgos, accidentes v enfermedades
profesionales; 3) el seguro del trabajador agricola; 4) ampliacion a familiares de
asegurados; 5) seguro del artesano; v 6) et seguro de! trabajador dornéstico.

El informe, con relacion al primer punto, el subsidio de enfermedad, ratificé ta
importancia de su aplicabilidad; para ello, analizo detaliadamente los trabajos e
informes anteriores, que databan en 1946, en los cuales se establccia su
factibilidad: igualmente se estudiaron las disposiciones legales relativas al
cstablecimiento de esta importante prestacion, y por ultimo, se sugirido una
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modificacion de sus cuantias, es decir, en vez del 50% del salario durante 4
semanas y el 40% en las 21 semanas siguientes, se planted la unificacion del
monto de ese beneficio, subiéndolo al 75% durante las 25 semanas protegidas.

En cuanto al segundo punto tratado, es decir ¢l Seguro de riesgos de trabajo, la
Comisidn partio del criterio de que era inaceptable que sélo se legislase sobre este
aspecto a través del Codigo de Trabajo, y no det Seguro Social, el organismo
competente para ponerio en practica. La legislacién, entonces existente fue
calificada como “insuficiente”y “desordenada™. Porello, la Comisién, asumiendo
algunas recomendaciones de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social
reunida en Rio de Janeiro, considerd que las ventajas de la gjecucion del Seguro
de Riesgos de Trabajo y Enfermedades Profesionales, Hevadas a cabo por
instituciones como el Seguro Social, eran considerables, ya que de esta forma se
eliminaba ¢l factor lucrativo, ademas de que se hacia mas viable cubrir el gasto
que representaba este Seguro, como también eliminar contlictos y disputas sobre
la prestacion de riesgos profesionales y climinar las transacciones forzadas por
la necesidad ccondmica del asegurado y beneficiario. La Comisién planteaba
como inaceptable el que en la Ley se estableciese, como lo hacia, el que sélo la
Caja del Seguro pueda administrar el Seguro contra Riesgos de Trabajo, dejando
aunladoala Cajade Pensiones. Por ello sugirié que este Seguro sea administrado
por el Departamento Mcdico, por medio de un departamento especial, ya que lo
més importante, la atencion médico-quirirgica, de prétesis, los subsidios en
dinero, la rehabilitacion y las medidas de prevencién de riesgos, creaban una
responsabilidad que podia ser asumida de mejor forma por este Departamento.
El Infonne sefialaba que deberian darse las siguientes prestaciones:

a) Laasistencia médica, quirirgica y farmacéutica en las mejores condiciones,
con los especialistas necesarios hasta por un afio.

b) La concesion y renovacion dc aparatos de protesis y su sustitucion.

¢) La rehabilitacién profesional, que redujese al minimo las incapacidades e
incorporarse al trabajo productive a los accidentados.

d) En la incapacidad temporal, un subsidio cquivalente al 75% del salario o
sueldo, con un limite para los altos sucldos.

¢) En la incapacidad parcial permanente, una pension equivalente al 60% del
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salario. En las disminuciones permanentes para el trabajo, podian seguir
vigentes las indemmizaciones, de acuerdo al cuadro valorativo del Codigo de
Trabajo.

f) En la incapacidad total o permanente y en la muerte, pensiones del 66% del
salario para el accidentado o los derccho-habientes del fallecido. En este
ultimo caso, se podia dividir dicha pension entre los herederos de derecho.
Solo excepcionalmente se entregarian sumas globales, equivalentes a cuatro
afios del salario, con las limitaciones del Codigo, cuando la pensién resultase
muy reducida o se comprobase plenamente ventajas en recibir esa surna inica.

¢} Enlaliamada “gran incapacidad”, cuando el accidentado requiere de atencidn
y cuidados de otra persona, la pensidn subiria hasta el 80% del salario.

h} En caso de muerte, los gastos de sepelio serian de s/.5,000.00.

En cuanto a la financiacion de este Seguro, sefialaba la Comision, que como en
nuestro pais habia existido tradicionalmente la obligacién patronal unica,
mstituida en el Cddigo de Trabajo. y habiendo el Estado desatendido su
participacion economica, aconsgjaba el mantener el Seguro de Riesgos a cargo
del patrono, pero serianecesario estudiar este aporte, para hacer unadiferenciacion
de primas de acuerdo a la peligrosidad del trabajo.

Por tltimo, el Departamento de Prevision de Riegos de Trabajo, deberia estar
conformado por un Consejo de Representacion Patronal y de trabajadores, v
contar con un equipo de téenicos, ingenieros, médicos y expertos psico-t€cnicos.

En relacion al tercer punto, el seguro del trabajador agricola, la Comision asumid
en su plenitud todos los plancs y proyectos, de acucrdo a la orientacidn dada en
los trabajos det doctor Carlos Andrade Marin, presentados en el periodoanterior.

En cuanto a la ampliacidéna los familiares de fos asegurados, ¢l Informe sefialaba
que en el pais ya habian existido antecedentes de estudio para la incorporacion
al Seguro de la conyuge e hijos menores de 18 afios. Sin embargo, en ¢l articulo
3 dela Ley del Seguro Obligatorio se exceptuaba del régimen al “convuge e hijos
menores de su conyuge, padre ¢ hijos respectivamente”, la Comision creia que el
alcance v la interpretacion que debia darse a este articulo era el de eximir a los
patronos de afiliar a sus familiares intimos que trabajasen por cuenta de él en
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cualquier empresa, sin que esto significase el que existiera restriccidn para
familiares de los asegurados. Enelarticulo 20, inclusive se sefialaba que “El INP,
previa aprobacion del Presidente de la Repuablica, extendera los seguros de
Enfermedad-Maternidad a los famibares de los asegurados...” Y en 1953, enun
estudio realizado porel Departamento Técnico sobre laamphiacion del Seguro al
conyuge e hijos menores de 18 afios, seindicaba laexistencia de dos problematicas
que tendrian que tomarse en cuenta, la necesidad de aporte estatal, es decir, su
contribucion, y el impacto que se tendria en la profesion médica. Sobre todas
estas consideraciones, la Comision sugirié el que se amplie ¢l Seguro de
Enfermedad y Maternidad parala conyuge delasegurado y paralos hijos menores
de dos afios, dado el alto indice de mortalidad infantil.

La Comisidn, en relacién al seguro del artesano, constatd el bajo indice de
afiliados de este sector. Segiin datos de la Junta Nacional de Defensa dcl
Artesano, el niimero de artesanos en el pais llegaba a 250,000 aproximadamente,
de los cuales 70,000 eran maestros, 80,000 opcrarios y 100,000 aprendices. De
todos ellos los inseritos e fa Junta eran 6,000 maestros. Hemos analizado en el
capituloanterior los avances que se dieron con respecto del ascguramiento de cste
sector; sinembargodeello, vemos lapoca proporcion que se cubria con ¢l Scguro.
Es por esto, y tomando en consideracion cl problema de la conceptualizacion y
categorizacion del artesano, que la Comision veia un peligro el que dentro de tal
categoria pudiese incluirse un gran nimero de pequeiios industriales, incitando
asi, a pretexto de una mal entendida economia, adejar de afiliar a sus opcrarios
y aprendices. En tal scntido, la Comision ercia que debtan reducirse las
calificaciones para ser considerados artesanos, a fin de obtener la mayor
afiliacion posible en los términos del Scguro Social, y quc esta calificacion fucsc
revisada periodicamente por ¢l Departamento Médico. Estas dos consideraciones
solo serian asumidas para cfectos det Scguro Social. El Seguro de Materuidad,
Enfermedad y Riesgos de Trabajo, podia scr conecdido a los artesanos, como a
cualquier otro grupo de ciudadanos, sobre la base del 5% ded sucldo v con una
clasificacion cspeeial para los diferentes grupos de artesanos, operarios y
aprendices.

Y por iltimo, sobre ¢l Seguro del Trabajador doméstico, ¢l Informe seialtaba que
no existia mnguna dificultad para que los trabajadores domdsticos ingresasen al
régimen del Scguro Social, y no sélo al Seguro de Enfermedad-Matermidad, que
es ¢l que estudia la Comision, sino tambicn a las otras clases de seguros.
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No es equivocado decir que sobre la base de este Informe, del que hemos hecho
una ligera reseiia, se avanzé tomando en cuenta muchas de las sugerencias hechas
en €l Asi, el 1° de mavo de 1964, la Junta Militar expidio el Decreto N 878,
mediante ¢l cual se establecid el Subsidio por Enfermedad, en un 75% de la
remuneracion durante las 10 primeras semanas, y del 66% hasta completar los
seis meses, con una espera de tan solo tres dias para poder tener derecho a este
subsidio. Inmediatamente expedido este Decreto, ¢l Institufo Nacional de
Prevision lo reglamentd debidamente, resolviendo que los periodos de enfermedad
subsidiados, sean considerados para a los computos de los Seguros de Invalidez,
Muerte v Cesantia.

El 20 de mayo de 1964 se expidid el Reglamento de Afiliacion del Artesano,
financiado con un aporte personal del 6% para maestros, operarios y aprendices,
en su respectiva categoria, de acuerdo al salario. El 5% serviria para financiar
los distintos tipos de seguros, y el 1% para la Cooperativa Mortuoria. Las
prestaciones que otorgaba el Seguro del Artesano eran:

1. En caso de enfermedad o accidente comun:

a) Asistencia médica, quirirgica, dental y farmacéutica.

2. En caso de embarazo y parto:

a) Asistencia obstétrica necesaria, que comprenderia la asistencia pre-natal y la
del parto y puerperio.

b) Subsidioendinerodurantelastres semanas anteriores y 1as cuatra posteriores
al parto.

¢) Servicio de canastilia matemal: y

d) Atencién médica higidnico-preventiva, sin excepeion de la farmacéutiea, al
nifio durante el primer afio de vida.

3.En caso de enfermedad profesional o accidente de trabajo:

a) Atencidn médica, quirirgica, dental y farmacéutica.
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b) Provision y/o renovacion de aparatos de protesis.

¢) Servicio de rehabilitacion fisica.

El 5 de junio de 1964, el Instituto Nacional de Prevision, dictd los Estatutos
correspondientes al Seguro de Riesgos del Trabajo. Se cret el departamento de
Riesgos del Trabajo en la Caja Nacional del Seguro y se establecieron las
siguientes prestaciones.

1.

2.

Asistencia médica, quirtirgica y farmacéutica, hospitalariay de rehabilitacion.

Provision y renovacion de aparatos de prétesis y ortopedia.

. En la disminucién permanente de incapacidad, pensiones calculadas de

arreglo a un cuadre valorativo.

. Enlaincapacidad temporal el asegurado, recibiria un subsidio en dinero igual

al 75% del sueldo o salario, durante las primeras 10 semanas, vy el 66% del
sueldo o salario mientras dure la incapacidad.

. Al declarar incapacidad permanente, el asegurado recibiria una pensién

equivalente del sueldo o salario, mientras subsista tal situacion; si se tratase
de la llamada “gran incapacidad”en la cual ¢l paciente no pueda valerse por
si mismo, recibirfa el 80% del sueldo o salario.

En caso de fallecimiento, coneesion de un Fondo Mortuorio elevado, que ha
sido considerado un verdadero seguro de vida, y debe ser entregado a los
familiares del asegurado con derecho.

El 7 de julio de 1964, el Directorio del lnstituto expidié ¢l reglamento sobre
afiliacion de los trabajadores del servicio doméstico. Prestacion que se daria con
un aporte reducido del 8% patronal y €l 4% personal. Las prestaciones que se
establecieron fueron:

1.En caso de embarazo y parto.

a) Asistencia obstétrica prenatal del parto v puerperio.
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b) Subsidio en dinero durante 7 semanas.
¢) Entrega de canastilla maternal.
d) Atencién pediatrica preventiva del nifio durante €l primer afio de vida.

2. Encaso de Invalidez, Vejez y Muerte: 1as pensiones ordinarias del seguro en
general,

3. En caso de muertfe: Las prestaciones de la Cooperativa Mortuoria, con un
seguro de vida fijado en 10,000 sucres.

El 27 de abril de 1966, por Decreto Ley N° 683 se dispuso que ¢l clero secular
dela Repiblicafuese afiliado al Régimen del Seguro, en condiciones y modalidades
especiales para los riegos de Enfermedad, Invalidez, Vejez y Cooperativa
Mortuoria. El correspondiente reglamento se aprobo el 29 de junio de 1966.

El 19 de octubre de 1967 se establecid 1a afiliacion voluntaria de quienes lo
solicitareny quehubieren sido previamente considerados como riesgos asegurables,
segun un correspondiente examen médico. Estos asegurados gozarian de todos
los beneficios iguales a los asegurados obligados en los seguros de invalidez,
vejez y muerte, accidentes de trabajo, enfermedades profesionales y asistencia
por enfermedad y matemidad.

El 28 de agosto de 1968 se establecié el Plan Piloto para el Seguro Social
Campesino, enlas comunidades campesinas de “Yanayacu”, “Guabug”, “Palmar”
y “La Pila”. Con este seguro se protegia a todos los integrantes de la comuna.
Las prestaciones que se consideraron, por medio del Departamento Médico y la
Caja Nacional del Seguro, fueron:

{ Medicina Preventiva:

a) Reconocimiento médico, que seria cfectuado por el personal de facultativos
del Departamento Médico, designado para el efecto.

b) Inmunizaciones. Servicic que podria prestarse tanto directamente por el
Departamento Médico como con la colaboracion del Ministerio de Salud
Publica u otros organismos competentes.
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2. Enfermedades y accidentes: en caso de enfermedad y accidentes, los
miembros de la Comuna tendrian derecho a:

a) Asistencia médica y farmacéutica.
b) Asistencia quirdrgica.

¢) Hospitalizacion,

3.En caso de Maternidad:
a) Asistencia obstétrica, que comprendera la prenatal y la del parto y puerperio.
b) El servicio de canastilla maternal; y

¢) Atencién médica al nifio.

4. En caso de Invalidez:

En caso de invalidez total y pcrmanente del jefe de familia, para todo trabajo, la
Caja Nacionai del Seguro concederia una jubilacion cuya cuantia seria de s/
.5,400 anuales, pagadera por mensualidades.

5. Auxilio de Funerales:

En caso de fallecimiento decl jefe de familia, la Caja Nacional del Seguro
concederia a sus deudos, miembros de la familia, en concepto de auxilio de
funerales, la suma de seiscientos sucres. Podria regularse que la entrega del
subsidio de funerales se efectuase en especie.

El Cabildo pagaria como aporte a la Cajala suma de s/. [1,000 mensuales por
cada jefe de familia miembro de la comunidad.

Como se ve, [a mayoria de los planteamientos del Informe de 1963, fireron
estableciéndose en ¢l transcurso del periodo, a cxcepeién del punto en el que se
estipulaba necesario ampliar el régimen del seguro social a los familiares del



LA SEGURIDAD SOCIAL EN ECUADOR

40

asegurado. Sobre este aspecto, se manifestaron varias posiciones, e incluso una
sugerencia de la Oficina Internacional de] Trabajo, en la cual se recomendaba no
aplicarlo, sugerencia que fue asumida por el Instituto Nacional de Prevision.

E129 de junio de 1970, por Decreto N° 9, en la admunistracion de Velasco Ibarra,
se suprimio el Instituto Nacional de Prevision, como primer paso para conformar
lo que actualmente es ¢l IESS. Con este hecho, se did por terminada la vida de
una institucion que por 35 afios fue la encargada de dirigir v organizar el régimen
del seguro social. No nos queda mas que sedialar que mucho de la obra v de los
logros obtenidos, se deben a este organismo que alcanzd altos miveles de
perfeccionamiento técnico, pero que adernds contd en varios momentos de su
existencia con ¢l contingente de hombres de mucha valia, lo cuales supieron
imprimir a esta institucién y a sus labores, un alto espiritu de trabajo, que aunque
principalmente estuvo orientado a determinados grupos humanos del pais,
también supo asumir las tareas y orientaciones neccsarias para el conjunto del
pais, en un proceso en el cual las transformaciones ¥y cambios vividos en los
ordenes econdmico, politico v social determinaban un cambio de visién v
comportamiento frente a una tan compleja realidad, como la vivida en el pais en
todo el periodo que hemos analizado. Evidentemente que esta periodizacién
determinada por la vida del INP, no responde a una interpelacion y analisis mas
detallado y profundo, de las relaciones existentes entre el Instituto, 1os cambios
sociales y el comportamiento de las clases. Y no ha pretendido serlo. Lo que ha
sido es ante todo una primera aproximacién a determinados aspectos de la vida
social, en especial en lo referente al tratamiento de la fuerza del trabajo, en uno
de sus aspectos importantes de su reproduccion, el régimen del seguro social y tal
aproximacion se la ha becho desde la evolucion de una institucion, el INP, lo cual
pesc a la importancia ya resaltada del organisnio, impone desde luego obvias
limitaciones.
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NOTAS
1. Decreto N° 18 expedido el 8 de marzo de 1928 y promulgado en Registro
Oficial N° 590 de 13 de marzo de 1928,
2.Promulgada en Registro Oficial N°® 10 de octubre 8 de 1935.

3.Libro de Actas de la Comision Organizadora (parte correspondiente a la
Comision nombrada por la Legislatura) Acta N° 1 abril-agostode 1935, p. 1.

4. Promulgado en Registro Oficial N° 12, de 11 de octubre de 1935,
5. Decreto N° 92, expedido el 16 de diciembre de 1936.

6. "Manifiesto que presenta al H. Congreso Nacional el INP”. Boletin del INP
N° 6, p.6.

7. Emilio Schoenbaum, “Informe General sobre el Seguro Social Ecuatoriano”,
Ed. Quito, 1941 p. 7.

8. Boletin del INP N° 24, p. 39,

9. Libro de Actas del INP. Tomo Il enero-abril 1948, p. 137,

10. Ver “Proyectos presentados a la Legislatura por el INP”, Boletin N° 10 p. 3.
11, "Manificsto del INP al H. Congreso Nacional” Boletin del INP N° 6, p. 2.
12. Ibid.

13.”Exposicion del INP ante el Consejo de Estado™ Boletin del INP N° 13,
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EVOLUCION HISTORICA DE LA CAJA DEL SEGURO
1937 - 1963

Lenin Mifio
Monica Ledn

Mediante Deercto No. 63 expedido el 31 de marzo de 1937 y publicado en ¢l
Registro Oficial No. 453, del 3 de abril del mismo afio, el Jefe Supremo, Ingeniero
Federico Paez, aprobd los estatutos de la Caja del Seguro de Empleados Privados
v Obreros Industriales, que habian sido elaborados por el Instituto Nacional de
Prevision. Conello, nacié la Cajadel Seguro. Yaen enero, por Decreto Ejecutivo,
el Instituto Nacional de Prevision habia comenzado a recibir las aportaciones de
los empleados privados y los obreros para el establecimiento de la Caja del
Seguro. De fundamental importancia para el organismo naciente, fue ¢l Decreto
del Instituto Nacional de Previsién del 25 de junio de 1937, aprobado por el
Ejecutivoy publicado en el Registro Oficial No. 334 de ese mismo afio, porel cual
se concedid autonomia a la Caja del Segure. Esta inici6 su vida independiente el
lo. de julio.

Servicios iniciales de la Caja de Seguros

La Caja del Scguro, en 1938, prestaba los siguientcs servicios a sus afiliados:
asistencia médica, pensioncs vitalicias porinvalideztotal, jubilaciones, devolucion
de aportes, auxilios mortuorics, pensiones de montepio para los deudos del
afiliado.

Segun datos de Informaciones enviadas a la Oficina Internacional del Trabajo,
publicados cn el “Boletin dc Informaciones y Estudios Sociales y Econdmicos™
de marzo de 1939 (No.4}, el numero de afiliados al 31 de diciembre de 1938 sc
acercaba a los 100,000. Hasta ese momento no estaban afiliados sino los
empleados particulares con sueldo periddico fijo, los obreros de las fabricas y
ninas, v los de otras actividades menores mas ¢ mcenos organizadas. Los
trabgjadores agricolas, los de servieio doméstico y los demis no mencionados, no
ingresaban aun a la Caja.

Como se puede notar, en el transcurso de un afio, pese a las dificultades, como
por ejemplo Ja micial resistencia de muchos obreros a afiliarse a la Caja del
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Seguro, porque creian que era un medio mas de exaccién, la poblacién afiliada
alcanzd una cifra considerable, la cual correspondia a 2.7 12 empresas patronales
que efectuaban aportes a la Caja del Seguro.

Caracteristicas y organizaciéon de la Caja del Seguro

Campo de aplicacion: Eran afiliados forzosos de esa Caja los empleados
privados y los obreros de todas las actividades, inclusive los que se ocupaban en
trabajos publicos, sin distincién de edad, sexo, nacionalidad 6 monto de las
remuncraciones. Para los extranjeros, existian normas especiales.

Recursos y régimen financiero: Tanto las imposiciones personales como las
patronales equivalian al 5% de los sueldos 6 salarios. El 30% del primer sueldo
6 remuneracion y el 50% de todo aumento posterior ingresaban también al fondo,
asi como otros recursos menores provenientes de multas y las utilidades de las
inversiones para el incremento de las rentas del seguro obrero, el Estado
contribuia con un aporte consistente cn:

1} Elmonto integro de las herencias intestadas en que no habia parientes dentro
del cuarto grado de consanguinidad, y cuando los habia, la Caja recibia una
cuota igual a la dec uno de sus parientes.

2} El 30% del producto del impuesto fiscal sobre las herencias, legados,
donaciones.

3) Unporcentajedel impuesto fiscal sobre larentay utilidadesde lascompaiiias
anonimas.

4) Un porcentaje del unpuesto fiscal sobre timbres postales.

En conclusion, puede resumirse que el seguro obrero cstaba financiado, ademas
del aporte estatal, con el 15% del monto de los salarios, vy €l seguro de empleados
con un 12% del monto de sucldos. Es decir, un régunen de financiamiento
tripartito.

Prestaciones: La Caja cubria los riesgos de enfermedad, invalidez, vejez v
muerte.
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1) Los riesgos de enfermedad, se cubrian con el Fondo General de Prevision. Las
prestaciones minimas comprendian atencion profesional médica y dental con
sus complementos de diagnodstico, hospitalizacién y asistencta médico
quirurgica y ortopédica; atencion profesional de las aseguradas durante el
alumbramiento y puerperio. Estas prestaciones no se aplicaban a los afiliados
cuyos sueldos excediesen de seis mil sucres anuales.

2} El riesgo de invalidez se atendia con los fondos de la cuenta individual
respectiva y, cuando éstos eran insuficientes para constitiir una pension
vitalicia equivalente al 60% del promedio de los sucldos 6 salarios de los
ultimos einco afios -pension que se garantizaba como minima- se acudia para
completarla, auna parte de los aportes patronales. Lajubilacién por invalidez
se concedia inicamente a los ascgurados que, teniendo mas de diez afios de
imposiciones, quedasen incapacitados para el trabajo en forma total y
permanente.

3) El riesgo de vejez se cubria con Ja cuenta individual, la que sc liquidaba de
acuerdo a la reglamentacién estipulada.

4) La Caja reconocia ¢l beneficio del Montepio 6 renta cierta en favor de los
deudos del afiliado que faliecicse, con seis meses por lo menos de imposicioncs,
o que, habiendo fallceido antes de cse plazo hubicse sido calificado como
“riesgo aceptable”, o cuando el fallceimicnto se debiese a un aceidenic de
trabajo. En el financiamiento de ia Caja sc seiald ¢l 30% de los aportes
personales para bonificar las cuenta o fondos individualcs que debian
destinarse a la constitucién de rentas cicrtas. Tenian derecho al Montepio o
renta clerta los hijos legitimos ¢ ilegitimos, los hermanos legitimos ¢ iegitimos,
los ascendentes legitimos y cl conyuge sobreviviente.

5) Otras prestaciones. Ademas de los beneficios que han sido anotados
anicriormenic, ja Caja del Scguro sc hallaba facultada para cstableeer
posteriormente, conautorizacion del INP, jos siguicntes seguros mutuales en
favor de sus afiliados: scguro contra incendio, seguro de fianza para ¢
desempefiode cargos de responsabilidad, seguros deenfermedad y maternidad
para los micmbros de la familia y seguro contra ricsgos de trabajo en favor de
los patronos. Ademds, tanto ¢n la Caja de Pensiones, conto en la del Scpuro,
se otorpaban ¢l asi denominado “Scguro de Desgravanen Hipotecario™,
consistente en un seguro de vida que Liquda automiticamente las deudas
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hipotecarias contraidas por ¢l afiliado con las Cajas para la adquisicion de
vivienda.

Régimen Administrativo.La Caja tenia personeria juridica y autonomia; sin
embargo era una seccién del Instituto Nacional de Prevision, organismo que
estaba facultado para revisar los estatutos, controlar su funcionamiento téenico,
financiero y administrativo, asi como de nombrar al Gerente, a la mayor parte de
los miembros del Consejo de Administracién y a los vocales de la Comision
Ejecutiva.

La dependencia central se hallaba en Quito, manteniendo agencias en las demas
provincias. El Concejo de Adminisiracion otorgaba las pensiones y demas
beneficios. En caso de apelacion, la solicitud era remitida al Directorio del
Instituto. En ¢l Consejo de Administracion estaban representados los diferentes
grupos de afiliados. La Comision Ejecutiva era punto de apoyo para la gerencia

(1).

La reforma del Seguro Social y el informe Schoenbaum

La experiencia acumulada, fos primeros resultados obtenidos y su evaluacion,
determinaron que cn 1940 se realizaran los estudios de estructuracion y las
reformas aplicables al Seguro Social Ecuatoriane.

Para un estudio especializado se contrato al doctor Emilio Schoenbaum, titular
de la catedra de matematicas v caleulo actuarial de {a Universidad Carolina de
Praga.

E! doctor Shoenbaum habia participado constantemente en al aplicacién de los
seguros sociales v habia sido Director responsable del conjunto de trabajos
actuariales y estadisticos, en ¢l Seguro de Pensiones de Praga. De esta manera,
secontaba con un expertode calidad internacional para que realizase los estudios
sobre la situacion del sistema del Seguro Social Ecuatoriano, v luego de su
evaluacidn, paraque formulasc las reformas necesarias para su perfeccionamiento.
El Consejo Técnico del Instituto Nacional de Prevision Social del Ecuador,
contaba con ¢! apoye del Directoric de la Oficina Internacional del Trabajo, v
viajo de Ginebra a Quito para empezar los trabajos necesarios. L.as gestiones para
su venida al Ecuador se realizaron cuando ya se habia declarado la Segunda
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Guerra Mundial, pero tuvieron la acogida deseada, como se puede gbservar por
la carta del sefior Osvaldo Stein, Jefede la Seccion de Seguros Sociales dela OIT:
“Las circunstancias excepcionales que reinan en Europahan hecho particularmente
dificiles y delicadas las gestiones y negociaciones realizadas por el Presidente del
Instituto” (2). Pero, a pesar de las dificultades, el doctor Schoenbaum, se
convirtio en el principal gestor de las reformas que se efectuarian mas tarde. Las
tareas concretas acordadas en el contrato del actuario checoslovaco eran:

- Efectuar un estudio de las Leyes, Reglamentos y Estatutos de la Caja de
Pengiones y de la Caja del Seguro, y presentar los proyectos de reforma que
aconsejan las técnicas del seguro, de acuerdo a las realidades del pais.

- Estudzar los sistemas de administracion general, contabilidad y estadistica de
la Caja de Pensiones v de la Caja del Seguro, v proponer los cambios
necesarios, indicando los métodos y procedimientos técnicos eficientes.

- Organizar debidamente la Oficina Técnica Actuarial para las Cajas de
Prevision; y practicar un balance actuarial de estas Cajas.

~ Instruir al personal que trabajaba en las Cajas de Pensiones v del Seguro,
acerca dc las atribuciones y deberes respectivos, y acerca de los tramites y
procedimientos que debian seguirse, formulando los proyectos de
reglamentacion interna de las Cajas; v,

- Asesorar al Directorio del Instituto en la solucién de los problemas de orden
actuarial, estadistico y administrativo que presentaren. Enbase a estos puntos
establecidosen el Contrato, y luego de haberrealizado los estudios pertinentes,
el doctor Schoenbaum presento su Informe en 194 1.

El Informe General sobre el Seguro Social Ecuatoriano del doctor Emilio
Schoenbaum, y la Caja del Seguro

Lucgodel estudio de 1a legislacion ecuatoriana sobre seguros sociales, el actuario
checoslovaco organizé los datos socicecondmicos para estudiar la realidad
ecuatoriana, ademas de que estudio la poca estadistica existente en las cajas.

Estaprevia etapa estuvo dirigida hacia la reforma legislativa v administrativa que
se realizaria mas tarde.
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En lo que concretamente se refiere a la Caja del Seguro, el indicado informe
sefialaba que se debia conformar, de una manecra mas justa y adecuada, los
beneficios que otorgaba, armonizandolos para lograr una estabilidad financiera,
y que era urgente una reorganizacion administrativa. Su coneepeion del seguro
social se refleja cuando expresa: “el Seguro Social es el mejor medio para
conservary aumentar la capacidad detrabajo; para procurar la salud delas clases
trabajadoras; para garantizar la tranquilidad en el porvenir, y en suma, para
mantener la paz social”. Esto era una concepeion que el modelo de desarrollo
economico habia impucsto, no globalmente en defensa de la clase obrera, sino
para garantizar la vigencia del modo capitalista de produccion.

Luego analiza “...la tarea actuarial debe tener presente que en la estructura
econémica de un pais, las contribuciones para el Seguro Social y el rendimiento
de los fondos acumulados, que representan un volumen muy considerable, entran
en circulacion o son devueltos a ella en forma de prestaciones directas, o como
colocaciones de las reservas matematicas, desempefiando, en todo caso, una
funcion muy importante, con repercusiones que s¢ hacen sentir en la produccion
y en ¢l consumo, como también en el mercado de capitales, y en el fupcionamiento
general del crédito”(3).

Andlisis de la legislacién ecuatoriana de Seguro Social.

Para este analisis, Schoenbaum tomaba uno de los principios basicos del seguro
social, el de queel concepto de seguro sebasa en laclase de riesgo que debe cubrir,
y que este riesgo define al seguro y los limita; por lo tanto; la cuestion principal
de un seguro ¢s la de examinar el riesgo cubierto.

El riesgo caracteristico del seguro social s la “pérdida total o parcial del salario
en cuanto es el unico o principal medio de subsistencia del trabajadoer y de su
familia”. De aqui se deducia que el fin del seguro social sea ¢l prevenir, reparar
¢ indemnizar el dafio que se deriva de los siguientes siniestros, que determinan
la modalidad del seguro: seguro de invalidez y de muerte prematuras, causadas
por accidente, o por causas organicas, de enfermedad, de maternidad, de vejez,
de paro involuntario.

Para evitar las consecuencias economico-sociales de estos riesgos, segun
Schoenbaum se habia hecho necesaria la introduccién, en diversas leyes del
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seguro social, de un sistema de prestaciones:

a) Encasodeenfermedad y maternidad, el seguro social debia prestar asistencia
médica y otorgar subsidios en dinero destinados a reemplazar la pérdida de
salario.

b) Por cuanto la carga financiera de la jubilacion resultaba muy gravosa, se
habia introducido para la proteccion del asegurado, un tiempo de espera no
mayor de cinco ahos de imposiciones,

¢) La jubilacion de invalidez, sea fija, sea creciente, debia concederse después
de un tiempo que oscilase entre 30 y 40 afios, o al cumplimiento de una edad
determinada que deberia variar entre 55 y 70 afios, como jubilacion de vejez.

d) Paralos montepios, se habia introducido como principio que las prestaciones
deberian depender también del estado familiar y del de viuda.

Luego de realizar, este analisis de principios basicos del seguro, el actuario

Schoenbaum, procedié a compararlos con los que estaban en vigencia en el
» P p q

Seguro Social Ecuatoriano, v llegd a Ja conclusion de que: “...el sistema de

prestaciones del Seguro Social Ecuatoriano atenta contra el sentido comin™ (4).

El estudio realizado determind que las prestaciones concedidas por el INP no
estaban coordinadas entre si, y por lo mismo entraban en contradiccién.
Refiriéndose a la Cuenta Individual, decia Schoenbaum que esa falta de armonia
y concordancia entre las prestacioncs, era el resultado de 1a combinacion de los
princtpios del seguro con los principios del ahorro individual. No se habia tomado
en cuenta que se trataba de un seguro de obreros, v que su salario disminuye
generalmente con la edad, lo cual logicamente repercute en los beneficios que
dependen del salario.

Para los beneficios, en el seguro obrero no se habia tomado en cuenta de una
manera racional los tiempos de servicios anteriores del afiliado para la concesion
de las prestaciones, y por lo mismo faltaban reglamentaciones que estableciesen
una compensacion total o parcial por la pérdida del tiempo de servicio.

Otro tépico que debia variar en el Seguro Social Ecuatoriano, era la cuantia de
estas pensiones con relacién a los sueldos promedios y en forma tal que diesen
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siquiera una minima posibilidad de subsistencia o educacion.

Vigencia de los Nuevos Estatutos

Los primeros estatutos de la inicialmente llamada Caja dcl Seguro de Empleados

*Privados y Obreros, entraron en vigencia €1 3 de abril de 1937, Estaentidad inicio
sus funciones con caracter autonomoel 10 dejuliode dichoafio. Enenerode 1944
se promulgaron los nuevos estatutos. Desde entonces, ¢l organismo tomo el
nombre de Caja de Seguro. Sc reorientd su estructura técnica y se afianzo su
contenido social.

De esta manera, la Caja del Seguro atraveso dos etapas principales:

1. Desde 1937 hasta 1942, que fue un periodo de formacion, sin que existieran
estudios previos, ni investigacionactuarial, ni las estadisticas imprescindibles
parael establecimiento de bascs técnicas. Enelaspecto financiero, se practicd
un sistema en el que se combinaron los principios del seguro con os del ahorro
individual.

2. 1942 - 1944, periodo de aplicacion de las reformas surgidas de un estudio
integral financicro, administrative, juridico. En sintesis, periodo de
capitalizacion v de consolidacion del seguro. Esta reforma tendio aestablecer
una coordinacion indispensable entre las prestaciones a que tienen derecho los
trabajadores mediante las disposicioncs del Codigo del Trabajo v las del
Seguro Social Obligatorio.

Después de los estudios preliminares sobre la aplicacion de los nuevos Estatutos
dc la Caja de] Scguro. mediante Decreto N 212 expedido el 27 de junio de 1944,
se establecio que los mismos entrarian en vigencia desde el 1° de enero de 1945.

A principios de 1943, sc continuaron las gestiones destinadas a procurar
reformas al Codigo del Trabajo v otras refendas al scguro social, debidas a la
representaeion de las condiciones de trabajo. c¢te.. las mismas que estuvieron
contenidas en la Constitucion Politica de 1945,

Para lograr una mejor efectividad en el trabajo de 1a Caja de Seguro, en Junio de
1945 sellevoa caboun Censo de AfiliadosalaCaja. Para tal efecto.laCaja envio



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 51

unas cédulas individuales de inscripeion de los trabajadores a los patronos, asi
como se explico la obligatoriedad de enviar los avisos de entrada y de salida del
trabajo.

Congreso de trabajadores afiliados a la caja del seguro

Enjuliode 1945, se reuni6 ¢l Primer Congresode Trabajadores afiliados ala Caja
del Seguro, con €l objeto de estudiar los Estatutos de la Caja, que establecian un
nuevo régimen en la organizacion interna y en el otorgamiento de las prestaciones
del seguro. Como antecedentes para la realizacion de este Congreso, citamos
algunos aspectos histéricos de la Caja:

La Caja del Seguro fue establecida segiin el sistema de cuenta individual, ¢l cual
tenia multiples defectos en cuanto a su organizacion, a la forma y calidad de las
prestaciones y al campo de aplicacion de las mismas. Para reformar esta
situaciéon, como se ha sefialado, se contraté al actuario checoslovaco Emilio
Schoenbaum, De su informe surgieron las bases para la Ley de 1942 y,
consiguientemente, para los Estatutos de la Caja del Seguro.

Estos estatutos entraron en vigencia, por Decreto Presidencial, €l 1° de julio de
1945, La poblacion afiliada, al conocer que se estaban tramitando nuevas
disposiciones legales, comenzo a criticarlas porque se suponia que perjudicarian
a sus intereses. Esta situacion generd frecuentemente reuniones de grupos de
afiliados; se crearon diversos comités y se produjo un estado de descontento
generalizado en ¢l pais. -

Debido a lapresion de la clase trabajadora y de sus representantes en la Asamblea
Constituyente, ¢l Poder Ejecutivo llegéd a la conclusion de que la vigencia de
dichos Estatutos requerian *“‘un periodo de transaccion entre el antiguo y el nuevo
sistema de la Caja”y debido a que se habian presentado "solicitudes de
trabajadores para que se revisen ciertas disposiciones de los Estatutos de la Caja”
decreto, con fecha 19 de junio de 1945 un “periodo de transicion del antiguo al
nuevo sistema de la Caja del Seguro, el tiempo comprendido entre el 1° de julio
y el 31 de diciembre del presente afio (1945). Durante este lapso se ¢jecutaran
todas las prescripciones necesarias para la plena vigenciadel Estatutode la Caja,
de acuerdo a Ias normas que sefialara el Departamento Actuarial” (5).



59 LA SEGURIDAD SOCIAL EN ECUADOR

Nuevos estatutos para ambas cajas de prevision

Los miembros del Directorio del Instituto Nacional de Prevision, en sesion del 21
de mayo de 1959, aprobaron nuevos Estatutos que regirian tanto la Caja del
Seguro como la de Pensiones. Estos Estatutos armonizaron las antiguas
disposiciones legales con las reformas introducidas mediante el Decreto-Ley N°
27, manteniendo la tendencia general hacia la unificacion de aportaciones para
las cajas wla unificacion de prestaciones en favor de los afilados.

Ensintesis, las particularidades principales que presentaban los nuevos Estatutos
eran;

1. Con el nuevo Estatuto, el sentido de unidad del Sistema Ecuatoriano del
Seguro Social seria mas efectivo, porque serian idénticos los sistemas de
financiacién de la Caja del Seguro y de la Caja de Pensiones, asi como los
beneficios v los requisitos, y simijares todas las caracteristicas de las cajas.

2. Se revestia de mayor sencillez y agilidad al caleulo de las prestaciones en
dinero, De tal manera que para calcular una pension de invalidez o vejez no
babria mas que multiplicar el coeficiente correspondiente a los tiempos de
afiliacion por el promedio de los cinco afios de mejor remuneracion del
afiliado.

3. Seconsignaba larevision periddica de pensiones otorgadas alos beneficiados,
para que éstos pudiesen enfrentar y atenuar el incremento constante del costo
de la vida.

4. Se establecian términos mas cortos para las apelaciones, y regulaciones mas
sencillas para los tramites en las Cajas del Seguro y de Pensiones.

5. Seincluia, como Titulo Especial de lns Estatutos, un conjunto de normas para
regular el seguro de saldos sobre las cantidades que los prestatarios recibian
en los préstamos quirografarios, hipotecarios y cooperativas mortuorias.

6. Elriesgo de cesantia o para forzoso adquiria la calidad de riesgo técnicamente
cubierto por €l seguro.
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XXV Aniversario de 1a Caja del Seguro

Con motivo del XXV Aniversario de su Fundacién, la Caja del Seguro, celebrd
el 7 de julio de 1962 varios actos conmemorativos, en los que participaron el
Presidente de la Republica, los Ministros Secretarios de Estado, personeros y
funcionarios de los organismos del seguro social.

En las intervenciones se analizd in-extenso el recorrido historico de la Caja de
Seguro, asi como el momento en el que vivia el pais, para comprender el maico
general de accion de este organismo de prevision v planificar su devenir futuro:

“...somos cuatro millones de ecuatorianos, mas del cincuenta por ciento
desgraciadamente son analfabetos, y no han llegado siquiera al conocimiento de
las letras primarias, para ser ciudadanos efectivos dentro del campo econdmico
y social y pensamos que del resto, por érdenes de diferentes razones, tal vez no
alcanzan a un millén los ciudadanos que intervienen en un nivel econdmico
modemodentro de la vida del pais. En eldebateeleccionariono llegan a intervenir
ochocientos mil ecuatorianos. Los afiliades ala Caja del Seguro, apenas sillegan
acienmil; los dela Caja de Pensiones aproximadamente son cincuenta mil, Total:
Ciento cincuenta mil afiliados al Seguro Social. Esto nos esta demostrando
cuanto queda por hacer en el esfuerzo mancomunado de la educacion, de la
rehabilitacién econdmica y politica, asi como la de la proteccion social”.

Estado organizativo de la Caja del Seguro en 1962

La maxima auteridad de la Caja del Seguro era ¢l Consejo de Administracion.
Colateralmente funcionabancomo 6rganos ejecutivos la Comision de Prestaciones,
que constituia al misme tiempo un tribunal de primera instancia y dictaminaba
enesta seccidn sobre los tramites impetrados en el otorgamiento de las prestaciones
y la Comision de Crédito que era la encargada de estudiar y dictaminar en primera
instancia sobre la pelitica inversionista de la Caja del Seguro. La autoridad
¢gjecutiva de la Caja del Seguro era el Gerente General y una Supervisoria
General. Inmediatamentedespuésen la escala organizativa, estaba la Subgerencia.

El Departamente de Intervencion gue dependia directamente del Instituto Nacional
dc Prevision, era la oficina encargada de la fiscalizacion de todo el movimiento
contable de ingresos y egresos.
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La Caja del Seguro contaba ademas con varios departamentos técnicos y
administrativos. Entre los departamentos técnicos estaban los siguientes:
Afiliacién, Patronal, Tesoreria, Aportes, Prestaciones, Fondo de Reserva y
Maquinas. Los departamentos administrativos propiamente dichos eran: Personal,
Contabilidad, Proveeduria, Legal, Crédito, Ingenieria, Mantenimiento,
Propiedades, Imprenta, Radio y Servicios.

Unificicacién de las cajas de prevision y formacion de la caja nacional
del seguro

Las reformas emprendidas en aflos anteriores, la evolucidn drganica, juridica,
administrativa y financiera del Sistema del Seguro Social Ecuatoriano, contenian
en si 1a tendencia general hacia 1a unificacion de los dos organismos existentes de
previsidn social, en una sola institucion que seria denominada Caja Nacional del
Seguro,

Esta Caja Nacional del Seguro, tenia como objetivos principales corregir las
fallas de que adolecia el Sistema de Seguro antes existente, y ampliar el régimen
de sus beneficios a otros sectores de la poblacion trabajadora.

El 19 de septiembre de 1963, la Junta Militar que habia depuesto en julio del
mismo afio el Gobiemo de Carlos Julio Arosemena Monroy, por Decreto
Supremo N° 517, publicado en el Registro Oficial N° 65 del 26 de septiembre,
unificé la Caja del Seguro v la Caja de Pensiones en una sola Institucion que se
denomind “Caja Nacional del Seguro”™.

La fusién de las Cajas del Seguro y de Pensiones produjo una mayor unidad del
Sistema del Seguro Ecuatoriano, simplificd los tramites, redujo los costos de
operacidn, y sobre todo, permitio que Ia proteccion social Hlegase al afiliado con
mayor agilidad y organizacion, Al mismo tiempo, se fortalecio la autonomia del
seguyo social, haciendo posible su aplicacién mediante organismos especializados
en los calculos actuariales realizados por la Direccién Técnica de esta Caja
Nacional del Seguro.
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NOTAS

. Boletin de Informaciones y de Estudios Sociales y Economicos, INP, N°® 4
marzo de 1939, pag. 79.

. Carta de Osvaldo Stein, Jefe de la Seccion de Scguros Sociales de la OIT, a
Alejandro Castelt, Consul General del Ecuador en Ginebra, en Boletin... abril
de 1940, pags. 2-3.

. Schoenbaum, Emilio, “Informe General sobre ¢l Scguro Social Ecuatortano”,
Ediciones del INP, pag. 17. '

- Ibidem, pag. 27,

. Editorial de la Revista “Scguridad Social”. N° 25, Quito, agosto 23 dc 1945,
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LA CAJA NACIONAL DEL SEGURO SOCIAL
(1963 - 1970)

Matilde Wolter

Una unificacién necesaria

A partir de los afios 60, la realidad econémica v social del pais, marcada
fundamentalmente por el comienzo de un proceso de desarrollo industrial y el
consiguiente auge migratorio a los grandes centros urbanos, hacia necesaria
desde todo punto de vista la modemizacion v reforma administrativa del Seguro
Social Ecuatoriano.

En general sc trataba de lograr que la institucion pudiera responder de mejor
forma a los cambios que se registraban en la sociedad. En el plano particular se
evidenciaban las fallas administrativas de una estructura pesada, obsoleta que
disgregaba y burocratizaba funciones esenciales del seguro social como la
prestacion de servicios. Asimismo, se hacia indispensable responder a la presion
y demanda de una gran masa de trabajadores que no contaban con los beneficios
de la Institucion.

La autonomia, eficiencia, racionalizacion, economia y extension del servicio eran
los puntos claves que en ese entonces ¢l seguro social debia resolver, discusién
que se venia dando desde jos afios 50.

Los “reformadores” aplicaban en el campo social una serie de medidas destinadas
principalmente a buscar el consensode aquellos sectores que les eran indispensables
para aplicar su politica modernizante.

Respecto de la segunidad social, se intenta ampliar la cobertura a grupos no
protegidos hasta entonces. Ampliacion que no obedecia a un cambio en la
concepeidn tedrica del seguro social. En efecto, solamente aquellos sectores con
posibilidades econdmicas fueron los beneficiados con estas medidas y cuya
incorporacion al régimen de seguro social, por o demds, no amenazaba de
ninguna manera la tasa de ganancia de los empresarios.
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Estas acciones modemizantes s¢ extendieron también ala estructura administrativa
del seguro social que ya se hacia pesada y obsoleta y entrababa el desarrollo
institucional. Aspectos estos que la burocracia conciente de la Institucion, venia
sefialando , por lo demas, hacia bastante tiempo.

Con ¢l afan de conciliar ambas posiciones, s decir los afanes desarrollalistas de
los militares con ¢l clamor de reformas y ampliacién de la cobertura del seguro
social a otros grupos poblacionales, surgido desde ¢l interior de 1a Institucién y
de los sectores organizados de trabajadores; la Junta Militar expide durante su
gobierno una serie de Decretos Supremos, Reformas a la Ley de Seguridad
Social, y resoluciones que analizaremos mds adelante y cuyos éxitos o fracasos
s¢ van constatando en el desarrollo institucional de la Caja Nacional del Seguro
Social.

La fusién de las cajas

A los dos meses de asumir ¢l gobierno la Junta Militar, en 1963, se expide el
Decreto Supremo 517 que fusiona las antiguas Cajas de Prevision.

Siendo el Ecuador uno de los paises de América Latina que mas habia avanzado
en el proceso unificatorio de su sistema de seguridad social, el que s¢ iniciara en
julio de 1959 con el establecimiento de un sélo estatuto para las Cajas de
Pensiones y del Seguro, se hacia indispensable consohidar ese proceso.

Con el decreto dictado el 26 de septiembre de 1963 se pretendia alcanzar dos
grandes objetivos: corregir las fallas que evidenciaba el sistema y “extender los
beneficios de la seguridad social al mayor nimero de ecuatorianos”.

Mediante la citada disposicion la antigua Caja de Pensiones de los Empleados
Piiblicos, Bancarios y Militares y la Caja del Seguro de los Empleados Privados
y Obreros se fusionan en la Caja Nacionat del Seguro Social.

La ley estipulaba que dicha ntegracién debia hacerse en forma paulafina y con
un sentido real de 1a mecanica administrativa del seguro, para lo cual s¢ da el

plazo de un afio.

Los beneficios mas importantes que en la época se esperaban con lamencionada

BB
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unificacién eran la simplificacién de los tramites, ahorros en costos de operacion
y sobre todo que la proteccion llegara con la debida oportunidad al beneficiario
“desterrando la lentitud burocratica que era inherente a cada tramite”.

Otro de los problemas era asegurar la autonomia de la Institucién y poner fin a
las inversiones no productivas.

Al respecto, un editorial del boletin del Instituto Nacional de Prevision de julio
a diciembre de 1963 planteaba que “el decreto pretende proteger eficazmente los
fondos del seguro defendiéndolos de la voracidad demagégica que muchas veces
los ha desviado a inversiones no del todo productivas ni de eficaz servicio
colectivo”. Mas adelante se sefialaba que el decreto “aspira a fortalecer la
autonomia del seguro social, a fin de que las influencias politicas no entorpezcan
un normal desempefio, ni la aplicacion de normas técnicas encuadradas en la
realidad ecuatoriana”.

También se suprime la devolucién de aportes que atentaba contra la doctrina
misma de seguridad social. El boletin del Instituto Nacional de Prevision sefiala:
“Sepreiende proteger al asegurado defendiéndolo contra la imprevision permitida
a través de una institueién antitéenica como era la devolucion de aportes, cuva
supresion permitira en el futuro realmente hacer seguro social”.

“A las Cajas -se sefiala- les convenia tal retiro economicamente pero al asegurado
no, y solo puede aplicarse tan absurdo sistema por la inexistencia anterior de un
seguro de cesantia y por la inestabilidad del trabajo sin la vigencia de una ley de
carrera adminjstrativa. Corregidos en su mayor parte estos factores era
indispensable suprimir la devolucion de aportes individuales, paso administrativo
muchas veces recomendado por los organismos internacionales™.

Asimismo, otro de los problemas fundamentales que se venia registrando en
materia de leyes sociales y su cumplimiento era la mora patronal, que se habia
constituido en el mayor hoyo econdémico del seguro social. El Decreto 517 dicto
severas normas al respecto, constatindose que mientras en las empresas publicas
y las que trabajan para el Estado dicha moraha ido desapareciendo, en laempresa
privada, la situacién era dramatica, para los trabajadores especialmente.

Por ultimo, se destacan muy especialmente otras disposiciones del decreto cual
es la extensién del régimen del seguro a nuevos grupos de trabajadores y €l
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mejoramiento de algunos delos programas vigentes. En efecto, se registraba una
gran masa de poblacion trabajadora que no coiitaba con los beneficios de la
Institucién, como los artesanos, que venian a constituir el 73 por ciento de la
poblacion laboral, el personal de servicio doméstico, los profesionales y los
trabajadores agricolas.

Asimismo, el Scguro no cubria con ninguna de sus prestaciones fundamentales
alafamilia delafiliado. ConelDecreto517 se corrige estasituacion extendiéndose
¢l scguro de maternidad a la conyuge de los afiliados vy €l seguro de enfermedad
a la conyuge € hijos menores de dos afios; se decretd asimismo la vigencia del
subsidio en dinero por enfermedad v la realizacion del seguro de riegos del
trabajo.

Caja Nacional del Seguro Social: Estructura y Funciones

El proceso de fusion de las antiguas cajas de prevision tuvo avances ¥ retrocesos,
destaco criticas y elogios y mds de una vez se tuvo que recurrir a la opinion
internacional.

Sin embargo, el Decreto 517, las disposiciones transitorias, los estatutos
contenidos en el Deereto 613, de diciembre de 1963, v los reglamentos del
Instituto Nacional de Prevision, fueron conformando la estructura v delineando
las funciones del nuevo organo de seguridad social.

Segun Decreto 517 Ia Caja Nacional del Seguro Social quedo dependiendo
directamente del Instituto Nacional de Prevision para los fines de “direccion
superior, supervigilancia y fiscalizacion”.

Se estipuld que se regiria por la Ley del Seguro Social Obligatorio, los estatutos
ordenanzas, reglamentos, resoluciones y decisiones del Instituto Nacional de
Prevision v de sus organismos.

Aligual que el Instituto Nacional de Previsiony el Departamento Médico, la Caja
Nacional era una stitucion de derecho privado, con personcria juridica y fondos
propios distintos de los del Fisco, estaba excenta de impuestos fiscales v
municipales v no sujeta a intervencion de ia Contraloria General de la Nacion.



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 61

Por ley, la Caja Nacional del Seguro se preocupaba del "cumplimiento de la Ley
del Seguro Social Obligatorio”, es decir, recaudaba fondos, efectuaba las
prestaciones de toda indole, concedia créditos, ya sea hipotecarios, quirografarios
u otros, administraba los fondos de reserva de los afiliados y dirigia los Montes
de Piedad. Aplicaba los seguros de pensiones, asaber: invalidez, vejez, cesantia,
muerte y riegos de trabajo en la parte refativa a concesién de préstamos
econdmicos, En resumen, Ja Caja Nactonal llevaba a la practica toda 1a “Ley del
Seguro Social impartida por el Instituto Nacional de Prevision y supervigilada
por el Ministerio de Prevision™.

La estructura organica no vari6 sustancialmente en sus siete afios de vida y se
baso fundamentalmente en las disposiciones def Decreto 517 ya resefiado, es decir
sus orgamsmos fueron: Oficina Matriz en Quito y sucursal en Guayaquil;
Consejo de Administracion en Quito y Guayaquil, Comision de Prestaciones en
Quito y Guayaquil; Comistén de Créditos en Quito y Guayaquil; Gerencia
General y Subgerencia General en Quito y Gerencia Regjonal y Subgerencia
Regional en Guayaquil.

La composicion del Consejo de Admunistracién fue: un representante del
Ministerio de Prevision Social, un representante de los afiliados, uno de los
Jubilados y otro de las Fuerzas Armadas.

Posteriormente, con a Ley 036-CL, del 14 de marzo de 1968, aprobada por la
Comision Legislativa bajo el gobiemo de Otto Arosamcena, se aumenté a dos la
representacion patronal y atres ladelos afiliados. Enel primer caso correspondid
una de las representaciones a los patronos por la industria y laotra “por los demas
empleadores”. En caso de los afiliados, la representacion quedd como sigue: uno
por los empleados publicos, uno por los obreros y empleados privados y otro por
el magisterio nacional.

Para la gestion administrativa se designé un gerente general, un subgerente, un
gerente regional y sendos delegados en las provincias.

Paralaejecucion técnica sedividid endos grandes seccioncs que correspondieron
en la practica a las antiguas Caja de Penstones y del Seguro y que para efectos
de tramutacién aan siguen dividadas conservando incluso su denominacion: Ay
B. La Caja de Empleados Publicos, Bancarios y Militar paso a denominarse,
Seccion A y la Caja de Emplcados Privados y Obreros, Seccion B. Cada una de



IA SEGURIDAD SOCIAL EN ECUADOR

62

las cuales llevo la gestion de sus rectivosasegurados pormediode los departamentos
que existian para el efecto.

En cuantoala jurisdiccién enmateriade conflicto, la Caja Nacional actuaba tanto
en primera como segunda mstancia. Las solicitudes v reclamaciones que se
presentaban al organismo eran conocidas v resueltas en primera instancia v -
segn la materia de que se tratere- por las comisiones de prestaciones (matriz o
sucursal) o por la Gerencia o Subgerencia General {matriz o sucursal) segin
fucrael caso. Ensegunda instancia resolviael Consejode Administracion (matriz
o sucursal) y en tercera instancia las causas eran conocidas v resueltas por el
Instituto Nacicnal de Prevision.

A modo de conclusion

A modo de conclusion de este capitulo sobre la Caja Naciona] del Segure Social,
se podria afimar queeste fue unode los periodos mas cadticos en la administracion
del Seguro Socia} Ecuatoriano. Etapa en la que empiezan a aflorar desviaciones
burocraticas que fueron producto, sobre todo, de la improvisacion v ¢l cambio
voluntarista de estructuras de funcionamiento administrativo,

Cambios. dictados la mayoriade las veces mediante decretos supremos emanados
de regimencs autoritarios v de gobicmos de derccha de la época.

Errores que pese a la voz de alarma de destacados funcionarios, no fueron
recogidos ni sintetizados por la Institucién. como tal v que el gobierno de Velasco
ibarra recdita al suprimir intempestivamente al Instituto Nacional de Prevision,
mediante un Decreto Supremo que constd de un escueto v solidario articulo,

Sin embargo. pese a cstas deficiencias y errores. son rescatables algunas
realizaciones importantes v fundamentales para los trabajadores como las
extensiones a nuevos coutingentes de 1a poblacion v el auge cobrado por el
Departamento Médico, ¢l que amplia considerablemente su infraestructura
hospitajaria v asistencial,
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EL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL

Matilde Wolter
Juan Carrera Colin
Huge Vaca

Extincion del INP y creacion del IESS

Entre los factores de diversa indole que influyeron para que se determine la
reorganizacion integral del Seguro Social Ecuatoriano, hay que destacar uno que
es decisivo: la orientacidn imprimida por sectores econdmicos interesados y el
propio Estado. en el sentido de favorecer en forma exclusiva al sector de
trabajadores asalariados (empleados publicos, empleados privados y obreros).
Esta conceptualizacidn eminentemente clasista, impidid, hasta la década de los
setentas, concebir en términos realistas (en 1962, la poblacién asegurada del
Ecuador, es soloel 12% de la poblacidn economicamente activa, segin el Anvario
Estadistico de la OIT, 1962) laaplicacién y extension de la proteccion del seguro
social, a la gran mayoria de la poblacién econdémicamente activa con menor
capacidad socio-econdmica.

Apartc este factor fundamental de desviacion de las normas internacionales sobre
seguro social, existiandesde fuego fallasen las téenicas v métodos de organizacion.
Aun cuando conciente de esta problematica, €l INP intenté hacia ladécada de los
sesentas rectificar las inconsistencias del sistema, procediendo a fa “fusion” de
la Caja de Pensiones y de la Caja del Seguro con el fin de lograr una verdadera
unificacion de la seguridad social en ef pais, ¢l Instituto sélo logré un rotundo
fracaso debido a la improvisacion de tipo procedimental y operativo.

Estos dos factores, sumados. determinaron que ¢l Directorio dcl INP acudiera,
en la segunda mitad del afio 1967, a la consultoria de la OIT, para cuyo cfecto
liegaron al Ecuador ¢l doctor Gonzalo Arroba, Técnico Actuario, y cl doctor
Ricardo Moles, Técnico Administrativo, quicnes efectuarian los primeros estudios
diagnosticos v las recomendaciones correspondicntes, previos a la llegada de la
Misién de la OIT.

Esta primera etapa de asesoria y los subsiguicntes cstudios cfectuados por la
Misién de la QIT, llevaron al Directorio del INP a dictar una Resolucion sobre
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Reorganizacion del Seguro Social, €] 15 de abril de 1969, cuyos Considerandos
resumen bastante bien el grave problema que afectaba a la Institucion.

Estando en plena gestion reorganizativa, el Instituto Nacional de Previsién Social
es suprimido intempestivamente por la Dictadura de Velasco Ibarra, mediante
Decreto No. 9, de 23 de junio de 1970. Habian transcurrido apenas 14 meses
desde que el INP habia decretado su propia reordenacion. Las razones para la
liquidacion deesa entidad, permanecen oscuras, st hemos de atenermos simplements
al laconico Articulo lo. del Decreto referido, que reza textualmente; “Suprimese
el Instituto Nacional de Prevision”. Asisinmas. El Decreto carecede considerandos
que nos puedan aclarar las razones que motivaron esta suprema decision del
Ejecutivo. La historigrafia futura del Seguro Social Ecuatonano, debera sin
lugar a dudas, despejar esta peculiar interrogante.

A continuacion, el Decreto dispone la transferencia de los fondos pertenecientes
al INP, asi como los que ahorrare, al Departamento Médico del Seguro Social
como fondo inicial para la financiacién del Seguro Médico Familiar, Mientras
que todos los muebles y pertenencias del Instituto se destinaban a ja Caja
Nacional del Seguro Social,

Seguidamente, mediante Decreto No.40, de 25 de julio del mismo afio, el régimen
con el fin de no dejar en acefalia la supervision del Régimen del Seguro Social
Obligatorio y sin pautas su ordenamuento juridico y economico, dispone la
creacion del Instituto Ecuatonano de Seguridad Social (IESS). Este nuevo
organismo sustituye a la Caja Nacional del Seguro Social, asurmiendo el activo
y pasivo de éste, asi como todos sus derechos y obligaciones. Se constituye,
ademas, enentidad autonoma, “con personeria juridica y fondos propios distintos
de los del fisco, v se halla excento de todo impuesto fiscal, provineial, municipal
y especial, de conformidad con la vigente Ley de! Seguro Social Obligatorio”
(Art. 1o. del Decreto).

La evolucion institucional en los afos setenta
La politica de seguridad social asumida en la década de los afios setenta grafica,

mejor que nada, las contradicciones, indecisiones v claudicaciones de los
gobiernos autoritarios que se sucedicron en ella.
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Varios son los acontecimientos que proporcionan elementos para profundizar en
el analisis del tipo de seguro social establecido en el pais y de lo que fue la
evolucion institucional del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, [JESS. Uno
de ellos fue la discusion planteada en torno al Codigo de Seguridad Social.

Durante el gobierno de Velasco Tbarra, la tecnocracia del IESS trajo a discusidn
la posibilidad de introducir cambios en el régimen vigente de seguro social, para
adecuarlo a las exigencias del desarrollo nacional.

Los estudios desembocaron en un proyecto de “Cédigo de Seguridad Social”,
presentado al Poder Ejecutivo, que, interesado en lograr consenso y respaldo
hacia su debilitado gobierno, lo promulgd mediante Decreto Supremo el 14 de
enero de 1972.

Lamedidaprovocdlaoposicion cerradade afiliados y empresarios. Los primeros
se oponian a repartir los beneficios del sistema y los segundos, defendiendo sus
intereses, alegaban aumento en los costos de produccion,

La finalidad del Codigo era pasar del seguro social clasico, basado en las
cotizaciones, a un sistema dc seguridad social que pusiera en practica los
principios de universalidad y solidanidad. Se proponia incorporar al sistema a
sectores de trabajadores hasta la época excluidos, a sectores no sujetos a
refaciones salariales v extender los beneficios a la familia del asegurado.
Asimismo, buscaba suprimir las desigualdades al interior del grupo de afiliados
y orientar las inversiones a una capitalizacion con fines estrictamente sociales.

Al ser derrocado Velasco Ibarra, el gobiemo de las Fuerzas Armadas que le
sucedid, presionado por los sectores en pugna, suspendio la vigencia del Codigo
el 28 de marzo de 1972, hasta que -se afirmo- una comision especializada
estudiara nuevamente su contenido, tomando en cuenta las objeciones presentadas.

Sinembargo, las consultas no sc concretaron y nuevamente, tres dias antes de que
¢l general Guillermo Rodriguez Lara dejara el poder, ¢l 8 de enere de 1976, se
volvid a poner en vigencia el mencionado cuerpo legal, que el triunvirato militar
derogd nuevamente en abril del mismo afio, ante la presién de los grupos
mteresados.

Estavez, losempleadores agrupados en las Camaras dela Produccion fueron mas
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explicitos en sus argumentos, planteando en su érgano oficial que “el impacto
inmediato de promulgar como Ley el Codigo de Seguridad Social, seria el de
imponer una carga financiera adicional a las empresas. El sector empresarial -
se indicaba- ve con inquietud este nuevo eslabon de la cadena ascendente de
incremento de los costos de produccion™ W),

Pero la historia del Codigo no quedé ahi, sino que trascendio hasta el periodo
democratico. En efecto, en marzo de 1980 se presentd a la Camara Nacional de
Representantes un nuevo proyecto de Codigo de Seguridad Social, redactado por
una comision del propio Instituto, proyecto que, por primera vez, empezd a ser
estudiado detenidamente por los legisladores y todos los sectores involucrados.

Sin embargo, se tratdé de un Cddigo complejo, pesado y poco operativo, que
contaba con cerca de 500 articulos, de los cuales en el primer afio se alcanzaron
a estudiar cerca de 270.

En los meses que van desde la creacion del IESS, en junio de 1970, hasta febrero
de 1972, fecha de la caida del quinto velasquismo, la institucién aparece sumida
en el caos administrativo que conlieva la reestructuracion. La despreocupacion
del Ejecutivo por extender y mejorar las prestaciones y servicios es notoria, pero
no asi los intentos de acceder al manejo de los cuantiosos recursos del IESS, para
destinarlos a aliviar la dificil situacion econémica del Estado.

Ante esta situacion, los trabajadores del IESS defienden enérgicamente la
autonomia del organismo, lo que les vale la clavsura de su organizacion sindical
y la persecucion de sus dirigentes.

Con la llegada al poder del gobierno reformista de las Fuerzas Armadas,
encabezado por el general Guillermo Rodriguez Lara, la situacién varid
ostensiblemente, por lo menos en cvanto a la atencidn oficial al problema de la
seguridad social en ¢l pais.

Es asi como ¢l nuevo gobiemo, en su “Filosofia y Plan de Accion”, determiné en
materia de seguridad social los siguientes objetivos fundamentales: “la extension
progresiva dela seguridad social basta cubrir a toda la poblacién activa, tanto en
el area urbana como rural; la prestacion de servicios a la famifia como unidad y
no al trabajador asegurado como individuo, y, que en atencidn a que el
financiamiento y la distribucién de beneficios de la segundad social deberan ser



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 67

compatibles con los objetivos nacionales de l[a distribucion del ingreso y de
elevacién del nivel de vida, dara prioridad a los estratos menos favorecidos” @,

En ¢l primer informe general de labores evacuado bajo el gobieno militar,
confeccionado por el entonces Gerente General del TESS, coronel Fernando
Dobronski Ojeda, se reiteran estos postulados. Asimismo, se entregan algunos
datos estadisticos demostrativos de la desigualdad existente entre afiliados y
poblacién en general. Una desproporcion que, traducida en cifras, mostraba que,
en 1971, ¢l nimero de afiliados constitufa tan solo ¢l 15.7% de la poblacién
econdmicamente activa (PEA) y el 5.3% de la poblacion total.

Segun el Gerente General, el origen de esta desigualdad se encontraba
“principalmente en fallas del sistema legislativo, laboral y socio-econémico del
pais, en el aferramiento a cdnones tradicionales de parte del Seguro Social, en la
resistencia institucional para aplicar el principio de solidaridad por temor 2
desequilibrar el sistema financiero, y en la inercia misma”®.

Reiteradas declaraciones de la misma ténica se suceden en los dos periodos
dictatoriales de la década. En la época de triunvirato, estas declaraciones
Incorporaran nuevos elementos, que traslucen la situacion socio-econdémica del
pais, caracterizada en lo econdmico por el proceso de industrializacion a cuenta
de los recursos y en lo social por el avance de la organizacién popular, que
demandaba reivindicaciones concretas frente al gobierno en general y el seguro
social en particular,

En estas circunstancias, fue evidente la utitizacion del seguro social como
mediador enel conflicto entre empleados y patronos y como colchén amortlguador
de las demandas populares frente al goblerno

En 1976, las declaraciones del Director de la institucién, coronel Eduardo
Pazmifio Silva, eran elocuentes: “si queremos evitar grandes trastornos sociales,
debemos acudir presurosos hacia los sectores marginados para brindarles
prestaciones y servicios, pues la sociedad es deudora morosa de importantes y
mayoritarios niicleos humanos hasta ahora preteridos (...).

“ELIESS tienc que convertirse en un instrumento de paz social que garantice la
redistribucion del ingreso nacional, que fomente riqueza, que consolide Ia
proteccion y seguridad de la mano de obra, como elemento active de la
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produccién, en procura del crecimiento armoénico, de la realizacién de los
derechos humanos, v del imperio de la justicia social en ¢l pais™®.

Las declaraciones siguieron en el mismo tono hasta 1979; sin embargo, en el
plano concreto de las realizaciones, la situacién fue diferente.

Politica institucional

El desarrollo administrativo, la ampliacién de prestaciones y servicios a mayores
contingentes de la poblacion y la participacion en el desarrollo nacional a traveés
de sus inversiones, son aspectos que delinean lo que fue la politica seguida por
¢l organismo estatal encargado de la segundad social en el pais.

El escenario de la contienda politica en torne a la seguridad social cs, en este
periodo, el Consejo Superior del IESS. Los representantes de los diversos
sectores interesados llevan sus demandas al seno del organismo, las decisiones
son tomadas a favor de negociacidn y, en dltima instancia, mayor cuota de poder
a través de sus representaciones.

Bajo el gobierno de Rodriguez Lara y especialmente del triunvirato militar que
le sucede, la contienda se resolvié siempre en favor del Estado.

Al respecto, el doctro Rafael Garcia Silva, de la Facultad Latinvamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO), plantea: “En el caso del Seguro Social Ecuatoriano,
debido a la mayoria de sus representantes, la contienda se ha resuelto en favor de
las tesis del Estado, del Estado que en alianza con la burguesia industrial-
financiera y el capital extranjero se transformé en el productor del proceso de
desarrollo nacional. La politica del XESS en este periodo prioritariamente estuvo
dirigida a favorecer este proceso y secundariamente al cumplimiento de su
funcion especifica, la proteccion social. La representacién del sector laboral,
reducida a una sola voz (pese a gue comprendia el 67% de la poblacién afiliada),
dificiimente pudo hacer escuchar sus demandas clasistas. Su accién se verd
reducida solo a la defensa de las conquistas alcanzadas por los sectores ya
protegidos™ ).

La evolucién de la poblacion protegida entre los afios 1971-1979 corrobora esta
aseveracién. En 1971 la poblacién afiliada correspondia apenas al 5.3% de la
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poblacion total, porcentaje que para 1979 se incrementd solo hastael 6,5%de la
misma. En relacion con la poblacién econdmicamente activa, en 1971 los
afiliados constituian el 15.7% de ella, mientras en 1979 alcanzaban el 20%.

En términos concretos, esto sefiala que en 1979 permanecia al margen de los
beneficios del seguro social el 93.5% de la poblacion total y el 80% de la PEA.
En buenas cuentas, la mayoria de la poblacion ecuatoriana seguia eternamente
al margen, ain cuando -por la via de los impuestos- estuviera contribuyendo de
modo indirecto al financiamiento del mismo.

La incidencia del Seguro Social Campesino fue minima. La mayor parte de los
afiliados correspondio a los que estaban ubicados en los sectores del proceso de
acumulacion instaurado, vale decir: comercio, industria y servicios.

Aestadesproporcion hay que agregar ladesigualdad que existia estre los mismos
afiliados, que obedecia en grado importante al régimen de financiamiento del
seguro social, el cual se basa predominantemente en las cotizaciones sobre los
salarios.

Rafael Garcia, refiriéndose al periodo que nos preocupa, indica al respecto: “La
abundancia de decretos y resoluciones que conforman el actual marco legal del
IESS, gencralmente tienen que ver con la reglamentacién de las prestaciones. La
ampliacion o restriceion de las mismas, en favor o en contra de determinados
sectores de afiliados, ha constituido la base de la jurisprudencia de la década.

“Por una parte -continda- la presion ejercida por ciertos grupos ante el Estado y
ante el propio IESS y, por otra, la propia iniciativa del Estado, han dado origen
a desigualdades en cuanto a prestaciones. Algunos grupos tienen una situacion
preferencial respecto del resto de afiliados, conseguida a base de contratos
especiales con el IESS™®. Dentro de estos grupos privilegiados se sefiala al de
los militares como el mds aventajado.

El seguro social en la economia nacional
Elsistemadel Scguro Social Ecuatoriano moviliza una gran masa de recursos que

inciden de manera significativa en la economia y desarrollo nacionales. Por lo
mismo, €l IESS ha estado sicmpre en el tapete de la discusion y ha sido punto de
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mira de diversos sectores, interesades en influir de algin medo en el manejo de
estos recursos.

Paradojicamente, hasta 1979 el organismo jamas fue tomado en cuenta en los
planes de desarrolle nacional, situacion que se viene a corregir tan sélo bajo el
gobierno constitucional de Jaime Roldés y Osvaldo Hurtado,

En la década del 70, los recursos del IESS son mangjados con criterios
predominantemente economicistas que privilegian los postulados de alta
rentabilidad, tendencia que se agudizod durante el ultimo gobierno mulitar.

Antes de analizar algunas cifras que confirman lo anterior, es importante
transcribir algunos parrafos del balance que los propios militares entregaron de
su gestion financiera. En €l informe general de labores de los afios 1972-79 se
expresa: “El IESS, conciente de que la economia del pais ¢s la que genera sus
recursos y que su gestion dinamiza atin mas su expansion ciclica, ha inyectado
sus disponibilidades econdmicas en ¢l sector publico, mediante préstamos a
organismos descentralizades, Fuerzas Armadas, Consejos Provinciales y
Municipios, €n la adquisicion de benos fiscales y municipales, recursos que por
su finalidad estan destinados a formar y fortalecer la infraestructura basica del
pais, en programas de vialidad, educacién, industria y servicios comunitarios™®.

Mas adelante se informa, que la reparticion entré a ayudar en €l financiamiento
de la empresa privada, en ¢l que se realizaron inversiones a través de la compra
de papeles fiduciarios debidamente calificados por intermedio de las bolsas de
valores de Quito y Guayaquil v que se adquirieron cédulas hipotecarias
pertenccientes a bancos privados del pais.

A la Wz de las cifras que van delinsando la orientacién de las inversiones en el
periodo, queda en evidencia, una vez mds, ¢l divorcio que existié entre las
declaraciones y la realidad durante l1a época militar. “El descenso de las cifras
relativas correspondientes a inversiones de rentabilidad social y el correlativo
incremento de los destinados a rentabilidad econdémica y financiera evidencian €l
predominio del criterio economicista de maxima rentabilidad con fines de
capitalizacion, en una clara oposicién a los postulados de seguridad social y al
mandato incluso de la ley”®.

Segun datos elaborados por Garcia, en base al boletin estadistico def IESS, en el
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afio 1974 los recursos destinados a inversion con rentabilidad social constituian
el 81,31% del total, mientras que el volumen destinado a rentabilidad econémico-
financiera ocupaba solo el 18.69%.

Para 1979, esta relacion sufrio cambios considerables. En efecto, el porcentaje
destinado a inversiones sociales decrecia al 46.05%, o sea que se reducia en un
35.26%;en igual proporcién aumentaba el volumen orientado haciala rentabilidad
economico-financiera, el que llegaba al 53.95% en el mismo afio.

Las cifras nos permiten situar también la incidencia del TESS en algunos
indicadores nacionales.

Los recursos movilizados en 1978 porejemplo, correspondieronal 0.6 1%de las
disponibilidades del Estado para atender los sectores de salud, educacion, trabajo
y bienestar social de toda la poblacion del pais.

Por otra parte, al comparar los ingresos del IESS con los del producto interno
bruto (PIB)entre losarios 1977-79, se constata que éstos comprenden porcentajes
que van desde ¢l 3.67% en 1977, hasta ¢l 7.52% del PIB en 1979.

Por ultimo, los ingresos del IESS durante el mismo tramo crecieron a una tasa
promedio del 27.76% supcrior a la del propio PIb, que fue de 24.06%.

Si analizamos, de otro lado, la relacidn del fondo de inversiones con los sectores
privados v pablico, observamos que es casi paritaria. Durante los afios
comprendidos entre 1974-78, ¢l IESS contribuyé a la acumulacion nacional
orientandohacia el Estado ¢l 52. 13% de parte de su fondo de inversiones, através
dela comprade bonosfiscales y municipales, préstamos y depésitos hipotecarios.

Paralclamente, destiné al sector privado el 47.87%, a través de préstamos
directos, compra de acciones, compra de bienes raices, letras y documentos
negociablesy, sobre todo, mediante el movimiento financiero de los préstamos de
los afiliados. Porlo visto, se trataba del manejo inadecuado de una entidad social
obligada a cubrir las necesidades de todos los trabajadores del pais

Los datos entrcgados mas arriba nos estan demostrando el criterio burdamente
economicista con que fue mangjado el ahorro forzoso de los afiliados al IESS.
Entre tanto, los avances sociales contemplados en el modelo reformista de
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Rodriguez Lara ; como la ampliacién a nuevos contingentes poblacionales de los
beneficios del seguro social, la extension de la proteccion a los familiares, ete.
quedaron defintivamente archivados en aras de la decision prioritaria de impulsar
la acumulacion capitalista.

Prestaciones y servicios

En la época que nos ocupa, la incorporacion de nuevos grupos ocupacionales al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social fue lenta v deficiente.

Pese a ello, es necesario rescatar algunos avances en este campo, Entre ellos, la
extension del Seguro Social Campesino a nuevos grupos de la poblacion rural de
acuerdo al Plan Piloto establecido mediante Decreto Supremo No. 307, del 27 de
marzo de 1973, decreto que autorizé al IESS para que celebre convenios tanto
con el Ministerio de Salud Pablica como con el de Educacion, a fin de mejorar
los servicios hacia las comunas campesinas que ya contaban con el régimen de
seguro social.

El 4 dc octubre de 1971, se incorporan a la seguridad social los trabajadores de
la construccion, importante contingente compuesto €n su mayoria por inmigrantes
del campo a la ciudad.

Por ultimo, mediante Decreto Supremo del 19 de julio de 1979, pasaron al
régimen del seguro social ef artesanado (operarios, aprendices v artesanos) vy ¢l
clero.

Otra de las realizaciones de relevancia fue la reorganizacion del Departamento
Mcédico, que mediante el Decreto Supremo 1111, de octubre de 1974, fue privado
de personeria juridica, asumiendo el IESS el activoy pasivo dedicho departamento,
asi comotodos sus derechos y obligaciones; los bienes muebles pasarona integrar
el patrimonio anico del [ESS.

Administrativamente, el antigno Departamento Médico paso a constituirse en la
Direccion Nacional Médico Social del IESS.

Por otra parte, cabe mencionar que el monto de las pensiones de invalidez, vejez,
viudez, orfandad, asi como las jubilaciones y montepios, fueron reajustadas.
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Asimismo, se extendio el programa de vivienda, principalmente en Quito y
Guayaquil, donde se construyeron algunas urbanizaciones importantes, destinadas
fundamentalmente a los sectores medios. Es necesario anotar, también, que se
registraron algunos avances en la mecanizacidén y tecnificacion de ciertos
procesos de la institucion. Por altimo, hay que destacar que, mediante Decreto
794, dictado en agosto de 1972, se dispuso la jubilacion obligatona de los
asegurados al IESS que cumplieren 40 afios de imposiciones.

El IESS y el gobierno democratico

Con el advenimiento del gobiemo constitucional de Jaime Roldos Aguilera, el 10
de agosto de 1979, se reabria para el Ecuador el proceso democratico, luego de
casi una década de dictadura.

En el caso concreto del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social que estuvo
desde su creacion bajo la tutela de gobiermos dictatoriales, la nuevaetapa cobraba
una enomme significacion.

Los anhelos de democracia v justicia social que recorrian el pais y ¢l consenso
nacional en torno al retomo democratico, se plasmaron en la nueva Constitucién
Politica que entrd en vigencia el mismo 10 de agosto de 1979.

La Comision Juridica que elabord la Carta Fundamental aprobada en plebiscito,
se habia preocupado especialmente de la Seguridad Social, estableciendo en el
articulo 29, seccion cuarta, lo sigutente:

“Todos los ecuatorianos tienen derecho a la prevision social que comprende:

1) el Seguro Social, que tiene como objetivo proteger al asegurado y su familia
en caso de enfermedad, matemidad, invalidez, vejez, muerte y desocupacton. Se
procura extenderla a toda la poblacion. Se financia con el aporte equitativo del
Estado, de los empleadores y de los asegurados. El Seguro Social es derecho
irrenunciable de los trabajadores. Se aplica mediante una institucion autonoma:
en sus organismos tienen represcntacion paritaria el Estado, los empleadores ylos
asegurados. Los Fondos de Reserva del Seguro Social, que son propios y distintos
de los del Fisco, no se destinan a otros fines que a los de su creacidn y funciones.
Las prestaciones del Seguro Social en dinero no son susceptibles de cesion,
embargo o retencion, salvo los casos de alimentos debidos por ley o de
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obligaciones contraidas a favor de la institucion aseguradora y estan exentos de
impuestos fiscales y municipales. El Estado y el Seguro Social adoptan las
medidas para facilitar la afiliacién voluntaria y para poner en vigencia la
afiliacién del trabajador agricola®®.

La labor del nuevo gobierno se orientd, en materia de Seguridad Social, en base
a los postulados constitucionales y a su plataforma electoral contenida en los
“veintitin puntos programaticos”, v especificamente de acuerdo con el punto
No.10, que expresaba: “la reduccion de la inflacion, el mgjoramiento de las
condiciones econdmicas y sociales de los trabajadores, la extension de la
seguridad social y especialmente de los servicios de salud y Ia provision de centros
deportivos y de descanso™.

El IESS en el plan nacional de desarrollo

La importancia del TESS en ¢l desarrollo econdmico -a través de su incidencia
tanto en el empleo, ahorro, consumo, productividad, oferta y demanda, como
hasta en aquellas actividades relacionadas directamente con ¢l proceso de
acumulacién, distribucion de ingresos y renta nacional- hacian desde todo punto
de vista imprescindible su incorporacién a los planes de desarrollo nacional

Asi, bajo el gobierno democratico, se incluyé por primera vez a la Institucion en
dichos planes. En efecto, en ef Plan Nacional de Desarrollo, formulado por el
nuevo gobierno para el quinquenio 1979-84, se incorpord un capltulo especial
dedicado a la Seguridad Social.

En la parte de las consideraciones gencrales, el Programa de Seguridad Social
establecio que “La Seguridad Social es un derecho fundamental, que exige ¢l
reconocimiento y esfuerzo nacional para extenderlo a toda la poblacion.

“El Sistema de Seguridad Social -se planted-, en ¢l sentido mas amplio, se
fundamenta en la redistribucion equitativa del producto nacional, al que tiene
derecho el hombre ¢en tanto creador de dicha riqueza. Este sistema se basa
fundamentalmente en el principio de solidaridad humana, perfeccionado
histéricamente por el derecho social” 1),

Estos postulados doctrinarios en cuanto a la concepeion del régimen de seguridad



LOS ORIGENES DEL SEGURO SOCIAL 75

social, junto con lo establecido en la Constitucidn, sancionaron formalmente la
necesidad de pasar del régimen de “seguro social” al de “seguridad social”.

Mas adelante el Plan Nacional de Desarrolio hacia un diagnéstico sobre la
situacion que en materia de seguridad social, recibia el régimen democratico
como herencia de administraciones anteriores.

Al respecto se sefialaba: “Puede afirmarse que el Seguro Social Ecuatoriano se
halla en una fase de estancamiento doctrinario, juridico y operativo, siendo una
de las razones para tal situacion, la existencia de una legislacion obsoleta y rigida
en materia de seguridad social, que determina que la institucion y por ende, la
accion social de sus servicios y prestaciones, tenga que supeditarse a una lenta
evolucion, incompatible con el incremento de las necesidades sociales de los
afiliados™ 42,

Luego de referirse a aspectos criticos de la administracién institucional -como la
paradoja de que los ingresos del IESS crecieran, mientras que la proporcion
destinada a prestaciones decrecia-, el Programa establecia los objetivos del
gobiermo democratico en materia de seguridad social. Estos eran:

- Mejorar cualitativa y cuantitativamente las prestaciones y servicios que se
brindan a los beneficiarios del IESS.

- Extender progresivamente las prestaciones y servicios de salud ala familia del
afililado y a los sectores marginales de la poblacién.

= Adecuar las condiciones y requisitos para agilizar la oportuna adquisicion de
los derechos, en lo referente a las prestaciones y servicios.

- Ampliar la cobertura de los bencficios de la seguridad social hacia estratos
poblacionales que no estén protegidos v que mas requieren de estos servicios.

Luego de sefialarse algunas de las estrategias para ampliar la cobertura (como la
necesidad de propender a la universalidad e igualdad de beneficio de las
prestaciones a todo el conjunto de la poblacidn asegurada y orientacion para el
afianzamiento juridico, administrativo y financiero del Seguro Soctal Campesing),
se planteaban las metas generales del Plan,
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Se aspiraba que, para el quinquenio, ¢l total de afiliados llegara a 1,500.000
asegurados (15.7%) dela poblaciontotal del pais. Estaambiciosa metapretendia
casi duplicar lo que presentaba la tendencia de afiliacién hasta 1979; y, segiin
ella, en 1984 debia alcanzar €l IESS la cifra de 683,500 afiliados.

En lo que respectaal Seguro Social Campesino, el Plan se proponia “ampliar la
cobertura a los trabajadores rurales y mejorar las prestaciones de los servicios de
salud asi como las prestaciones en dinero”. Junto con proponer medidas para
ampliar la cobertura se recomendaba asignar recursos econémicos estatales y de
otras fuentes para formar un Fondo de Solidaridad de la segundad social.
Asimismo, se fijaban metas, estimandose queen 1984 el Seguro Social Campesino
llegaria a cubrir a 210 mil personas.

En lo que respecta al area administrativa, se establecian como objetivos:
“Cambiar los actuales procedimientos y sistemas para lograr el mejor
aprovechamiento de los recursos humanos v econémicos de la Institucién, en
funcion de prestar un servicio agil v oportuno a empleadores y asegurados,
fortaleciendo la coordinacién, fa participacion y el trabajo en equipo™.

Para lograr estos objetivos, el Plan se proponiaafianzar el usode la planificacion,
reorganizar el marco administrativo propendiendo a una progresiva
descentralizacién, coordinar las actividades con los diferentes organismos del
sector publico, entre ofras cosas.

En el drea econémico-financiera, las proposiciones planteadas son inferesantes,
pues rompen con ¢l eriterio economicista que habia privado hasta entonces, Al
respecto, se afirma: “Los recursos del IESS deberdn destinarse de manera
prioritaria a la atencidn de prestaciones y beneficios contemplados enla Ley y los
Estatutos a favor de los aseguradores™.

En cuanto a las inversiones se establecia que éstas deberian realizarse en las
mejores condiciones de seguridad, rendimiento y liquidez, prefiriendo aquellas
que garantizaran mayor utilidad social y que contribuycran aldesarrollo economico
del pais.

Enel area técnico actuarial, el Plan contemplé la realizacion de balances téenicos
actuariales, analisis y revisidén de parametros técnicos actuariales, y provecciones
demograficas y financieras.
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Otro aspecto relevante del Plan es que en él se acuerda recomendar el reemplazo
del sistema de financiamiento de las pensiones vigentes, consistente en la
capitalizacién con prima media general, por el de primas escalonadas, a fin de
obtener una adecuada acumulacién de reservas.

Por 1ltimo, el citado Plan Nacional de Desarrollo subrayo la necesidad de
robustecer las actividades de capacitacion de personal y difusién de fa labor
institucional.

De los postulados a la accién

Coneste camulodeherramientas, tanto legales (Constitucion) comode planificacién
(Plan Nacional), el IESS cont6 por primera vez con un programa especifico de
accion, ligado estrechamente al desarrollo econdmico del pais.

El primer Director de la institucion bajo el gobierno democritico, doctor Enrigue
Gallegos Arends, empezo a establecer Ios mecanismos que permitieron cumplir
los objetivos y metas dibujados en el Plan Nacional de Desarrollo. Lo primero
fue impulsar la preparacién de un Plan Operativo para el quinquenio 1979-1984.

Al respecto, el doctor Enrique Gallegos planteaba:

“Determinada la concepcion, al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social le ha
correspondido, inmediatamente de formulado el Plan Nacional de Desarrollo, el
trabajo de planificacion de la seguridad social en el Ecuador y [a elaboracién de
las politicas que le permitan cumplir con los objetivos propuestos. La planificacion
comprende dentro del quinguenio 1979-84, la ejecucion de planes nacionales y
sectoriales que respondan a las exigencias del pais...™?.

Laestrategiadisefiada por el Instituto, ajustindose al PlanNacional de Desarrollo,
contemplaba reformas en ios aspectos de prestaciones, econdmico-financieros,
matematico-actuariales, administrativos vy juridicos.

En lo que se refiere a prestaciones, se postulé ampliar y mejorar la cobertura en
forma escalonada, partiende de los sectores obreros, para seguir con empleados
y trabajadores auténomos, v desembocar en la proteccién a todos los ciudadanos
del pais.
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En lo economico-financiero, se insistié en privilegiar aquellas inversiones que
brindasen mayer productividad social marginal.

En el plano administrativo se propuso la centralizacion organizativa y la
descentralizacién operativa y funcional, mecanizacion del sistema, capitalizacion
de sus servicios y tecnificacion de sus organismos.

Las metas propuestas en el plano juridico fueron lograr Ja expedicion de una
nueva Ley de Seguridad Social (la misma que fue presentada al Ejecutivo en
marzo del 80 y sobre cuyo destino ya nos referimos), la formulacién de nuevos
estatutos internos y la codificacién de leyes y reglamentos existentes,

Fn la prictica, la concrecién de los postulados constitucionales, de los objetivos
contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo y el plan interno del IESS para el
quinquenio, empezo con dificultades y se desarrollé con lentitud.

La situacion para el IESS era dificil, maniatado como estaba por una legislacion
obsoleta, con deficiencias administrativas producidas por constantes
improvisaciones, con un sistema de planificacion artesanal “sui generis”, con
desviaciones burocraticas y economicistas; el Instituto debia dar un giro de 360
grados para cumplir eficientemente con los objetivos que se le habian sefialado.

Sin embargo, a partir especialmente de 1981, superando obstaculos y deficiencias
la Institucién empezd a concretar parte importante de estos eventos.

El TESS en la contienda politica

Cuando analizabamos el desarrollo institucional del IESS bajo la época de las
dictaduras militares de los aiios 70, nos referimos a la correlacion de fuerzas
existentes al interior del Consejo Superior, organismo que formula la politica del
Instituto. Dicha correlacién no sufrié cambio alguno bajo el gobicrno democratico.

No obstante, en lo politico, hay una serie de aspectos interesantes que resaltar.
En primer lugar, los beneficios que trae para el IESS el régimen democratico, que

lo protege de reorganizaciones intempestivas, improvisaciones ¢ intentos de
socavar su autonomia, como habia sucedido bajo los regimenes dictatoriales, a
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través de los famosos Decretos Supremos.

Centrada Ja funcién de legislar en el Congreso Nacional, dondeestan representados
todos los sectores politicos del pais, cada materia que se aprobo en su seno,
relacionada con politicas de seguridad social, fue debidamente estudiada y
respaldada financiera y socialmente.

Asimismo, los proyectos rechazados lo fueron vya sea por su complejidad
operativa, por el desacuerdo de las partes en pugna o la demagogia de algunos de
ellos.

Un ejemplo ilustrativo de esto es el proyecto presentado, sin respaldo ni estudio
financiero serio, sobre Ia jubilacion de a mujer a los 25 afios, cuya discusidn
desencadeno una polémica nacional, donde la fuerza de la demagogia no ahorro
ni siquiera balazos para imponer sus argumentos.

Por otra parte y retomando el anlisis del Consejo Superior del IESS, durante el
periodo constitucional de cinco afios, la Legislatura conocié dos proyectos de
constitucion de dicho Consejo, los que fueron remitidos al Ejecutive para su
revision y aprobacion.

Ambos proyectos establecian que, de acuerdo a la Constitucion vigente, el
Consejo Superior debia estar constituido en forma tripartita y paritaria. En ellos
se aumentaban las representaciones laboral y patronal, bajoel criterio de paridad,
a tres o cuatro miembros. Sin embargo, las dificultades surgieron con la
representacién estatal, la que nunca se llegé a definir claramente. Junto a fas
representaciones del Ejecutivo, se exigié el mantenimiento de la delegacionde Ias
Fuerzas Armadas, del Poder Legislativo y del Poder Judicial.

Ante las divergencias surgidas en torno a la definicién de estas nominaciones,
(que de hecho pertenecen al sector estatal) y el nimero de representantes del
Ejecutivo, ¢l Presidente de la Republica devolvid ambos proyectos con las
objeciones correspondientes.

Hasta la fecha, no se ha logrado modificar la constitucion del Consejo Superior
del IESS de acuerdo a Tos mandatos constitucionales, y la contienda politica en
su interior se sigue resolviendo a favor del sector piblico, que ostenta el mayor
nimero de representantes. Pero es necesario sefalar que la situacion es
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cualitativamente diferente, mientras la gestion estatal sea fiscalizada per la
Camara Nacional de Representantes, a donde se ha trasladado la pugna de
intereses.

En cuanto a los trabajadores, la situacion ha cambiado significativamente desde
la época de la dictadura militar. Sibien sigue con un solo representante ante ¢l
organismo maximo del IESS, esta representacion es cualitativamente superior a
la de épocas pasadas. Elsector laboral ha crecido enormemente en organizacién,
combatividad y unidad, y su delegacion ante ¢l organismo de seguridad social
trasmite la voluntad de todas las centrales clasistas del pais agrupadas enel Frente
Unitario de Trabajadores.

Sin embargo pese a que ¢l sector laboral es el mayoritario dentro de los aftliados
al IESS y que las demandas de la mayoria de la poblacidn se canalizan a través
de las organizaciones sindicales, aparece cada vez mas incongruente que estos
sectores tengan sélo un representante en ¢l Consejo Superior del Instituto.

La vigencia del régimen democratico ayudd también a contrarrestar algunos
intentos de debilitar la autonomia del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.
Al respecto, el economista Patricio Avila sefiala en su informe final de labores
que: “La defensa de los intereses institucionales ha constituido una permanente
preocupacion de la administracion v en este sentido se han desarrollado intensos
esfuerzos para defender y mantener la autonomia y derechos de la entidad, que
pretendian ser desconocidos con la promulgacién de la Ley de Regulacion
Econdmica y Control de Gaste Pablico, asi como para impedir que parte de los
ingresos generados en los intereses de depésitos que la Institucion mantiene en el
sistema bancario se canalicen al financiamiento del Fondo de Desarrollo Urbano
para la ciudad de Guayaquil” 09,

Evolucion institucional
A través del desarrollo de la cobertura poblacicnal, la orientacién de las
inversiones y el desarrollo administrativo, analizaremos lo que ha side la politica

institucional del IESS bajo ¢l gobiemo democratico.

Para los efectos del analisis nuestras referencias abarcaran en conjunto cinco
afios, tomando come fuentes principales la Memoria Institucional de 1992 y el
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Informe de la Gestion Administrativa de los periodos 1981-84.

A modo de introduccién de este capitulo, podriamos recordar que, al asumir el
gobierno constitucional, ef IESS cubria solamente al 20% de la Poblacién
FEconémicamente Activa y al 6.5% de la poblacion total; sus inversiones se
orientaban fundamentalmente asectores de alta rentabilidad economico-financiera;
se mantenia la desigualdad entre los propios afiliados y se continuaba con
métodos artesanales de calculo y planificacion.

En definitiva, el IESS no avanzaba hacia la consecucién de un sistema de
seguridad social; peor ain, estaba en un franco retroceso respecto a realizaciones
de administraciones anteriores a la época dictatorial, aunque las profusas
declaraciones de sus dirigentes de entonces reiteran los principios de universalidad,
solidandad y justicia social.

A partir del advenimiento del gobiemo democritico, curiosamente casi no se
encuentran declaraciones y proclamaciones, al respecto. Especialmente durante
la administracion del economista Patricio Avila, el lenguaje adquiere tintes
técnicos, cientificos ¢ incluso se torna parco.

En realidad, las lineas generales de accion estaban dadas en tres documentos
importantes y lo Unico que restaba era cumplirlas o, por menos, intentarlo. Aesa
tarea se entregaron de lleno las nuevas autoridades de la Entidad.

Es asi como el IESS, sobre todo a partir de 1981, empicza a hacer realidad la
mayoria de las disposiciones y lineas de trabajo que se le habian disefiado. El
balance de la gestion permite concluir que si bien no se ha llegado al sistema de
“seguridad social” se han cumplido pasos importantes que van tras esa meta,
dejando abierto el camino para futuras administraciones.

Junto a los logros, el balance debe incluir también aquellos problemas que no
obtuvieron solucidn y el analisis de una suerte de sobredimension que, a nuestro
juicio, merecieron en algunos casos los aspectos téenicos de los objetivos sobre
el contenido politico de los mismos. En todo caso el saldo fue altamente positivo,
lo que es corroborado ampliamente con ¢l analisis detallado de las politicas
seguidas y que veremos a continuacion.
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Cobertura poblacional: un salto cuantitativo y cualittive

Ampliar lacobertura y mejorar prestaciones y servicios fue una de las principales
metas nacionales propuestas para el sector. Ello tiene que ver con la finalidad
misma del Seguro Social, esto es, llegar con sus beneficios a los sectores
mayoritarios de la poblacion,

De acuerdo con la informacion contenida en el ya citado “Informe de la Gestion
Administrativa”, la poblacién protegida por la seguridad social en el periodo
1977-83 se incrementd en 340.510 nuevos beneficiarios, de los cuales mas del
50% se mcorporé entre los afios 1981-83. La proyeccién para 1984 comprende
un total de |, 198,501 afiliados.

En estas cifras incide notoriamente la incorporacion de beneficiarios del Seguro
Social Campesino que para 1984 constituian aproximadamente 415 mil
asegurados. :

Sicomparamos estacifra con lo propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo, que
contemplaba llegar al final del periodo con 11,500,000 asegurados, tenemos que
se cumplié con casi el 70% del objetivo.

En el Seguro Social Campesino es donde estan indudablemente los mayores
logros en la ampliacién de cobertura. Con la ley de Extension del Seguro Social
Campesino se incorporaron importantes contingentes al régimen de Seguro
Social. '

Al respecto, el economista Patricio Avila plantea que el Seguro Social Campesino
“entre 198] y 1984 casi sc cuadriplica, al pasar de 111,522 a 415,000
beneficiarios, pertenecientes a 1,070 comunas campesinas, con lo que se
werementé el numero de campesinos protegidos en 304, 468 en los ultimos tres
afios “ 5)

Asimismo, se aumentd la dotacion de infraestructura médica a las comunas
campesinas. A la luz de las comparaciones tenemos que, durante el quingquenio
1979-83, se instalaron 56 nuevos dispensarios médicos, para atender a 152
comunas adicionales, mientras que en el transcurso de los afios 1981-83 se
incorporaron 92 nuevas unidades médicas, para dotar de este servicio a 272
comunidades campesinas recién incorporadas.
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Vemos que, en el terrene del Seguro Social Campesino, el IESS sobrepasé
holgadamente las metas propuestas,

La dotacion de infraestructura médica superé en un 43% lo planteado, al
incrementarse a 415 el nimero de dispensarios.

En lo que respecta a comunas incorporadas, en 1983 ya se estaba cumpliendo el
92 .88% de los objetivos, mientras que, con las proyecciones para 1984, estos se
superaran en un 55%. En lo que conciemne a la poblacién campesina protegida,
la cobertura supero las expectativas en un 16.90% .

Estos porcentajes destacan no sélo la preocupacion del IESS por el sector
campesine sino que también, v en forma especial, el propio esfuerzo de los
campesinos y sus organizaciones, que impulsaron y apoyaren estas politicas.

La modalidad de financiamiente del Seguro Social Campesino lo convierten
también en un caso especial, donde de hecho se estan aplicando los principios de
universalidady solidaridad. Elmecanismo de lasaportaciones y su contenido han
sido explicados asi por el Director General del IESS, economista Patricio Avila:
“Enel caso del Seguro Social Campesino se fija una aportacion del uno porciento
con relacion al salario minimo vital que se encuentra vigente a la fecha. Por otra
parte, mediante decretos anteriorcs a la expedicidn de la Ley de Extensién del
Seguro Social Campesino, este seguro recibe, por varios conceptos, asignaciones
presupuestarias. Pero el Seguro Social Campesino hallé su definitivio
financiamiento a raiz de la expedicién de esta nueva Ley, dictada en 1981, en la
que se establece la elevacion del 1% a todos los aportes del IESS para ¢l
financiamicnto del Seguro Social.

“A su vez, este porcentaje se prorratea del siguiente modo: el 0.35% lo paga el
empleador o patrono, el otro 0.35% aporta el empleado o trabajador, yel 0.30%
lo paga el Estado, sin que esto ultimo pueda ser objeto de consolidacion. Aqui
se estan aplicando los principios de solidaridad y universalidad, y con ello
estamos devolviendo de alguna mancra al campesino sus esfuerzos y estamos
ayudando a rescatar a un sector oprimido y explotado durante siglos™®.
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Atenuando desigualdades

Como deciamos anteriormente, la ampliacién del Seguro Social Campesino
incidié fueriemente en ¢l aumento de la poblacion afiliada al Seguro Social en
general. En porcentajes menores, pero significativos, el crecimiento de ésta
también obedecié a la incorporacion de nuevos grupos sociales cspecialmente en
los dos tltimos afios. Entre estos estin los artistas profesionales, que se
incorporan en agosto de 1983 en forma facultativa; los choferes profesionales,
que lo hacen en noviembre del mismo aflo, y los trabajadores auténomos o
independientes, que son afiliados a partir de mayo de 1984.

Paralelamente, con ¢l fin de paliar las desigualdades existentes al interior del
grupo de afitiados, se emitieron algunas disposiciones relativas a prestamos de
vivienda y dotacién de dispensarios médicos a sectores marginados.

En su informe de labores, el economista Avila acoto: “en lo que respecta a los
préstamos hipotecarios, se puso ¢n vigencia la concesion de éstos en favor de las
cooperativas de vivienda, asociaciones de trabajadores y de servidores publicos,
sindicatos v comités de cmpresas constituidos por afiliados de escasos recursos
ccondmicos, con ¢l objeto de financiar total o parcialmente, ya sea la adquisicion
y/ourbanizacion de terreno, como la conipra o construceion de vivienda de interés
social.

“Asimismo y con cl objeto de conceder igualdad de oportunidades a todos los
benefictarios, a pedido de las principales autoridades de la Institucion, se
suprimio la concesion de cupos para la adjudicacion de terrenos o viviendas
construidos por ¢l IESS, estableciéndose que su distribucién deberd realizarse
Gnicamente entre jubilados v afiliados en general en porcentajes del 5% y 95%
respectivamente” 47

Por otra parte, ¢l 23 de novicmbre de 1983 se unificé la tasa de interés de los
préstamos hipotecarios en ¢l 12% anual y se reajusto Iaprima mediante uniforme
anual del Scguro de Desgravamen al 1.6%. De este modo se permitio accedcer al
erédito a los ascgurados de linutados recursos econdmicos.
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El seguro social en la economia nacional

Mencionabamos la importancia que tiene el [ESS dentro de la economia v los
planes de desarrclle nacionales.

Pese a que no se cuenta con datos sobre la incidencia de los ingresos de IESS en
los indicadores nacionales durante < periodo, las estadisticas relativas a inversiones
nos permiten configurar un cuadro de la politica seguida por la Entidad en el
manejo de los recursos sociales a ella confiados.

Anahzando ¢l periodo comprendido entre 1979y 1984, vemos que las inversiones
privativas -que se realizan a ravés de préstamos hipotecarios v quirografarios,
v de la dotacion de infraestructura médica v de vivienda- casi se triplicaron. En
efecto. durante el quinquenio éstos subieron de 3. 126 millones de sucresen 1979
219863 mullones en 1984, cifra esta ultima que representa €l 73% del monto total
de las inversiones.

Paralelamente. las inversiones no privativas -operadas a través de valores
fiduciarios negociados en ¢l mercado bursatil v préstamos a instituciones
publicas- s¢ incrementaron en términos refativos de 6.226 mitlones de sucres en
1979 a 7.290 mullones en 1984, En 1érminos porcentuales, este aumento se
traduce en un decrecimiento de la incidencia de estas inversiones en el volumen
total. quavade un 53% en 1979 a un 27% en 1984, Estas cifras van marcando
una tendencia sostenuda a privilegiar aquellas inversiones que generan rentabilidad
basicamente social (privativas) por sobre las quc operan con critcrios de
rentabilidad financicra (no privativas).

Estatendencia. segun ¢l ecconomisia Patricic Avila, obedecié “fundamentalmente
3 que ¢ desarrello de la accion planificada que ha caracterizado la gestién
administrativa del periodo. ha concedido primordial importancia a la ampliacion
v mejoramiznto de| erddito otorgado para la dotacion de vivienda de interés social
v la dotacion de [a infraestructura médica requerida para ampliar la cobertura
de sus senvicios a nuevos sectores que los demandan en forma prioritaria y
emergente, como s ¢ caso de los grupos poblacionales dcl scctor rural
Louaronano

En cuanto a los prestamos de desarrollo. la institucion canalizé recursos para
apovar la gjecucion de programas prioritarios de desarrollo econdémico y social,
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como el proyecto hidroeléctrico Paute y la represa Tahuin, orientados al fomento
de la regién austral del pais. También por este concepto se destinaron fondos a
la construccidn de caminos vecinales y de obras de agua potable y alcantarillado
en diversas zonas del pais.

El incremento de las inversiones en las areas médico-social y de vivienda y el
aumento en los voliimenes de los préstamos quirografarios, hipotecanos y de
desarrollo, incidieron significativamente en el monto de las inversiones destinadas
a fines sociales, cuyas variaciones nos van seflalando la orientacion de los
recursos institucionales.

Enmatcria de vivicnda, durante ¢l periodo quenos ocupa, se establecio unanueva
politica: no se iniciaron programas adicionales de construccion de viviendas, va
que estos, por cl marco juridico vigente, resultaban lentos v onerosos. Se
privilegiaronen cambio, mecanismos de solucion inmediata al déficit habitacional
del pais, como la dotacion de lotes urbanizados y el mejoramiento de los
préstamos hipotecarios.

El analisis de la evolucién de las inversiones institucionales evidencia un vuelco
importantc ¢n la concepetdn ccononucista que primaba anteriormente en el
manggo de los recursos del IESS.

Por otraparte, ¢l aunmiento delos ingresos totales de la entidad, de cerca deun 88%
cn el ultimo tricnio. ccha por ticrra algunos argumentos va tradicionales de los
opositores al scguro social, ¢n ef sentido de que ol incremento de las inversiones
sociales desfinanciaria al seguro social.

La falacia de tales argumentos queda demostrada con este 88% de crecimiento
y ¢l 114% de aumento en la rentabilidad de los recursos invertidos entre 1981 y
1984. Cifras que demucstran que cuando existe voluntad politica v una correcta
plamificacion, mayor rentabilidad ccondmica y social no son incompatibles.

En cste punta. podemos coucluir que. lucgo de muchos afios, cn el Seguro Social
Ecuatoriano vuclven a primar criterios de redistribucion del ingreso v de
beneficia sacial, par sobre los de acumulacion v capitalizacion per se.
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Cuestiones administrativas

La implementacion de un sistema de planificacion institucional, la capacitacion
de los recursos humanos, la concrecién del balance matemdtico-actuarial, la
readecuacion del marco juridico y la descentralizacion son los principales logros
alcanzados en materia administrativa,

En lo concerniente a planificacion en el Gltimo trienio, se estructuré la Divisién
de Planificacién Institucional, encargada de la coordinacién, formulacion,
gjecucion y evaluacion permanente de los planes globales de desarrollo y los
programas sectortales y operativos de la seguridad social, en estrecha relacion
con el CONADE (Consejo Nacional de Desarrollo).

Dicha seccion, con el apoyo del organismo estatal de planificacién, inici6 sus
gestiones con la evaluacion del Programa Operativo Institucional 1983-84 y el
disefio metodologico para fa elaboracion del Plan Quinquenal 1985-89,

En cyanto a la capacitacion, durante el bicnio 1982-83 se imparticron 185 cursos
de adiestramiento del personal, destinados a 5.088 funcionarios; a cllo hay que
sumar los 176 eventos contemplados para 1984,

En lo que se refiere a la claboracién del balance matematico-actuarial, cs
importante sefialar que, al cabo de 31 aiios, la Institucion dispone de un nucvo
balance, lo que permite cstablecer cientificamente ¢l monto de las rescrvas
disponibles para atender en ¢l futuro el page dc pensiones de jubilacion vy
montepio.

Enelaspecto legal, se procedio al estudio, recopilacion, codificacion yactualizacion
de todas las normas juridicas institucionalcs.

Enmatcria de desconcentracion, cumpliendo con lo dispucsto en ¢l Plan Nacional
de Desarrolloa fin de dinamizar et proceso administrativo y mejorar la eficicneia,
se procedi6 a normar las atribucioncs para la autorizacion de operacioncs
econdémicas de parte del Consejo Supertor, Dirccciones General y Regronal, v
Comisiones Ejccutivas, tanto cn la Matriz como de la Regional.

Astmismo, sc reformaren los estatutos de la entidad, incluyendo disposiciones
* }
quc permiticran la delegacion de funciones y responsabilidades inherentes a fa
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Direccion General, para ser asumidas por funcionarios directivos de las diferentes
areas operativas del Instituto.

En su informe final de labores, el economista Patricio Avila destaca quela entidad
ha operado entre 1982 v 1984 con instrumentos presupuestarios que no
contemplaron incrementos de personal v en los cuales se eliminaron jos cargos
vacantes no indispensables. lo que le permite afirmar que entrega la institucion
con el mismo numero de empleados que la recibio.

Por altimo, durante este periodo se dio un fuerte impulso a la difusion de la fabor
institucional, especialmente con la creacion de la Unidad Editorial del Instituto.
herramienta indispensable en una Institucion que, como el IESS, tiene una fuerte
inctdencia en todos los planos de la vida nacional,

La Unidad Editorial. en su corto periodo de existencia. ostenta una abundante
produccion de publicaciones en materias sociales. asi como una intensa labor en
el desarrollo de la mvestigacion sobre problemas nacionales relacionados con los
objetivos del Instituto.

Al respecto, merece especial atencion la convocatoria hecha a dos concursos
anuales, uno de Ciencias Sociales v otro de Ciencias Meédicas. cuva primera
edicién tuvo particular éxito en 1983 v merecio favorable critica por parte de las
mstituciones académico-cientificas v fa prensa especiahizada.

A modo de conclusién

A modo de aproximacion a un balance de la gestion del Seguro Social a partir de
la creacion del IESS v recogiendo algunos juicios emitidos a lo largo de este
trabajo. podemos concluir lo siguiente:

- Lareorganizacion integral del Segure Social Ecuateriano. que desemboco en
la creacion del 1ESS. obedecio fundamentalmente a la correccion de la
orientacion impriniida por sectores interesados v el propio Estado en el sentido
dc favorecer en forma exclusiva al sector de trabajadores asalariados
(cmpleados publicos. prnivados v obreros). en desmedro de la aplicacion
extension de la proteccion def seguro social a la gran mavoria de Ia poblacidn,
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En la década del 70, por inictativa del propio Seguro Soeial, amparado en los
planes reformistas del gobierno militar, se produjo uno de los intentos mas
ser1os para la universalizacion del seguro soeial, fo que se reflejoé en el intento
de expedicidn de un Codigo de Seguridad Social, el mismo que fracaso porla
oposicion de 1os intereses en pugna.

El Estado, al claudicar frente a las presiones, especialmente  de los sectores
oligarquicos, archivd sus proyeetos en materia de seguridad social, lo que
desencadend a su vez, un proceso de estaneamiento de las prestaciones y
servicios del IESS y el privilegio de los criterios economicistas en la gestion
institucional.

Bajo estos parametros, se continu6 favoreciendo al scctor minoritario de
afiliados, frente a una gran masa de poblacién marginada de los beneficios de
lasegundad social. El marco juridico, administrativo y financiero del Seguro
Social se adecud a esta finalidad,

El divorcio entre declaraciones y concreciones, es la constante en la gestion
institucional durante la década de los afios setenta.

Con el advenimiento del gobicrno democratico en 1979, csta situacion sufre
un vueleo importante,

Entre 1979 y 1984, sibicn no sc logratransformar el régimen de Seguro Social
en un sisicma de Seguridad Social que cubra a toda la poblacion, sc dan
importantes pasos tras la consecucion de esa meta.

Bajo el régimen democritico s¢ incorpora por primcra vez a la segundad
social en un Plan Naeional de Desarrollo.

Peseal estrecho marco juridicoy administrativo de la administracion del IESS
que no se logro transformar por la resistencia de algunos scctores, se amplia
y extiende la cobertura a importantes contingentes poblacionales y se mejoran
las prestaciones v los servicios mstitucionales a la poblaeion afiliada. Entre
éstos logros mereccespecial mencion lacxtensiondel Scguro Social Campesino,
en cuyo financiamicento sc imprime un nucvo scllo a la orientacion de las
inversioncs, rompicndo con los criterios cconomicistas mancjados hasta
entonces y privilegiando aquellos de rentabilidad social. Scadoptan, asimismo,
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criterios técnicos de administracion, se racionalizan las operaciones y se
efectia un balance matematico actuarial,

Pese a estos logros, subsistieron en la gestion del IESS una sene de
condicionantes que no permitieron arribar plenamente al régimen de Seguridad
Social, que requicre de un nuevo marco juridico para su establecimiento y
desarrollo.

La nueva integracion del Consejo Superior del IESS, de conformidad con el
sistema tripartito y paritario, es una reforma que se hace imperativa y que, sin
duda, contribuird a que el Seguro Social Ecuatoriano logre una mayor
representatividad social, integrando equitativamente en su conduccion a los
mas amplios sectores sociales.
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ORGANIZACION INSTITUCIONAL

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Concepto y filosofia. Es necesario destacar la trascendencia gue en los actuales
momenios tiene la seguridad social para ¢l hombre en general y para los
ecuatorianos en particular. Con mucha razén se ha afirmado que la seguridad
Social, adecuadamente organizada y técnicamente dirigida constituye un eficaz
nstrumento para lograr las més importantes transformaciones socioeconémicas
que todos anhelamos. El seguro social es el medio mas idéneo para proporcionar
alos trabajadores y sus familias la seguridad ala que tienen derecho como seres
humanos, comoecuatorianos, parasalvaguardar su capacidadlaboral y ampararlos
contra las adversidades y para concederles los servicios y prestaciones que
permitan ilevar una vida digna y segura para si, para sus beneficiarios y para
quienes dependen econdmicamente de ellos.

Conceptualmente podemos definir la seguridad social desde la perspectiva mas
genérica, como una filosofia dirigida v orientada hacia la consecucion del
bienestar del ser humano como miembro de la sociedad , v desde el ambito
Juridico, 1gualmente podriamos decir que la seguridad social no es otra cosa que
la ciencia que estudia las normas legales que propendan al bienestar social del
hombre.

Pero en un campo tan amplio y complejo resulta bastante dificil intentar una
definicion académica exacta de 1o que es la segunidad social , pues para
conceptuarla debemos tomar en cuenta que este €s un término que ha suplantado
a varias expresiones sinonimas utilizadas en los distintos paises, y de manera
especial, en los de habla lispanica, lo cual hace que la terminologia resulte
compleja.

Seguridad social es el proposito determinado de remediar los males sociales, por
medio de la coordinacion consciente de métodos de alcance general y de efectos
previstos en favor de la sociedad como tal. tiene por objeto lograr el bienestar y
tranquilidad de la colectividad, combatiendo a los enemigos que se oponen a su-
consecucion ¥ que son: las enfermedades, la miseria y la desocupacién.,

Consecuentemente, Ia seguridad social tiende como fin primordial al logro de la
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pazy justicia sociales, por medio de la accion preventivay reparadora. Preventiva
aplicando medios que precautelen al individuo y a la sociedad de los males
sociales. Reparadora, brindando proteccidn eficaz cuando sobrevienen los
mencionados dafios.

Para entender exactamente lo que significa seguro social es necesario analizar el
. q
significado de la palabra “seguro” y llegamos a la conclusion de que se entiende
por tal aquello que se encuentra libre o exento de peligros, riesgos o dafios.

Considerando que lo social es lo relativo a la sociedad, debemos concluir que el
seguro social constituye desde el punto de vista juridico, el contrato bilateral por
medio del cual una institucién se obliga a resarcir dafios sociales que se producen
en la colectividad.

El seguro social cubre los riesgos derivados tanto de causas bioldgicas como de
causas sociales que afecten a la salud v a la capacidad de trabajar y procurarse
¢l sustento, anulandola o disminuyéndola, tales causas o riesgos son: la enfermedad,
la maternidad, 1a invalidez, la vejez, la viudez, la horfandad, el paro forzoso y los
riesgos de trabajo.

El seguro social es por tanto un aspecto o una parte integrante de la seguridad
social, pues ésta y aquel combaten las enfermedades, la desocupacién y la
miseria. Pero su distincién radica enque el horizonte de la seguridad social es mas
vasto, pues en €l se incluyen otros aspectos relacionados con la solidaridad social,
con la proteccidn integral a todos los miembros de la sociedad.

En definitiva, la prevision social, la seguridad social y el seguro social son los tres
grandes grupos genéricos que constituyen la politica social del Estado para el
logro del bienestar colectivo, y son los factores con los que cuenta nuestra
sociedad para procurar la solucion del problema social, y de la consecucion del
imperio de la justicia social, de la paz y del bienestar de los ciudadanos.

En nuestro pais, ain nos encontramc. en la ctapa del seguro social, es decir la de
la contraprestacion que beneficia exclusivamente a los trabajadores que aportan,
a pesar de que se denomine Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Obviamente, que esta Institucion ha fijado como su principal objetivo su
transformacion en un verdadero sistema de seguridad social, que llegue a proteger
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atoda la poblacion, y para ello se han dado importantes pasos, tanto en el campo
de lo ideoldégico como de lo normativo. Citemos como ejemplo de ellos las
disposiciones constitucionales que se refieren a la extension que debe procurarse
haciatodala poblacion, la afiliacién voluntariay como la afiliacion del trabajador
agricola: y en el terreno de la practica podemos referirnos al vigente Seguro Social
Campesino. Es de esperarse que esta importante evolucion vaya dandose
paulatinamente y mediante pasos técnicay cientificamete estudiados y analizados,
toda vez que en este campo una actitud desmesurada que pretenda implantar
inopinadamente el sistema de redistribucion de la renta nacional, irremediablemente
llevarian ala quiebrael sistema. En pocas wmstituciones existe peligro tan grande
y visible de malograr con mucha facilidad, una obra de tanto sentido social y
humano que diariamente cumple con sus nobles propositos de proteccion a los
trabajadores.

Legislacion del seguro social. Enlo concerniente alos aspectos relacionados con
la legislacion de la seguridad social en el Ecuador, me permitiré hacer un breve
analisis de este trascendental asunto, pero necesariamente me limitaré a destacar
someramente fas disposiciones mas importantes, sin ahondar en sus perspectivas,
pues ello deberia ser motivo de estudio mas especializado.

Principales prestaciones. Me referiré en forma suscinta al alcance de cada una
de las prestaciones mediante las cuales el Seguro Social protege alostrabajadores.

Contra los riesgos de enfermedad. El Seguro Social Ecuatoriano contempla el
derecho del asegurado a recibir atencion médica, quirurgica y farmaceutica, ¢
mcluso a un subsidio en dinero cuando la enfermedad produce incapacidad para
¢l trabajo. Para tener derecho a esta prestacion, se requiere que el afiliado haya
cubierto por lo menos seis imposiciones mensuales, y tenga en los seis meses
anteriores a la enfermedad, cubiertas por fo menos dos de dichas imposiciones
mensuales.

En cuanto a las prestaciones del seguro de invalidez, que consiste en Ia jubilacién
0 pension jubilar que el seguro social paga a los afiliados que se incapaciten para
procurarse por medio de un trabajo proporcionado a su capacidad y fuerzas, bien
seapor enfemedad o por alteracion fisica y mental, una remuneracion equivalente
a la mitad por lomenos , de la remuneracién minima vital que un trabajador sano
y de condiciones analogas obtenga de la misma condicion. Para tener derecho a
esta jubilacion se requiere haber aportado al menos sesenta imposiciones
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mensuales y someterse a los respectivos examenes médicos.

Tienen derecho a jubilacién ordinaria por vejez los afiliades que cumplieron 55
afios de edad y 30 de aportacion; 60 afios de edad v 25 afios de cotizaciones; 0 65
afios de edad y 15 de cotizaciones. A partir de esa edad por cada afio que exceda
se Tequiere un afic menos de cotizaciones, hasta llegar a los 70 afios de edad y 10
de aportacion,

El seguro de muerte comprende la concesion de pensiones de montepio y del
beneficio del seguro de viudez y horfandad, que son pensiones que se causan a
favor de determinados deudos o sobrevivientes del asegurado fallecido. El goce
de las pensiones comienza desde la fecha del fallecimiento del ascgurado, y se
requiere que este haya cotizado al menos durante cinco afios, en caso de
fallecimiento de jubilados, este hecho da lugar simplemente al derecho o rentas
de montepio.

El fondo mortuorio consiste en la entrega de una cantidad de dinero que el IESS
hace a los deudos de un jubilado que hubiere cumplido por lo menos seis
cotizaciones calendario dentrode los iltimos doce meses anteriores al fallecimiento.

En torno al Seguro de Riesgos de Trabajo hemos de manifestar que comprende
tanto los accidentes de trabajo como las enfermedades profesionales, riesgos
éstos que generan los correspondientes derechos en caso de disminucion de la
capacidad o de incapacidad para el trabajo, siempre que el asegurado cumpla con
los requisitos legales respectivos.

Ademas de las prestaciones médicas, dejubilacion y de montepio, el IESS otorga
también a sus afiliados el Seguro de Riesgos de Trabajoy el Seguro de Cesantia.

Si el afiliado que recibe pensién por incapacidad tiene al mismo tiempo derecho
ajubilarse por invalidez en el seguro general, el IESS le otorga la pensién que mas
le beneficie.

Cuando el afiliado activo fallece por aceidente de trabajo, sin importar el tiempo
de aportaciones, el IESS otorga a los deudos el “Fondo Mortuorio” y pensiones

del seguro de muerte.

Para la prevencién de accidentes y enfermedades de trabajo, el Seguro Social
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ofrece medidas de control técnico,, ademas de impartir educacion sobre la salud,
seguridad e higiene industrial.

Seguro cesantia. El Seguro de cesantiaes mas bien una medalidad de cooperacion
obligada de reparto v se otorga al asegurado cuantas veces éste quedare cesante
por mas de dos meses y hubiere acreditado por lo menos 24 mmposiciones
mensuales al Seguro de Cesantia. El monto de dinero que se entrega esta en
relacion directa con los tiempos de servicios y las remuneraciones imponibles
percibidas por el afiliado.

Servicios. A masde las prestaciones propiamente dichas, el Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, con el proposito de contribuir a la solucién de los problemas
socio-economicos de Ia clase afiliada, concede diversas clases de préstamos.

Las principales son: Préstamos Quirografarios Ordinarios, Quirografarios
Especiales, Quirografarios Automaticos y Préstamos Hipotecarios.

Cabe destacar ademas la labor que realizan los Montes de Piedad del Instituto
a nivel nacional otorgando créditos prendarios destinados a solucionar los
problemas econémicos mas acuciantes ¢ inmediatos.

En materia de servicios, el Seguro Social ha logrado importantes reformas en el
sistema, con el proposito de dar mayor beneficio a los afiliados.

Seha elevado lacuantiade los Préstamos Quirografarios Ordinarios y actualmente
se concede hasta el monto de diez salarios minimos vitales.

Los Préstamos Quirografarios Especiales se conceden para rehabilitar tiempos
de servicios y para casos de emergencia grave; y los Préstamos Quirografarios
Automaticos son aquellos que se conceden para cancelar saldos deudores en las
cuenta corrientes de los afiliados.

Naturaleza juridica del IESS

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social -IESS - organismo de aplicacion del
seguro social, es entidad auténoma con personeria juridica y fondos propios
distintos de los del fisco; no estd sujeto a la intervenctén de la Contraloria General
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de Estado; se halla excento de todo impuesto fiscal, provincial, municipal v
especial, y sus ingresos por aportes, fondos de reserva, descuentos, multas v
utilidades de inversiones no podra gravarse por ningin concepto nt destinarse a
otros fines que a los de su creacion y funciones,

Normas que rigen al IESS

El Instituto Ecuatoriano de Scguridad Social se rige: por la Constitucion Politica
de la Republica, por la Ley del Seguro Social Obligatorio, por su Estatuto,
Reglamentos, Ordenanzas, Resoluciones v Decisiones del Consejo Superior v de
sus propios organismos directivos.

Son fines del IESS:

a} Aphicarlos regitmencs del Seguro Social Obligatorio, delos Scguros Especiales.
del Voluntario y def Adicional a que se reficren Ia Lev v su Estatuto.

b) Administrar los Fondos de Ahorro y ¢l Scguro de Desgravamen Hipotecario.

¢) Recandar y adiministrar los fonidos destinados a las Cajas Militar v Policial.
y de lus fondus provenientes del ahorro Militar Obligatorio hasta que se

organicen lepabmente sus Scguros: v

d} Establecer y administrar los Montes de Piedad.

Kl conscjo superior

{1 Consejo Superior tivne una itegracion tripartita ¢ igualitaria. Esta compucsto
por representantes del gabierne, ke los cmpresanios v de los trabagadores. Es el
s akto Organismo deHESS v ol que adopta todas fas politicas que debe gjeentar
L admiuistracion del Instituto.
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A quien sirve el IESS?

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social sirve a la clase trabajadora del pais,
la cual por obligacion de la Ley debe ser afiliada, cualquiera que sea la relacion
de trabajo, obrero-patronal.

Los empleados publicos y privados, bancarios, magisterio fiscal, municipal
privado, los trabajadores de la construccion, los artesanos, los empleados
domésticos, los trabajadores de iglesias, los sacerdotes del clero secular, los
estibadores o embarcadores de frutas, los pescadores, los profesionales, abogados,
trabajadores avicolas, escogedores del café, ete., se cncuentran incorporados al
Régimen del Seguro Social Obligatorio.

Afiliacion voluntaria

El IESS esta obligado a aceptar la afiliacién voluntaria de toda persona mayor
de edad, no sujeta al scguro social, que manificste su voluntad de acogerse al
Régimen del Seguro Voluntario, haya o no tenido afiliacidn anicrior.

El asegurado voluntario pagara los aportes personales y patronales sobre os
Ingresos que realmente pereibe y obtenga y, en ningin caso sobre valores
infeniores a salario minimo vital vigenie. Los aportes de los afiliados voluniarios
no deben ser inferiores al 16.8% del minimo vital vigente.

Los asegurados voluntarios gozan de los mismos beneficios y prestaciones que
scotorgan a los ascgurados obligados, en lo referente alos Seguros de Invalidez,
Vejez, Muerte, Ricsgos det Trabajo y Asistencia por Enfermedad y Masemidad.

Tambicn tienen derecho al préstama hipotecario, para lo cual debe tener como
minimo 4 aitos de aportacioncs.

Elafiliado voluntario no ticne derecho af préstamo quirografario, pues no aporta
paraJa cesantia, que constituye by garantin que requicre e IESS para la coneesion
de este erédiio,

A través de os beneficiarios de pensiones de Jubilacion y Montepin, también se
encuentran afiliados al IESS | recibiendo servicios y prestaciones del Instiuto. ¢l
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gran conglomerado de [a clase jubilada del pais.

Los trabajadores del campo, a través del Seguro Social Campesino, también,
estan incorporados al IESS, y actualmente se trabaja para incorporar al régimen
a todos los integrantes de Ia poblacion econdmicamente activa.

Subsidio por enfermedad

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social paga a sus afiliados el subsidio en
dinero cuando la enfermedad produce incapacidad para el trabajo.

Este subsidio se paga a partir del cuarto dia, los tres primeros dias son de cuenta
del patrono, en el caso de los trabajadores amparados en el Cédigo del Trabajo.
Tratandose de los servidores publicos, el subsidio comenzard a otorgarse después
de terminado €l periodo de licencia con sueldo por causa de la enfermedad
establecida.

EHESS paga este subsidio aiin cuando la empresa esté en mora; estableciéndose
luego las respectivas sanciones patronales. Este beneficio se lo ha hecho
extensivo a todos los afiliados incluidos los voluntarios, del seguro artesanal y el
servicio doméstico.

El cobro de este subsidio es inmediato para lo cual los afiliados deben presentar
en las ventanillas de subsidio de las diferentes unidades médicas del IESS los

siguientes documentos:

a) CertificadomédicodelIESS ode cualquier otraunidad debidamente legalizada
por un falcultativo del IESS.

b) Carné de afiliacion o jubilacion (original).
¢) Cédula de identidad (original).

d) Solicitud del IESS para el cobro de subsidio, en la que el patrono certifica la
ultima aportacién y la fecha en que se produjo Ia incapacidad.
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Subsidio de maternidad

La mujer asegurada tiene derecho durante el embarazo y el puerperio a la
asistencia médica integral para efla y para su hijo durante el primer afio de vida
y a un subsidio en dinero durante 12 semanas, equivalente al 75% de la tltima
aportacion, debiendo comprobarse el descanso con el respectivo certificado
médico otorgado porunfacultativodel IESS, o de otraunidad médica debidamente
legalizado.

Para solicitar este subsidio la afiliada debe presentar los siguientes documentos:
a) Certificado de reposo prenatal.
b) Certificado de parto.

c) Solicitud de pago de subsidio otorgado por el IESS en la que el patrono
informa sobre el niimero de scmanas de licencia v fecha que sale a reposo sin
sueldo.

d) Carné de afiliactén (original).
e) Ceédula de identidad (original).

Con el fin de brindar a la afiliada una atencion rapida y oportuna, el IESS ha
instalado un sistema de computacién, para que el cobro sea inmediato, es asi que
dicho tramite se despacha en 10 minutos.

Cobertura de la seguridad social

Con el propésito de orientar los esfuerzos de la Entidad a la consecucion de los
objetivos de la seguridad social, a partir de agosto de 1988, el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, desarrolld una intensa actividad a nivel
nactonal, cuya accion fecunda y positiva se refleja en los resultados alcanzados
tanto en lo que se refiere a la ampliacion de la poblacién beneficiada, como al
mejoramiento permanente de las diferentes prestaciones y servicios concedidos
en funcion de los requerimientos del desarrollo socio-econémico de nuestro pais.
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Las gestiones cumplidas en este sentido han posibilitado que la poblacion
protegida por el seguro social se incremente en el periodo de nuestro analisis, con
relaciéna 1988, cuya poblacionafiliada fue de 1,403,050 personas, sin considerar
la poblacidn protegida bajo el régimen militar y policial.

IESS 1992

N° de afiliados 900.751
N° de beneficiarios 134.351

SEGURO SOCIAL CAMFPESINO

N¢ de afiliados y beneficiarios 698,698
N° total de afiliados al IESS1,733,800

Se establecid la afiliacion voluntaraia con el Gnico requisito de tener como
minimo 18 aiios de edad, de tal manera que fos sectores marginales de lapoblacidn
tengan mayor acceso a los beneficios del Seguro Social, de conformidad con Ia
Resolucidon N° 707, del 2 de mayo de 1989, expedida por el Consejo Superior del
IESS.

En 1991, por medio de la Resolucion 751 se reglamentd la afiliacion de los
trabajadores sujetos al régimen de contratacion a tiempo parcial, ¥ entré en
vigencia el 1° de abril de ese afio.
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INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL

ARNO 1992
SEGLUROS POR RAMA MASA SALARIAL SUELDO PROMEDIO
DE ACTIVIDAD
PRIVADOS Y UBREROS 630,533,541,981 97,236
PUBLICOS Y BANCARIOS 396,018,110,343 132,175
SERVICIDS DOMESTICOS 9,685,813,301 27,941
CONSTRUCCION 5,145,100,239 46,545
ARTESANOS 6,844,014,718 38.127
VOLUNTARIOS 21,549,744,118 46,547
CHOFERES 850,985,442 47,593
AGRICOLAS 8,954,395,754 42,744
CAMPO AZUCARERO 61,563,189 49,906
SUMAN 1,079,643,269,083

Extensiéon de Ia seguridad social

Desde el 10 de Agosto de 1988, el Seguro Social Ecuatoriano crecid no sélo en
extension geografica y en numero de beneficianos, sino sobre todo en la
intensidad dc su compromiso con los trabajadores y con la sociedad en su
comunto.

En este Gobicmo, nos hemos preocupado de mejorar la proteccion al nicleo de
los trabajadores asegurados y de extenderla a grupos humanos no sujetos a
relaciones de trabajo.

Este periodo, se ha caracterizado, si no por un cambio radical en la concepcion
politica de la seguridad social, si cuando menos por la preocupacion de replantear
ante la opinidn publica los problemas de la seguridad social y agilizar los tramites
de las prestaciones y servicios que brinda el IESS. Ahi esta, la entrega inmediata
de los fondos de reserva, de los préstamos quirografarios, de los préstamos
hipotecarios y otras pensiones.
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El seguro social campesino es una obra positiva del IESS

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social continta llevando a cabo la
extension progresiva de la proteccion del Seguro Social Campesino a todos los
miembros de las familias pertenecientes a comunas, cooperativas, asociaciones,
comités o cualesquiera otras formas simulares de organizacion popular campesina;
y. a las familias que sin pertenecer a ninguna forma de organizacion popular,
manifiestan voluntad de afiliarse a este Seguro Especial.

Enlaactualidad existen 698,698 campesinos beneficiarios dela seguridad social,
que estin organizados en 2.057 comunas y organizaciones populares.

El Seguro Social Campesino dispone de 519 dispensarios médicos para atender
la salud de 131.381 familias del sector rural.

El Seguro Social
El medio idéneo para proteger la vida

El seguro social, ¢s un medio idéneo para proteger la vida y la dignidad del
trabajador y, simultaneamente, una manerade clevar su salario. Esindispensable,
por lo tanto, realizar un esfuerzo cada vez mas grande de solidaridad nacional,
a fin de que sus beneficios puedan irse extendiendo a los sectores mas débiles de
la sociedad.

Esa ampliacién de la cobertura de la seguridad social, debe entenderse, ante todo,
como una empresa de solidaridad nacional entre unos cuantos ecuatorianos
privilegiados hacia otros menos favorecidos. Y ello a partir de la conviccion de
que esa integracidn de los marginados habria de servir, también, a mejorar su
nivel de vida y unirlos a la estructura productiva nacional, a su incorporacion a
la entidad nacional.

La poblacidén campesina es parte activa e importantc de la colectividad nacional
y factor decisivo de su economia, por lo que se justifica plenamente cl que las
autoridades del IESS hayan vigorizado el Seguro Social Campesino, apoyando
decididamente la gestion queles permita mejorario cualitativa v cuantitativamente,
dotando, al mismo tiempo, de una mejor organizacion cn los aspectos técnico y
operativo.
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Prestaciones del seguro campesino

El Seguro Social Campesino otorga a sus afiliados y familias las prestaciones de:
enfermedad, maternidad, atencion odontologica, auxilio para funerales, jubilacidn
por invalidez y jubilacién por vejez: Para recibir estos beneficios, el jefe de la
familia debe aportar el 1% del salario minimo vital de los trabajadores en general;
esto quiere decir, que en la actualidad, con el aporte mensual de 600 sucres, un
campesino puede acceder a una operacion de alta cirugia y a una pension, cuando
llega la hora de su jubilacion.

Hay que destacar que el Seguro Social Campesino otorga asistencia médica y
farmacéutica, asistencia quirargica y hospitalizacion. En caso de maternidad, ¢l
IESS brinda asistencia obstétrica, que comprende la prenatal, parto y puerperio,
canastifla maternal y atencion médica al nifio.

En caso de atencion odontologica se puede acceder a un examen bucal, una
profilaxis, exodoncia u operacion dental.

Augxilios para funerales

Se concede  al fallecimiento de cualesquiera de los miembros de la familia
afiliada, en una cuantia del 25% del salario minimo vital del trabajador agricola.
Jubilacién por invalidez

Se concede solo al jefe de familia, en una cuantia del 75% del salario minimo vital
del trabajador agricola, y que haya acreditado por lo menos sesenta imposiciones
mensuales antes de que se produzea la invalidez total y permanente.
Jubilacifin por vejez

Se concede en favor del jefe de familia campesina, en una cuantia del 75% del

salario minimo vital del trabajador agricola y que haya aportado de conformidad
con [a siguiente escala.
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. Con 65 y hasta 70 afios de edad, con 10 afios de aportes.
. Con 7] afios de edad y 9 afios de aportes.

. Con 72 afios de edad v 8 afios de aportes,

. Con 73 afios de edad y 7 afios de aportes.

. Con 74 afios de edad v 7 afios de aportes.

. Con 75 afios de edad en adelante con 5 afios de aportes.

El IESS desarrolla exitoso proyecto de seguridad social marginal

E!l Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social esta desarrollando exitosamente ¢!
Proyecto de Seguridad Sociai Marginal, concurriendo rotativamente a 38 barrios
pobres de la Capital de la Republica, para dar atencion a las famibas més
necesitadas, a través de una unidad MOVIL gue ofrece servicios minimos de
atencion primaria de salud.

En esta unidad totalmente equipada hay dos consultorios, uno de medicina
general v otro de pediatria, cn el que atienden dos médicos y un auxiliar de
enfermeria.

La atencion primaria de salud es una estrategia intermnacional para cubrir las
necesidades basicas de salud de los sectores rurales v mrginales de las ciudades
con las sigulentes actividades: educacion para la salud para fomentar [aprevencion
v lucha contra factores causantes de enfermedad; atencidn materno infantil;
atencion de casos de emergencia; v, eliminacion de las enfermedades mas
frecuentes, entre los principales aspectos.

Entrega medicamentos en forma gratuita

El Proveeto de Seguridad Social Marginal sirve a la poblacton mas empobrecida
v que por lo tanto esta en mayor situacion de ricsgo para enfermar ¢ para morir.
Es la poblacion marginada compuesta basicamente por desempleados,
subempleados ¢ inmigrantes desprotegidos. Aqui se ubican las madres de familia
que penmanceen en sus hogares realizando quehaceres domdsticos o actividades
informales o de subsitencia. sus ticmos hijos, nifios jévenes sin estudios y sin
trabajo.
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Los beneficiarios dej provecto NO son afiliades al IESS.

Este programa que entr¢ ¢n funcionamiento en el mes de julio de 1990, forma
parte de la politica social del Gobierno Nacional. A mas de brindar atencién
médicagratuita, cbsequia medicina para nifics, madres gestantes y el resto, deno
ser posible 1a gratuidad de los medicamentos, son frecides a bajo precio, gracias
alaparticipacion del Ministeriode Salud Publica a través del sistema donominado
Boticas Populares.

Barrios atendidos

En 1991, la Unidad Mowvil del TESS, brindé atencién médica gratuita a 5,026
pacientes. despacho 5,339 recetas v atendio 38 barrios marginales de Quite: La
Primavera. Bellavista Alta. Carapungo, Cochapamba, La Pulida, Ana Maria,
Osorio, San Viceate. Santa Anita, Mena de Hierro, Pisuli, Jaime Roldos,
Cangahua. Comité del Pueblo, Montesserrin, San Isidro, Comité del Pueblo N°
1. La Libertad, Toctiuco, Miraflores, Chaguarquingo Alto, Alma Lojana, La
Ecuatoriana, La Argelia, Hicrba Buena, Aida Ledn, Unidén Obrera, Obrero
Independiente. Eca. Mancopamba, Ferroviaria Alta, entre otros.

Drel total de pacientes atendides 2,022 fueron hombres y 3,004 mujeres.

Tambien fueron atendidos 94 casos de grave emergencia. En la propia Unidad
Movil los pacientss fueron trasladados a los hospitales Eugenio Espejo, Pablo
Arture Sudrez v otras unidades médicas del IESS.

Este provecto se ampliara posteriormente a otras zonas de! pais, en donde se
impartird atencion médica en forma gratuita, que ird acompafiada dc la entrega
de los medicamentos respectivos.

En un provecto que reliza actividades experimentales o pilotos, para ¢n el futurc
establecer el Programa de Seguridad Social Marginal y de esta forma hacer
realidad ¢l anhelo del Estado de redistribuir los recursos disponibles de la
sociedad para que ¢stos dirijan a la poblacién que mas necesita. Es una manera
también de efectivizar el pago de Ia deuda social.
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LAAUTONOMIA INSTITUCIONAL, PROCEDENCIA, CONTENIDQ,
EXTENSION Y EFECTOS

Dr. Italo Colamarco Iatriago

Nada mas discutido en el campo del Derecho Publico Administrativo, que el
concepto v aplicacion de la autonomia; hasta se podria decir que es algo mitico:
politicamente todos los partidos la defienden con estusiasmo, sin embargo, nada
mas oscilanteen la practica, nada mas divergente en la doctrina que su concepto,
su debate tiene un sabor especial en ¢l libro, en el parlamento y en la catedra (1).
Asi se pronuncia el sefior doctor Antonio Silva King, Ex-Procurador General del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Socialy catedritico de Derecho Administrativo
Piblicoen la Universidad Central dei Ecuador, enun informe al Consejo Superior
del IESS, en el mes de enero de 1981. Cabe sefialar que el consejo Superior es
el Maximo Organo de decision del ente gestor de la Segunidad Social en el
Ecuador.

Reconociendo como [o hace el sefior doctor Antonio Silva K., lo dificil que es
conceptuar y aplicar la autonomia. El sefior doctor Nicolas Parducci Sciacaluga,
Ex-Procuarador General del Estado Ecuatoriano, esbosa un concepto sobre el
tema que estamos tratando y nos dice, que la autonomia es: “potestad de la que,
dentro del Estado, puedan gozar, para regir los intereses peculiares de su vida
interna, mediante normas y érganos de gobierno propios, ciertos entes juridicos
publicos, a los que suele denominarse “entidades auténomas™ (2).

En realidad, en muchos paises, por no decir en la mayoria, a veces se pierde de
vista el verdadero y propio significado de “autonomia” y cormo dice Silva King,
sellega a convertirlo enun “mito”; proclamando incluso una virtual independencia
respecto del Estado y llevando a la Institucién que goza de autonomia a
enfrentarse con él.

Se podria decir que asi es, pero nos atrevemos a sefialar que, en los casos
concretos de las entidades que hacen Seguridad Social en el Continente Americano,
por sus propias Leyes de Origen, son entidades que gozan de autonomia,
entendiéndose a ésta como una ficcion juridica por la cual el Estade Modemno,
cedea una entidad, parte de su potestad, para que se autodesarrolle o autodetermine
en tres aspectos fundamentales como son:
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1) E! aspecto reglamentario;
2} El aspecto econémico financero; y,
3) El aspecto administrativo.

Tres puntos basicos y esenciales en la marcha de una entidad que goza de
autonomia, mucho mds, si s¢ trata de orgsnismos gue hacen seguro o seguridad
sociales.

En cuanto a que la autonomia establezca una virtual independencia del ente que
esta investido de esta potestad, con el Estade mismo que fue guien lo cedid, creo
que es importante aclarar que tanto en fa doctrina juridica, como en la propia
legisiacion de todos los paises americanos se establecen sistemas de control,
gracias a los cuales se manifiesta, de una u otra manera, la dependencia de las
entidades autonomas para con ¢l Estado. Aqui cabe seialar con mucha precisién
lo que con mucha claridad explica Parducci Sciacaluga, sobre el control del
Estado en los entes que gozan de autonomia, manifiesta basicamente que el
Estado ejerce ese control en cuatro dreas fundamentales, a saber:

1) Control legal o de legalidad:
2) Control politico;

3) Control administrativo; y,
4) Control econdmico

Lo que a mi entender, nos-permite ubicar a la autonomia, dentro del concepto y
funcién del Estado Modemo, determinar la competencia de los entes autonomos
y hasta qué punto queda limitada la competencia en su actividad y gobierno.

Revisemos brevemente cada una de las cuatro areas en las cuales tienen
ingerencia el Estado, dentro de las entidades que gozan de autonomia:

1) Control legal del Estado:

Como principto o norma General, ninguna Ley puede estar por sobre lo
establecida en la Carta Suprema, por ello ¢s que muchas entidades que gozan
de autonomia pueden dictar normas juridicas de cardcter genral, obviamente,
sin contrariar la Constitucion ni las Leyes.
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En ¢l caso ecuatoniano por ejemplo; si el Consejo Superior del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social -IESS-, expide Resoluciones que violen
derechos sefialados en la Constitucion de Ia Republica, cabe su impugnacion
ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo y/o ante el Tribunal de
Garantias Constitucionales, organismo creado para velar por el cumplimiento
estricto de nuestra Constitucion.

Dice Nicolas Parducci a este respecto; “no pueden pues crear todas las
normas juridicas que les plazea, no tienen “indepencencia juridica™ (3).

Hemos ejemplificado este principto de legalidad en base al procedimiento
juridico-administrativo que se emplea en el sisterma ecuatoriano, en razén de
que a mi entender €l tramite y proceso es el mismo en todos los paises del
continente.

2) Controf politico:

Las entidades que gozande autonomia, como lo ratificamos, son las que hacen
Seguridad Social, no estin en capacidad de desarrollar su propias politicas en
esta matcria, es decir, “politicas de Seguros o Seguridad Social”, pues sus
organos superiores de administracion, llamese Consejo Superior, Consejos de
Administracion, Directorios, etc., estan siempre dominados por la ingerencia
del propio Estado, mediante la representacion que en estos érganos tiene la
Funcion Ejecutiva o Administradora de los Estados lo que nos permite
ratificar el hecho cierto de que tampoco existe “Independencia Politica™.

3) Controf administrativo:

“Referida fa administracion a la prestacion de ciertos servicios, consisteen la
limitacion de la capacidad para hacer obra o prestar servicios™ (4).

Asi de terminantemente define a este tipo de control cstatal en los entes
autonomos del doctor Parducci dentro dei contexto del tema que estamos

intentando abarcar

Enel caso de los Scguros y Seguridad Sociales, los antes gestores no pucden
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en algunos casos salirse del marco de los programas necionales de salud de
cada Estado, tienen necesariamente que regirse por los planes nacionales de
salud. Estimo que esta limitacidn es ventajosa en tanto permite utilizar los
recursos de los entes que hacen Seguro o Seguridad Social en el continente de
mejor manera y no permite la duplicidad de esfuerzos del propio Estado y de
los entes gestores de otro lado. Queda en claro, eso si, que tampoco podemos
afirmar que las entidades autonomas tengan una verdadera “independencia
administrativa”.

4) Control econdmico:

Teniendo el criterio claro dequetoda institucion para sobrevivir y desarrollarse,
necesita de recursos econdmicos; y, mucho mas, en ¢l caso de las entidades
auténomas que generalmente tienen fondos propios y distintos de los del fisco,
que ademds reciben del Estado ya en calidad de participaciones, ya de
asignaciones presupuestarias, o por propio mandato de la Ley especifica de
creacidn del ente autonomo beneficiario; sin embargo de ello, en algunos casos
la aprobacidn de los presupuestos de estasentidades tienen que seguir caminos
tortuosos, ya porque dichos presupuestos tienen que ser aprobados por la
Funcion Legislativa, o por la Funcién Ejecutiva; en muchos otros casos, por
las dos funciones, a mas de ello tienen que conseguir informes de otro
organismo y drganos del Estado, io que se denomina “informes previos” que
hacen imposible que dichos presupuestos sean aplicables desde €l primer dia
de cada afio.

Indudablemente se hace necesario ubicar a la autonomia, dentro de concepto
y funcién del Estado modemo, a fin de determinar la capacidad de los antes
autdnomos y hasta qué punto queda limitada su competencia en su actividad

y gobierno.

Veamos qué entendemos por autonomia privada v autonomia publica:

1) Autonomia privada™:

Para Antonio Silva King, la palabra autonomia se emplea con mucha
frecuencia en el lenguaje juridico, reviste fundamentalmente dos significaciones:
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la primera se emplea en la teoria general del Derecho Civil cuando se trata de
la “autonomia de la voluntad”, entendiéndose por tal la facultad que la
Constitucién y la Ley reconoce a los particulares, para que, dentro de las
limitaciones que sefiala el orden jurico interno, puedan desarrollar libremente
las actividades dirigidas a la satisfaccion de sus propios intereses.

2)Autonomia publica™*:

La segunda acepcion como se utiliza 1a palabra autonomia v de acuerdo al
mismo profesor Silva King, es la que se aplica con mucha frecuenciaen el
Dereche Publico Administrativo, En este orden la autonomia se relaciona
intimamente con el principio de la descentralizacion administrativa.

Concluye el autor manifestado: De esta manera se entiende por autonomia
aquella caracteristica de los entes publicos descentralizados - (distintos del
Estado pero creados por €[) -, en virtud de la cval dichos entes tienen potestad
para dictar normas que las han de regir, son normas secundarias de caracter
general, absolutamente obligatorias para los particulares que se relacionan
con el ente publico auténomo y descentralizado.

Son entes pablicos auténomes los locales-territoriales y los institucionales en
cuanto ambos tienen personalidad juridica independiente de la del Estado y
facultad de dictar normas cbligatorias de organizacién, tal como lo veremos
seguidamente,

Los entes autdnomos territoriales, constituyen la administracion local o
seccional, su autonomia normativa se manifiesta en las “ordenanzas” cuyo
contenido y materia afecta definitivamente a la comunidad que habita dentro
dcesa circunscripeion geografica. Como lo manifiesta Silva King, junto alos
entes locales. también existen los entes auténomos institucionales.

Dentro de este ultimo grupo y de conformidad a la legislacién ecuatoriana
sobre esta materia, se encuentra el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social,
gestor de la Seguridad Social cn nuestro pais, goza por tanto, de personalidad,
tiene patrimonio, independencia del Estado, potestad normativa ¢ independencia
administrativa,

Caracteristica esencial de los entes publicos autéonemos es la de estar
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vinculados al Estado por una relacién de tutela; puesto que la autonomia es
otorgada por el ente perfecto, y su aceidn es también controlada por él, puesto
que el fin de estos organismos es ¢l cumplimiento de las necesidades que
atafien al interés publico.

Dice Silva King, “El Estado €s pues quien reconoce y crea la personalidad
juridica propia y como consecuencia les otorga capacidad suficiente para la
prosecusion dedeternunados fines distintos de los realizados por la admimsstracion
central, pero coordinados en esencia para la consecusion del bien comun, fin
ultimo del Estado™ (5).

En el caso conereto de los entes que hacen Seguridad Social en los diferentes
paises de América Latina, hemos decoincidir plenamenteen el hecho cierto deque
todos log organismos gozan de autonomia, esto es, concibiéndola a ésta como: la
potestad que el Estado concedea través de la norma constitucional o la leya estos
organismos, para que puedan desarrollarse y descnvolverse mediante el
otorgamiento previo de la personalidad, un sistema democratico de gobierno,
potestad legislativa, potestad econdmica, independencia administrativa.

En el caso especifico de la competencia, ésta supone la concurrencia del concepto
de descentralizacion elemento basico de la Segundad Social; y, la existencia de
personas juridicas distintas del Estado que no forman inmediatamente parte de la
organizacion administrativa estatal.

3) Autonomia del IESS:

- El Art. 29 de la carta Politica del Estade Ecuatoriano en vigencia, en su
numeral primero dice: que la Seguridad Social se aplica mediante una
institucion “autonoma”; v, el inciso segundo del Art. 1 de la Ley Codificada
del IESS, vigente desde abril de 1987, sefiala expresamente queel IESS esuna
entidad “autonoma”, con personeriajuridica y fondos propios disitintos de los
del fisco, y por fin, la Constitucion Politica, manjfiesta que las entidades que
conforman el Sector Publico, que brindan servicio a la comumdad y que
gjercen potestad estatal, en su organizacion y funcionamiento son“‘autéonomas”.

Como conclusion afirmamos entonces que, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social -1IESS-, Icgal v constitucionalmente es “autonomo’”, goza por tanto de
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plena potestad administrativa, reglamentaria, econdmica, y su gobierno se gjerce
através de dos 6rganos: de orden Legislativo (reglamentario) el Consejo Superior
del TESS; v, de orden administrativo-gjecutivo la Direccion General del IESS.
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NOTAS
(1) SILVA KING, Antonio. Informe Consejo Superior del IESS 1981, Pag. 1.

(2) PARDUCCISCIACALUGA, Nicolas. ; Autonomia?. diario Hoy, 86-05-08,
Pag. 4A.

(3)PARDUCCI SCIACALUGA, Nicolas. Obra citada, Pag. 4A.
(4) PARDUCCI SCIACALUGA, Nicolas. Obra citada, Pag. 4A.
* SILVA KING, Antonio. Obra citada, Pag. 1.
** SILVA KING, Antonio. Obra citada, Pag 1.

(3) SILVA KING, Antonio. Obra citada, Pag. 2.
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POBLACION PROTEGIDA POR EL IESS

AFILIADOS IESS 866,018

’; ‘ JUBILADOS $.8.C. 2.3

i

EN$IONISTAS IESS 134,63

BENEFICIARIOS S.5.C. 698,698
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INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SQCIAL

POBLACION TOTAL PROTEGIDA POR EL IESS

1990-1992

POBLACION A N Q

1950 1991 1992
AFILIADOS SEGURO GENERAL 815,736 866,018 807,515
PENSIONISTAS SEGURD GENERAL 127,369 134,630 142,750
BENEFICIARIOS SEG. CAMPESING 612,245 660,279 785,996
PENSIONISTAS SEG. CAMPESING 2.242 2,426 2,755

FUENTE:

I. DIRECCION DE ASESORIA MATEMATIEQ ACTUARIAL FECHA:93-03-24

2. SEGURQ SOCIAL CAMPESING

NOTA: Beveticiarios del $.5.C. para 1992 (FROVISIONALES)

ELARGRACION: Dircecion de Ascsoria MatSiaatice Actuarial.

DAMA
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INSTITUTOQ ECUATORIANG DE SEGURIDAD SDCIAL
POBLACION AFILIADA (ESTIMADA) POR REGIONES ADMINISTRATIVAS Y
PROYINCIAS, SEGUN REGIMEN DE AFILIACIDN

1992

REGIDN Y TOTAL | SEGURD GENERAL  |ARTESANOS |CONSTRUCC DDMESTICOS
PRDVINCIAS AFILIA-

DOS** : SECC. A | SECC.B
REGION | 401,418 | 250978 115,530 12,565 7.1 14,284
PICHINCHA {363,039 | 233067 97,693 12,393 ! 6,582 13,299
COTDPAXI T kvl 6571 6551 421 ! 137 49
ESMERALDAS . 16,126 7,049 2387 149 i t47 394
NAPO [ 3891 399 2 L 100
REGION 2 70673 | 183954 62,137 9273 595 ! ' 10,350
GUAYAS 293303 | 176448 STAES 3939 5.74i 10,060
LOS RIGS 16,402 7.020 - 8,559 333 216 274
GALAPAGOS 1,968 438 1463 1 2 14
REGION 3 62,070 34402 21340 £5TH 2213 2544
AZUAY S0533 30444 14338 1,293 2,070 2318
CaNAR 7478 2216 4,690 176 93 203
MORONA SANT | 3650 1212 2312 2 50 3
REGION 4 /A3 | 15,597 16,166 1,220 671 ki
TUNGURAHUA | 25,558 14,358 G668 ;0 1M (] I ats
PASTAZA 2880 1,239 1497 48 50 4
REGION § 2,852 [l 9948 1.408 405 956
CHIMBORAZO | 17071 9459 5330 1,188 339 755
BOLIVAR 6881 1780 1608 220 62 o
REGION 6 42554 . 12200 18,118 263 565 148
MANABI 42,554 22260 15,118 63 565 48
REGHIN 7 550 1M 15,723 252 : 235 388
LrA ] 1385 . 16 T Tme T T T
ZAMORA CHIN © 3393 1388 103 2 9 H
REGIGN & bk 1l 11,403 15247 1 1y 453 7
IMBABURA 17,178 R37 6460 1,429 782 60
CARCHI 12,649 1056 747 510 7 125
REGHON ¥ 2212 0 w567 TNLTS ki 263 264
ElL (IRE) nnz? B5467 L1194 B 263 254
TOTAL 907513 sakam breR:i 0IRS ' 18321 31,133
FUENTE ¥ COLABORAIICH, BLA KM A FECHIAD3-01-23
=[MOLLYTE PROVINGIA BE SUCHMIIOS
=ENCHINCLUYE AFILIAROS VOLINTARIDS LAMA,
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INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD 50CIAL

DISPENSARIOS, ORGANIZACIONES COMUNALES Y POBLACION AFILIADIA AL
SEGURD S0CIAL CAMPESING POR REGION ADMINISTRATIVA,

1991-1992
REGION DISPENSARIOS | ORGANIZACIONES JEFES DE PERSONAS
ADMINIST. COMUNALES FAMILLA ATILIADAS
REGIONAL ! 121 520 25,839 152,675
REGIONAL 2 7l 220 21383 113,360
REGIONAL 3 83 427 21,625 116,775
REGIONAL 4 16 60 4374 21224
REGIONAL S 61 281 16,238 86,791
REGIONAL 6 102 368 31.360 i 181,837
REGIONAL 7 4% 207 11,397 | 69725
REGIONAL 8 37 T 40 B2 44,023
TOTAL a0 7753 140,218 T 786410

FUENTE: DEFTO. DE FROMOCION 30CIAL 5.5.C.
ELABORACION: DEPTO. DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO
NOTA: 1. DISTRIBU CI1ON GEQGRAFICA

2. DATOS PROVISIONALES

FECHA: 93-10-20
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POBLACION TOTAL PROTEGIDA
POR EL IESS 1992

BENEFS.SEG. CAMPESINO 42.7%

PENS

AFILIADOS SEG. GRAL. 493%
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AFILIADOS AL IESS POR REGIMEN
DE AFILIACION 1992

SECCION A 60.4%

STICOS 3.4%
RLCCION 2.0%

SECCION B 30E%
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SEGURO SOCIAL CAMPESINO
PERSONAS PROTEGIDAS

REGIONAL?2 14.4%

REGIONAL 6 23.1%
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INSTITUTQ ECUATORIAND DE SEGLRIDAD SDCIAL
PENSIONISTAS EN CURSD DE PAGO A DICIEMBRE 31 POR REGIONES Y PROVINCIAS, SEGLIN SECCION

1392
SECCION "A" SECCION "B" SECCIDNES "A" Y "B"
REGIDN | PROYINCIA INVALIDEZ{VEJEZ MDNTEPIO | INVALIDEZ {VEJEZ MONTEPIG [INYALIDEZ |YEJEZ MDNTEPID |TDTAL

PICHINCHA 2.909 16.893 [525¢ 499 8.936 9.904 3.399 25828 15.16 5388

[ |COTOPAXI 184 535 863 26 414 584 138 944 1.443 1512
ESMERALDAS 207 268 T &4 360 541 281 428 L383 29z
NAPO ™ 15 17 77 5 7 §7 28 +H 134 198
TOTAL REG. 248 17.713 16,988 585 4.737 11.132 3.8 ITAS 28.12 59.400
GUAYVAS 3448 12.897 1744 kIS ] 1372 4.786 1459 15.469 22,14 41574

2 |LOS RIDS 6fF 134 461 21 156 461 81 29 24 1.295
GALAPAGOS 2 ¢ 4 & 7 4 2 1% & %
TOT.REG. A718 12240 17.947 332 1.53% 5171 4042 15.775 23.878 42.89%
AZLAY 551 1.982 2.598 T4 . 1.463 625 97 4.061 7656

A1 CANAR 127 361 59 30 28 418 157 641 1817 LE1S
MORONA S, 1% 24 93 12 + LE] 27 68 156 251
TOT.REG. 693 1367 3.298 116 1312 1944 809 A.676 5.234 9.722

4 i TUNGURAHUA 245 1291 1.71% 5 753 818 an L0 28533 4.878
PASTAZA 13 i Kk k) 41 5 15 73 17 ns
TOT. REG. 258 1.323 1.792 58 794 11 316 2.117 2668 .09

5 |CHIMEQRAZOQ 02 Ladd 1874 5 2 §74 152 2086 1948 5.286
BOLIVAR L.%) 187 251 29 237 339 112 434 498 1.13&
TDT. REG. 285 L&+l 1225 79 B79 1313 364 1.52% 3538 6.422

& | MANAEL 536 1066 2231 62 959 L471 598 2.025 3702 6325
TOT. REG. 536 L0664 L231 LA 959 1471 598 2.02% 3702 £.325
LOJA 4 Hy &59 6l 611 944 175 1.068 1.803 A03E

7 | ZAMDRA CH. ] 17 % @ 26 52 ] 43 131 188
TOT. REG. 14 66 938 k1l 637 beld 181 1,183 1.934 Az18

§ [IMBAEURA 257 T.043 L532 43 94 459 380 2737 2.3%1 5428
CARCH] 61 51 339 17 52 38 . 3 w7 1.238
TOT. REG. 320 2.294 i.5871 60 926 1.1E7 ki 322 3.058 6.658

9 |EL DRQ 389 524 1.292 2 318 462 421 Bi2 1.754 A7
TOT. REG. 338G 514 2.292 32 318 62 421 842 1.754 .07
TOTAL 9,556 3964 38534 1.38% 19.097 2454 19941 58711 T3478 142758

FUENTE: Deptos. de Jubilacign ¥ Cesantfa, Mortuoria y Montepio, Reglonales 1 ¥ 2

ELAS DRACIDN: Direcciba de Asesoria Malemético Acjuarial.

* Inciuye Provincia de 5

FECHA:93-83.24




PENSIONISTAS

DE -
(Thousands)

MILES

PENSIONISTAS A NIVEL NACIONAL
POR SECCIONES 1990-1992

. _ |
vl N :
A -
so '/ -
st V] 1
w1V ]
st} —
a0l [/
251 1] / .
2. e ¥ MONTEPIO "A
%V VEJEZ "A"
15 % MONTEPIO *B"
10- VEJEZ "B"
5] INVALIDEZ "A"
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PENSIONISTAS EN CURSO DE PAGQ A DICIEMBRE 31 POR RIEGIONES SEGUN SECCCION

GRUPOQ RESCL. 749 $1-01-01 RESOL.772 920101 RESQL. 795 92-06-01
POBLACIONAL AUMENT. MINIMO PENSION AUMENTO MINIMO PENSION AUMENTO MINTMO PENSICN
LEGAL MIN IMA LEGAL MINIMA 3 [LEGAL MINIMA
SEG. GNRAL 14,000 40,000 54,000 15,000 40,000 69,000 30,000 60,000 84,000
PEQ. INIY. 14,000 40,000 54,000 15,000 40,000 69,000 30,000 60,000 84,000
AGRICOLAS 14,000 40,000 54,000 15,000 40,000 69,000 30,000 60,000 84,000
ARTESANQGS
MAEST. Y AUTQ. 14,000 40,000 54,000 13,000 40,000 69,000 30,000 60,000 84,000
OPERARIOS 12,600 36,000 48,000 13,500 36,000 62,100 27,000 60,000 13,600
APRENDICES 12,600 36,000 48,000 13,500 36,000 62,100 27,000 60,000 15,600
DPMESTHCOS £.400 24,000 32,400 9,000 24,000 41,400 18,000 30,000 50,400

FUENTE: Resoluciones del Consejo Superior del [ESS

NOTAS: 1. Minimo legal,para los nueves pensionislas

2. Pensidn Minima, para los pensionistas vigentes a la fecha de la Reselucidn

3. Valor imputable a la Resolucisn Ne. 772 de $2-01-01

1438

HOAYAIHA N TVIOOS UVUIHADAS VI
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AUMENTQ A NIVEL DE PENSIONES
(AL 52/12/31)

80

5.G. P.I. ART, AGR. AM. ALQ. AA, DOM.
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INSTITUTO ECUATORIANOQ DE SEGURIDAD SOCIAL
PENSIONES PROMEDIO Y TASAS DE CRECIMIENTO ANTAL

1986 1992
INVALIDEZ VEJEZ MONTEFIO
ANO VALOR TASA YALOR TASA VALOR TASA
PROMED. CRECIM. PROMED. CRECIM. PROMED. CERECTM.
1986 12,245 160 13,981 100 7.863 100
1687 16,383 133 19,631 129 9.618 122
1988 19,406 138 25,514 160 11,959 152
1989 27767 227 34,949 219 17,301 220
1990 44,330 364 34,272 33 26,660 339
1991 61,282 300 76,279 477 36,827 468
1592+ 103,318 844 118,037 738 62,084 789

FUENTE: Deptos. de Prestaciones. Regionales 1 y 2

* Pensidn yromedio PROVISIONAL estimada con datos de la Reg. 1

NOTA: Valor promedic de todo lo percibido en et afie
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PENSIONES MINIMAS Y PROMEDIAS
ANOS 1986 - 1992
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INSTITUTO ECUATORIANG DE SEGURIDAD S50CTAL

SUBSIDIOS CONCEDIDOS
1991-19%2
ARGS ENEERMEDAD { MATERNIDAD | ACCTRABAIO TOTAL
1991 25,701,705 26,797,632 4,128,643 56,627,982
1992 34,707,515 36,336,083 5,067,306 76,110,504
TOTAL 60,400,220 63,133,715 9,195,951 132,738,386

FUENTE: Depto. de Subsidios

Elaboradg: Depto, Desarrollo Administrative
FECHA: 93-10-20
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{1987-1992)

INSTITUTO ECUATORIANQ DE SEGURIDAD SOCIAL
CESANTIAS CONCEDIDAS A NIVEL NACIONAL

CONCESIONES MONTO VALOR VALOR INCREMENTO
TOTAL PROMEDIO PROMEDIO ANUA PROMED.
1987 8,060 614,783 816 76,276 100
1988 7,614 1,005,987 25] 132,123 173
1989 9,325 2,002,848,681 214,783 281
1990 10,528 5347613413 507,948 665
1991 912,239 7.938,418,097 648,617 850
1992* 6,351 7.322,624.235 1,132,983 1311

FUENTE: 1. ACUERDXOS DE CESANTIA REG. 1
2. Depto. de Planificacidn y Estadistica Reg. 2
* Datos correspondientes a la Regional No. 1 Fuente:

| DIVISION DE PRESTACIONES RI
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UNIDADES MEDICAS PROPIAS DEL. IES.5.

1692

UNIDADES MEDICAS

TOTAL

TOTAL
HOSPITALES
REGICNES
PROVINCIALES
LOCALES

DISPENSARIOS
TIPO "A"
TIPC "B"
PO *C*

17

67

7
19
41

2

17

11

17
5
2

10

ELABORADO PDR: Departamento Nac. de Est. de Salnd de ln

Direccidn Nacional Médice Social,
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| UN!ODADES MEDICAS DEL LESS
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INSTITUTO ECUATORIANG DE SEGURIDAD SOCIAL

PRESTAMOS CONCEDIDOS
1990-1991-1992
(EN MILLONES DE SUCRES}
ANOS HIPOTECARIOS QUIRDGRAFARIOS PRENDARIDS TOTAL
1490 7,131,387 31,436,014 10,699,690 49,267,091
1991 16,251,109 58,396,622 13,659,320 88,307,051
1992 90,610,029 89,031,353 22,207,960 201,849,282
TOTAL 113,992,525 178,863,989 46,566,910 339,423,424

FUENTE: Divisién Nacienal de Crédito
ELABDRADO: Depto. Nenal Dezarrollo Administrativo
FECHA: 93-10-2)
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INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL
INGRESQS DEL IESS PARA 1992
EN MILLONES DE SUCRES
OONCEPTO ASIGNACION INGRESOS
CODIFICADA REALES PORCENTAJES
APORTES 326,137,941 380,761,210 116.75 3.7
FONDO DE RESERVA 67,272,000 18,760,741 117.08 821
UTIL. PE LAS INV. 71,754,377 84,890,399 118.31 885
INT. Y MULT. MORA, PAT. 1,243,000 3,668,655 29515 038
REING. OE LAS INV. 201,149,275 181,484,588 90.23 18.92
SEG. 50C. CAMP. 18,808,875 13,086,615 69.58 1.3
TRANF. 40% INVERS, 66,281,562 17,000,000 25.65 .77
CATAMILT. Y POL. 52,486,970 44,860,012 85.47 4.68
SALD. CAJA Y BAN. 154,509,000 134,508,732 100 16.11
TOTAL 959,634,000 959,020,952 1.018 100

FUENTE: Datos Programacidn de Tesoreria

ELABORADO: Depto. NAciona Desarrolle Administrative

FECHA.: 93-10-20
NOTA: Cifras Provisionales
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INGRESOS DEL IESS PARA 1992

C.M.P. S.CB.

ASIG. CODIFICADA [/ ] ING. REALES
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INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL
PAGOS EFECTUADOS POR EL IESS A NIVEL NACIDNAL POR

PENSIONES DE INVALIDEZ, VEIEZ, MUERTE Y RIESGOS DEL TRABAIO

DURANTE EL ANC 1991-1952

1991 1992
IINSIONES DE INVALIDEZ 5,331,035,369 9,526,799,533
FENSICN DE VEIEZ 37.867 838,748 37 884,303 286
PYENSIGN DE MONTEFIO 24,660,814,149 37.345,778,099
DECIVA TRCERA Y CUARTA PENSION 14,951,263,824 21,400,069 357
DECDVA QUINTA PENSION 4,503,483,638 5,000,877 782
COMPENSACION AL COSTODE LA VIDA 4,213,941,004 27.761,693,192
INDEMNIZACIONES 52,723,973 70,488,044
PENSIONES POR INCAPACIDAD 773355888 1,231 244 651
TOTAL 92,356,496.593 160,221,343,084

FUENTE: Deplo. Conwrol y Evaluacitn Presupuestaria
ELABORADO: Depto. Desarrollo Administrativo
FECHA: 43-10-19
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ATENCION MEDICA

1.991-1.902
{ EN MILLONFS DE SUCRES )
ANICS CONSULTAS BECETAS  |DETFRIABORAT. |PLACAS RADIOL
1.991 2, 936, 825 5, 843,367 | 5, D67, 122 548, 015
1.992 3,444,683 |  6.680,454 | 6,555, 415 629, 867
TOTAL 8,381 508 | 12,523 621 | 11, 622, 537 L, 177, 862

FUENTE Datos del Dpto. de Estadistica de Salid
ELABORADG: Dptox Nepal Administrativo
FECHA 93--10-20
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ATENCION MEDICA
19911992

CONSULTAS
406

RECETAS
204

PLACAS RADIOLOG.
3.0

DET. LABORATORIO
52

[



150

1A SEGURIDAD SOCIAL EN ECUADOR

STITUTG ECUATORIANG DE SEGURIDAD SOCIAL
NSIONISTAS EN CURSD DE PAGO A DICIEMBRE 31 POR REGIONES SEGIN SECCION

GION SECCION "A" SECCION “B" SECCION "A" Y "B
IMINIST. INVALID VEJEZ MONTEP. INVALID. VEJEZ MONTEF. INVAL. VEIEZ MDNTEP.
GIONAL 1 3.245 17.710 16.988 385 Q.737 11.132 3.830 27.450 28.120
GIONAL 2 e 12.240 17.907 332 3533 3171 4.042 153.775 23.078
IGIONAL 3 693 2.367 3.290 116 1.312 1.944 809 3.679 5.234
IGIONAL 4 258 1.323 1.792 38 794 868 316 2117 2.660
IGIONAL 5 285 1.641 2225 79 g79 1.313 364 2520 3.338
IGIONAL 6 536 1.066 223 62 939 1471 398 2.023 3702
GIONAL Y 120 466 938 61 637 9% 181 1.103 1.934
SGIONAL 8 320 2.204 1.871 &0 926 1187 380 3220 3.058
IGIONAL 9 389 524 1.292 32 318 462 421 342 1.754
TOTAL 9.556 39.631 48534 1.385 19.097 24.544 10,941 38.731 73.078

JENTE: Deptos. Jubilacién y Cesantia Mortuoria ¥ Montepio 1y 2

ABORACIDN: Depte. Desarrello Administrativo

cha: 93-10-20
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