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Resumen

El presente trabajo de investigacion sistematiza informacion cualitativa y cuantitativa sobre la relacion
econdmica y financiera entre el Gobierno Central y el Fondo de Pensiones del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social (IESS) entre los afos 2000 y 2021. Su principal objetivo es proponer un anali-
sis sobre el uso de los recursos publicos para atender determinados sectores de la poblacion, en este
caso los jubilados, frente a las necesidades de financiamiento y atencion de otros sectores sociales.

La discusion gira en torno al crecimiento historico interanual del subsidio para jubilaciones en el
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presupuesto general del Estado (PGE) y la caracterizacion de los beneficiarios frente a las personas
del mismo rango etario sin acceso a jubilaciones. Se analizan estadisticas reveladoras que reflejan el
esfuerzo fiscal por mantener la “Contribucion Obligatoria del Estado” en el tiempo y se sugiere pensar

en la posibilidad de pensiones No Contributivas entendidas economicamente como bienes meritorios.

Entre los principales hallazgos de este trabajo se encuentran la informacion estadistica de la deu-
da del Estado con el IESS y su evolucidn historica, y la caracterizacion de los beneficiarios de la
Contribucion Obligatoria del Estado frente al total de ecuatorianos mayores a 60 afos definidos por
su rango etario. Finalmente, se presentan conclusiones que buscan sembrar las raices de una discusion

profunda y solida sobre las fuentes y usos de los recursos del sistema de pensiones en Ecuador.

Palabras clave: Pensiones, subsidio, Estado, IESS, inversiones.

Abstract

This research work systematizes qualitative and quantitative information on the economic and financial
relationship between the Central Government and the pension fund of the Ecuadorian Social Security
Institute (IESS) between 2000 and 2021. Its main objective is to propose an analysis on the use of public
resources to serve certain sectors of the population, in this case retirees, in the face of the financing and
care needs of other social sectors. The discussion revolves around the historical interannual growth of
the retirement subsidy in the general Government Budget (PGE) and the characterization of the benefi-
ciaries compared to people of the same age range without access to retirement. Revealing statistics are
analyzed that reflect the fiscal effort to maintain the “Mandatory State Contribution” over time, and it
is suggested to think about the possibility of Non-Contributory pensions understood economically as
meritorious assets. Among the main findings of this work are the statistical information of the State’s
debt with the IESS and its historical evolution; the characterization of the beneficiaries of the Mandatory
State Contribution compared to the total number of Ecuadorians over 60 years of age defined by their age
range. Finally, conclusions are presented that seek to sow the roots of a solid discussion on the sources

and uses of the resources of the pension system in Ecuador.

Keywords: Pensions, subsidy, IESS; government; investments.



Introduccion

cuador actualmente atraviesa un problema
Eestructural de sostenibilidad financiera en
el Seguro de Pensiones del IESS. Este desafio
surge, entre otros factores, de la reduccion de
la reserva técnica del seguro de invalidez, vejez
y muerte; la generosidad en los parametros de
calculo de pensiones establecidos en la Ley de
Seguridad Social del afio 2001; las decisiones de
politica publica tomadas por los diferentes go-
biernos en la relacién financiera Estado-IESS;
la falta de una legislacion moderna en materia
de Seguridad Social que sea coherente con la
Constitucion de la Republica del Ecuador del afio
2008; los cambios demograficos de la poblacion;
y la limitada capacidad de ahorro previsional de
la poblacién econdmicamente activa que poste-
riormente formara parte de la poblacion jubilada.
Este problema no podra ser resuelto si se desco-
nocen los marcos histdrico, juridico y financiero
que han generado sus raices y desembocado en la

situacion actual.

Historia Financiera

Este trabajo de investigacion describe la re-
lacion financiera historica entre el Ejecutivo
(Gobierno de la Republica del Ecuador) y el
fondo de pensiones del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS), con énfasis en el perio-
do comprendido entre los afios 2000 y 2021. Para
cumplir este objetivo, se abordan las perspecti-
vas historica, juridica y financiera que permiten
dimensionar la magnitud de la problematica. Se
presentan: a) el nacimiento y evolucion de la con-
tribucion obligatoria del Estado al fondo de pen-
siones; b) el esfuerzo fiscal que representa el 40%

de contribucion legal obligatoria del Estado en
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relacion con variables financieras y macroecono-
micas como el Presupuesto General (PGE), ingre-
sos tributarios del Ejecutivo y Producto Interno
Bruto (PIB) del pais; ¢) la evolucién demogréafica
historica de la poblacion mayor de 60 afios y su
division entre pensionistas (jubilados) y no pen-
sionistas; d) el gasto comparativo historico anual
per capita del Ejecutivo en salud, educacion y
jubilaciones (caso IESS); e) los créditos (deu-
da interna) entregados por el IESS al Gobierno
Central como porcentaje del PIB para cada uno
de los afios estudiados. Esta es una investigacion
de caracter mixto que en su parte cualitativa en-
laza discusiones historicas y acciones de politica
publica sobre el financiamiento del fondo de pen-
siones y las confronta con su necesidad actual de
financiamiento por parte del PGE, mientras que
en su parte cuantitativa presenta un analisis es-
tadistico inédito que revela la relacion financiera
historica entre el Estado y el IESS. Ambas pers-
pectivas utilizadas complementan importantes
hallazgos sobre la necesidad de replantear varios
pardmetros del seguro de pensiones para garanti-

zar su sostenibilidad financiera futura.

En este contexto, el hilo conductor de este tra-
bajo inicia con un breve repaso del periodo del
Gobierno de Carlos Arroyo del Rio (1940-1944),
especificamente su sancioén del aporte conocido
como “Contribucion Obligatoria del Estado”,
calculado desde entonces como el 40% del pago
total de pensiones que la institucion de prevision
realiza anualmente a las personas que cumplen
con los requisitos de jubilacion. En este punto,
el andlisis cualitativo e historico se complementa
con evidencia empirica cuantitativa sobre el peso

ponderado de este subsidio al compararlo con
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algunos indicadores financieros y macroecono-
micos. Posteriormente, se efectiia una caracteri-
zacion cualitativa de los beneficiarios del subsi-
dio de pensiones (jubilados) respecto al universo
potencial de jubilados o personas mayores de 60

anos en Ecuador.

Metodologia

La presente investigacion sigue un enfo-
que mixto, combinando métodos cualitativos y
cuantitativos para analizar la sostenibilidad fi-
nanciera del sistema de pensiones del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) en
Ecuador. La metodologia se fundamenta en la
Teoria de la Economia del Bienestar, que evalta
las politicas publicas en términos de su impacto

en el bienestar social.

Se realiz6 1) revision de la literatura y docu-
mentos oficiales sobre economia del bienestar y
sostenibilidad de sistemas de pensiones. 2) Se
emplearon modelos actuariales para proyectar
flujos de ingresos y egresos del IESS bajo diver-
sos escenarios econdomicos y demograficos. 3) Se
utilizo el analisis inductivo para examinar la evo-
lucidn historica de las contribuciones estatales, la
deuda publica y otros indicadores macroecono-
micos. 4) Se implementaron modelos tedricos de
micro-simulacion para evaluar el impacto de po-
liticas de pensiones a nivel individual y de hoga-
res. En funcidn de estos elementos, se evaluaron
las politicas en términos de equidad y bienestar

social.

Resultados

El concepto de ahorro constituye la piedra
angular para el analisis de los fondos previsiona-
les. Segtin la Comision Economica para América
Latina, los sistemas previsionales pueden asumir
un rol fundamental en una estrategia de finan-
ciamiento del desarrollo (Massad y Eyzaguiree,
1990). Los fondos de pensiones representan el
ahorro mas importante que se puede generar en
un pais y pueden financiar el desarrollo nacional
o internacional a través de los sectores publico o
privado. Este trabajo se concentra en el sistema
de ahorro y reparto con beneficio definido utiliza-
do por el IESS para el pago de pensiones, desta-
cando la importancia de reformas en condiciones

demogréficas y de ahorro.

En Ecuador, la Caja de Pensiones fue creada
en 1928, enfrentando su primer problema de des-
financiamiento en 1933 debido a la carencia de
un aporte patronal y el limitado tiempo de apor-
tacion. A lo largo de las décadas, la relacion entre
el Estado y el IESS ha sido compleja, con un sub-
sidio estatal del 40% que ha garantizado la soste-
nibilidad del seguro de invalidez, vejez y muerte.
Este subsidio, sin embargo, no ha sido suficiente
para cubrir los pasivos pensionales, evidencian-
do la necesidad de reformas estructurales. El
analisis de los resultados se basa en una serie de
graficos que ilustran la evolucion de la relacion
financiera entre el Gobierno Central y el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), desta-
cando aspectos clave como el ahorro, la contri-

bucion estatal y la deuda publica.

Grafico 1: Evolucion de la Contribucion
Obligatoria del Estado (2000-2021)



millones de dolares

El grafico 1 muestra la evolucion de la contri-
bucion obligatoria del Estado al IESS desde la
dolarizacion en el afio 2000 hasta el 2021. Se ob-
serva que el aporte estatal ha tenido fluctuaciones
significativas a lo largo de los afios. En particu-
lar, el periodo 2015-2018 registra una caida de-
bido a la Ley Organica para la Justicia Laboral
y Reconocimiento del Trabajo del Hogar, que
elimind temporalmente el aporte del 40%. Sin
embargo, desde la restitucion del aporte en 2018,
el valor ha aumentado, alcanzando un maximo
de 1.377 millones de dolares en 2021. Este cre-
cimiento constante refleja el esfuerzo fiscal por
mantener el financiamiento de las pensiones, aun-
que también evidencia desafios en la puntualidad

y totalidad de los pagos por parte del Estado.
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Griafico 2:
del Estado como porcentaje del PGE, PIB y

Contribucion  Obligatoria

Recaudacion Tributaria

El grafico 2 presenta la relacion entre la con-
tribucion estatal y variables macroeconomicas
como el Presupuesto General del Estado (PGE),
el Producto Interno Bruto (PIB) y los ingresos tri-
butarios. Se observa que, en promedio, la contri-
bucion del 40% representa el 2% del PGE durante
el periodo 2000-2021, con picos notables en 2001,
2020 y 2021. La relacion con el PIB muestra una
tendencia creciente, alcanzando un maximo de
1.3% en 2021, mientras que el porcentaje de in-
gresos tributarios destinados al IESS oscila, con
un pico de 10.2% en 2020. Estos indicadores su-
gieren que el peso fiscal de la contribucion esta-
tal ha aumentado, lo que plantea preguntas sobre
la sostenibilidad a largo plazo de este modelo de

financiamiento.
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Grafico 3: Contribucion Obligatoria del Estado
como porcentaje del PGE, PIB y Recaudacion

lributaria

El gréfico 3 ilustra la evolucion y proyeccion
de la poblacion ecuatoriana mayor de 60 afios,
diferenciando entre pensionistas y no pensionis-
tas. Se destaca que, en promedio, solo el 26.2%
de la poblacion mayor de 60 afios recibid una
pension entre 2000 y 2021, dejando al 73.8% sin
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acceso a este beneficio. La proyeccion hasta 2040
sugiere que sin reformas significativas, esta ten-
dencia continuara, perpetuando las desigualdades
en la vejez. Este analisis subraya la necesidad de
politicas que amplien la cobertura de las pen-
siones y consideren mecanismos mas inclusivos

para los adultos mayores sin capacidad de ahorro.
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Grafico 4: Relacion Deuda del Estado con el
IESS y el PIB

El gréfico 4 muestra la relacion entre la deuda
del Estado con el IESS y el PIB desde la década
de los noventa. Se observa que el mayor nivel
de endeudamiento se produjo entre 1998 y 2004,
coincidiendo con la crisis bancaria y la dolar-
izacion. El pico mas alto se registro en 2001, con
una deuda equivalente al 10.7% del PIB, mien-
tras que el valor mas bajo fue en 1991, con un
1.1%. Aunque en términos nominales la deuda
alcanz6 su maximo en 2021, en relacion al PIB,
el endeudamiento actual es mas manejable, con
un promedio del 5.6% durante el periodo anal-
izado. Este analisis destaca la importancia de
considerar tanto valores nominales como ratios
para entender mejor la carga financiera real de la

deuda publica

Discusion y Conclusion

El analisis de los graficos presentados en
esta investigacion proporciona una vision inte-
gral de la relacion financiera entre el Gobierno
Central y el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (IESS) y destaca varios aspectos criticos
que necesitan ser abordados para asegurar la
sostenibilidad y equidad del sistema de pensio-

nes en Ecuador.

El Grafico 1 Evolucion de la Contribucion
Obligatoria del Estado (2000-2021), muestra
que la contribucion del Estado al IESS ha sido
variable a lo largo de los afios, con una notable
caidaentre 2015y 2018 debido ala Ley Organica
para la Justicia Laboral y Reconocimiento del
Trabajo del Hogar. Esta ley elimind temporal-
mente el aporte del 40%, lo que afectd signifi-
cativamente el financiamiento del IESS. Desde
la restitucion del aporte en 2018, el valor ha au-
mentado constantemente, alcanzando un maxi-
mo de 1.377 millones de ddlares en 2021. Este
crecimiento refleja el esfuerzo fiscal por mante-
ner el financiamiento de las pensiones, aunque
también evidencia desafios en la puntualidad y
totalidad de los pagos por parte del Estado. La
variabilidad y la falta de constancia en los pagos
pueden generar incertidumbre y afectar la plani-
ficacion financiera del IESS, lo que subraya la
necesidad de una mayor estabilidad en las con-

tribuciones estatales.

El Grafico 2 Contribucion Obligatoria
del Estado como porcentaje del PGE, PIB y
Recaudacion Tributaria, destaca la relacion en-
tre la contribucion estatal y diversas variables
macroeconomicas. En promedio, la contribu-
cion del 40% representa el 2% del Presupuesto
General del Estado (PGE) durante el periodo



2000-2021, con picos en 2001, 2020 y 2021.
La tendencia creciente de la contribucion como
porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) y
de los ingresos tributarios sugiere un creciente
peso fiscal de la contribucidn estatal, planteando
preguntas sobre su sostenibilidad a largo plazo.
Este aumento en la carga fiscal podria volverse
insostenible si no se implementan medidas para
controlar y reducir los costos del sistema de
pensiones, asi como para diversificar las fuentes

de financiamiento.

El Grafico 3 Poblacion Mayor de 60 Afios
(2000-2040), muestra que, en promedio, solo el
26.2% de la poblacién mayor de 60 afios reci-
bid una pension entre 2000 y 2021, dejando al
73.8% sin acceso a este beneficio. La proyec-
cion hasta 2040 sugiere que sin reformas signifi-
cativas, esta tendencia continuara, perpetuando
las desigualdades y la pobreza en la vejez. Esto
subraya la necesidad urgente de politicas que
amplien la cobertura de las pensiones y conside-
ren mecanismos mas inclusivos para los adultos
mayores sin capacidad de ahorro. La introduc-
cion de pensiones no contributivas podria ser
una solucion efectiva para garantizar una mi-
nima seguridad econdmica a todos los adultos
mayores, independientemente de su historial de

contribuciones.

El Grafico 4 Relacion Deuda del Estado
con el IESS y el PIB, revela que el mayor ni-
vel de endeudamiento del Estado con el IESS
se produjo entre 1998 y 2004, coincidiendo con
la crisis bancaria y la dolarizacion. Aunque la
deuda nominal alcanz6 su maximo en 2021, en
relacion al PIB, el endeudamiento actual es mas
manejable, con un promedio del 5.6% durante

el periodo analizado. Sin embargo, la tendencia
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creciente de la deuda destaca la necesidad de
estrategias de financiamiento mas sostenibles y
de una gestion fiscal prudente. Es fundamental
implementar mecanismos que aseguren una ges-
tion eficiente y transparente de las inversiones
del IESS para maximizar la rentabilidad y mini-

mizar los riesgos.

La evidencia presentada en estos graficos
subraya la complejidad y los desafios de la re-
lacion financiera entre el Estado y el IESS. La
contribucion estatal ha sido crucial para la sos-
tenibilidad del sistema de pensiones, pero su
creciente peso fiscal y la limitada cobertura de
las pensiones indican que se requieren cambios
significativos. Es esencial implementar refor-
mas que incluyan la introduccion de pensiones
no contributivas para mejorar la equidad en la
distribucion de los beneficios previsionales.
Ademas, se debe fortalecer la administracion
del IESS para asegurar una gestion eficiente y

transparente de sus recursos.

En resumen, una combinacion de politicas
inclusivas, una gestion financiera prudente y
reformas legislativas son esenciales para garan-
tizar la sostenibilidad a largo plazo del sistema
de pensiones en Ecuador. Estas acciones no solo
mejoraran la seguridad econdmica de los jubila-
dos, sino que también contribuirdn a la estabi-

lidad fiscal y al desarrollo econémico del pais.
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