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Prélogo

Simone Cecchini
Claudia Robles

Este informe es parte de una serie de estudios de caso nacionales cuyo propdsito es difundir el
conocimiento sobre la situacion actual de los sistemas de proteccion social en los paises de América
Latina y el Caribe, asi como discutir los principales desafios en este ambito en términos de la
realizacién de los derechos economicos y sociales de la poblacion y el logro de los objetivos de
desarrollo claves, tales como la superacion de la pobreza y el hambre.

Considerando que, en el afio 2011, 174 millones de latinoamericanos vivian en la pobreza
—73 millones de los cuales en la pobreza extrema— y que la region sigue caracterizandose por una
distribucién del ingreso muy desigual (CEPAL, 2012), los estudios se centran especialmente en la
inclusién de la poblacion pobre y vulnerable a los sistemas de proteccion social, asi como en el
impacto distributivo de las politicas de proteccion social.

La proteccion social ha surgido en afios recientes como un eje conceptual que pretende
integrar una variedad de medidas orientadas a construir sociedades mas justas e inclusivas, y a
garantizar niveles minimos de vida para todos. Si bien la proteccion social puede estar orientada a
atender necesidades particulares de determinados grupos de poblacién —como personas que viven en
la pobreza o en la extrema pobreza y grupos en mayor vulnerabilidad como los pueblos indigenas—,
debe estar disponible para el conjunto de la ciudadania.

En particular, la proteccion social se considera un mecanismo fundamental para contribuir a la
plena realizacién de los derechos econdmicos y sociales de la poblacion, reconocidos en una serie de
instrumentos legales nacionales e internacionales, tales como la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas de 1948 y el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC). Estos instrumentos normativos reconocen los derechos a la seguridad social,
el trabajo y la proteccion de niveles de vida adecuados para los individuos y las familias, asi como el
disfrute del mayor bienestar fisico y mental y la educacion.

La responsabilidad de garantizar estos derechos recae principalmente sobre el Estado, que
debe jugar un papel primordial en la proteccion social —para que ésta sea interpretada como un
derecho y no un privilegio—, en colaboracién con tres otros grandes actores: las familias, el mercado
y las organizaciones sociales y comunitarias. Con diferencias que responden a su historia y estadio de
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desarrollo, varios paises de América Latina y el Caribe han adoptado algunas de las medidas mas
innovadoras, entre los paises en vias de desarrollo, para establecer estas garantias, mediante la
implementacion de diferentes tipos de transferencias —que incluyen los programas de transferencias
condicionadas y las pensiones sociales— y la extension de la proteccion en salud.

Sin embargo, uno de los desafios mas serios que enfrentan los paises de la regidon es integrar
las distintas iniciativas en sistemas de proteccion social que aseguren la coordinacion de varios
programas, asi como de las instituciones del Estado que estan a cargo de su disefio, financiacion,
implementacion, regulacion, monitoreo y evaluacion, a fin de lograr efectos positivos en las
condiciones de vida de la poblacién (Cecchini y Martinez, 2011).

La proteccién social es parte central de la politica social, pero presenta caracteristicas
distintivas en cuanto a los problemas sociales que atiende. Por lo tanto, no cubre todas las areas de la
politica social, sino que es uno de sus componentes, junto con las politicas sectoriales —tales como la
salud, la educacion o la vivienda— y las politicas de promocidn social —tales como la capacitacion,
la intermediacién laboral, la promocion de nuevos emprendimientos, el financiamiento y la asistencia
técnica para micro y pequefias empresas.

Mientras que las politicas sectoriales se hacen cargo de la provision de servicios sociales que
buscan fortalecer el desarrollo humano, y las politicas de promocién se orientan al reforzamiento de
capacidades que mejoran la generacidon autonoma de ingresos por parte de la poblacion, la proteccion
social busca asegurar un nivel basico de bienestar economico y social a todos los miembros de la
sociedad. En particular, la proteccion social debiera garantizar un nivel de bienestar suficiente que
posibilite sostener niveles de calidad de vida considerados basicos para el desarrollo de las personas;
facilitar el acceso a los servicios sociales y fomentar el trabajo decente (Cecchini y Martinez, 2011).

En consecuencia, los estudios de caso nacionales caracterizan dos de los pilares de los
sistemas de proteccion social: el pilar no contributivo (tradicionalmente conocido como “asistencia
social”, y que puede incluir tanto medidas universales como focalizadas) y el contributivo (o
“seguridad social”). Los estudios de caso discuten también las politicas de empleo y las politicas
sectoriales de educacion, salud y vivienda, dado que su comprension es necesaria para analizar los
desafios de acceso que enfrenta la poblacion en cada pais.

Asimismo, los estudios de casos incluyen un breve panorama de las tendencias socio-
econdmicas y de desarrollo, con un particular énfasis en la pobreza y la desigualdad. En relacion con
ello, queremos destacar que las estadisticas presentadas en los estudios de casos —sean relacionadas
con la pobreza, la desigualdad, el empleo o el gasto social— no corresponden necesariamente a los
datos oficiales validados por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Introduccion

El presente informe tiene por objeto dar a conocer la situacion actual y la evolucidon reciente en
materia de proteccion y promocion social en Ecuador. Con dicho propdsito se proporciona una
vision integral de las politicas y programas publicos llevados adelante durante el periodo 2000-
2012, se da a conocer el nivel y composicidon de la inversidn social, se describe la estructura basica
del sistema de proteccion, las medidas sociales mas recientes y se caracteriza la cobertura de dichas
politicas y programas.

El informe se ha estructurado de la siguiente manera: el capitulo II presenta las principales
tendencias econdmicas y sociales; el capitulo III describe el nivel y composicion del gasto social bajo
diferentes ambitos de ejecucion presupuestaria. Ademas de la nociéon comunmente utilizada, el gasto
social ejecutado por el gobierno central, se utiliza una nocidén ampliada, equivalente al gasto social del
sector publico no financiero (SPNF), cuya cuantificacion constituye un valioso aporte no disponible
en otros estudios. Se cuantifica asimismo el gasto social ejecutado dentro del ambito del presupuesto
general del Estado (PGE) y se desagrega cada uno de los componentes sectoriales del gasto social.

El capitulo IV presenta una descripcion histdrica y actualizada del sistema de proteccion
social, el cual detalla la estrategia de intervencion que se esta aplicando actualmente en cada sector.
Esto incluye la modalidad de entrega y cobertura de las prestaciones, asi como la descripcion de los
esquemas de financiamiento en los sectores que configuran la matriz de proteccion social ecuatoriana:
proteccion social contributiva y no contributiva, educacion, salud, vivienda y desarrollo urbano,
inclusion econdmica y social y empleo. Incluye asimismo un detalle de otras politicas relevantes de
distribucién de ingresos que complementan la matriz de bienestar en Ecuador.

En el capitulo V se sefialan las transformaciones relevantes introducidas en relacion a la
institucionalidad del sector social, cuyos hallazgos muestran las importantes reformas introducidas al
aparato publico social ecuatoriano, particularmente a partir del afio 2007 que inici6 el actual gobierno.

Finalmente, en el capitulo VI se presenta una evaluacion de la situacion de proteccion social
de manera integral, sus posibles tendencias y sostenibilidad de las politicas vigentes.

De la investigacion se concluye que si bien el actual gobierno desde su instalacion en 2007,
ha anunciado intenciones de cambio y ha desarrollado esfuerzos para mejorar la infraestructura fisica,
el equipamiento de los servicios sociales, y fortalecer los recursos humanos; pero no se han
introducido reformas sustantivas a los sistemas de entrega de dichos servicios para aumentar su
efectividad y reorientar en la practica el sistema de proteccion social ecuatoriano.

Es asi como, si bien se recuperd significativamente la prioridad macroeconémica para lo
social en el pais, atin no se ha logrado establecer un sistema de proteccion social eficaz. Aun el déficit
de atencion, la pertinencia y la calidad de los servicios sociales siguen siendo no satisfactorios para los
usuarios y un tema pendiente de la politica social en marcha.
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Asimismo, pese a las intenciones declaradas de reducir la politica asistencialista que fue tipica
de los aflos ochenta y noventa; en el presente siglo los programas focalizados crecieron
presupuestariamente al 10% promedio anual entre 2000-2012, siendo en el periodo 2007-2012 donde
se registra el mayor crecimiento (8% promedio anual)', A estas tendencias se suma el crecimiento de
un aparato gubernamental burocratico-centralista, con practicas de asignacion de recursos que
enfatizaron en la ejecucion presupuestaria mas que en los resultados o en los niveles de eficiencia
social y favorecieron el consumo antes que la inversion productiva.

En general, el gasto social ecuatoriano, bajo la nocion ampliada, es bastante progresivo;
considerando las transferencias de ingresos, su nivel y composicion lo tipifica como un pais que
asigna prioridad fiscal y macroecondmica alta a la politica social.

Los cambios introducidos al sistema de proteccion social, han dejado al Estado la funcion de
regulacion, financiamiento, provision y vigilancia; y, en cambio ha reducido el papel del sector
corporativo, sector privado, y otros agentes (ONG, iglesias, organismos de cooperacion internacional
y las comunidades o poblacién beneficiaria), lo cual no parece estar generando los resultados
esperados en el buen vivir que procura el actual gobierno.

A diferencia de los paises de la region, en Ecuador ain no se ha logrado implementar
importantes transformaciones en el sistema de proteccion social. Mientras en otros paises se llevaron
adelante reformas sustantivas de las politicas de combate a la pobreza -especialmente los sistemas de
transferencias monetarias-, y de los sistemas de salud y educacion, en Ecuador se ha avanzado poco en la
practica para reformar dichos sistemas y lograr efectos visibles en el bienestar de la poblacién pobre.

' Mientras que entre 2000-2006 el ritmo de crecimiento fue menor al 4% promedio anual.
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l. Principales indicadores econédmicos y sociales

En Ecuador, la matriz de proteccion social ha variado con el caracter de las medidas econdmicas. La
crisis e inestabilidad econdmica de la década de los ochenta se manifestd en una drastica reduccion del
gasto social, una desaceleracion de los avances en la cobertura de los servicios y en crecientes
problemas de calidad de su oferta. En la década de los noventa, a pesar de un aumento relativo del
gasto social y de la relativa estabilidad econdmica (a partir de 1992), fueron evidentes los signos de
deterioro en los sistemas de educacion y salud y en las condiciones de vida de los ecuatorianos.

Ademas de los cambios en las orientaciones y en la magnitud de la inversidon social, en la
puesta en practica de las politicas sociales de los Ultimos treinta afios se observan giros tanto como
inercias importantes. Los principales cambios tienen que ver con el enfoque general y objetivos
explicitos de las politicas. Pero, al mismo tiempo, se han mantenido los principales instrumentos y
modalidades de intervencion. Continuan, por ejemplo, la entrega gratuita masiva de los servicios de
educacion y salud, la planificacién centralizada de la oferta publica y la organizacion de la
intervencidn publica por sectores, financiada con recursos fiscales. Asimismo, un importante grupo de
programas asistenciales se han convertido en componentes permanentes de la politica social.

La expansion econdmica de la ultima década (2002-2012) estuvo acompafiada de un aumento
constante de la inversion social, sin una clara evidencia de mejoramiento en la calidad de los servicios
sociales y progresos en las condiciones de vida de la poblacidon destinataria de dichas inversiones
(estado nutricional, estado de salud, nivel educativo). Los efectos acumulados de estos cambios no se
han visualizado en el corto y mediano plazo, pese a los ingentes recursos invertidos y a los nuevos
intentos de reforma de la matriz de proteccion social ecuatoriana.

Si bien entre diciembre de 2000 y diciembre de 2012, a nivel nacional, la incidencia de pobreza
medida por ingresos se redujo al pasar de 63% a 27,3%, ésta sigue siendo alta y el descenso de la
pobreza ha disminuido significativamente su ritmo. Mientras entre 2000-2006 a nivel nacional, la
incidencia de pobreza se redujo 25,3 puntos porcentuales (pasé de 62,9% a 37,6%), entre 2007-2012
¢sta se redujo 10 puntos porcentuales (pasé de 36,7% a 27,3%). En el area rural la situacion es mas
grave: en diciembre de 2012, el 49% de la poblacion rural tuvo un ingreso por debajo de la linea de la
pobreza. La magnitud de la pobreza rural, la pobreza en zonas urbanas marginales, y las desigualdades
sociales imperantes en otros ambitos de la inclusidon social, son indicadores de la insuficiente
capacidad del aparato publico actual y de sus politicas para promover suficientemente el bienestar
y la cohesion social.
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Segun el Indice de Desarrollo Humano (IDH) del PNUD, en 2012 Ecuador se ubicaba en el
puesto 89 de un total de 187 paises. Dentro de América Latina, Ecuador se encuentra lejos de Chile y
Argentina, que ocupan el puesto 40 y 45, respectivamente. También se encuentra distante de Uruguay,
Cuba, Panama y México, paises que se ubican entre las posiciones 51 y 60. Asimismo, mientras
América Latina como bloque registré avances en el IDH, la posicion de Ecuador —aunque se mantiene
dentro del grupo de paises con un desarrollo humano “alto”— muestra un estancamiento respecto al
afio 2011, cuando ocupaba el puesto 83.

Si bien por mas de tres décadas se expandio la infraestructura social y se mejoraron los niveles
de educacion y salud de la poblacion, el efecto redistributivo de las politicas sociales ha sido limitado,
particularmente en la poblacion rural y urbana marginal de las principales ciudades del pais. Sin dejar de
reconocer los esfuerzos hechos en el periodo 2002-2012 para incrementar los ingresos de la poblacion y
disminuir la desigualdad—el Gini de ingresos a nivel nacional disminuy6 de 0,56 a 0,48—, en un pais cuya
tercera parte de la poblacion economicamente activa (PEA) se desenvuelve en una economia de
autoconsumo y subsistencia, no bastan los datos de ingresos para medir la desigualdad.

Desde el inicio del gobierno del Presidente Correa (enero de 2007) se busca recuperar el rol
protagonico del Estado en el disefio y ejecucion de la politica social e instaurar nuevas modalidades e
instituciones de la politica social. La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador aprobada en 2008,
en su articulo 14, establece que el desarrollo se orientara a la realizacion del buen vivir (sumak kawsai).

Las acciones han estado orientadas a remplazar la entrega dirigida o “focalizada”,
descentralizada y con participacion del sector privado, por una provision universal, centralizada y
sectorial fortalecida de los servicios publicos. Ello implica introducir regulacion y fortalecer la oferta
estatal, en lugar de los criterios de mercado en la provision de los servicios sociales.

Asimismo, se han dado cambios en el marco institucional del desarrollo social. Se ha
preferido fortalecer la estructura burocratica regular, eliminando las entidades para-ministeriales que
se crearon durante los afios noventa. Se han puesto en marcha reorganizaciones y fusiones
institucionales que las integra a los Consejos de politica rectores de cada sector.

El cambio en la formas de financiamiento de las acciones sociales es otra diferencia esencial
de la nueva politica social. Las actuales intervenciones giran en torno a fortalecer la produccion y
financiamiento publico de los servicios sociales, la gratuidad de los servicios en remplazo de
alternativas mixtas (produccion privada y financiamiento publico o producciéon privada y
financiamiento mixto, compartido por el Estado y los beneficiarios).

En el terreno de la aplicacion, los servicios sociales han mejorado en infraestructura y
equipamiento, pero aun tienen la calidad, la pertinencia y oportunidad como temas pendientes, lo que
redunda en una preservacion de las desigualdades. Por ello, las politicas publicas se enfrentan a
nuevos y complejos retos. Si bien las intenciones de cambio del actual gobierno, y las medidas
adoptadas, apuntan en direccion diferente, no han logrado aun instaurar un nuevo modelo de politicas
sociales. Los cambios regulatorios e institucionales introducidos en los tltimos seis afios, si bien son
importantes desde el enfoque, y se han introducido en la planificacion, no se ha logrado cristalizar en
la ejecucion de las politicas, y tampoco en el bienestar de los excluidos.

Igualmente, el tema de la rendicion de cuentas, la evaluacion y el escrutinio publico es
materia pendiente aun no materializada en la accion gubernamental; pese a estar definido en la
estructura institucional del quehacer publico social (Secretaria de la Administracion Publica,
SENPLADES, Ministerios coordinadores y el quinto poder), no se ha logrado su objetivo. Para efectos
del presente informe no fue posible conseguir informacion de fuentes oficiales sobre los resultados e
impactos de las politicas sociales y programas aplicados, a partir de indicadores de las condiciones de
vida de la poblacidn; precisamente, a partir de 2007 hay ausencia de este tipo de informacion.
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CUADRO 1
NUEVAS MEDIDAS DE POLITICA SOCIAL EN ECUADOR, SEGUN SECTOR, 2007-2012

Seguridad social

° Facilidades para el acceso al Fondo de cesantia, para el Anticipo del Fondo de Reserva, para Préstamos
Quirografarios.

. Préstamos para vivienda para los afiliados a tasas de interés subsidiadas y entregadas a través de
instituciones financieras privadas.

. Incorporacién muy activa del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) como instrumento para
financiar el presupuesto fiscal (mediante la colocacion de bonos de deuda interna), para otorgar liquidez al
sistema financiero mediante la apertura de créditos para sus afiliados y la compra de la cartera hipotecaria a
las instituciones financieras controladas por la Superintendencia de Bancos. Propicia holgura a las familias
mediante el anticipo de los fondos de reserva y facilidades en el acceso al crédito de corto y largo plazo.

Educacion

° Implementacion de un nuevo proceso de seleccion de personal a prestar sus servicios en calidad de
docentes en el Sistema Educativo Nacional.

. Creacion del Sistema de Evaluacion y Rendicion de Cuentas (SER) del sistema educativo.

. Disminucién del poder de los gremios del sector educativo, mediante la tltima reforma a la ley de carrera docente.

e  Eliminacion de las unidades ejecutoras auténomas de los servicios de educacion.

Salud

. Eliminacion de las preasignaciones para la atenciéon de la maternidad (y otras preasignaciones).
. Eliminacion de las unidades ejecutoras auténomas de los servicios de salud.
e  Tercerizacion de la administracion de los servicios de servicios de salud y de ciertos servicios.

Inclusion econdmica y social

. Introduccion de micro programas de inclusién econémica.
. Integracion de los programas existentes.
. Profundizacién de los esquemas de subsidios.

Empleo

e  Eliminacion de la tercerizacion y el trabajo por horas.
° Recuperacion del rol rector y regulador del empleo publico y privado.
Fuente: elaboracion propia.

Sin dejar de reconocer los esfuerzos del actual gobierno, los cambios en la ejecucion de la
politica durante el periodo 2007-2012 han sido principalmente de tipo coyuntural y en menor medida
de caracter estructural. En esencia se mantiene el viejo esquema de funcionamiento combinado con
algunas nuevas medidas, que se detallan en el cuadro 1.

Las innovaciones introducidas en el ultimo quinquenio al sistema de proteccion social
ecuatoriano son pocas; en materia de seguridad social e inclusion econdmica social son coyunturales,
lo cual caracteriza a dichas medidas introducidas como temporales. La mayoria de los cambios
aplicados mas bien constituyen ajustes a los instrumentos de politica sectoriales ya existentes, antes
que innovaciones a los sistemas propiamente.

A. Pobreza y desigualdad

Entre diciembre de 2000 y diciembre de 2012, a nivel nacional, la incidencia de la pobreza
medida por ingresos se redujo 35 puntos porcentuales, al pasar de 62,9% a 27,3%. En el area urbana,
este indicador se redujo en alrededor de 38 puntos (paso de 53,7% a 16,1%), mientras que en el area
rural disminuyd en 30 puntos porcentuales (pasé de 79,5% a 49,1%) en el periodo indicado (véase
grafico 1). La pobreza en Ecuador, por lo tanto, afecta en mayor medida al sector rural que el urbano.

Noétese que en todo el presente siglo se experimento el descenso de la pobreza medida por
ingresos, siendo menor el descenso de la pobreza en el ultimo quinquenio. Mientras que entre
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2000-2006, a nivel nacional, la incidencia de la pobreza se redujo a un ritmo de 6,7% anual, entre
2007 y 2012, ésta se redujo a un ritmo de 5,1% anual.

GRAFICO 1
INCIDENCIA DE LA POBREZA POR INGRESO, TOTAL NACIONAL, URBANO Y RURAL,
2000-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Encuestas Urbanas de Empleo y Desempleo (EUED), 2000-2006;
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Encuestas de Empleo y Desempleo (ENEMDU), 2007-2012.

El menor ritmo de reduccion de la pobreza sugiere que las medidas anti pobreza aplicadas por
el actual gobierno estdn encontrando dificultades para lograr sus objetivos. Claro estd, en la
desaceleracion de la reduccion de la pobreza hay que considerar por lo menos dos factores: 1) en 2008-
2009 hubo una crisis financiera global que afectd a todos los paises (la pobreza urbana subio en
Ecuador en dichos afios); ii) el tema del "nucleo duro de la pobreza" -en la medida que se reduce la
pobreza partiendo de niveles muy elevados, después se encuentran mayores obstaculos para seguir
bajando, como se aprecia en el grafico 1.

Dado el caracter del sistema de proteccion y su efectividad, la disminucion de la pobreza
durante el presente siglo parece obedecer principalmente al entorno macroeconémico propiciado por
la dolarizacion, al crecimiento econdmico derivado del “nuevo boom petrolero”vivido desde el afio
2002, y por los ingentes recursos que llegaron a las familias pobres en calidad de remesas del exterior,
cuyos importantes ingresos han permitido el consumo de cientos de miles de hogares ecuatorianos que
viven de éstas. En menor medida, obedece a las politicas y programas sociales implementadas, con
excepcion del Bono de Desarrollo Humano, que segin estudios al respecto, si tuvo efectos positivos
sobre la reduccion de la pobreza (Naranjo, 2008; Fiszbein y Schady, 2009).

En cuanto a la evolucién de la desigualdad del ingreso a nivel nacional, medida a través del
coeficiente de Gini, entre diciembre de 2000 y diciembre de 2012 se encontr6 una evidente mejoria,
aunque sigue siendo alta. El coeficiente de Gini pasé de 0,56 a 0,48 en dicho periodo; en el area
urbana, se redujo de 0,55 a 0,44 y en el area rural de 0,55 a 0,46 (véase grafico 2).

Al examinar la tendencia del coeficiente de Gina, también encontramos que su disminucion
comenzo6 con la vigencia de la dolarizacidon. Se nota asimismo que la reduccién de la desigualdad en el
sector rural no ha sido sostenida. Como se aprecia en el grafico 2, desde el afio 2010 el coeficiente de
Gini vuelve a registrar una tendencia creciente (0,46 en 2012); mientras que el Gini de ingresos
urbano ha tendido a estabilizarse en 0,44 desde el afio 2011.
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GRAFICO 2
COEFICIENTE DE GINI DE INGRESOS DE LOS HOGARES,
TOTAL NACIONAL, URBANO Y RURAL, 2000-2012
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Encuestas Urbanas de Empleo y Desempleo (EUED), 2000-2006;
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Encuestas de Empleo y Desempleo (ENEMDU), 2007-2012.

Como en el caso de la pobreza, los resultados de las encuestas de hogares del INEC sobre el
ingreso promedio mensual, indican una reduccion de la desigualdad en la distribucion del ingreso
entre 2000 y 2012, aunque subsisten grandes brechas. El ingreso promedio mensual de los hogares en
todos los quintiles se incrementd en el periodo investigado, siendo mayores los incrementos para los
quintiles mas pobres. En 2012, el ingreso promedio mensual era de 120 dolares en el primer quintil y
1.859 dolares en el quinto quintil (véase cuadro 2).

CUADRO 2
INGRESO PROMEDIO MENSUAL DE LOS HOGARES?, SEGUN QUINTILES DE INGRESO,
2000, 2006, 2009 Y 2012
(En numeros y dolares)
2000 2006 2009 2012
Quintil Numero
Numero de Ingreso Numero de Ingreso Numero de Ingreso de Ingreso
hogares mensual hogares mensual hogares mensual h mensual
ogares
| 518 083 31 592 708 78 619 456 87 682 423 120
Il 517 786 75 592 438 189 620 021 217 675 447 302
1l 518 246 120 593 164 312 619 735 355 664 429 485
1Y 518 173 197 593 004 503 619 433 586 671 181 782
\ 518 341 610 592 848 1.352 620 148 1.478 660 643  1.859

Fuente: INEC. Sistema Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU, Diciembre 2000, Diciembre 2006,
Diciembre 2009, Diciembre 2012.
* Incluye todas las fuentes de ingreso del hogar.

Por lo tanto, entre diciembre de 2000 y diciembre de 2012 se redujo la brecha entre el ingreso
del quintil mas pobre y el quintil mas rico de la poblacién. Mientras en el afio 2000, el quintil mas rico
tenia una participacion en el ingreso 20 veces mayor que el quintil mas pobre, en 2012 esta relacion se
redujo a 15, resultando asi en una mejora en la equidad de la distribucion del ingreso (véase cuadro 3).
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Entre los factores que parecen haber contribuido a reducir la desigualdad, se pueden incluir la
politica salarial de incrementos sistematicos en toda la década y los importantes subsidios directos —
transferencias de ingresos- entregados a los grupos mas pobres.

) CUADRO 3
PARTICIPACION EN EL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES,
SEGUN QUINTILES DE INGRESO, 2000 Y 2012

Afo 2000 Afio 2012
Quintil
Ingreso total Porcentajes Ingreso total Porcentajes

I 16 060 573 3,0 81890 760 3,5
Il 38 833 950 7,3 203 984 994 8,6
i 62 189 520 11,6 322 248 065 13,6
v 102 080 081 19,1 524 863 542 22,2
\ 316 188 010 59,1 1228 135 337 52,0
Total 535 352 134 100,0 2361 122 698 100,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Encuestas Urbanas de
Empleo y Desempleo (EUED), 2000; Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, Encuestas de Empleo y Desempleo (ENEMDU), Afio 2012.

Si bien a partir de los datos oficiales de ingresos la desigualdad ha disminuido, los datos del
cuadro 3 reflejan que las variaciones en la estructura de la distribucidon por quintiles son pequefias,
especialmente en los dos quintiles mas pobres. En mas de una década, pese al importante crecimiento
de los subsidios, del gasto social, de los aumentos salariales, del crecimiento de la economia y del
espectacular crecimiento del presupuesto del Estado, el quintil mas pobre apenas mejord en un 0,5%
su participacion en la distribucion del ingreso total; lo cual evidencia que los problemas de
concentracion del ingreso subsisten.

Segtn las encuestas de hogares de 2012, el 26% del ingreso total se distribuye en el 60% de
hogares mas pobres, el 22% del ingreso se distribuye en los hogares del cuarto quintil de ingresos,
ymas de la mitad del ingreso total se distribuye en el 20% de hogares del quintil mas rico; por lo que
es indispensable emprender acciones de politica que logren cambiar esta inequidad.

Por otra parte, es importante tener presente que la desigualdad social no sélo se mide por
ingresos, ésta tiene otros componentes importantes como la desigualdad en el acceso a salud,
educacién, nutricion, vivienda, empleo, medios de vida, etc. Sin embargo, no ha sido posible
establecer las variaciones en estos componentes por falta de informacion actualizada.

B. Crecimiento econéomico

El aumento del nivel de bienestar de la poblacion —objeto primario del desarrollo—, es el resultado de
multiples factores que actiian inter-relacionadamente, como se ilustra a continuacion con algunos
. 2
ejemplos”:
e Una mejor redistribucion de la riqueza en la poblacion obedece, en parte, al crecimiento
econdémico y a la estabilizacidn macroeconomica;

e Una precondicién del crecimiento es el aumento de la competitividad internacional, pero
a su vez, el afianzamiento de la competitividad requiere la introduccion de mejoras
tecnologicas que contribuyan a incrementar la productividad de los factores;

2 Siguiendo la linea de analisis de CEPAL-CELADE (1999).
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e El cambio tecnoldgico implica contar con recursos humanos capaces de comprender y
aprehender el cambio; los recursos humanos no son otra cosa que la poblacion, y su
participacion en el cambio tecnolodgico, se refleja en la productividad,

e Los incrementos en la productividad significan incrementos de las ganancias, lo que a su
vez podria favorecerla equidad, si los beneficios del cambio se distribuyen
preferentemente a favor de los mas pobres;

e Contar con recursos humanos de alta productividad exige superar rezagos educacionales,
asi como en materia de capacitacion laboral y salud;

e Los rezagos en el nivel de educacion, capacitacion y en la salud de la poblacion
repercuten en la distribucion del ingreso de las familias.

Por consiguiente, la comprension del sistema de proteccion social requiere de un adecuado
entendimiento de las interacciones entre los distintos factores que determinan el bienestar de la
poblacion. Por ello en este acapite, nos proponemos revisar brevemente algunos de los indicadores
principales del balance econémico nacional durante el periodo de dolarizacioén de la economia, como
antecedentes para explicar la influencia que imprimen los factores econdomicos a las politicas
relacionadas con la calidad de vida de las personas y la inclusion social.

CUADRO 4 )
ECUADOR: PRINCIPALES INDICADORES MACROECONOMICAS, 2000-2012

Indicadores 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
PIB (en millones afio 2000) 16 283 17 057 17 642 18 219 19 827 20 966 21962 18 851
PIB per capita

(dolares del afio 2000) 1324 1367 1393 1419 1522 1587 1638 1464
Crecimiento del PIB 4,2 4,8 3,4 3,3 8,8 57 4,8 5,0
Tasa de crecimiento de la

FBKF (%) 12,1 23,5 18,9 -0,2 4,9 10,9 3,8 10,6
Inflacién (promedio anual) 95,9 37,7 12,5 8,0 2,6 2,1 3,3 23,2
Desempleo (a fin de afo) 7,3 4.4 5,2 6,0 4.4 4,3 3,9 5,1
Salario minimo, valor real

promedio en US$ (a dic.) 88 125 138 158 166 175 187 148
Salario minimo, valor 88 91 89 95 97 100 103 95
nominal promedio en US$

Indicadores 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Promedio
PIB (en millones afio 2000) 22 410 24 032 24 119 24 983 26 928 28 227 25117
PIB per capita

(dolares del afio 2000) 1647 1741 1722 1725 1834 1895 1761
Crecimiento del PIB 2,0 7,2 0,4 3,6 7,8 4,8 4,3
Tasa de crecimiento de la

FBKF (%) 2,5 16,1 -4,3 10,2 12,3 6,7 7,3
Inflacion (promedio anual) 2,3 8,4 5,2 3,6 4.5 4.1 4,7
Desempleo (a fin de afio) 5 6,0 6,5 5,0 4,2 41 5,1
Salario minimo, valor real

promedio en US$ (a dic.) 198 233 254 280 308 340 269
Salario minimo, valor 107 116 120 128 135 143 125

nominal promedio en US$

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletines Estadisticos Mensuales del periodo 2000-2012.
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El Gobierno del Ecuador, en un contexto de profunda crisis econdmica, social y politica, a
partir de enero del afio 2000, decidié implantar un nuevo esquema econdmico basado en la
dolarizacién oficial del sistema monetario y en la promocion e introduccion de reformas estructurales
en el &mbito macroecondémico y financiero. A continuacidn se analizan los rasgos mas sobresalientes
del comportamiento del sector real durante el periodo post dolarizacion: 2000-2012.

Si bien durante el presente siglo el producto interno bruto (PIB), present6 evidentes signos de
crecimiento, éste no ha sido sostenido, dado que hay un comportamiento inestable del ritmo de
actividad. Pese al sistematico incremento de los precios del crudo en el mercado internacional durante
los ultimos diez aﬁos3, el crecimiento anual del PIB no ha sido estable. En 2003, la tasa de crecimiento
promedio cayo a 3,3%, volvid a crecer a 8,8% en 2004, descendid a 2% en el 2007, bajo a 0,4% en
2009, y volvio al 7,8% en 2011, para finalmente ubicarse cerca al 5% en 2012.

En promedio, en el sub periodo 2000-2006, el PIB crecié a una tasa promedio anual del 5% y
entre 2007-2012 lo hizo a una tasa promedio anual del 4,3%. El PIB per céapita del afio 2012 asciende
a 1.895 ddlares constantes (véase cuadro 4).

Es decir, el crecimiento del PIB en buena parte se explica por el incremento de los precios
internacionales del petrdleo, ya que el PIB no petrolero registra un crecimiento promedio del orden del 4%
anual. Notese que crecieron todas las ramas de actividad de la economia, aunque no de manera sostenida.

Asi mismo, en este periodo la tasa de crecimiento de la formacion bruta de capital fijo (FBKF),
presentd un decremento de un promedio de 10,6% (2000-2006) al 7,3% (2007-2012). Esto es
basicamente el resultado de la desaceleracion de la inversion privada, que viene cayendo desde el
2003 e implica una pérdida de desarrollo de las capacidades productivas del pais.

En cuanto a la evolucion de la inflacion, durante el periodo 2000-2012, el nivel general de
precios, medido por la variacién anual del Indice de Precios al Consumidor (IPC), alcanzé su valor
histérico mas bajo. La inflacion, de un nivel de 96% al inicio del afio 2000, descendid
sistematicamente hasta 2,1% en 2005. A partir del 2006, la inflacion inicid un proceso de crecimiento,
y después de la segunda mitad del 2007 comenzaron a registrarse mayores presiones inflacionarias, las
cuales se intensificaron en el afio 2008, hasta estabilizarse en alrededor del 4% en el afio 2012, cifra
que refleja una mayor estabilidad de los precios en la economia.

Este comportamiento obedecid, sobre todo, a factores como: i) el incremento del gasto publico
iniciado en 2007, pues hay exceso de circulante presionando los precios sobre los productos que
escasean; ii) el alza de los precios internacionales de los alimentos en 2009 y; iii) la depreciacion del
dolar respecto de las monedas de los principales socios comerciales de Ecuador. Esta presion es la que
causo la escalada de precios en los productos de primera necesidad. Los precios del rubro alimentos y
bebidas no alcohdlicas, que representan el 25,1% del IPC, crecieron un 78% entre 2007 y de 2012°.

Notese, sin embargo, que los grupos de gasto que aiin mantienen altas tasas de inflacion anual,
superiores a los dos digitos, son: “alimentos y bebidas”, “educacion” (16,5%), y “alquiler, agua, gas,
electricidad, otros” (12%); este ultimo incremento deriva especialmente de la revision de alquileres de
vivienda, ya que las tarifas de los servicios administrados (energia eléctrica, agua potable,

telecomunicaciones y transporte) se han mantenido estable desde el 2002.

Esta situacién ha impactado en la capacidad adquisitiva de la poblacion, especialmente de
aquellos centenares de familias con recursos provenientes de remesas extranjeras, cuyas compras se
concentran significativamente en bienes de consumo no duradero.

Desde finales de 2002, la tendencia alcista en el precio del petrdleo no se ha detenido: partiendo desde 24,36 délares por barril a
finales del 2002, cada afio el precio del barril de petrdleo ha cerrado con un promedio mas alto, hasta ubicarse en casi 99,5 ddlares
en 2012 (precio promedio ponderado del afio).

La variacion porcentual anual de los precios del grupo “alimentos y bebidas” registrd una variacion porcentual anual del 3,2% en
2002 y cerro6 el alo 2012 con una variacion del 5,8% (BCE, 2012).
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C. Ocupados, subocupados y desempleados

1. Poblacion econdmicamente activa segun nivel de estudios

Del cuadro 5 se resalta que, tanto en 2008 como en 2012, la PEA mayoritariamente tiene tan solo
instruccion primaria (33%); le sigue la poblacion con instruccion secundaria (31%) y en tercer lugar se
ubica la PEA con instruccion superior (20%).Los hombres tienen mejor nivel de instruccion en
comparacion con las mujeres, si bien en el nivel superior no hay diferencia entre hombres y mujeres.
Un 5% de la PEA no tiene ninguna instruccion y tan sélo 1% tiene educacion a nivel de posgrado.

Lo anterior es indicativo de las limitaciones que atn tiene el pais para mejorar los promedios de
escolaridad de la poblacion en general y de la PEA en particular, de ahi los bajos niveles de productividad.

ADR
POBLACION ECONOMICAMENTE ACC'II'jIVA S(l?léﬁN NIVEL DE ESTUDIOS, 2008 Y 2012
(En porcentajes)
2008 2012
Nivel de educacion
Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total
Ninguno 3 2 5 3 2 5
Centro de alfabetizacion 0 1 1 0 0 1
Primaria 23 13 35 21 11 33
Educacion basica 4 2 6 3 2 5
Secundaria 17 11 29 19 12 31
Educacion media 3 2 5 3 1 4
Superior no universitaria 0 0 1 1 0 1
Superior universitaria 9 9 18 10 10 20
Post-grado 1 0 1 1 1 1
TOTAL 60 40 100 60 40 100

Fuente: INEC. Sistema Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU, diciembre 2008; INEC. Sistema
Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU, diciembre 2012.

2. Ocupacion plena

Segun las Encuestas Nacionales de Empleo, Desempleo y Subempleo, la tasa promedio anual
de ocupacion plena a nivel nacional pasé de 36,9% en 2001 a 36,0% en 2006; es decir, se produjo tan
solo una leve mejoria (véase grafico 3).

Los datos para el periodo 2007-2012, no son comparables con la serie anterior, toda vez que en
septiembre del 2007 el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), cambi6 la metodologia de
las encuestas de empleo en términos de segmentacion, cobertura, clasificacion de categorias5,

El cambio metodologico se dio en los siguientes aspectos: i) la segmentacion del mercado ahora es: sector formal, sector moderno,
sector informal y servicio doméstico. Antes era: sector moderno, sector informal, actividades agricolas y servicio doméstico. Es decir,
el sector de las actividades agricolas ahora puede estar en el sector informal o en el formal; ii) ahora la medicion del sector informal se
realiza a través de la legalidad (RUC y registros contables completos), lo cual podria subregistrar el empleo informal; iii) el tamafio
del establecimiento ahora es de hasta 10 trabajadores, mientras que antes se consideraba también establecimientos de hasta 5
trabajadores —es decir la muestra se restringié excluyendo a los establecimientos pequefios; iv) se actualizaron las definiciones de
desempleo abierto y oculto reduciendo el periodo de bisqueda de 5 a 4 semanas; v) se construyd una nueva clasificacion de las
categorias de ocupacion en la cual se aumenta una subdivision llamada ocupados no clasificados y se modifica la subdivision de
subempleados (antes era subempleo visible, invisible e informales y en la nueva es subempleo por insuficiencia de horas o visible y
otras formas de subempleo);vi) el periodo de referencia para la bisqueda de empleo es de cuatro semanas, anteriormente era de cinco;
y vii) del calculo del desempleo oculto se excluyd la categoria “no busca trabajo por oposicion familiar o del conyuge”. Véase
Instituto de Estadistica y Censos, “Nueva Metodologia de la encuesta de empleo”.
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. ., .. 6 , . , .
actualizacion de las definiciones” y periodo de referencia. De ahi que no se puede concluirde manera
rigurosa si la situacién laboral actual mejord o empeord con respecto al afio 2000.

) GRAFICO 3 )
TASA DE OCUPACION PLENA Y TASA GLOBAL DE OCUPACION, 2001 - 2006
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) (2008). “Encuesta Nacional: Empleo, Desempleo y
Subempleo, Periodo 2000-2006”. Publicaciones INEC. Quito. Agosto

] GRAFICO 4 )
TASA DE OCUPACION PLENA Y TASA GLOBAL DE OCUPACION, 2007-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Informacion Estadistica Mensual (IEM) Diciembre 31 de 2012, No. 1930 Banco central del Ecuador.

En la nueva metodologia se actualizé la definicion de desempleo abierto, que incluye a las personas de 10 afios y mas sin empleo
que buscaron trabajo (busqueda implica disponibilidad), hicieron gestiones concretas para conseguir empleo o para establecer
alglin negocio en las cuatro semanas anteriores (antes eran las personas que se encuentran sin empleo asalariado o independiente
en la semana de referencia y presentan ademas alguna de las siguientes condiciones: bisqueda activa de empleo durante las cinco
semanas anteriores a la fecha de la entrevista, espera respuesta a una gestion para empresa 0 negocio propios, espera respuesta de
un empleador u otras gestiones para conseguir empleo, espera cosecha o temporada de trabajo y estan disponibles para trabajar).
Se actualiza también la definicion de desempleo oculto. En la metodologia anterior los desempleados ocultos eran personas de 10
afios y mas que en la semana de referencia presentaban simultaneamente las siguientes caracteristicas: sin empleo, no ocupado en
la semana pasada, no buscaron trabajo durante las 5 semanas anteriores a la entrevista, tiene un trabajo esporadico u ocasional,
piensa que no le daran trabajo o se cansé de buscar; no cree poder encontrar y su conyuge o su familia no le permite. En la nueva
metodologia los desempleados ocultos son los mismos, pero ahora es que no buscaron trabajo en las 4 semanas anteriores a la
entrevista por las siguientes razones: tiene un trabajo para empezar inmediatamente, espera respuesta a una gestion para empresa
0 negocio propio, espera respuesta de un empleador u otras gestiones para conseguir empleo, espera cosecha o temporada de
trabajo, piensa que no le daran trabajo o se cansé de buscar, no cree poder encontrar, esta disponible para trabajar.
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No obstante lo anterior, entre 2007 y 2012, a nivel nacional se registré una mejoria de la ocupacion
plena, quepaso de 40% a 51%.Las areas urbanas son las que mas absorben este tipo de ocupacion.

3. El subempleo

Entre los afios 2000 y 2006, los gobiernos de turno no pusieron en marcha politicas innovadoras de
generacion de empleo formal, asi que el autoempleo fue la via de salida para la poblacidn, a pesar de
su baja productividad. La tasa de subempleo aumentd a nivel nacional, pasando de 60,3% en 2000 a
64,0% en 2006. Este incremento fue mayor en las zonas rurales, donde se presentd un aumento de
17,3 puntos porcentuales en la tasa bruta de subempleo, al contrario de lo que ocurrié en las zonas
urbanas, donde hubo un decrecimiento de 3,8 puntos (véase grafico 5).

GRAFICO5
TASA BRUTA DE SUBEMPLEQO, SEGUN AREAS, 2000-2006
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) (2008). “Encuesta Nacional: Empleo, Desempleo y
Subempleo, Periodo 2003-2008”. Publicaciones INEC. Quito. Agosto

GRAFICO 6
TASA BRUTA DE SUBEMPLEO, SEGUN AREAS, 2007-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), Encuesta Nacional: Empleo, Desempleo y Subempleo,
Periodo 2007-2012, Unidad de Procesamiento (UP) de la Direccion de Estudios Analiticos Estadisticos (DESAE).
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En el periodo 2007-2012, la tendencia se modifico y hubo una mejoria en la calidad de la
articulacion laboral de la PEA. El subempleo a nivel nacional pasé de 59,8% en 2007 a 50,0% en
2012; a nivel urbano pas6 de 50% a 40% y a nivel rural de 78% a 75% (véase grafico 6). El descenso
del subempleo tanto a nivel urbano como a nivel rural se explica por la eliminacion de la tercerizacion
laboral, que obligd a buena parte de patronos de subempleados a emplearlos como ocupados plenos.

4. Desempleo

Durante el periodo 2000-2006, el promedioanual de la tasa de desempleo abierta nacional gird
alrededor del 7,5%.Como indica el grafico 7, la mayor tasa se presentd en el afio 2003 (9,3%), pero la
tendencia fue decreciente y en 2006 se registré una tasa de desempleo abierta del 6,4%. Las
diferencias entre las 4reas urbanas y rurales muestran que el problema es mayor a nivel urbano (9,3%),
pues el sector rural registra una tasa promedio anual de desempleo abierta del 4,2%.

GRAFICO 7
TASA DE DESEMPLEOQO, 2000-2006
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) (2008). “Encuesta Nacional: Empleo, Desempleo y
Subempleo, Periodo 2000-2006”, Publicaciones INEC, Quito, Agosto.

GRAFICO 8
TASA DE DESEMPLEOQO, 2007-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), Encuesta Nacional: Empleo, Desempleo y Subempleo,
Periodo 2007-2012, Unidad de Procesamiento (UP) de la Direccion de Estudios Analiticos Estadisticos (DESAE).

Con la nueva metodologia del 2007, la tasa de desempleo a nivel nacional pas6 de 5% en el afio
2007 a 4% en 2012; el descenso se registra tanto a nivel urbano, como rural.
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Il. Gasto social en el periodo 2000-2012

La expansion del sector publico en Ecuador se evidencia en el incremento del gasto publico social, que
se amplié por encima de la produccion, sustentado por los ingresos petroleros y la tributaciéon. Dada la
facilidad que tuvo el gobierno para cambiar la normativa presupuestaria, se logré utilizar fondos de
ahorro existentes, colocar deuda interna en entidades como el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS) y se consiguiod crédito externo fresco bajo la modalidad de venta anticipada de petroleo.

Durante el periodo 2000-2012, el gasto publico social ha registrado un importante crecimiento.
Los niveles de esfuerzo fiscal registrados entre 2000-2012 y la estructura del gasto global y por
programas, reflejan la importancia asignada a la politica social, particularmente a partir de 2007.

En el periodo 2007-2012, la tasa de crecimiento promedio anual del gasto social del PGE fue
del orden del 15%, mientras que entre 2000-2006 fue de 5,6%. Esta expansion ha sido sustentada por
la disponibilidad de recursos: cuantiosos ingresos de recursos petroleros, aumento en la recaudacion
tributaria, asi como la emisién de importante deuda interna y externa’.

La consecucion de los objetivos de las politicas y programas sociales tiene una importante
relacidon con la asignacion de los recursos; por ello, es preciso establecer el nivel y composicion de
dichas asignaciones dentro del analisis de la matriz de proteccion social de Ecuador. Los datos del
cuadro 6 aluden a tres componentes del gasto social segun la clasificacién funcional:

a) Gasto social en politicas regulares, ejecutados a través de los Ministerios del sector social
(gobierno central);

b) Gasto social en programas focalizados, ejecutados en unidades para ministeriales
(entidades autonomas descentralizadas); y

¢) Gasto social bajo la forma de subsidios, otorgados a través de empresas publicas y/o
entidades auténomas.

Como se aprecia en el cuadro 6, tres rasgos resaltan de la evolucidn del gasto social en Ecuador:

1) la magnitud del gasto social bajo una nocién ampliada (SPNF);

Entre 2007 y 2012, el Estado emitié bonos de deuda interna por mas de 1.000 millones de ddlares, contrajo deudas con el Banco
Central, IESS y Banco del Estado por otros 1.000 millones de ddlares, y contrajo deuda externa nueva por cerca de 3.000 millones
de dolares. A diciembre del 2008 —sin la recompra de Bonos 2012 y 2030- el saldo de la deuda externa publica era 10.089
millones de délares. A diciembre de 2012 —pese a la recompra de 2.300 millones de ddlares en Bonos 2012 y 2030 realizada en
2009- el saldo era de alrededor de 11.000 millones de dolares.

23



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Sistemas de proteccion social en América Latina y el Caribe: Ecuador

il) la recuperacion del gasto social en el presente siglo, particularmente en los ultimos seis
afios (2007-2012); y

iii) los cambios en la composicion del gasto por ambitos de competencia (nivel
administrativo: gobierno central, entidades descentralizadas, empresas publicas no
financieras, etc.).

CUADRO 6
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL DEVENGADO, TOTAL AMPLIADO, 2000, 2006, 2009 Y 2012
(En porcentajes del PIB y en dolares)

Categorias de gasto 2000 2006 2009 20122

1. Gasto social ampliado en politicas sectoriales regulares (PGE)
Gobierno Central (Gc)

Educacion 2,3% 2,3% 4,1% 4,6%
Salud 0,8% 1,0% 1,5% 2,1%
Inclusion econdmica y social 1,5% 0,9% 1,4% 1,4%
Vivienda y desarrollo urbano 0,1% 0,2% 0,4% 0,6%
Empleo 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
a) Subtotal gasto social del gobierno central 4,7% 4,5% 7,4% 8,7%
Entidades Descentralizadas

Educacion 1,1% 1,0% 0,5% 0,2%
Salud 0,0% 0,1% 0,0% 0,0%
Inclusion econdémica y social 0,0% 0,1% 0,0% 0,0%
Vivienda y desarrollo urbano 0,0% 0,1% 0,0% 0,0%
Empleo 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
b) Subtotal gasto social entidades descentralizadas 1,2% 1,4% 0,5% 0,2%
Presupuesto General del Estado (PGE)

Educacion 3,4% 3,4% 4,6% 4,8%
Salud 0,8% 1,2% 1,5% 2,1%
Inclusion econdmica y social 1,5% 1,0% 1,4% 1,4%
Vivienda y desarrollo urbano 0,2% 0,3% 0,4% 0,6%
Empleo 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
c¢) Subtotal gasto social GE (a+b) 5,9% 5,9% 7,9% 9,0%
Gasto social en programas focalizados (dentro GC)

Educacion 0,2% 0,3% 0,5% 0,2%
Salud 0,1% 0,2% 0,3% 0,2%
Inclusion econdmica y social 1,0% 0,7% 1,0% 1,2%
Vivienda y desarrollo urbano 0,1% 0,1% 0,3% 0,2%
Empleo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Subtotal gasto en programas focalizados 1,4% 1,3% 2,1% 1,8%
Subtotal gasto GC — Gasto en programas focalizados 3,3% 3,1% 5,3% 6,9%
3. Gasto social en subsidios al consumo (a través de empresas publicas)

Pensiones 0,7% 1,0% 1,3% 1,3%
Derivados de petroleo 1,3% 2,9% 21% 3,5%
Sector eléctrico 0,0% 0,5% 0,4% 0,1%
Otros subsidios 0,8% 0,4% 1,5% 1,2%
d) Subtotal subsidios 2,8% 4,9% 5,3% 6,2%
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Cuadro 6 (conclusién)

Categorias de gasto 2000 2006 2009 2012°
Subsidios sin pensiones 2,1% 3,8% 4,0% 4,9%
e)Total gasto social ampliado (c+d) ° 8,7% 10,7% 13,1% 15,0%
Gasto publico total(PGE) en millones de délares 4259,8 9927,6 20610,4 36 109,3
Gasto social ampliado como porcentaje del gasto o o o o

pablico total(PGE) 23,3% 21,2% 33,5% 44,6%
Poblacion en millones de habitantes 12,3 13,5 14,0 15,0
Gasto social per capita PGE (sin subsidios) en dolares 88,0 107,3 161,1 186,3
Sc’iztr(oassocial per capita ampliado (con subsidios) en 130,0 195,9 269,0 3152

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). SIGEF.

Presupuesto de las Instituciones, base de datos entregada por la Subsecretaria de presupuesto. OFICIO No.- MINFIN-
SP-2012-0191 Quito, Mayo 2012.

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos
Consolidados por Sector". Quito, marzo 2010. Datos Bajados a través del website: www.mef.gov.ec.

Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, Presupuesto por programas vigentes, 2010-2012, Oficio No. MIES-CGP-
2012-0007-OF de marzo 2012.

Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, Cobertura e inversion por programas a nivel de parroquias 2010-2012
Oficio No. MIES-CGP-2012-0007-OF de marzo 2012.

Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social, Gasto Social por institucion y por programa/proyecto 2009-2012,
Oficio No. MCDS-2012-0599-OF, marzo 2012.

Ministerio de Salud, Gasto programado y ejecutado 2010-2012,0ficio No. CGP.001262, marzo 2012.

Ministerio de Salud, Gasto en salud por programas y nimero de beneficiarios de cada uno de los programas de salud,
Oficio No. CGP.001262, marzo 2012.

IESS presupuestos 2010-2012, entregado en magnético.

Banco Central del Ecuador (BCE), "Informacion estadistica mensual" Boletin No.1924Junio 2012 y a Diciembre de 2013.
Ministerio de Relaciones Laborales, Politicas, programas y proyectos, Oficio No. MRL-DPI-2013-0008, febrero 2013.
Ministerio de Educacion, Politicas en marcha, programas y proyectos, estadisticas presupuestarias al 2012, Oficio No.
MINIDUC-CGP-2013-00046-OF, febrero 2013. Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, Agenda Sectorial 2012-
2013, Oficio MCDS-CGPPS-2013-0032-OF, feb. 2013.

Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, programas y proyectos del sector social, Oficio MCDS-CGPPS-2013-
0032-OF, feb. 2013. Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, informacion presupuestaria por sector, institucion y
grupo de gasto 2012, Oficio MCDS-CGPPS-2013-0032-OF, febrero 2013.

MIDUVI (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda) "Informacion de Presupuesto y Beneficiarios Programados
para el afio 2010". OFICIO MIDUVI-D-WSV-2010.

INFA (Instituto de la Nifiez y la Familia) "Informacion de Presupuesto y Beneficiarios Programados para el afio 2010"
OFICIO No.- 0019-CGP-MIES/INFA-2010.

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Tesoreria de la Nacion, "Informacion Presupuestaria
Transferida a entidades del Sector Social, periodo 2001-2007", Oficio No. MEF-STN 2007-5454, Quito, noviembre 2007.
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/Subsecretaria de presupuestos, "Presupuesto publico por sectores-
estructura. 1995-2007", Quito, noviembre 2007.

Secretaria Técnica del Frente Social (STFS)/Unidad de Analisis e Informacién del Sistema Integrado de Indicadores
Sociales SIISE, " Informacidn presupuestaria y de programas.

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos/Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (INEC/CEPAL),
“Estimaciones y proyecciones de poblacion”, Proyecciones oficiales a nivel nacional, Quito, octubre 2003.

* Datos provisionales.

® Gasto Social Ampliado, corresponde a los valores totales del PGC+PED+subsidios via empresas publicas.
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A. Gasto social ampliado (SPNF)

i) Con relacion a la magnitud del gasto social bajo la nocién ampliada®, llama la atencién la
preponderancia que éste tiene cuando se incluyen todos sus componentes y ambitos de ejecucion: al
2012 el gasto social representaba el 15% del producto interno bruto (PIB) —similar al nivel de gasto en
Chile—, y no como usualmente se sostiene 8,7% del PIB.

Este nivel de gasto llama la atencidn, por cuanto los estudios que se refieren al gasto social en
Ecuador, normalmente utilizan Ginicamente las series de gasto del gobierno central. Sin embargo, estas
representan s6lo una parte del total del gasto social ampliado, como se refleja en el cuadro 6. Bajo esta
nocion, el gasto social de Ecuador es cercano a los niveles de gasto social promedio de América
Latina reportados por la CEPAL en las ediciones anuales del Panorama Social.

i1) Con relacion a la recuperacion del gasto social en el presente siglo, se denota que después de
casi dos décadas de descenso del gasto social, éste mostré una significativa recuperacion durante el
periodo 2000-2012: pasé del 8,7% del PIB en el afio 2000 al 15% del PIB en el 2012 (equivalente
al37,5% y 34% del presupuesto general del Estado, respectivamente”).

Por su parte, el gasto social per capita ampliado (SPNF), pas6 de 130 ddlares en el afio 2000, a
315 ddlares en el afio 2012, nivel que en comparacion con los paises de la region, ubica a Ecuador a
nivel intermedio entre los paises latinoamericanos. Este aumento esta fuertemente relacionado con los
siguientes dos factores: a) el incremento en remuneraciones a docentes y médicos; y, b) el decrecimiento
de la tasa de natalidad, con el relativo descenso en las tasas de crecimiento de la poblacion'’.

iii) Con relacidén a los cambios en la composicion del gasto social ampliado por ambitos de
competencia, se encuentra que las acciones en materia social que anteriormente realizaban entidades
descentralizadas'' o gobiernos seccionales'” se trasladaron al gobierno central; actualmente son muy
pocas las intervenciones en materia social por fuera del gobierno central; y han cobrado
preponderancia los subsidios directos —transferencias monetarias especialmente-.

En los primeros afios de la gestion del actual gobierno, el mayor nivel de gasto social se explica
por las asignaciones emergentes al area social con recursos del ex Fondo de Ahorro y Contingencia
(FAC), y por la mayor disponibilidad de recursos en la caja fiscal, provenientes de las medidas
adoptadas por el gobierno en relacion al manejo de los recursos publicos, tales como:

i) Eliminacién de los fondos especiales provenientes del petrdleo, denominados: Cuenta
Especial Reactivacion Productiva y Social, del Desarrollo Cientifico-Tecnologico y de la
Estabilizacion Fiscal (CEREPS); Fondo Ecuatoriano de Inversion en los Sectores Energético
¢ Hidrocarburifero (FEISEH); Fondo de Estabilizacién Petrolera (FEP); y Fideicomiso
Mercantil Fondo Ecuatoriano de Inversion en los Sectores Energético e Hidrocarburifero
(FIMFEISEH), cuyos recursos se asignaron al gasto corriente y de inversion;

i1) Unificacion de los recursos petroleros dentro en el presupuesto general del Estado; y

iii) Traspaso en el aflo 2007 del campo petrolero denominado Bloq}ue 15 desde manos
privadas a manos del Estado (a PETROAMAZONAS Ecuador S.A.").

Gasto social ampliado (GSA)= Gastos del gobierno central + Gastos de las entidades descentralizadas + Gasto en subsidios a
través de empresas publicas (Petroecuador y empresas eléctricas). Es equivalente al gasto social del SPNF.

Notese que si bien en términos del PIB el gasto social ampliado (GSA) casi se duplico; en términos del PGE no se registra tal
incremento, inclusive hay una menor participacion del GSA, toda vez que el PGE se increment6 més que el GSA.

Los cambios en la composicion por edad de la poblacion estan disminuyendo las presiones a los sistemas de salud y educacion
infantil, lo cual juega a favor del cumplimiento de metas.

Como la Unidad Ley de Maternidad Gratuita por ejemplo, que ejecutaba importantes recursos para la atenciéon de la salud
reproductiva por fuera de la estructura ministerial.

Por ejemplo, los gastos de los Municipios de Quito, Guayaquil y Cuenca, en el Programa de Aseguramiento Universal que fueron
absorbidos completamente por el Ministerio de Salud.

Operadora estatal que se hizo cargo de la produccion de la empresa privada Occidental Petroleum, en virtud de la rescision del
contrato por parte del Estado ecuatoriano en el afio 2006.
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Ademas, se eliminaron las unidades ejecutoras publicas para ministeriales que ejecutaban los
principales programas sociales por fuera de la estructura administrativa ministerial regular, se elimind el
manejo de los recursos a través de mecanismos parafiscales (fondos y fideicomisos), incorporando estos
recursos al presupuesto general del Estado. Todos estos mecanismos le dieron holgura a la caja fiscal
entre 2007 y 2009. A partir de 2010, el incremento tributario, la venta anticipada de petrdleo y un
agresivo endeudamiento interno, han permitido expandir y sostener el gasto social hasta la presente.

En 2012, los servicios de tipo universal fueron el principal componente de la politica social
ecuatoriana, ya que el 47% del gasto social ampliado se destin6 a financiar los servicios regulares de
educacion, salud, inclusidn social, vivienda, promocién del empleo. Luego se ubican las transferencias
de ingresos que el Estado entrega a la poblacion por concepto de pensiones a la seguridad social de los
jubilados del sector publico, a los combustibles, a la energia eléctrica y a los pequefios productores
agropecuarios entre otros, y que generalmente no se los registra como gasto social pese a que
representan el 41% del gasto social ampliado. Finalmente, estdn las intervenciones via programas
sociales focalizados, que representan el 12% de dicho gasto. Al analizar el gasto social ampliado
segun ambitos de ejecucion, para el afio 2012, el gasto social del gobierno central (GC) representd
alrededor del 58% del gasto social total ampliado. Apenas alrededor del 1% se ejecuta a través de las
entidades descentralizadas; por su parte, el gasto social en subsidios ejecutado a través de las empresas
publicas constituye aproximadamente el 41% del gasto social total del SPNF (véase cuadro 6).

El examen del gasto social ampliado por destino muestra que las inversiones sociales en el afio
2012 llegan al 15%, del PIB y que, en orden de importancia, se distribuyeron en: subsidios'*, educacién,
salud, inclusion econémica y social”; vivienda y saneamiento, y empleo (véase el grafico 9).

GRAFICO 9
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL DEVENGADO, AMPLIADO TOTAL Y POR SECTORES,
20002012
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: (BCE) Banco Central del Ecuador; (MF) Ministerio de Finanzas, a diciembre de 2012.
Nota: El total del gasto social incluye los subsidios a los derivados del petroleo, al sector eléctrico, y otros subsidios
pro-pobres.

4" Comprende los subsidios a los derivados del petréleo, al sector eléctrico, y otros subsidios pro-pobres.

Comprende el sector que tradicionalmente se denominaba “bienestar social” que atiende a grupos vulnerables bajo diversos
mecanismos; especialmente a través de programas de asistencia social a nifios, tercera edad, discapacitados, o a segmentos de
poblacion muy pobre a la que se atiende con el Bono de Desarrollo Humano, o con bonos de vivienda. En Ecuador, este conjunto
de actividades de proteccion se denomina “inclusion social” y es llevado adelante por el actualmente denominado “Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social”. Es decir, en Ecuador la inclusion social es uno de los sectores del sistema de proteccion social, asi
como lo es: salud, educacion, o trabajo.

15
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Como se aprecia en el cuadro 6, en el afio 2012 tienen preponderancia los gastos del gobierno
central con el 8,7% del PIB (dentro de éstos, el sector educacion absorbe el 4,6% del PIB); le sigue en
importancia los gastos en subsidios que realizan las empresas publicas con una importancia relativa
del 6,2% del PIB, siendo el subsidio a los consumidores de derivados del petrdleo el principal gasto
social (3,5%). El gasto social de las entidades descentralizadas es marginal, apenas ejecutaron el 0,2%
del PIB en el 2012.

En concordancia con los otros paises de la region, en Ecuador, paulatinamente han cobrado
mayor prioridad las asignaciones para lo social, recuperando con ello el deterioro experimentado en
las décadas pasadas. Sobre su efecto en el bienestar de la poblacion, poco se puede afirmar, toda vez
que no hay estadisticas oficiales sobre indicadores de resultado e impacto de dichos gastos. A partir de
2007 hasta la presente no existe informacion sobre el estado de salud, nutricional, o sobre los logros
de aprendizaje de la poblacion, o sobre los avances en el desarrollo infantil. Para una mejor
comprension de los datos resumidos en el cuadro 6, a continuacion se analizan los tres componentes
del gasto social ampliado seglin 4mbitos de ejecucion'®.

B. Gasto social del presupuesto general del Estado (PGE)

Este ambito de ejecucion del gasto social alude al gasto del gobierno central sumado al gasto de las
entidades descentralizadas en el sector social. Como se aprecia en el grafico 10, las inversiones
sociales del PGE, ejecutadas durante el periodo 2000-2012, registran una expansion importante:
pasaron del 5,9% del PIB en 2000 al 9% en 2012. En términos reales,'’ las inversiones sociales
crecieron a una tasa promedio anual del 13,2%, mientras el gasto publico total lo hizo a una tasa
superior, 18,9%. Por su parte, el PIB en el mismo periodo crecid a una tasa promedio anual del orden
del 5,9%, es decir muy inferior al ritmo de crecimiento del gasto.

) GRAFICO 10
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL DEL PGE Y POR SECTORES, 2000, 2006 Y 2012"
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: (BCE) Banco Central del Ecuador; (MF) Ministerio de Finanzas a diciembre de 2012.
* Gasto devengado.

16
17

Segun nivel administrativo: Gobierno Central, Gobiernos Descentralizados, Empresas publicas no financieras, etc.
Series deflactadas a precios del afio 2000.
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Cabe diferenciar el comportamiento del gasto publico por sub periodos: entre 2000-2006 se
experimento prociciclidad del gasto publico total: el PIB registré un crecimiento promedio anual del
5,8% mientras el gasto publico total lo hizo al 3,8%. Cabe también denotar que los incrementos del
gasto social fueron superiores a los aumentos del gasto publico total: 5,6% frente a 3,8%.

En cambio, entre 2007-2012 los incrementos del gasto social fueron inferiores a los
incrementos del gasto publico total (15% frente a 25% promedio anual), y acompaiiados de una tasa
de crecimiento del PIB del 4,8% promedio anual. Es decir, el aporte de dichos gastos sobre el
crecimiento ha sido modesto. No obstante los ingentes recursos publicos inyectados a la economia,
ésta crecio a niveles inferiores a los del subperiodo anterior, lo cual sugiere que los incrementos en el
gasto de este sub periodo han estado orientados fundamentalmente a gasto corriente.

El analisis del gasto social del PGE por sectores muestra, en el promedio del periodo investigado, la
preponderancia que tiene la educacion en el total del gasto social: 56% del gasto social fue a educacion;
19% a salud, 19% a inclusion econdmica; 5%a vivienda y saneamiento, y el resto a empleo (1%).

En este ambito de ejecucion del gasto social, en el contexto latinoamericano, Ecuador ya no
seria uno de los paises con mayor rezago, como generalmente aparecia en los analisis comparativos de
la region. De ahi la importancia de cuantificar apropiadamente las inversiones sociales en los distintos
ambitos del sector publico.

C. Gasto social del gobierno central
en politicas sectoriales regulares

Cuando se examina el gasto social del gobierno central (GC) en el presente siglo, es necesario tener
presente que los cambios de nivel obedecen a dos factores: i) a incrementos en el nivel del gasto
propiamente; y, ii) a cambios en la composicion, derivados de las reformas en el ambito de ejecucion
(nivel administrativo).

Hasta 2008, cuando aun no operaba la unificacion presupuestaria en el pais, el gasto del GC
representaba unicamente alrededor del 50% del gasto social total. El resto del gasto social se ejecutaba
a través de las entidades descentralizadas, que contribuian con aproximadamente el 24% del gasto
social, y los subsidios de las empresas publicas, con el 26% del gasto social total del SPNF.

A partir del afio 2009, con la entrada en vigor de la unificacion presupuestaria y la puesta en
marcha de la restructuracion institucional del sector, el gasto social del GC ha crecido paulatinamente,
mientras el de las entidades descentralizadas fue disminuyendo.

Para efectos ilustrativos del gasto social en este nivel de administracion, que es al que
normalmente aluden los andlisis internos e internacionales por disponibilidad de informacion, se
presenta en el grafico 11 la distribucion sectorial del gasto social bajo este &mbito de ejecucion.

De ahi, que al 2012 el gasto social del GC represento alrededor del 58% del gasto social total
ampliado y el 8,7% del PIB, lo que equivale aproximadamente el 97% del gasto en el presupuesto
general del Estado.

El analisis del gasto social del GC por sectores de intervencion muestra el mismo patron que el antes
indicado al analizar para el &mbito de ejecucion del PGE, en virtud de la preponderancia que tienen estos
gastos dentro del PGE, precisamente por los cambios en la composicion descrita en lineas anteriores.

Estos cambios en la composicion del gasto social, también obedecen al cambio en la modalidad
de ejecucion de los principales programas sociales, ahora insertos dentro de los ministerios del ramo,
los cuales eliminaron las unidades para ministeriales que operaron por casi un cuarto de siglo (entre
1982-2007), y han incorporado dichas acciones dentro de la estructura ministerial regular. Dada la
relevancia de estas acciones en el sistema de proteccion social ecuatoriano, a continuacion se analizan
los programas focalizados.
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GRAFICO 11
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL DEVENGADO DEL GOBIERNO CENTRALY POR

SECTORES,

2000, 2006 Y 2012
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador (BCE); Ministerio de Finanzas (MF), diciembre de 2012.

D. Gasto social en programas focalizados

Las inversiones via programas focalizados representan alrededor del 23% del gasto social total del
PGE durante todo el periodo analizado. Dichos programas han operado mayormente en los sectores
tradicionales de inclusion econdmica y social (ex Ministerio de Bienestar Social), y en vivienda y
saneamiento, complementando los servicios de tipo universal. Fundamentalmente, se trata de
programas que utilizan mecanismos de transferencias monetarias: el Bono de Desarrollo Humano y
los Bonos de la Vivienda.

Los datos del cuadro 7 muestran que en 2012 una quinta parte del gasto total del PGE
constituye gasto en programas especificos focalizados. Es decir, un volumen de recursos significativo
(casi 1.500 millones de ddlares) se ejecuta por esta via.

Dentro del gasto en programas, lastransferencias monetarias son un componente fundamental
de la politica de inclusion social, éstas actualmente representan el 67% del total del gasto en
programas sociales, su preponderancia se registra desde el aflo 2009 hasta el presente.

El cuadro 7 ilustra la importancia que las intervenciones via programas sociales desempefian en
el quehacer de la politica social gubernamental, ya que durante todo el periodo éstas giraron alrededor
del 23% del PGE social.

En respuesta a los graves problemas estructurales de pobreza, desempleo, desnutricion, entre
otros, el gobierno actual continua dando importancia a los 15 programas que tradicionalmente venian
ejecutandose en este ambito, particularmente al Bono de Desarrollo Humano (BDH), los bonos de la
vivienda, los programas de desarrollo infantil, de alimentacién y de salud; asi como al desarrollo de
nuevos pequefios programas de inclusion econdmica.
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CUADRO 7
GASTOS SOCIALES TOTALES DEL PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO Y GASTO EN
LOS PRINCIPALES PROGRAMAS SOCIALES, GASTOS DEVENGADOS, 2000, 2006, 2009 Y 2012
(En millones de dolares corrientes y porcentajes)

Tipo de Gasto 2000 2006 2009 2012°
Total gastos sociales del PGE (millones de dolares) 1082 2750 4 863 7 249
Total gastos sociales (porcentaje del PGE) 25,4% 27,7% 23,6% 20,1%
Total gastos sociales del PGE (porcentajes del PIB) 5,9% 5,9% 7,9% 9,0%
Total gastos programas especificos (millones de délares) 258 619 1279 1488
Total gastos en programas (porcentajes del PIB) 1,4% 1,3% 21% 1,8%
Total gastos en programas (porcentajes del total de gastos

sociales) 23,9% 22,5% 26,3% 20,5%
Gasto social total per capita (PGE), sin subsidios generales,

en dolares 88 107 161 186
Gasto social per capita ampliado (con subsidios generales)

en doélares 130 195 269 315

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). SIGEF. Presupuesto de las Instituciones, base de datos entregada
por la Subsecretaria de presupuesto. OFICIO No.- MINFIN-SP-2012-0191 Quito, febrero 2013.

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos
Consolidados por Sector". Quito, marzo 2010. Datos bajados a través del sitio web: www.mef.gov.ec.

Banco Central del Ecuador (BCE), "Informacion estadistica mensual" Boletin No.1933. Diciembre 2012.

* Datos semi definitivos.

E. Gasto social en subsidios

Desde la década de los sectenta, los subsidios generales directos han desempefiado un papel
preponderante como instrumento de politica publica en el Ecuador y han estado orientados a disminuir
las brechas sociales entre la poblacion. Estos subsidios del Estado son fundamentalmente: el subsidio
a las pensiones a los trabajadores publicos jubilados de la seguridad social (a través del IESS, Instituto
de Seguridad Social de Fuerzas Armadas —ISSFA— y el Instituto de Seguridad Social de Fuerzas
Armadas —ISSPOL), el subsidio al consumo de los combustibles; y el subsidio al consumo de energia
eléctrica. En afios recientes se han instaurado otros subsidios de tipo “pro-pobres”, dirigidos
principalmente a pequefios productores agropecuarios.

) GRAFICO 12
DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS SUBSIDIOS, 2006, 2008, 2010 Y 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Finanzas (MF) (2009). Subsecretaria de Politica Econdémica "Subsidios Banco Nacional de
Fomento". Quito. Septiembre. Ministerio de Finanzas (MF) (2008). Subsecretaria de Presupuestos. "Proforma
Presupuestaria 2008".Quito. Ministerio de Finanzas (MF) (2007). Subsecretaria de Presupuestos. "Proforma
Presupuestaria 2007". Quito.
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En el grafico 12 se reporta la distribucion relativa de los subsidios entre 2006 y 2012. En 2012,
los subsidios a los derivados del petréleo y los subsidios a la seguridad social representaban el 55% y
el 20% del total, respectivamente. El IESS absorbe la mayor parte de los subsidios a la seguridad
social, luego el ISFFA y finalmente el ISSPOL.

Generalmente estos subsidios no son contemplados como gasto social. Dado que algunos de
ellos son universales, de larga data, o no aluden a los sectores tradicionales -educacion y salud-, no
estan registrados en el consciente colectivo como parte del gasto social; de ahi su falta de
visualizacion y registro. En el ultimo quinquenio del presente siglo, anualmente alrededor del 15% del
presupuesto general del Estado, fue destinado a este tipo de subsidios.

El detalle cuantitativo pormenorizado de los subsidios por sub periodos se presenta en los
cuadros 8 y 9, para 2000-2006 y para 2007-2012 respectivamente.

) CUADRO 8
COMPOSICION DE LOS SUBSIDIOS EN EL ECUADOR, 2000-2006
(En millones de dolares)

) - Promedio
Tipo de subsidio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 oot
Pensiones: 1306 158.0 1912 2313 3252 4323 489.9 279.8
IESS 95,4 1155 1397 166.8 230,5 332,1 379,7 208,5
ISSFA 14,0 16,9 20,5 36,0 32,3 32,3 78,0 32,9
ISSPOL 21,2 25,6 31,0 28,6 62,4 67,8 32,1 38,4
Derivados petroleo? 234.4 299,2 382,1 4878 666,5 11217 13496 7416
Gas (GLP) 77.6 99,0 1264 1614 220,6 3712 5425 2284
Diesel 1103 140,9 179.8 229.6 3137 528,0 586,2 2984
Gasolina 46,5 59,3 75,8 96,7 1322 222.4 220,9 122,0
Sector eléctrico® - - - - 15,0 80,0 230,0 46,4
Resto del total de la - - - - 15,0 800 2300 46,4
poblacion
Otras subsidios pro- 151,9 1595 1618 176.8 189,0 1904 202,0 175.9
pobres
Bono de Desarrollo 145,0 1491 1435 1599 1727 170.1 182,0 160,3
Humano
Bono de la Vivienda + 6,87 10,47 18,3 16,92 16,3 20,3 20,0 15,6
Bono de la Titulacion
Total Subsidios 516,8 616,8 735,0 8959 11957  1.8244 22715 1.150,9
En porcentajes del
gasto corriente del 16,9% 17.4% 16,0% 175%  203%  259%  284% 20,4%
PGE
En porcentajes del PIB 2,8% 2,5% 2,6% 2,8% 3,3% 4.4% 4,9% 3,3%
SgsEm corriente del 30525 35394 45797 51262 58853 70489 79841 5316,6
PIB 183186 244683 285489 324328 365916 415070 468020 32 667,0

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). SIGEF. Presupuesto de las Instituciones, base de datos entregada por la
Subsecretaria de presupuesto. OFICIO No.- MINFIN-SP-2012-0191 Quito, Mayo 2012.

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos
Consolidados por Sector". Quito, febrero 2013. Datos Bajados a través del web site: www.mef.gov.ec.

Banco Central del Ecuador (BCE), "Informacion estadistica mensual" Boletin No.1924 Junio 2012 y Diciembre 2012.

* Estos valores comprenden las transferencias de ingresos a los consumidores.

Los subsidios han registrado una tasa de crecimiento real promedio anual del 22,8% entre los
afios 2000 y 2012, denotandose que los subsidios que mas han crecido son los subsidios por pensiones
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jubilares de los ex servidores publicos, los cuales crecieron al 17% promedio anual, seguidos por los
subsidios “pro-pobres*, cuyo crecimiento es 13% promedio anual, intensificandose su ritmo entre el
2007 y el 2012. En 2012, los subsidios generales directos superaron los 5.000 millones de ddlares,
equivalentes al 6,2% del PIB.

) CUADRO 9
COMPOSICION DE LOS SUBSIDIOS EN EL ECUADOR, 2007-2012
(En millones de dolares)

Tipo de subsidio 2007 2008 2009 2010 2011 20122 Jomeao
Pensiones: 550,9 624,9 778,6 803,3 827,2 1039,8 770,8
IESS 418,9 4422 510,0 493,4 493,5 706,1 510,7
ISSFA 87,9 127,2 194,4 213,5 230,6 230,6 180,7
ISSPOL 44,2 55,5 74,2 96,4 103,2 103,2 79,4
Derivados petréleo: 1690,1 1986,1 1276,9 24475 25711 2867,0 2139,8
Gas (GLP) 698,8 698,8 463,1 616,9 637,7 680,1 632,6
Diesel 647,9 889,0 537,4 1287,5 1254,5 1364,4 996,8
Gasolina 3434 395,3 275,8 539,1 631,3 778,9 494,0
Jet fuel importado 3,0 0,6 4,0 47,6 43,6 16,5
Sector eléctrico 236,0 192,7 259,3 256,2 124,2 100,0 194,7
Tarifa de la dignidad (un segmento) 21,3 45,0 42,3 45,2 44,0 - 33,0
Resto del total de la poblacion 214,7 1477 217,0 211,0 80,2 - 1451
Otros subsidios pro pobres 457.,5 789,7 9429 954,3 1193,9 1009,0 891,2
Bono de Desarrollo Humano 341,0 378,0 490,0 649,5 709,8 790,0 559,7
Bono de la Vivienda + Titulacion 89,4 310,7 1741 148,2 351,7 45,2 186,5
Subsidio al Sector Panadero® 15,21 39,73 1,52 - - - 9,4
Subsidio al Sector Agricola 11,98 61,35 99,65 51,04 93,44 9,9 54,6
Subsidio a la Productividad - - 172,9 100,5 18,6 112,0 67,3
Subsidios para discapacitados - - 3,1 19,3 41,8 10,7
Subsidios al Migrante - - 4.8 2,0 1,1 10,1 3,0
Total Subsidios 2934,5 35934 3257,7 4461,3 4716,4 5015,9 3996,5
Coporcentajes delgastocorriente del g5 19, 24,3%  234%  264%  215%  20.7% 24,7%
En porcentajes del PIB 5,8% 5,8% 5,3% 6,6% 6,0% 6,2% 5,9%
Gasto corriente del PGE 9148,00 147614 13930,2 169050 219704 242777 16 832,1
PIB 51007,7 617626 615504 678564 781889 809254 66 881,9

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). SIGEF. Presupuesto de las Instituciones, base de datos entregada
por la Subsecretaria de presupuesto. OFICIO No.- MINFIN-SP-2012-0191 Quito, Mayo 2012.

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos
Consolidados por Sector". Quito, febrero 2013. Datos Bajados a través del web site: www.mef.gov.ec.

Banco Central del Ecuador (BCE), "Informacion estadistica mensual" Boletin No.1924 Junio 2012 y Diciembre 2012
* Durante el periodo 2000 - 2006, no existia el Subsidio al Sector Agricola, Sector Panadero y Microcréditos.

Los subsidios de mayor relevancia fueron los derivados del petroleo (3,5% del PIB), los cuales
estan vigentes desde la década del setenta; dentro de éstos, el de mayor preponderancia es el subsidio
al diesel (1,7% del PIB), luego el subsidio a la gasolina y finalmente al gas. En segundo lugar se
denotan los subsidios a las pensiones, con 1,3% del PIB. En tercer lugar se ubican los subsidios pro-
pobres (1,2% del PIB), dentro de los cuales el BDH es el preponderante (1% del PIB), y que tienen
una tendencia al alza. Finalmente se ubica el subsidio eléctrico.
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lll. Estructura basica del sistema de proteccion
y promocion social: caracterizacion de las
prestaciones principales

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, aprobada en 2008, establece que el desarrollo se
orientara a la realizacién del buen vivir, del sumak kawsay. La instancia encargada de la planificacion
nacional, SENPLADES, sostiene: “Entendemos por desarrollo la consecucion del buen vivir de todos
y todas, en paz y armonia con la naturaleza y la prolongacion indefinida de las culturas humanas. El
buen vivir presupone que las libertades, oportunidades, capacidades y potencialidades reales de los
individuos se amplien de modo que permitan lograr simultdaneamente aquello que la sociedad, los
territorios, las diversas identidades colectivas y cada uno —visto como un ser humano universal y
particular a la vez— valora como objetivo de vida deseable” (SENPLADES, 2009).

Frente a las premisas anteriores, el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social se planted el
desafio de construir un nuevo modelo de desarrollo social que proyecte sus acciones hacia el cambio
estructural a largo plazo, mediante la construccion de "espacios inclusivos” donde los ciudadanos
activos puedan concretar el bienestar, la equidad y la realizacion de su potencial inherente.

Dentro de este marco, los esfuerzos oficiales han buscado una planificacion integral y
coordinada de la Agenda de Accion Social, a fin de“Garantizar los derechos de las personas
tradicionalmente excluidas y vulnerables, y buscar una erradicacién progresiva de la pobreza
brindando oportunidades econdémicas que favorezcan un proceso de inclusion econdmica y social”
(SENPLADES, 2009).

En la préactica, el sistema de proteccion y promocion social ecuatoriano combina cuatro tipos de
intervenciones sociales: 1) proteccion social contributiva; ii) proteccion social no contributiva,
iii) intervenciones sectoriales regulares (inclusiéon econdmica y social, salud, educacion, vivienda y
desarrollo urbano, y empleo); y iv) politicas de distribucion de ingresos. Se espera que estas
intervenciones posibiliten la ampliacion de las capacidades y oportunidades de la poblacion, a fin de
que ésta pueda ejercer sus derechos y una ciudadania activa.
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A. Proteccion social contributiva (“seguridad social”):
pensiones, jubilaciones y seguros de enfermedad

El principal proveedor de seguros es el sector publico: en 2012, el nimero de afiliados del IESS fue de
2.731.378 personas, que representan el 40,3% de la poblacién econdmicamente activa (PEA). El

cuadro 10 presenta un resumen del sistema vigente.

Desde sus inicios en el afio 1928, el Seguro Social en el Ecuador'®, adquirié como forma de
operacion el sistema de reparto, es decir un método de aportaciones en el cual las contribuciones de los
trabajadores presentes sirven para pagar a los jubilados actuales. El Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (IESS), mantiene el mismo modelo, es un sistema de reparto que funciona mientras mas
trabajadores ingresen al sistema y puedan mantener a una poblacion relativamente estable de jubilados.

, CUADRO 10
CARACTERISTICAS DE LAS PRESTACIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Modelo general del sistema

Cobertura y prestaciones

Modalidad de financiamiento

Institucionalidad

El mayor sistema de
seguridad social ecuatoriano,
el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS),
provee a sus afiliados cuatro
tipos de seguros:

1. Seguro de pensiones:
protege a los asegurados del
Seguro general obligatorio en
invalidez, vejez y muerte.
Concede prestaciones al
asegurado y a su familia.

2. Seguro Campesino:
protege a la poblacion del
sector rural y pescador
artesanal del Ecuador, en
sus estados de necesidad
vulnerables, mediante la
ejecucion de programas de
salud integral, discapacidad,
vejez e invalidez y muerte
con el fin de elevar el nivel y
calidad de vida de la
poblacién campesina.

3. Seguro de Salud Individual
y Familiar: es uno de los
seguros especializados del
IESS. Protege al asegurado
y su familia en las
contingencias de enfermedad
y maternidad.

4. Seguro de Riesgos de
Trabajo (SGRT): garantiza a
los afiliados y empleadores,
seguridad y salud laboral
mediante acciones y
programas de prevencion.
Brinda proteccion a los
afiliados y a sus familias en
las contingencias derivadas
de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales.

La cobertura del 2008 al 2012 se ha
incrementado por la ampliacion de
la base de aportantes y por
inclusion de los conyugues e hijos
de los afiliados del IESS.

La cobertura del IESS pas6 de 26%
en 2008 a40,3% de la PEA en 2012
(2.731.378 personas). En el mismo
periodo la cobertura del SSFA e
ISSPOL se redujo de 1,4% a 0,9%,
la cobertura privada bajé de 1,3% a
0,4%.AUS se mantuvo en 0,1%;
Ministerio de Salud Publica: subié
de 1,3% al 3,1%.

Los afiliados al IESS reciben las
siguientes prestaciones:

a. Pensiones (302.320

pensionistas entre IESS,

ISSFA e ISSPOL): Jubilacion

ordinaria por vejez, Jubilacién

por invalidez que incluye el

subsidio transitorio por

incapacidad.

Pensiones de montepio.

Atenciéon médica.

Maternidad.

Auxilio de Funerales.

Acceso a Fondos de Reserva

y Fondos de Cesantia.

g. Acceso a préstamos
quirografarios, hipotecarios y
prendarios.

~oooxT

Ademas el IESS ofrece programas
recreativos y socio culturales a los
jubilados y beneficiarios del
montepio.

Las prestaciones de la seguridad
social se financian con aportes
personales de los afiliados (9,74%
del salario mensual de aportacion),
aportes patronales de los
empleadores y la rentabilidad
generada por las inversiones de
dichos fondos. Los aportes son:

a. Seguro de pensiones:

IESS: 60% de aportes personales
y patronales y 40% del Estado

ISSFA-ISSPOL: 40% con
aportaciones personales y 60% del
Estado.

b. Seguro Campesino: 0,30% del
costo de aseguramiento el Estado,
0,35% empleador y 0,35% afiliados
al [ESS.

c. Seguro de Salud:

IESS: 5,71% del sueldo mensual
como aporte patronal

ISSFA: 4,50% del sueldo mensual
como aporte personal y 3,50%
como aporte patronal

ISSPOL: 2,50% del sueldo
mensual como aporte personal y
3,50% como aporte patronal.

d. Seguro de Riesgos de Trabajo:

IESS: 0,55% del sueldo en relacion
de dependencia.

ISSPOL: 0,25% del aporte
personal y aporte patronal

ISSFA: 0,75% del aporte personal
y aporte patronal.

La seguridad social en el
pais esta provista por
cinco tipos de
instituciones; las cuales
operan de manera
segmentada:

1. El Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social,
(IESS), entidad
descentralizada y la
principal en el manejo de
la seguridad social de los
trabajadores publicos y
privados del pais.

2. El Instituto de Seguridad
Social de las Fuerzas
Armadas (ISSFA), entidad
auténoma de las Fuerzas
Armadas que brinda
seguridad social a los
militares.

3. El Instituto de Seguridad
Social de la Policia
(ISSPOL) es una
institucion auténoma de la
policia Nacional y brinda
seguridad social a los
miembros policiales.

4. En los ultimos afios, se
introdujo el esquema de
atencion a afiliados del
IESS, a través de clinicas
privadas que mantienen
Convenios de pago, por
atenciones de emergencia
que no pueden ser
absueltas por el IESS.

5. Instituciones que
brindan seguros privados.

Fuente: Elaboracion propia.
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1. Gasto publico en pensiones

En el presupuesto general del Estado del afio 2012, el 1,3% del PIB se destind a pensiones de la
seguridad social tanto de los servidores publicos como de las fuerzas armadas y policia. El cuadrol1
ilustra la evolucidn del gasto publico en pensiones de la seguridad social en relacién con el PIB, PGE
y el gasto social para todo el periodo de estudio.

) CUADRO 11
GASTO PUBLICO EN PENSIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL, 2000-2012
aos  Coslololaldelsequo ot pyoieps  Gasiowta SO oapta
(PGE) (dolares)
Total 130,6 0,7% 3,1% 4,3% 10,6
IESS 95,4 0,5% 2,2% 3,1% 7,8
2000 ISSFA 14,0 0,1% 0,3% 0,5% 1.1
ISSPOL 21,2 0,1% 0,5% 0,7% 1,7
Total 158,0 0,6% 4,0% 4,5% 15,8
IESS 115,5 0,5% 2,9% 3,3% 11,5
2001 ISSFA 16,9 0,1% 0,4% 0,5% 1,7
ISSPOL 25,6 0,1% 0,6% 0,7% 2,6
Total 191,2 0,7% 4,3% 4,2% 21,2
IESS 139,7 0,5% 3,2% 3,1% 15,5
2002 ISSFA 20,5 0,1% 0,5% 0,4% 2,3
ISSPOL 31,0 0,1% 0,7% 0,7% 3.4
Total 231,3 0,7% 5,5% 4,5% 28,1
IESS 166,8 0,5% 3,9% 3,3% 20,2
2003 ISSFA 36,0 0,1% 0,9% 0,7% 4,4
ISSPOL 28,6 0,1% 0,7% 0,6% 3,5
Total 325,2 0,9% 7.1% 5,5% 411
IESS 230,5 0,6% 5,1% 3,9% 291
2004 ISSFA 32,3 0,1% 0,7% 0,5% 4.1
ISSPOL 62,4 0,2% 1,4% 1,1% 7,9
Total 432,3 1,0% 8,6% 6,1% 57,6
IESS 3321 0,8% 6,6% 4,7% 44,3
2005 ISSFA 32,3 0,1% 0,6% 0,5% 4,3
ISSPOL 67,8 0,2% 1,3% 1,0% 9,0
Total 489,9 1,0% 9,4% 6,1% 68,9
IESS 379,7 0,8% 7,3% 4,8% 53,4
2006 ISSFA 78,0 0,2% 1,5% 1,0% 11,0
ISSPOL 32,1 0,1% 0,6% 0,4% 4,5
Total 550,9 1,1% 8,9% 6,0% 82,2
IESS 418,9 0,8% 6,8% 4,6% 62,5
2007 ISSFA 87,9 0,2% 1,4% 1,0% 13,1
ISSPOL 44,2 0,1% 0,7% 0,5% 6,6
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Cuadro 2 (conclusion)

Total 624,9 1,0% 6,5% 4,2% 102,1
2008 IESS 442,2 0,7% 4,6% 3,0% 72,3
ISSFA 127,2 0,2% 1,3% 0,9% 20,8
ISSPOL 55,5 0,1% 0,6% 0,4% 9,1
Total 778,6 1,3% 8,1% 5,6% 120,0
IESS 510,0 0,8% 5,3% 3,7% 78,6
2009 ISSFA 194,4 0,3% 2,0% 1,4% 29,9
ISSPOL 74,2 0,1% 0,8% 0,5% 11,4
Total 803,3 1,2% 7,7% 4,8% 131,3
IESS 493,4 0,7% 4,7% 2,9% 80,6
2010 ISSFA 213,5 0,3% 2,1% 1,3% 34,9
ISSPOL 96,4 0,1% 0,9% 0,6% 15,8
Total 827,2 1,1% 6,6% 3,8% 142,9
2011 IESS 493,5 0,6% 4,0% 2,2% 85,2
ISSFA 230,6 0,3% 1,9% 1,0% 39,8
ISSPOL 103,2 0,1% 0,8% 0,5% 17,8
Total 1039,8 1,3% 7,5% 4,3% 179,9
IESS 706,1 0,9% 5,1% 2,9% 1221
2012 ISSFA 230,6 0,3% 1,7% 0,9% 39,9
ISSPOL 103,2 0,1% 0,7% 0,4% 17,9

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). SIGEF. Presupuesto de las Instituciones, base de datos entregada
por la Subsecretaria de presupuesto. OFICIO No.- MINFIN-SP-2012-0191 Quito, Mayo 2012; Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos Consolidados por Sector".
Quito, Febrero 2013. Datos Bajados a través del web site: www.mef.gov.ec.

IESS presupuestos 2010-2012, entregado en magnético.

2. Cobertura por pensiones o jubilaciones de la poblacion

En Ecuador, cada vez mas se magnifican los problemas asociados a la poblacion de 65 afios y mas, en
virtud de la descomposicion familiar y el proceso de envejecimiento de la poblacion. La poblacion de
65 aflos y mas a diciembre del 2012 representaba el 6,6% de la poblacién total. De este total, 47%
eran hombres y 53% mujeres.

Para el afio 2012, la cobertura de pensiones contributivas —seguro social- en la poblacién de 65
afios y mas era del 20,7%, siendo principalmente poblacion de las areas urbanas las que reciben las
pensiones; apenas el 21,7% de los pensionistas mayores de 65 afios son del area rural.

Del total de pensionistas, el 12% recibe pensiones inferiores a 100 dolares, 37% recibe una
pension entre 100 y 299 ddlares, 27% entre 300 y 499 dolares, el 17% entre 500 y 999 ddlares, y el resto
(7%) recibe 1.000 ddlares y mas. Esto es indicativo de la mejoria de las pensiones con relacion al afio
2008, especialmente en los pensionistas de los tramos mas altos de pension (400 dolares para arriba).

Cabe resaltar que en 2012, cerca de la mitad de los pensionistas del area rural recibian menos
de 100 ddlares de pension, la tercera parte de ellos recibian pensiones entre 100 y 299 délares; el 15%
pensiones entre 300 y 799 ddlares, y el resto (3%) pensiones superiores a 800 délares mensuales. Las
pensiones en el area urbana tienen una composicion diferente y mejor a la distribucion de los
pensionistas del area rural.
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) CUADRO 12 )
POBLACION QUE RECIBE ALGUN TIPO DE PENSION,
SEGUN TRAMO DE INGRESO, 2008 Y 2012

Valor recibido 2008 2012
en dolares Numero de Area A Numero de Area ;

rea rural Total Area rural Total

personas urbana personas urbana

1a49 33857 5,5% 4,7% 10,1% 30 168 1,4% 3,8% 5,2%
50 a 99 34 387 9,1% 1,2% 10,3% 36 025 4,3% 1,9% 6,2%
100 a 199 81 151 21,8% 25%  24,3% 105 062 15,8% 2,3% 18,1%
200 a 299 70737 19,5% 1,7%  21,2% 108 725 16,6% 2,2% 18,8%
300 a 399 53 429 15,1% 0,9% 16,0% 92 711 14,5% 1,5% 16,0%
400 a 499 26 685 7,6% 0,4% 8,0% 65 520 10,9% 0,4% 11,3%
500 a 799 20 638 5,8% 0,3% 6,2% 77 869 12,8% 0,6% 13,4%
800 a 999 4 808 1,3% 0,1% 1,4% 19 056 3,2% 0,1% 3,3%
1000 a 1999 5491 1,5% 0,1% 1,6% 20233 3,4% 0,0% 3,5%
2 000y mas 708 0,2% 0,0% 0,2% 3451 0,6% 0,0% 0,6%
No declarado 1982 0,6% 0,0% 0,6% 20 684 3,4% 0,1% 3,6%
Total 333873 88% 12% 100% 579 504 87% 13% 100%

Fuente: INEC.Sistema Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU -Diciembre 2008; INEC. Sistema
Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU - Diciembre 2012.

Del total de pensionistas, el 67,9% son del sistema publico y el 32,1% reciben pensiones
privadas. La mayoria son pensionistas del IESS (67,6%). En el cuadro 13 se reportan los montos
promedios mensuales de las pensiones publicas, por institucion.

CUADRO 13
MONTO PROMEDIO MENSUAL DE PENSIONES SEGUN INSTITUCION,2006, 2009 Y 2012
(En dolares corrientes)

Institucion 2006 2009 2012

IESS 121,63 132,75 128,70
ISSFA 320,16 357,29 353,67
ISSPOL 298,99 323,01 316,68
Promedio 246,93 271,02 266,35

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria
de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos
Consolidados por Sector". Quito, Febrero2013. Datos Bajados a
través del del website: www.mef.gov.ec.
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3. Cobertura del seguro de salud

Segtin la ultima Encuesta de Hogares Nacional (INEC, 2012), en Ecuador el 45% de la poblacion
econdmicamente activa estd cubierta con un seguro de salud, mientras que el restante 55% de la
poblacion no tiene ningun seguro de salud. La cobertura es mayoritariamente publica (44%); la
privada es marginal (1%) (véase cuadro 14). Del total de la PEA con seguro social, el 60% son
hombres y el 40% restante son mujeres.

CUADRO 14 )
PORCENTAJE DE LA PEA QUE APORTA AL SEGURO SOCIAL SEGUN TENENCIA DE
SEGURO MEDICO, 2008 Y 2012

(En porcentajes)

2008 2012

Tipo de seguro Area Area Area Area
Total Total

urbana rural urbana rural
IESS, seguro general 17,8 2,5 20,3 27,2 4,5 31,7
IESS, seguro general voluntario 0,8 0,1 0,9 1,7 0,3 2,0
IESS, seguro campesino 0,5 43 4.8 0,7 59 6,6
ISSFA, ISSPOL 1,4 0,1 1,4 0,8 0,1 0,9
Seguro privado con hospitalizacion 1,2 0,0 1,2 0,3 0,0 0,3
Seguro privado sin hospitalizacion 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1
AUS 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1
Seguros Municipales 1,3 0,0 1,3 1,8 1,3 3,1
Dispose de seguro 23,1 7,2 30,3 32,6 12,3 449
No tiene 44,7 25,0 69,7 34,2 21,0 55,1
Total 67,8 32,2 100 66,8 33,2 100,0

Fuente: INEC.Sistema Integrado de Encuestas de HogaresSIEH-ENEMDU -Diciembre 2008, INEC. Sistema Integrado
de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU - Diciembre 2012.

Notese el importante incremento en la cobertura del seguro de salud en los ultimos cuatro afios,
que paso6 de 30% de la PEA en 2008 (equivalente a 1.931.896 asegurados), a 45% de la PEA en 2012
(equivalente a 3.041.979 personas aseguradas). La politica de obligatoriedad y monitoreo por parte del
Ministerio de Relaciones Laborales al cumplimiento de este derecho de los trabajadores se ve
reflejado claramente.

La tenencia de seguro en el afio 2012 es mayoritariamente en la poblacion urbana: el 73% de la
PEA asegurada esta localizada en zonas urbanas, mientras que tan solo el 27% de los asegurados estan
localizados en zonas rurales, y se encuentran cubiertas basicamente por el seguro campesino provisto
por el IESS. Dicha distribucion fue similar en el afio 2008; registrandose también un importante
incremento en el aseguramiento de la poblacion rural, que paséd de 7,3% de la PEA en 2008 a 12,3%
de la PEA en 2012.

B. Proteccion social no contributiva: transferencias monetarias
y ho monetarias orientadas al combate a la pobreza

Un capitulo relativamente importante del sistema de proteccion social ecuatoriano es la proteccion social
no contributiva, que se realiza a través de transferencias monetarias y no monetarias (en especie y/o
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servicios sociales basicos), via programas especificos. Alrededor de la quinta parte de las inversiones
sociales se ejecutan a través de programas focalizados, de ahi la relevancia de su analisis pormenorizado.

1. Transferencias monetarias a familias: el Bono de Desarrollo Humano

CUADRO 15

CARACTERISTICAS DE LA PROTECCION SOCIAL NO CONTRIBUTIVA

(Bono de Desarrollo Humano)

Caracteristicas

Cobertura 'y
prestaciones

Modalidad de
financiamiento

Institucionalidad

El Bono de Desarrollo Humano (BDH) fue
creado en 1999 con la finalidad de
compensar monetariamente a la poblacion
mas pobre. Inicidé con 7 dolares mensuales
unicamente a madres, mediante auto
focalizacion; luego de cinco reformas al
monto de la transferencia y ciertos
cambios al sistema de seleccion de
beneficiarios, actualmente se entrega la
suma de 50 ddlares mensuales a cada
beneficiario, se amplié a adultos mayores
y a discapacitados, ademas de las
madres.

a. Programa de transferencias
condicionadas: madres reciben 50 dolares
mensuales.

b. Pensién asistencial para adultos
mayores: reciben 50 doélares mensuales.

c. Pension asistencial para
discapacitados:

Personas con discapacidad menor reciben
50 délares; familiares que cuidan menores
de edad con don discapacidad severa
reciben 240 délares mensuales.

Al 2012,los beneficiarios
del BDH fueron 1.896.244
personas que se
encontraban registradas
por el SELBEN en los
quintiles 1y 2de la
distribucion del ingreso;
personas mayores de 65
afos (588.149); personas
acreditadas por el
CONADIS con el 40% o
mas de discapacidad
(104.888).

Se ha intentado
implementar el control de
la corresponsabilidad en
educacion y salud sin
mucho éxito.

Opera con recursos
fiscales del
presupuesto del
gobierno central

ElI BDH esta a cargo
del Ministerio de
Inclusion Econémica
y Social,es ejecutado
por el Programa de
Proteccion Social.

Los beneficiarios del
BDH son
seleccionados a
través del Sistema
de Seleccion de
Beneficiarios
(SELBEN).

La transferencia
monetaria directa a
los beneficiarios se
entrega por medio de
la red de bancos
privados

Fuente: Elaboracion propia.

En Ecuador la principal transferencia monetaria a familias de la protecciéon social no

contributiva es el Bono de Desarrollo Humano, que incluye la pension asistencial a madres, la pension
asistencial para adultos mayores, y la pension asistencial para discapacitados (véase cuadro 15). Estas
transferencias son un componente de las acciones que se desarrollan dentro del sector “Inclusion
Econdémica y Social”.

El Bono de Desarrollo Humano, antes llamado Bono Solidario, fue creado en 1999, e inicid su
aplicacion en el afio 2000 con una transferencia de 7 dolares que el Estado entregaba a madres de los
sectores de poblacion de mas bajos ingresos econdmicos. Fue concebido como un incentivo
econdmico transitorio que ayudaria a que los beneficiarios del mismo salgan de la pobreza, cubriendo
sus necesidades basicas. En sus inicios absorbia 145 millones de dolares anuales.

Pese a ser disefiado como un instrumento de politica transitorio, el Bono ha permanecido por 13
aflos con incrementos al monto sistematicos desde 2006, y con ligeras modificaciones a su concepcion
original (véase cuadro 16).

Luego de 13 aflos de operacion del BDH, su niimero de beneficiarios no ha disminuido -aunque
segun datos oficiales la pobreza se ha reducido-; por el contrario, sistemdticamente se ha
incrementado: de un millén de madres beneficiarias en el afio 2000, hoy se registran mas de 1.200.000
madres (64% del total de beneficiarios), y se han agregado casi 600.000 adultos mayores (31%), y
masde 100.000 discapacitados (5%).
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) CUADRO 16
EVOLUCION DE LA APLICACION DEL BONO DE DESARROLLO HUMANO

Fase del programa y

Numero promedio

Fases valor de la transferencia anual de Observaciones
bono en délares beneficiarios
1 1998-1999 Disefio Dirigido a madres
Bono Solidario 1299 893 Auto focalizacion y registro en iglesias por
2 2000-2003 - parte de interesadas, dirigido especialmente
(7 dolares)
a madres.
Bono de Desarrollo Se focalizd por medio del SELBEN, dirigido
3 2003-2006 H . especialmente a madres. Se introdujo la
umano (15 dolares) 1167 103 - I
corresponsabilidad en educacion y salud.
Se implemento el control de la
Bono de Desarrollo corresponsabilidad en educacion y salud. Se
4 2007-2009 Humano(30 délares) implemento la Tarjeta MIES Bono Rapido
1414 269 para facilitar el cobro del bono. Dirigido a
madres, y ancianos
Nueva seleccion de la base de beneficiarios
Bono de Desarrollo de a_cuerdo a la encuesta socioeconémica
5 2009-2012 Humano(35 délares) Registro Social (Agosto 2009). Desde el afio
1759 462 2010 se incorporaron nuevos beneficiarios:
ancianos y discapacitados.
Incremento del bono a partir del 1 de enero
de 2013. El incremento del BDH se cubrira
con parte de las ganancias de las entidades
1 896 244 privadas del sistema financiero, como
6 2013 Bono de Desarrollo también del cobro del impuesto a los activos

Humano(50 ddlares)

en el exterior, incrementando su tarifa
mensual un 0,25% para fondos disponibles
en entidades extranjeras y de inversiones, y
un 0,35% para subsidiarias ubicadas en
paraisos fiscales.

Fuente: Elaboracion propia.

Actualmente la transferencia monetaria mensual a madres, ancianos y discapacitados es de 50
ddlares, significando un gasto de 780 millones de dolares en 2012. La entrega se realiza a través de
una red de bancos privados. La evolucion del nimero de beneficiarios del BDH se aprecia en el
cuadro 17 y del monto de las transferencias en el grafico 13.

CUADRO 17
PERSONAS HABILITADAS AL PAGO DE BONOS Y PENSIONES, 2007-2012
A Diciembre Adultos Personas con Menores de
< Madres ) . edad con Total
de cada afio mayores discapacidad . :
discapacidad

2007 1005 967 243 852 19923 0 1269 742

2008 1011955 274 522 22 915 1458 1310 850

2009 1244 882 371 261 39 344 6728 1662 215

2010 1181 058 496 899 65 780 18 381 1762118

2011 1211 556 536 185 80 239 26 074 1854 054

2012 1203 207 588 149 78 798 26 090 1896 244

Fuente: Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, Presupuesto por programas vigentes,

2010-2012,

Oficio No. MIES-CGP-2012-0007-OF de enero 2013.
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] GRAFICO 13
EVOLUCION DE LAS TRANSFERENCIAS DEL BDH, 2000-2012
(En millones de dolares corrientes)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). SIGEF. Presupuesto de las Instituciones, base de datos entregada
por la Subsecretaria de presupuesto. OFICIO No.- MINFIN-SP-2012-0191 Quito, Mayo 2012.

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)/ Subsecretaria de Presupuestos - Estadisticas Presupuestarias. "Gastos
Consolidados por Sector". Quito, marzo 2013. Datos Bajados a través del web site: www.mef.gov.ec.

Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, Presupuesto por programas vigentes, 2010-2012, Oficio No. MIES-CGP-
2012-0007-OF de enero 2013.

Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, Cobertura e inversidn por programas a nivel de parroquias 2010-2012
Oficio No. MIES-CGP-2012-0007-OF de marzo 2012.

 Datos provisionales.

La instancia que selecciona a los beneficiarios es el Programa de Proteccion Social del
Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social, a través del Sistema de Seleccion de Beneficiarios
(SELBEN), el cual por medio de una encuesta socio econémica que aplica a cada hogarestablece un
indice de bienestar que es la base para la seleccion.

Desde su disefio, la transferencia del BDH supone corresponsabilidades en materia de
educacion para aquellas familias que tengan nifios entre 6 y 15 afios (el requisito es que los nifios estén
matriculados en las escuelas y que asistan por lo menos el 90% del calendario escolar) y en materia de
salud para aquellas familias connifios menores de seis afios (visitas periddicas de los nifios a los
centros de salud).Sin embargo, el monitoreo de las corresponsabilidades ha sido un tema pendiente en
la practica.

Pensidn asistencial para adultos mayores

La pension asistencial para adultos mayores se entrega dentro del marco del BDH y consiste en
un beneficio monetario mensual de 50 dolares dirigido a personas mayores de 65 afios de edad que se
encuentran bajo la linea de pobreza establecida por el Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social
(MCDS) de acuerdo a los resultados obtenidos del Registro Social. Considerando la progresividad que
se establece en la Constitucion, desde el afio 2010, se establecid un cronograma de incorporacion de
nuevos beneficiarios.

Durante el 2012, el Registro Social administrado por el MCDS, realizé un levantamiento de
informacion a nivel nacional, para identificar los hogares que deben tener derecho a los distintos
programas y proyectos de proteccion social del Estado, es asi que segin informacién oficial, esta
pension se entrega a 588.149 adultos mayores, no afiliada o pensionistas del IESS, ISSPOL o ISSFA.
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Pension asistencial para discapacitados

Las personas con discapacidad leve también son beneficiarias del BDH. En 2012, mas de cien
mil discapacitados han sido beneficiarios de esta transferencia: 50 ddélares mensuales para aquellos
que no tienen discapacidad severa y USD 240 al familiar que cuida a un menor de edad con
discapacidad severa.

En julio de 2009, la Vicepresidencia de la Reptiblica emprendid la Misidon Solidaria “Manuela
Espejo”, con el fin de hacer un diagndstico integral de todos los casos a nivel nacional y delinear
politicas de Estado, en atencidn, inclusion y prevencion de las discapacidades.Identificando los casos
mas criticos, en que las personas con discapacidad intelectual, fisica severa o con multi-
discapacidades, viven en un entorno de extrema pobreza.

A partir de entonces surge la Mision Joaquin Gallegos Lara, para cumplir con el objetivo de
llegar a la poblacion mas vulnerable del pais, registrandoa un familiar cuidador o persona que se haga
responsable de sus cuidados. Los beneficiarios del bono Joaquin Gallegos Lara son alrededor de
26.000 (especialmente menores de edad con discapacidad) y reciben 240 doélares. Sea familiar
cuidador o persona que se haga responsable del cuidado de una persona que padece de discapacidad
fisica o intelectual severas, dicha ayuda es pagada a través del Banco Nacional de Fomento y se
inscribe dentro del marco del BDH.

Asi también los beneficiarios del programa reciben un seguro exequial totalmente gratuito en
caso del fallecimiento de la persona con discapacidad, Ademas, la persona cuidadora puede contar con
un Seguro de Vida por un valor de 500 délares.

C. Sistema educativo

El Ministerio de Educacion (MinEduc) es el ente rector del sistema educativo en el Ecuador. La
educacion publica es laica, obligatoria en el nivel basico, y gratuita hasta el bachillerato. La
Constitucion de la Republica del Ecuador aprobada en octubre de 2008, en 21 de sus 444 articulos,
establece los principios, caracteristicas, rectoria, organizacion, articulacion, y evaluacion del sistema
educativo ecuatoriano, para garantizar a la poblacion el acceso a una educacion de calidad, como un
derecho de todos, y sin discriminacién .

Dentro del Titulo Primero, Elementos Constitutivos del Estado, en la seccion quinta, el articulo
26 establece que “La educacion es un derecho de las personas a lo largo de su vida y un deber
ineludible e inexcusable del Estado. Constituye un drea prioritaria de la politica publica y de la
inversion estatal, garantia de la igualdad e inclusion social y condicion indispensable para el buen
vivir. Las personas, las familias y la sociedad tienen el derecho y la responsabilidad de participar en
el proceso educativo”.

La Constitucion vigente garantiza el libre acceso a una educacion que respondera
exclusivamente al interés publico, siendo obligatoria para los niveles inicial, basico y de bachillerato.
Se define que la educacion publica es gratuita desde el nivel inicial hasta el tercer nivel de educacién
superior; ademas sera laica en todos los niveles. Se garantiza la libertad de ensefianza, el derecho de
aprender en otras lenguas, y la libertad de los representantes para escoger la educacion que consideren
adecuada para sus hijos.

El Estado tiene la competencia exclusiva para el manejo de la politica de educacion; se
establece la prioridad para su financiamiento, para lo que se utilizaran ingresos permanentes y de
manera excepcional ingresos no permanentes; se crearan preasignaciones presupuestarias exclusivas

9 Art. 26, Art. 27, Art. 28, Art. 39, Art. 47, Art. 57, Art. 343, Art. 344, Art. 345, Art. 346, Art. 347, Art. 348, Art. 349, Art. 350,
Art. 351, Art. 352, Art. 353, Art. 354, Art. 355, Art. 356, Art. 357, y en cinco disposiciones transitorias (Décimo tercera, Décimo
octava, Décimo Novena, Vigésima y Vigésima primera) de la Constitucion Politica del Ecuador, vigente.
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para financiar este sector. Los gobiernos municipales son los encargados de la infraestructura fisica y
equipamiento necesarios para el éptimo funcionamiento del sistema.

En el sistema educativo nacional, si bien se han realizado importantes esfuerzos y se han
concretado logros significativos en algunos campos (infraestructura educativa, equipamiento,
contratacion de nuevos docentes e inclusion de nuevas politicas de evaluacién y profesionalizacion
docente), atn subsisten importantes debilidades® que no han sido enfrentadas y potencialidades a ser
aprovechadas en el corto y mediano plazo, para una entrega eficaz de los servicios educativos y para
asegurar la consecucion de las metas educativas y su contribucion a las metas nacionales.

El Plan Decenal 2006-2015 de educacion aprobado via Referéndum en 2006, es la guia
orientadora del trabajo del Ministerio de Educacion yCultura, y definid las ocho politicas necesarias
para mejorar el sistema educativo en el pais:*'

i) Universalizacion de la educacion inicial, para la poblacion de 0 a 5 afios;
ii) Universalizacion de la educacion general basica de primero a décimo afos;
iii) Ampliacion de la matricula del bachillerato hasta alcanzar al menos el 75% de la

poblacion en edad correspondiente;

iv) Erradicacion del analfabetismo y fortalecimiento de la educacion basica para adultos;

V) Mejoramiento de la infraestructura fisica y el equipamiento de las instituciones
educativas;

vi) Mejoramiento de la calidad y equidad de la educacion, e implementacion del Sistema
Nacional de Evaluacion y Rendicion Social de Cuentas;

vii) Mejoramiento de la calidad de vida de los docentes;

viii)  Aumento del 0,5% anual en la participacion del sector educativo en el PIB hasta el

afo 2012, o hasta alcanzar al menos el 6% del PIB.

CUADRO 18
SISTEMA EDUCATIVO: CARACTERISTICAS DEL SISTEMA

Cobertura y Modalidad de

Modelo general del sistema Institucionalidad

prestaciones

financiamiento

El Estado es el principal
proveedor, la provisién es
centralizada y procura la

entrega universal y gratuita.

Brinda atencion en los
siguientes niveles:

a. Educacion Inicial (nifios
de 3y 4 afos);

b. Educacion basica (nifios
y adolescentes de 5 a 14
afnos);

c. Bachillerato (jévenes de
15 a 17 afios).

En el aio lectivo 2011-2012, el
71,7% de la poblacion estudia en
establecimientos publicos, el
22,3% en privados, y el 6% en
municipales y fisco misionales.

De la poblacién que estudia, el
79,8%esta en educacion basica, el
16,3% en bachillerato y el 3,9% en
educacion inicial.

Todo el sistema de
educacion se
financia
principalmente con
recursos fiscales del
gobierno central y
CON recursos
emergentes
asignados a través
de declaratorias de
emergencia.

El ente rector es el
Ministerio de Educacion,
entidad del Gobierno
Central encargada de
planificar, financiar y
proveer los servicios. La
institucionalidad del
sistema se resume al
final de esta seccién por
cuanto es muy similar
para todas las
instituciones que
conforman el Gabinete
Social.

Fuente: Elaboracion propia.

20

21

La rigidez de los métodos de ensefianza, la convencionalidad de los enfoques y estrategias pedagogicas, la insuficiente renovacion
y actualizacion de sus recursos humanos, y la reestructura integral del sistema son temas pendientes.

Ministerio de Educacion del Ecuador, “Plan Decenal de Educacién del Ecuador 2006 — 2015,
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El Ministerio de Educacién es el principal proveedor de servicios educativos en el pais en todos
los niveles. El ministerio entrega los servicios a través de los establecimientos educativos de las 24
Direcciones Provinciales, con una oferta de servicios educativos en tres niveles de formacion:

a) Educacion inicial (de 3 y 4 afios de edad), comprende el primer nivel de instruccion,
actualmente en el pais se transita del antiguo esquema de jardines de infantes, hacia una
educacién formal de educacion inicial. Del total del sistema publico de atencion, el 3,9%
de los estudiantes pertenecen a este nivel™;

b) Educacion basica (de 5 a 14 aflos), comprenden los diez afios de educacion basica. Del total
del sistema publico de atencion, el 79,8% de los estudiantes pertenecen a este nive123;

¢) Bachillerato (de 15 a 17afios), que comprende los 3 afios de instruccion para culminar el
segundo nivel de educacion; el 16,3% de estudiantes del sistema publico pertenecen a
este nivel.

Si bien el Estado es el principal proveedor de los servicios educativos, el sistema educativo
ecuatoriano es muy heterogéneo —particularmente en la oferta privada y a nivel descentralizado- tanto
en su estructura organizativa, como en su funcionamiento; también en su composicion, poblacion
objetivo y servicios que entrega.

En el campo educativo se denota como programas nuevos el Sistema de Evaluacion a docentes
y el Sistema integrado de Desarrollo Profesional Educativo (SIPROFE), Desarrollo Profesional
Educativo. Estocomprende la Ruta profesional Si Profe, que abarca diferentes etapas: la formacion
inicial, el ingreso al campo laboral educativo, la formacién continua y el acompafnamiento pedagogico
o institucional. Asi, la carrera educativa se entiende como un camino a través de una ruta profesional
que permite establecer nuevas rutas, con base en la evaluacion del desempefio de cada docente.

A su vez, la formacién inicial e induccion profesional se centra en el liderazgo para el
aprendizaje y no solo en la gestion escolar administrativa, rol principal —y a veces unico— que han
venido desarrollando hasta ahora los directivos educativos. Asimismo, desde el afio 2008, el Si Profe
organiza cursos de formacion continua para docentes del magisterio fiscal sobre temas que las pruebas
del Sistema de Evaluacion Social de Cuentas (SER) han sefialado como debilidad. En el afio 2010,
108.000 docentes tomaron al menos un curso. Muchos cursaron dos y mas. La politica del MinEduc es
ofrecer por varias ocasiones cada curso, hasta que se cubra la demanda de los docentes.

También se ha impulsado el Nuevo Sistema de Educacién Nacional. El Bachillerato General
Unificado (BGU) es el nuevo programa de estudios creado por el MinEduc con el proposito de ofrecer
un mejor servicio educativo para todos los jovenes que hayan aprobado la Educacion General Basica
(EGB). En el BGU, todos los estudiantes deben estudiar un grupo de asignaturas centrales
denominado “tronco comun”, que les permite adquirir ciertos aprendizajes basicos esenciales
correspondientes a su formacion general.

Ademas del tronco comun, los estudiantes pueden escoger entre dos opciones en funcidn de sus
intereses: el Bachillerato en Ciencias o el Bachillerato Técnico.Aquellos que opten por el Bachillerato
en Ciencias, ademas de adquirir los aprendizajes basicos comunes del BGU, podran acceder a
asignaturas optativas que les permitiran profundizar en ciertas areas académicas de su interés.

Finalmente, como innovaciones se encuentra el Sistema Integral de Tecnologias para la Escuela
y Comunidad (SiTEC) que disefia y ejecuta programas y proyectos tecnoldgicos para mejorar el
aprendizaje digital en el pais y para democratizar el uso de las tecnologias. Como parte de la dotacion
de equipamiento tecnologico, el SiTEC entrega computadoras, proyectores, pizarras digitales y

2 Noétese si bien el nivel de educacion inicial comprende las edades de 0-4 afios; el Ministerio de Educacién sélo atiende a

poblacion entre 3 y 4 afios de edad.

Anteriormente los diez afios de educacion bésica se llamaban: Pre escolar (1 aflo), Primaria (6 afios), y Ciclo Basico (3 afios). El
ciclo basico formaba parte de la antigua concepcion de Educacion media o Secundaria que consistia en 3 afios de ciclo basico,
mas los 3 aflos de especialidad (que completaba los 6 afios de Bachillerato). Sistema modificado actualmente.

23

46


http://www.educacion.gob.ec/index.php/formacion-continua/desarrollo-siprofe�
http://www.educacion.gob.ec/index.php/formacion-inicial-e-induccion/objetivos-centrales-siprofe�
http://sime.educacion.gob.ec/Modulo/SIPROFE/index.php?mp=9_0�

CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Sistemas de proteccion social en América Latina y el Caribe: Ecuador

sistemas de audio, tanto a instituciones de Educacion General Basica como de Bachillerato. Hasta
finales del afio 2013, se espera que todos los planteles educativos fiscales del pais tendran acceso a
recursos informaticos.

1. Cobertura del sistema educativo

En 2012, con una poblacién demandante total de 4.669.172 nifios, nifias y adolescentes de 3 a 17 afios
cumplid0524, considerando los datos del MinEduc, el 88% estaba asistiendo a algin establecimiento
educativo™. Es decir, hay un 12% de nifios, nifias y adolescentes que no esta asistiendo a ningin tipo
de establecimiento educativo.

, CUADRO 19
POBLACION QUE ASISTE A ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS, 2008-2012

Numero de estudiantes 2008 - 2009

Nivel Fiscal Fisco misional Particular Municipal Total
Inicial 4043 3206 43 011 2048 88 695
Basica 2038933 144 907 63 853 39179 2 861 549
Bachillerato 377 252 46 417 148 786 5364 577 819
Total 2420 228 194 530 255 650 46 591 3528 063
Numero de estudiantes 2009 — 2010

Nivel Fiscal Fisco misional Particular Municipal Total
Inicial 60 946 4 264 5223 2598 73031
Basica 2299 800 173727 71474 3711 2548 712
Bachillerato 407 723 5676 169 193 6 358 588 950
Total 2768 469 183 667 245 890 12 667 3210693
Numero de estudiantes 2010 — 2011

Nivel Fiscal Fisco misional Particular Municipal Total
Inicial 80 911 5157 56 253 3055 145 376
Basica 2 358 648 157 866 708 547 33 284 3 258 345
Bachillerato 426 304 48 021 166 647 6 984 647 956
Total 2 865 863 211 044 931 447 43323 4 051 677
Numero de estudiantes 2011 -2012

Nivel Fiscal Fisco misional Particular Municipal Total
Inicial 91 310 5724 55 575 3117 155 726
Basica 2.414 047 154 254 695 266 32077 3 295 654
Bachillerato 455 605 44 152 163 799 8 974 672 530
Total 2 960 962 204 130 914 640 44 168 4123 910

Fuente: Ministerio de Educacion, Archivo Maestro de Instituciones Educativas (AMIE), informacion bajada del
internet http.//reportes educacion.gob.ec:8085/index.aspx; Reportes de registros educativos estudiantes por nivel
educativo 2008-2012. Quito, Marzo de 2013.

Los servicios educativos se ofrecen a través de cuatro tipos de establecimientos: fiscales,
particulares, municipales y fisco misionales. Segun el MinEduc, para el afio lectivo 2011-2012 el
sistema contaba con 30.070 establecimientos y 238.037docentes para atender a 4.123.910 estudiantes,
de los cuales el 72% acudia a establecimientos educativos publicos, el 22% a particulares, el 5% a
fisco misional y el 1% restante a municipales (véase cuadro 19).

* " En los niveles: inicial, basico y bachillerato. Proyeccion de poblacién INEC al afio 2012, con base al ultimo censo de poblacién y

vivienda del 2010.
Segun la Encuesta de Hogares del INEC, a diciembre de 2012 el 83% de la poblacion en edad, estd asistiendo a algun
establecimiento educativo (17% no asiste).
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La evolucion de la cobertura de atencion del sistema educativo inicial, basico y bachillerato
entre 2008-2012 casi no ha variado, se mantiene en el orden del 86%.

Segun la ultima informacion disponibles nivel nacional, para el aflo 2011-2012, se contaba con
30.070 planteles educativos26, de los cuales el 4,8% eran establecimientos de educacion inicial, 85%
establecimientos de educacidn basica, y el restante 10,2% establecimientos de bachillerato. De los
238.037 docentes, 32% son docentes de educacion inicial, el 53% de educacion basica, y el 15%
restante son de bachillerato.

La relacion alumnos por docente de acuerdo al sostenimiento es: en fiscal, 20,2 alumnos por
profesor, en fisco misional, 20 alumnos por profesor, en municipal, 18,6 alumnos por docente y en
particular 15 alumnos por docente.

Segun la Encuesta de Condiciones de Vida del 2006, la tasa de conclusiéon de la primaria
(poblacion de 12 afios 0 mas) es de 77,5%, y en secundaria (poblacion de 18 afios o mas) de 32,8%”.

2. Gasto publico en educacién

El presupuesto del sector educativo tuvo un incremento significativo durante el periodo 2000-2012,
pasando de 614 millones de dolares en 2000 a 3.867 millones de ddlares en 2012, equivalentes a 3,4%
y 4,8% del PIB, respectivamente. Como porcentaje del presupuesto general del Estado (PGE), el gasto
en educacion ha tenido una importancia relativa del orden del 56% dentro del gasto social total. Como
promedio anual, durante el periodo investigado, el gasto en educaciéon aument6 a una tasa promedia
anual del 12% en términos reales.

Noétese que en el sector educativo, el gasto via programas focalizados es marginal, apenas
alcanza al 0,2% del PIB (promedio anual del periodo 2000-2012), lo cual implica que los servicios de
educacion publica se entregan casi en su totalidad bajo el enfoque de universalidad; aunque la
capacidad instalada de dichos servicios no logra cubrir la demanda existente con oportunidad,
pertinencia ycalidad satisfactoria para la poblaciéon demandante.

D. Sistema de salud

El sistema de provision de los servicios de salud en Ecuador, pese a los esfuerzos de integracion
gubernamentales, se caracteriza por la fragmentacion y segmentacion. Atin no se logra la coordinacion
entre actores ni la integracion de los subsistemas, y cada uno de ellos cuenta con una poblacion
adscrita o beneficiaria con acceso a servicios diferenciados.

Segtin especialistas del sector, no ha existido en el pais un proceso real de reforma del sector
salud relacionado con cambios profundos y sostenidos en la estructura del sector. Durante el periodo
2000-2006, este proceso se caracterizd por la formulacién y discusion de varias iniciativas con
enfoques diversos sobre el aseguramiento, y la aplicacion parcial o focalizada de la desconcentracion
y descentralizacion de los servicios de salud (OPS, 2008).

A partir del afio 2007, el gobierno se propuso el cambio de dichas politicas y ha introducido
mecanismos importantes para lograr la universalidad, integralidad y equidad en el sistema de salud,
sin que todavia se logre tales transformaciones.

Si bien los textos constitucionales establecen que la salud es un derecho y sefiala las
caracteristicas del sistema nacional de salud, cuyo mandato establece que funcione dentro de
principios de universalidad y equidad, con una red publica integral de salud y bajo la rectoria de la

% De los cuales: 5.067 son planteles unidocentes (AMIE, 2008-2009).

77 Ultimos datos disponibles, toda vez que la serie histérica del Sistema Nacional de Estadisticas Educativas —SINEC- fue
suspendida en el 2007, para dar paso al Censo Nacional de Instituciones Educativas; dicha informacion dio lugar a laformacion
del Archivo Maestro de Instituciones Educativas (AMIE), el cual no entrega este tipo de informacion.
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autoridad sanitaria nacional ™, en la practica, el acceso a estos servicios por parte de la mayoria de la
poblacion—si bien han mejorado levemente— continua sin ser resuelto.

~ CUADRO20
CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE SALUD

Modelo general del sistema

Cobertura 'y
prestaciones

Modalidad de
financiamiento

Institucionalidad

En virtud de lo que define la
Constitucion de la Republica,
las competencias en salud se
asignan a los distintos niveles
de gobierno:

Nivel Central: definicion
de politicas;

Gobiernos Municipales:
planificacion, construccion
y mantenimiento de
infraestructura fisica y
equipamiento de salud;

Distritos Metropolitanos
Auténomos: planificacion,
construccion y
mantenimiento de
infraestructura fisica y
equipamiento de salud.

Los gobiernos municipales y
distritos metropolitanos
autéonomos también pueden
prestar directamente servicios
de salud, como competencia
concurrente (Art: 260) con el
nivel central.

Segun la Encuesta de
Hogares, entre 2008 y
2012 se ha producido un
incremento importante del
aseguramiento: la
cobertura pas6 de 30% a
45%. El incremento se
produjo principalmente en
el aseguramiento publico,
ya que el privado, incluso
disminuyd su participacion
en el total de asegurados.

El seguro publico es el
mayor proveedor de
atencion a nivel nacional.

El sistema de
financiamiento de la salud
vigente en el Ecuador es
mixto, conformado por tres
subsistemas principales:

i) Subsistema de base
tributaria: para los
servicios de salud que
presta el gobierno,
principalmente, mediante
las entidades prestadoras
del MPS.

i) Sistema publico de
seguro social de salud,
orientado al sector formal,
sea general (IESS) o
especifico (ISSFA;
ISSPOL; Seguro Social
Campesino -SSC) y
financiado mayormente
mediante contribuciones.

iii) Subsistema privado,
con seguros privados y
pagos de bolsillo.

La rectoria del Sistema
Nacional de Salud esta
a cargo de la Autoridad
Sanitaria Nacional,
quien formula la Politica
Nacional de Salud.

Los servicios publicos
del pais es ofertado por:

1.Ministerio de Salud
Puablica (MSP);

2.IESS-SSC;
3.ISSFA e ISSPOL,;

4. Servicios de salud de
algunos municipios.

Ademas por entes
privados que actdan
dentro del sector
publico:

1.Junta de Beneficencia
de Guayaquil;

2.Sociedad Protectora
de la Infancia de
Guayaquil;

3.Sociedad de Lucha
contra el Cancer;

4. Cruz Roja
Ecuatoriana.

Fuente: Elaboracion propia

En el Ministerio de Salud Publica (MSP) los programas son agrupados en cuatro areas:

e FEl Sistema Integrado de Alimentacion y Nutricion SIAN, creado en el 2009. En2010
cambid el nombre a Accion Nutricién, para nifios y niflas menores de cinco aflos,
implementado en 27 cantones con alta tasa de desnutricién crdnica infantil. Dentro de
ello se encuentra el proyecto Desnutricién Cero.

e Atencion Integral por ciclos de vida;

e Control de enfermedades;

e Extension proteccion social en salud.
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1. Cobertura de atencion de la salud

El sistema de salud en Ecuador estd conformado mayoritariamente por servicios publicos: el IESS,
que cubre alrededor del 40% de la demanda; el MSP, que cubre alrededor del 3% de la demanda®; el
ISSFA y el ISSPOL (véase cuadro 21). Los servicios de salud preventiva de algunos municipios y los
servicios privados no alcanzan a cubrir ni el 1% respectivamente de la demanda de aseguramiento.

CUADRO 21
COBERTURA DE ATENCION DE SALUD, 2008 Y 2012

Tipo de seguro Afo 2008 Afo 2012
Numero de personas Porcentajes Numero de personas Porcentajes
IESS, seguro general 1298 834 20,3% 2149219 31,70%
IESS, seguro general voluntario 60 545 0,9% 136 401 2,00%
IESS, seguro campesino 304 560 4,7% 445 758 6,60%
ISSFA, ISSPOL 92 139 1,4% 61695 0,90%
Seguro privado con hospitalizacion 76 512 1,2% 21634 0,30%
Sin hospitalizacion 9448 0,1% 6 020 0,10%
AUS 7378 0,1% 8 877 0,10%
Seguros MSP 82 480 1,3% 212 375 3,10%
Dispone de seguro 1931 896 30,1% 3041979 44,90%
No tiene atencion 4481 249 69,9% 3737 489 55,10%
Total 6413 145 100% 6 779 468 100,00%

Fuente: INEC. Sistema Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU - Diciembre 2012.
INEC. Sistema Integrado de Encuestas de Hogares SIEH-ENEMDU - Diciembre 2008.

.. , . . .. 30
Los servicios de salud en Ecuador estan organizados por niveles de complejidad™:

)

iii)

Nivel I, complejidad baja: comprende los puestos de salud, subcentros y centros de salud,
los cuales ofrecen atencion ambulatoria, promocion y fomento de la salud, prevencion de
la enfermedad y recuperacion de la salud. Los subcentros ofrecen también atencion del
parto, emergencias y atencion odontoldgica.

En el Nivel II, complejidad intermedia estan los hospitales basicos y hospitales generales
que, ademas de la atencién del nivel I, ofrecen hospitalizacién de corta estancia. El
hospital basico ofrece atencion ambulatoria y hospitalaria de medicina general,
ginecologia-obstetricia, pediatria y cirugia de emergencia. El hospital general ofrece,
ademas de lo anteriormente mencionado, alguna especialidad de acuerdo al perfil
epidemiologico de su area de influencia; también dispone de servicios auxiliares de
diagnostico y tratamiento.

En el Nivel III, complejidad alta, de acuerdo al Manual de Normas de Licenciamiento del
Ministerio de Salud Publica, la atencion se esta dando en los Hospitales Especializados y
Hospitales de Especialidades’'.

29
30
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A través de los diversos puestos de salud, subcentros, centros, dispensarios y hospitales.

Resumen tomado del “Perfil de los Sistemas de Salud de Ecuador”. Organizacion Panamericana de la Salud, Octubre 2008. Pag. 25 a 27.
Hospital Especializado: establecimiento de pacientes agudos o cronicos que provee atencion de salud ambulatoria de especialidad,
de referencia y hospitalizacion en una especialidad o subespecialidad, o que atienden a un grupo de edad especifico (Hospital
Baca Ortiz), atiende a la poblacion local o nacional mediante el sistema de referencia y contra referencia. Hospital de
Especialidades (Eugenio Espejo): es la unidad de salud de referencia de la mas alta complejidad del Sistema del Ministerio de
Salud Publica, destinada a brindar atencion especializada de emergencias, recuperacion y rehabilitacién a los usuarios de las
diferentes especialidades y subespecialidades médicas. Es un establecimiento de pacientes agudos y atiende a toda la poblacion
del pais a través de la referencia y contra referencia.
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iv) En el Nivel IV, de enfermedades catastréficas, como politica de Estado esté la atencion de
las enfermedades consideradas como catastréficas, que para su tratamiento tiene
financiamiento del Estado. Estos servicios se prestan dentro de los Programas Especiales de
Proteccion Social en Salud, y son manejados por el Ministerio de Inclusion Econémica y
Social. Incluye hasta el momento: malformaciones congénitas del corazon, cancer, tumores
cerebrales, insuficiencia renal crénica, trasplantes de rifion, higado, médula osea,
malformaciones vasculares, secuelas de quemaduras, protesis externas, implantes cocleares
y artesas. Segun la ultima informacion disponible, el sistema de salud publica de Ecuador
esta conformado mayoritariamente por los establecimientos publicos.

) CUADRO 22
SERVICIOS PUBLICOS DE SALUD, CAPACIDAD INSTALADA, 2006, 2008 Y 2010

Nivel de complejidad 2006 2008 2010
Puestos de salud 230 434 138
Subcentros 1226 1127 1260
Centros 127 152 261
Unidades moviles 21 21
Nivel |
Unidades fluviales 3
Dispensarios médicos 13
Otros 2
Subtotal nivel | 1583 1737 1695
Hospitales basicos 82 85 85
Hospitales generales 33 27 29
Nivel Il
Hospitales cantonales 28
Subtototal nivel Il 115 112 142
Hospitales especializados 15 14 14
Nivel Il Hospitales de especialidad 1 1 9
Subtotal nivel lll 16 15 23
Total 1714 1864 1860

Fuente: “Perfil de los Sistemas de Salud: Ecuador, monitoreo y analisis de los procesos de cambio y reforma”.
Washington DC. Octubre, 2008 (Tercera Edicion), Organizacién Panamericana de la Salud

Sistema de Salud en Ecuador 2010.

Sistema de Salud en Ecuador, Quito 2012.

En el primer nivel de atencion destacan los servicios del MSP, que cubren alrededor del 55% de
esta oferta de servicios; le sigue el IESS / Seguro Social Campesino (SSC), que cubre alrededor del
30% de Unidades de primer nivel de atencion. Dentro de la oferta publica de primer nivel también se
encuentran los establecimientos de las Fuerzas Armadas (ISSFA), de la Policia (ISSPOL)y los
servicios de salud preventiva de algunos municipios, cuyos centros llegan a representar alrededor
del8% de la oferta. El 7% restante estd constituido por servicios privados de primer nivel.
Complementariamente estan los servicios de salud de la Junta de Beneficencia de Guayaquil (JBG), la
Sociedad de Lucha Contra el Cancer (SOLCA) y la Cruz Roja Ecuatoriana, entes que actiian dentro
del sector publico. Estas instituciones pasaron de ser privadas, a publicas.

En el segundo nivel de atencidn, también el MSP tiene la mayor cantidad de establecimientos,
el 62% de estos establecimientos son del MSP. Finalmente, en el tercer nivel de atencion, los
establecimientos privados son mayoritarios (74%).

Los datos del cuadro 22 ilustran la capacidad instalada de los servicios publicos de salud, segiin
niveles de complejidad. El sector publico estd conformado en su mayoria por establecimientos
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ambulatorios de primer nivel (91%), los hospitales generales y basicos representan el 8%, mientras
que los hospitales especializados representan el 1% de la oferta de servicios de salud.

Llama la atencion que entre 2008 y 2010 la oferta publica total de establecimientos
practicamente se ha mantenido; no obstante, si bien ha disminuido la oferta de primer nivel, a 2010
mejord la oferta de establecimientos de segundo y tercer nivel.

Por lo expuesto, ha sido necesaria la participacion del sector privado en la implementacion del
modelo de atencidon de salud publica, la cual se operativita mediante la estructuracion de la “Red
Complementaria”, servicios que el sector publico compra al sector privado para atender a la demanda
que no puede ser cubierta por este sector y que funciona mediante convenios de gestion suscritos entre
las instituciones de salud del sector publico y las instituciones de salud del sector privado™.

2. Modelo de Atencion Integral de Salud con Enfoque Familiar
Comunitario e Intercultural (MAIS)

Desde el afio 2008 esta en marcha el Modelo de Atencion Integral de Salud con Enfoque Familiar
Comunitario e Intercultural (MAIS), cuyo modelo busca consolidar la atencion primaria como
estrategia que prioriza la prevencion de la enfermedad y la promocién de la salud, desde un enfoque
de viabilidad y la participacion organizada de los sujetos sociales. Con dicho propdsito se contrataron
4.582 profesionales para los Equipos Basicos de Salud (EBAS), instrumento estratégico del modelo.

Un estudio reciente del MSP sobre el sistema de salud en el Ecuador sefiala las siguientes
limitaciones en la implementacion del MAIS*:

e Hay déficit de Equipos Basicos de Atencion en Salud, gran parte de los recursos humanos
contratados como EBAS fueron reubicados para solventar las necesidades a nivel hospitalario;

e Las actividades de prevencion y promociéon no han logrado constituirse en la parte
fundamental del modelo, pues prevalece el enfoque curativo,

e No se ha logrado estructurar las redes de salud de las Unidades del MSP, asi como
tampoco con las otras instituciones publicas;

e El sistema de referencia-contra referencia no funciona adecuadamente y los hospitales
estan saturados, entre otros aspectos por una débil capacidad resolutiva en los otros niveles
de atencion;

e EI MAIS no responde adecuadamente a los cambios y necesidades del perfil
epidemioldgico ni territorial;

e Si bien se duplico el presupuesto para la salud, se evidencia que el gasto no responde a una
planificacion adecuada;

e No existe un sistema de monitoreo y evaluacion que permita contar con informacion sobre
indicadores de impacto del MAIS.

3. Gasto publico social en salud

El presupuesto del sector salud tuvo un incremento significativo durante el periodo de analisis,
pasando de 150,2 millones de dolares en 2000 a 1.679 millones de dolares en 2012, equivalentes a
0,8% y 2,1% del PIB respectivamente. En2012, el sector salud tuvo una importancia relativa del orden
del 23% como porcentaje del presupuesto general del estado (PGE), y aumenté a una tasa de
crecimiento promedio anual del 27% en términos reales. El mayor ritmo de crecimiento se registrd
entre 2007 y 2012.

2 Tomado del estudio “Sistema de Salud en Ecuador” del Ministerio de Salud Publica. Quito, 2012.
3 Ministerio de Salud Publica. Sistema de Salud en Ecuador. Quito 2012.
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En el sector salud, el gasto via programas focalizados es marginal, apenas alcanza al 0,2% del
PIB (promedio anual del periodo 2000-2012), lo cual implica que los servicios de salud publica se
entregan casi en su totalidad bajo el enfoque de universalidad; aunque la capacidad instalada de dichos
servicios no logra cubrir la demanda existente con oportunidad, pertinencia ycalidad satisfactoria.

E. Inclusiéon econémica y social

En Ecuador la “inclusion econdémica y social” es uno de los cinco sectores del sistema de proteccion
social, asi como lo es: la salud, la educacion,trabajo o vivienda; de ahi su tratamiento en este informe
con un sector independiente.

Comprende el sector que tradicionalmente se denominaba “Bienestar Social” que atiende a
grupos vulnerables bajo diversos mecanismos; especialmente a través de programas de asistencia
social a los grupos vulnerables: nifios, poblacién de tercera edad, discapacitados, o a segmentos de
poblacién muy pobre a la que se atiende con el BDH, entre otras acciones importantes. Este conjunto
de actividades de proteccion es llevado adelante por el Ministerio de Inclusion Econémica y Social
(MIES), ex “Ministerio de Bienestar Social”.

Desde 2007 la intencién de la politica del MIES es la promocién del Buen Vivir, considerando
el sector social con dos puntos de relevancia, la proteccion de los derechos y el fomento de las
capacidades y habilidades de la estructura nuclear de la sociedad (la familia).

Los distintos programas que operan dentro de la cartera del MIES alcanzan aproximadamente

al 20% de la poblacién ecuatoriana y son provistos por Unidades Operativas.

CUADRO 23

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE INCLUSION ECONOMICA Y SOCIAL

Modelo general del sistema

Cobertura

Modalidad de
financiamiento

Institucionalidad

El sistema es segmentado segun
grupos programaticos y cada uno
cuenta con servicios diferenciados
y opera con esquemas de
organizacion y gestion distintos.

El sistema funciona
mayoritariamente en base a

programas de asistencia social
especificos, focalizados en los
mas pobres, entre los cuales:

-Atencion a madres solteras;

-Atencion de cuidados para el
desarrollo infantil integral;

-Atencion y cuidados a la
poblacién con discapacidad;

-Atencion y cuidados para la
poblacién adulta mayor.

Un rasgo sobresaliente del actual
gobierno, es el énfasis en la
cobertura del bono a
discapacitados y adultos mayores.

Cobertura de programas:

1. Bono de Desarrollo Humano (BDH);
2. Programas de atencion infantil y de
alimentacion, que se unificaron en el
afio 2010 dentro del Programa de
Proteccion Social. Segun el censo del
2010, 1.008.679 nifios y nifias
menores de cinco afos viven en
hogares pobres con necesidades
insatisfechas. De este total, 73,7%
son atendidos por el programa de
atencion infantil;

3. Programa Especial de Proteccion
en Salud para Enfermedades
Catastroficas, ha atendido alrededor
de 20.000 personas;

4. El Sistema Integrado de
Alimentacion y Nutricion, creado en el
2009, en2010 cambia el nombre a
Accion Nutricion, para nifios y nifias
menores de cinco afos,
implementado en 27 cantones con
alta tasa de desnutricion cronica
infantil, 47.217 mujeres embarazadas
con seguimiento nutricional.

El sistema se
financia con
recursos ordinarios
del Gobierno
Central.

El ente coordinador
de la inclusiéon
econdémica y social es
el Ministerio
Coordinador de
Desarrollo Social.

El ente operativo es el
Ministerio de Inclusién
Econémica y Social.

Los servicios de
inclusion son
provistos por
Unidades Operativas,
las cuales operan
como programas.

Este conjunto de
prestaciones sociales
lo recibe
aproximadamente el
20% de la poblacién
ecuatoriana.

Fuente: Elaboracion propia.
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La politica de inclusion econdmica y social esta orientada por los siguientes ejes:

a) Politica de desarrollo integral, atencién y cuidados, atencion a las necesidades
especificas de sostenimiento basico y desarrollo integral de la poblacion de atencion
prioritaria por ciclo de vida y condicidn de discapacidad;

b) Politica de proteccion especial, prevencion y contribucion a superar la vulnerabilidad
de derechos de la poblacién de atencion prioritaria, a través de servicios
especializados con corresponsabilidad social, de forma integrada que aporten a
garantizar el Buen Vivir.

c) Politica de aseguramiento universal no contributivo, aseguramiento universal y proteccion
contra contingencias para la poblacion sin acceso a la seguridad social contributiva.

d) Politica de movilidad social, promocién y generacion de oportunidades y capacidades
en la poblacion en pobreza, para su inclusion en procesos de generacion autonoma de
medios de vida.

Los programas/servicios emblematicos vigentes en estos ambitos son:
e  Inclusién al ciclo de vida y la familia;
e  Aseguramiento para la seguridad social;
e  Servicio de proteccién social;
e  Servicio de la nifiez y la familia;
e  Servicio gerontoldgico;
e  Apoyo a la economia popular y solidaria.

El denominado sistema de inclusion econdmica y social ecuatoriano desde sus origenes se
caracteriza por su orientacion asistencialista, y si bien los esfuerzos del actual gobierno intentan
reorientarlo, en la practica, atin no logra re direccionar sus acciones, en la perspectiva de constituir y
articular dicho sistema.

En su estructura basica, los programas que operan en este sector son en su mayoria los mismos
que estuvieron vigentes desde inicios de siglo, aunque se agregaron nuevos micro programas en
materia de inclusion econdmica los cuales aun son marginales, por lo que sus efectos no se visibilizan.

Los cambios introducidos desde 2007 son institucionales, mas que en los esquemas de entrega.
Asi por ejemplo, en 2010 se fusionaron en uno solo programa los proyectos de desarrollo infantil: ex
Fondo de Desarrollo Infantil (PNN), ex Programa Operacion Rescate Infantil (ORI) y ex Programa de
Atencidon Infantil (INNFA). También se integraron los programas de alimentacion.

Los programas mas importantes orientados a la superacion de la pobreza que operan dentro de
la cartera de Inclusiéon Economica y Social son: el BDH; el Sistema integrado de desarrollo infantil,
que agrupa y coordina las intervenciones en este campo —el ex Fondo de Desarrollo Infantil**, el ex
Programa de Desarrollo Infantil del INNFA*, y el ex Programa Operacion Rescate Infantil (ORI*®) —;
y el Programa Aliméntate Ecuador. Hay también un conjunto de pequeiias iniciativas orientadas a la
inclusion productiva®’.

El presupuesto para la inclusién econdmica y social tuvo un gran incremento durante el periodo
de analisis, pasando de 275 millones de dolares en 2000 a 1.150 millones de dolares en 2012, aunque
en términos del PIB su importancia fue relativamente similar, alrededor del 1,4% del PIB. Como

*  Ex Programa Nuestros Nifios, creado en 1999.

Opera desde hace mas de un cuarto de siglo.
Creado en 1993 como una extension del programa Red Comunitaria, a su vez iniciado en 1986.
El monto total de recursos asignado a este conjunto de iniciativas es de alrededor de 50 millones de délares por afio (entre el 2007 y 2012).
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porcentaje del presupuesto general del Estado representa el 16% en el afio 2012, y aumento a una tasa
de crecimiento promedio anual del 5% en términos reales entre 2000-2012.

En este sector, la mayor parte del presupuesto (alrededor del 80%) se gasta via programas
focalizados. E11% del PIB (promedio anual del periodo 2000-2012) se destina a estas actividades, lo
cual implica que los servicios de inclusion econdmica y social se entregan casi en su totalidad bajo el
enfoque focalizado, orientado a demandas especificas.

Es dificil precisar el numero total de beneficiarios, ya que estos pueden participar en hasta tres y
cuatro programas sociales a la vez™*. Por ejemplo, los beneficiarios del BDH, pueden tener a sus hijos en
centros de cuidado infantil publicos (ORI, INNFA, FODI); ser beneficiarios del PANN (alimentacion),
del PAI (inmunizaciones), de Maternidad Gratuita (atencién materna), del programa de aseguramiento
universal (atencion de salud), etc. Sin embargo, segun los reportes de las unidades ejecutoras de los
programas vigentes, alrededor de tres millones y medio de ecuatorianos reciben algin tipo de
transferencia, via programas sociales, lo que equivale al 25% de la poblacién ecuatoriana.

F. Vivienda, agua, saneamiento y desarrollo urbano

1. El déficit habitacional y de servicios basicos
de agua y saneamiento

Segiin ONU-Habitat (2012), la dindmica de la provisién de viviendas en Ecuador ha experimentado
cambios profundos en los tltimos 20 afios debido a las caracteristicas de la transicién demografica y al
alto poblamiento urbano. Las ciudades actualmente concentran el 66% de la poblacion, versus el 34%
del sector rural. Sin embargo, exceptuando al programa de subsidios habitacionales del Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), “la capacidad efectiva de reaccion de los sectores formales
frente a las necesidades de provision de vivienda y servicios —del sector publico y privado- no han
experimentado cambios substanciales de gestion, financiamiento y tecnologia constructiva en los
ultimos 20 anos, para poder alinearse a una demanda y déficit siempre incremental” (pag.13).

Las ciudades que conforman el dominio “resto urbano”, es decir, todas las ciudades secundarias
y menores constituidas por las capitales provinciales y las cabeceras cantonales del Ecuador
(excluyendo Quito y Guayaquil), actualmente concentran el mayor volumen poblacional y crecimiento
urbano del pais. Esta situacion, marcada por un poblamiento vertiginoso —especialmente en el litoral
del pais-, seguin ONU-HABITAT (2012), marca a futuro la nueva tendencia del proceso de
urbanizacion en Ecuador, y plantea grandes y nuevos desafios de planificacion urbana e
implementacion de servicios, cuyas respuestas todavia se desconocen.

No obstante las importantes intervenciones en vivienda y las facilidades crediticias otorgadas
por el actual gobierno a las familias de bajos ingresos para la compra de vivienda, el déficit
habitacional estimado en el Ecuador es de 250.000 viviendas anuales, de las cuales el 40% se
concentra en la zona rural. De este total, el 72% de familias requieren subsidios para cubrir su déficit
habitacional (ONU-HABITAT, 2012). Por lo mismo, es imperante generar oferta habitacional para
atender los problemas habitacionales, especialmente de la poblacion mas pobre.

Con relacion al acceso a servicios basicos domiciliarios, segun la tlltima informacion disponible
(ENEMDU a diciembre 2010), el 74% de los hogares disponen de conexién domiciliaria de agua
potable; el 26% de hogares que no poseen conexion, se abastecen por acuiferos o pozos comunales. Al
examinar este déficit para el sector rural, el 63% de estos hogares no disponen de agua potable
(725.000 familias). Por otro lado, el 45% de los hogares no estan conectados a una red directa de

*¥  Segun la Encuesta de Condiciones de Vida (INEC, 2006a), al menos la mitad de los beneficiarios de los programas sociales (de

un minimo de 1.273.392) reciben apoyo de: uno, dos, tres, cuatro y mas programas.
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alcantarillado, equivalente a cerca de dos millones de hogares sin servicios de evacuacion de aguas
residuales desde la vivienda. El déficit para el sector rural es del 75%.

El 41% de hogares a nivel nacional presentan déficit de sistemas de eliminacion de excretas
(servicio higiénico). En el sector rural, la ausencia de este servicio se acerca al 80% de hogares. Por
consiguiente, el problema de déficit de servicios basicos es principalmente en el sector rural y luego
en las areas denominadas “resto urbano”. La dinamica habitacional en el sector rural actualmente es
muy importante de visualizar por la presion que ejerce sobre el agregado nacional y porque su
problematica requiere de mayor apoyo, especialmente en la provision de servicios basicos.

2. Politicas de vivienda, agua y saneamiento

A finales de la década de los ochenta, comenzd el otorgamiento de bonos para la compra de vivienda
por parte de familias de bajos ingresos, lo que continué en la década de los noventa y en el presente
siglo. En 2001, se reformo¢ el estatuto del Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV), transformandolo
en banca de segundo piso que otorga créditos a los promotores inmobiliarios en lugar de otorgar
directamente los créditos a los demandantes de la vivienda. La reforma consistio en proveer subsidios
a la demanda y dejar de lado el rol del Estado como constructor directo de las viviendas y vendedor.
La Constitucion de 2008 reconoce el derecho a tener una vivienda digna y saludable.

El MIDUVI es el organismo rector de la politica de vivienda y desarrollo urbano y el
administrador del sistema de incentivos a la vivienda (SIV)*’. Los gobiernos locales complementan
las intervenciones, mediante la construccion de infraestructura y equipamiento urbano, la promocion
de programas de vivienda con la participacion del sector privado y la aplicacion de regulaciones de
ordenamiento territorial en el marco del Codigo Organico de Organizacidon Territorial, Autonomias y
Descentralizacion (COOTAD).

Las acciones relacionadas con el mejoramiento del acceso a la vivienda y mejoramiento de los
servicios de saneamiento basico, constituye la razon de ser del MIDUVI, cuya mision es desarrollar
politicas, normas y acciones del sector vivienda, dentro de un sistema nacional integrado, con
interacciones de los sectores publicos, sociales y privado, orientado a satisfacer la necesidad de
vivienda e infraestructura sanitaria de las mismas, dando énfasis a la poblacién urbana y rural de mas
bajos recursos. Con relacion a las obras para proveer agua potable y saneamiento, el MIDUVI como
parte de su mision institucional subscribe convenios con las municipalidades del pais como entes
ejecutores y anualmente transfiere los recursos, monitorea y provee asistencia técnica en la ejecucion
de las obras.

Ademas del MIDUVI, los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), que operan a nivel
provincial y local, también participan en forma directa e indirecta en la provision de servicios basicos,
suelo, vivienda, los cuales en ciertos casos son manejados por empresas municipales autonomas.

El principal mecanismo de la politica de vivienda ha sido constituido por los “Bonos de la
Vivienda”, creados desde finales de los ochenta con el propdsito de ayudar a satisfacer la necesidad de
vivienda de la poblacién urbana y rural de bajos recursos.

La Subsecretaria de Vivienda del MIDUVI, viene realizando esfuerzos desde finales de la
década de los ochenta®, para atender esta problematica. El MIDUVI, en coordinacién con los co-
ejecutores, entre 2000 y 2006 llevo adelante los siguientes programas:

3 El MIDUVI, ofrece actualmente los siguientes programas/servicios: Programa Bonos de Titulacién; Proyecto Manuela Espejo;

Programa de Vivienda Fiscal; Programa Socio Vivienda Guayaquil; Sistemas de Apoyos Econdémicos SAV-BID, siendo el
SAVun apoyo econdmico para mejoramiento de vivienda para familias de bajos ingresos por una sola vez; Vivienda Maestros
Escuelas Unidocentes; Vivienda Reasentamientos; Vivienda Urbana para el Migrante; Programa de Vivienda Rural; Programa de
Vivienda Urbana; Vivienda Urbano Marginal; INTI Rural.

Con el Plan Techo y Empleo, inaugurado en 1987.
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CUADRO 24

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO

Modelo general

Cobertura y Prestaciones

Modalidad de

Institucionalidad

del sistema financiamiento

Las Bonos de vivienda: El sistema de El ente rector de los
intervenciones y . bonos a la programas de

del Ministeriode 1-Construccion de vivienda nueva (bonos ] vivienda opera desarrollo de la
Vivienda y inicialmente de 3.600 ddlares, y que ahora estan mayoritariamente  vivienda en el pais
Desarrollo en 5.000 délares): se entregaron 22.418 bonos y con recursos del es el MIDUVI

Urbano (MIDUVI)
son en
interaccion con el
sector privado,
orientado a
satisfacer la
necesidad de
vivienda e
infraestructura
sanitaria de la
poblacion.

El MIDUVI
basicamente
financia,
transfiriendo los
recursos a las
entidades
financieras
(viviendas), o a
los contratistas
(saneamiento).

El sistema
también financia
obras de
emergencia
derivadas de la
erupcion del
Volcan
Tungurahua e
inundaciones.

174 fideicomisos;

2. Bonos de 5.000 délares para construccion de
Vivienda Rural Nueva: se entregaron 1.787 bonos;

3. Bonos de 5.000 dolares para construccion de
Vivienda Urbano Marginal Nueva: se entregaron
443 bonos;

4 Mejoramiento de viviendas urbano marginales
(bono de 1.000 y 1.500 délares): se entregaron
3.410 bonos de 1.500 dolares y 2.674 bonos de
1.000 dolares;

5.Mejoramiento de viviendas rural (bono de 5.000
dolares: se entregaron 166 bonos;

6. Titulacion de terreno: se entregaron 7.133
bonos;

7. Mi primera vivienda MIDUVI, bonos de 5.000
dolares: se entregaron 1594 bonos;

8. Bono Manuela Espejo, vivienda para
discapacitados: se entregaron 1.809 bonos;

9.Mejoramiento Integral de Barrios: se entregaron
33.277 bonos, beneficiando a 2.248 familias;

10. Inti Rural Nueva, bono de 3.960 doélares: se
entregaron 1.397 bonos;

11. Construccién de Viviendas a Maestros de
Escuelas Unidocentes (bono de 3.000 délares): se
entregaron 181 bonos.

Obras de emergencia del Volcan Tungurahua e
inundaciones:

Reasentamientos 385
Albergues nuevos 339

Reposicion viviendas 3 960

gobierno central,
ademas de
recursos
extraordinarios
del presupuesto
general del
Estado y con
recursos privados
del ahorro de las
familias.

Las instituciones
financieras captan
el ahorro, califican
las postulaciones
y la capacidad de
crédito. El
MIDUVI otorga el
bono a las
familias que
cumplen con
todos los
requisitos

A su vez el MIDUVI
esta bajo la
coordinacioén del
Ministerio de
Coordinacién Social.

Fuente: Elaboracion propia.

NS v R b=

Programa de construccién de vivienda rural;

Programa de vivienda del magisterio;

Programa de vivienda urbana;

Programa de construccion de vivienda urbano marginal;

Programas de vivienda, para atender emergencias (eventual);

Programa de construccion de vivienda para maestros de escuelas unidocentes;

Programa de incentivos para vivienda Decreto 1269, mediante Fideicomisos.

Durante dicho periodo, se entregaron bonos a aproximadamente 200.000 familias.
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En los ultimos cinco afios se han incorporado alrededor de 10 nuevos tipos de bonos (Mi
primera vivienda, Manuela Espejo, Reasentamientos, Cubiertas, albergues, mejoramiento de
albergues, Inti rural, etc.), aunque se mantienen vigentes los aplicados desde 1998.

CUADRO 25
BONOS DE LA VIVIENDA PAGADOS 2007 - 2011
(Nimero)
Bonos

2007 2008 2009 2010 2011
Vivienda Urbana Nueva® 5293 12134 14 154 3261 1993
Vivienda Rural Nueva® 14 287 14 100 15339 3991 1186
Vivienda Urbano Marginal Nueva® 3645 5513 1558 572 443
SIV Magisterio® 238 314 52 26
Fideicomisos 174 64 4
Unidocentes rural® 189 236 35 47
Vivienda Urbana mejoramiento’ 3410 7 750 7 380 720 306
Vivienda Rural mejoramiento® 1742 4938 1331 245 166
Vivienda Urbano Marginal mejoramiento” 206 88 132 1290
Manuela Espejo’ 2290 1809
Mi primera vivienda MIDUVI 11492 1594
Inti Rural Nueva 2766 1397
Subtotal Bonos 28 978 45 255 39 941 25542 10 184

Obras emergentes Volcan Tungurahua e inundaciones

Reasentamientos 220 1030 385
Albergues nuevos 2 339
Reposicion viviendas 3 960 3 3 2
Reposicion viviendas 5 000 208 600
Mejoramiento cubiertas 4 6
Subtotal Obras Emergentes 435 1641 726
Total 28 978 45 255 40 376 27 183 10910

Fuente: Pagina web del Ministerio de Desarrollo Urbano, Subsecretaria de la Vivienda,Gestion 2007- 2011.

MIDUVI Subsecretaria de Vivienda: Gestion MIDUVI 2007, 2008, 2009, 2010, 2011.

* Comprende el total de bonos entregados, entre 2007 y 2008 el bono era de 3.600 ddlares a partir del 2009 el valor
sube a 5.000 dolares.

b Refiere al total de bonos entregados, siendo el valor del bono entre2007 - 2008 de 3.600 dodlares; entre2009 - 2010
subid a 3.960 doélares, y desde 2011 subid a 5.000 dolares

¢ Total de bonos entregados, entre2007 - 2008 de 1.000 dodlares, que subid a 3.600, entre 2009 - 2010 ya 5.000 dolares
desde2011.

4 Bonos entregados, entre 2007 a2010 por 3.600 ddlares, después del 2010 se suspende esta entrega.

¢ Bonos entregados, entre 2007 - 2009 de 2.400 ddlares, entre 2009 - 2011 subid a 5.000 ddlares

"Bonos entregados, entre 2007 - 2010 de 1.500,y desde 2011 subid a 5.000 délares.

¢ Total de bonos, entre2008 - 2010 de 1.500 dolares, y desde 2011 subi6 a 5.000 ddlares.

f‘ Total bonos entregados, entre 2008 - 2010 de 1.500 ddlares, y desde 2011 subio a 5.000 ddlares.

"El total de bonos entregados, entre 2010de 1.500, entre 2010 — 201 1subi6 a 5.000 dolares.

A partir del afio 2007, los gastos en vivienda se incrementaron considerablemente, por cuanto
se incrementaron los valores de los bonos. Al momento, el aporte por parte de los beneficiarios es del
10% del bono. Ademas el Banco Ecuatoriano de la Vivienda implementd un programa de
financiamiento de segundo piso que permitid a los ciudadanos con ingresos hasta el cuarto decil
acceder conjuntamente con el bono al financiamiento de hasta 12.000 délares*"

41

Presidencia de la Republica, Decreto Ejecutivo N° 1626, 18 de marzo de 2009.
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Los bonos efectivamente entregados durante el periodo 2007-2011 ascendieron a alrededor de
150.000. El detalle de los bonos entregados entre 2007 y 2011 se ilustra en el cuadro 25.

3. Gasto en vivienda, agua y saneamiento

El presupuesto para vivienda y saneamiento basico, al igual que los demas sectores de gasto social,
tuvo un fuerte incremento durante el periodo de analisis, pasando de 32 millones de dolares en 2000 a
450 millones de dolares en 2012, equivalentes a 0,2% y 0,6% del PIB, respectivamente. Como
porcentaje del presupuesto general del Estado, el gasto publico en vivienda, agua y saneamiento se
duplico, teniendo una importancia relativa del orden del 6% como promedio anual, y aumentando a
una tasa promedia anual del 37% en términos reales.

El financiamiento para el sector vivienda ha venido de la banca multilateral, en especial del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), organismo que ha otorgado varios préstamos al gobierno
de Ecuador para el mejoramiento de barrios*’y para el sector vivienda®. Con los recursos del BID, se
encuentra en ejecucion el “Programa Nacional para Infraestructura Nacional de Vivienda”, por un
valor de 105,8 millones de dolares, destinados principalmente a los bonos de vivienda y en menor
medida para el fortalecimiento institucional.

En cuanto a la participacion de fuentes estatales en el financiamiento de la vivienda, en el
ultimo trimestre de 2009 el ejecutivo decidio repatriar la Reserva Monetaria de Libre Disponibilidad
para canalizarla a través de la banca publica a la reactivacion de la produccion y para la vivienda. Para
el financiamiento de la vivienda, se asignaron 600 millones de ddlares, distribuidos en partes iguales
entre el BEV, el MIDUVI y el Banco del Pacifico™. Para los dos primeros, el financiamiento se dirige
a proyectos habitacionales “integrales”, que incluyen no solamente la construccion exclusivamente de
vivienda sino de la infraestructura urbana y el equipamiento correspondiente.

4. Instituciones financieras estatales vinculadas actualmente al
financiamiento habitacional®

a) Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV)

El BEV otorga financiamiento a promotores inmobiliarios, constructores privados, cooperativas
de vivienda y organizaciones de caracter social, legalmente constituidas, destinadas para la
construccion de un proyecto habitacional nuevo o en curso que comprenda: terreno, obras de
infraestructura y/o de viviendas de interés social (estratos de ingreso bajo), y para estratos medios.EIl
valor de las unidades habitacionales no deberd sobrepasar los 20.000 délares*. Por otra parte, el
banco canaliza los “incentivos a la vivienda” o bonos, bajo modalidad de cofinanciamiento a los
clientes de los proyectos habitacionales, en coordinacién con el crédito que ellos reciban
independientemente de bancos, mutualistas, cooperativas.

b) Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS)

Los servicios financieros que proporciona al BIESS en materia de vivienda son: “créditos
hipotecarios, prendarios y quirografarios, asi como también, operaciones de redescuento de cartera
hipotecaria de instituciones financieras y otros servicios financieros a favor de los afiliados yjubilados
del IESS, mediante operaciones directas o a través del sistema financiero nacional”?’.

42
43

Programa de Mejoramiento Integral de Barrios (PROMIB).

“Programa de Apoyo al Sector Vivienda I”, otorgado en 1997 por un valor de 68,6millones de ddlares y “Programa de Apoyo al
Sector Vivienda II, por un crédito de 24,5 millones de dolares, que inicid su ejecucion en el 2003 y termin6 en 2008.

El Banco del Pacifico es un banco de propiedad del Estado pero que funciona bajo el régimen privado, por cuanto fue uno de los
bancos privados incautados por el Estado como consecuencia de la crisis financiera de 1999.

4 Resumen tomado del estudio realizado por ONU-HABITAT. Perfil del Sector Vivienda en Ecuador, Quito, Abril de 2012.

4 Segiin el decreto No. 821 de 14 de julio de 2011 el precio de estas viviendas bajé de 60.000 a 20.000 délares.

47 Ley de creacion del BIESS. Registro Oficial No. 587, de 11 de mayo de 2009.
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Los recursos del BIESS constituyen la fuente mas importante para el financiamiento de
viviendas para los afiliados y jubilados del IESS.Ademas, el BIESS da la posibilidad para que los
afiliados sustituyan sus hipotecas adquiridas con bancos privados, por una hipoteca con el BIESS,
beneficiandosede mayores plazos y menores tasas de interés.

En la Reforma de la Ley de Seguridad Social, se introdujo el subsidio a la tasa de interés para la
vivienda social y la compra de cartera hipotecaria del IESS. El convenio entre la banca privada y el
IESS para dinamizar los préstamos de vivienda tiene dos segmentos: el primero es la recompra de
cartera que fue adquirida por los clientes de la banca privada y que ahora la comprara el IESS. El
segundo segmento es la nueva cartera hipotecaria que entreguen los bancos a partir de que se lleguen
los acuerdos con cada entidad. Dentro de este segmento habra subsidio de tasas de interés, que buscan
beneficiar a las familias de menores ingresos.

El IESS se ha comprometido a adquirir400 millonesde dolares en cartera hipotecaria de la banca
privada. La inversion del IESS consiste en adquirir tinicamente la cartera hipotecaria de los bancos sobre
los préstamos hechos a los afiliados activos de esta entidad y la compra de titularizaciones del mismo
tipo de cartera. Con este traspaso no se prevé la modificacion de los plazos de pago o una reduccion de
las tasas de interés. Es mas, el cobro de las cuotas por el capital del crédito o los seguros (de incendios o
desgravame) seguira siendo una tarea del banco con el cual se contratd el crédito. Por este servicio, el
IESS le reconocera a las entidades entre el 0,75% y 0,80%, sobre los saldos.

Existen tres rangos para los subsidios a la tasa de interés: a) préstamos para inmuebles que
cuesten menos de 20.000 doélares, tendrd una tasa menor al 5%; b) viviendas mayores de 20.000
ddlares y menores de 35.000 ddlares tendran un interés del 5% al 7,5%; y, c¢) viviendas que cuesten
mas de 35.000 ddlares no tendran subsidio. Para todos los casos, el plazo fijo serd de 15 afios. La
banca podra compensarse del cobro menor de tasas de interés a través de créditos tributarios.

c) Instituciones de financiamiento de las fuerzas armadas y la policia nacional

El ISSFA otorga préstamos hipotecarios exclusivamente alos militares activos y pasivos de la
institucion y cuenta para ello con un Fondo de Vivienda. En forma similar, el ISSPOL otorga
financiamiento hipotecario a los miembros de la policia en servicio activo y pasivo.

d) Financiamiento mediante el Sistema de Incentivos a la Vivienda (SIV)

El Sistema Incentivos a la Vivienda es uno de los mecanismos a través del cual el gobierno ha apoyado a
familias de bajos ingresos para acceder a vivienda propia; se basa en el esquema ahorro+bono+crédito y
consiste en el otorgamiento de un subsidio por parte del estado, a través del MIDUVI para el acceso al
mercado hipotecario a fin de que puedan adquirir en el mismo su primera vivienda.Este subsidio es un
complemento a los recursos que aporta la familia con su propio ahorro y sirve para apalancar el crédito
hipotecario al que puede acceder en cualquier institucion financiera privada.

Este subsidio también tiene como objetivo estimular a la industria de la construccién a fin de
que amplie su cobertura a segmentos medios bajos y bajos de ingresos, ya que sus clientes objetivos
son de preferenciade dichos estratos ™.

e) Evolucion del SIV en nimero de transacciones y montos *°

La evolucion desde el afio 1999 hasta junio de 2011 de los bonos de la vivienda urbana pagados por
parte del MIDUVI, con fondos externos, tanto en numeros como en montos, muestra una tendencia
decreciente entre los afios 2001 a 2006, y una sustancial recuperacion a partir del 2007. Sin embargo,

8 Este sistema opera en Ecuador desde 1998, para adquisicion, construccion y mejoramiento de viviendas en las 4reas rural, urbano

marginal y urbana, para lo cual el gobierno ecuatoriano ha contado con apoyo financiero de tres créditos del BID, ademas del
presupuesto general del Estado.
4 Resumen tomado de ONU — HABITAT, Quito, Abril de 2012.
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la recuperacion ha sido inestable: hubo un crecimiento de mas del 100% en 2008 y 2009, y una
drastica reduccion en los afios 2010 a 2011 (véase cuadro 26).

. CUADRO 26
EVOLUCION DEL BONO DE LA VIVIENDA URBANA, 1999-2011
(en nuimero y dolares)

B Vivienda nueva Mejoramiento Total

Ao Ndmero Dolares Numero Délares Numero Dolares

1999 1572 2 829 600 802 601 500 2374 3431100
2000 6 189 11 140 200 7927 5945 250 14 116 17 085 450
2001 11 598 20 876 400 12421 9315750 24019 30 192 150
2002 4789 8 620 200 3903 2927 250 8 692 11 547 450
2003 2736 4924 800 3605 2703 750 6 341 7 628 550
2004 3488 6 278 400 5316 3987 000 6 804 10 265 400
2005 2992 5 385 600 4511 3383 250 7 503 8 768 850
2006 1364 2 455 200 2727 2 045 250 4091 4 500 450
2007 5293 19 054 800 3410 5115 000 8703 24 169 800
2008 12 134 43 682 400 7 750 11 625 000 19 884 55 307 400
2009 14 154 52 295 400 7 380 11072700 21534 63 368 100
2010 3261 12 859 082 552 827 546 3813 13 686 628
2011°% 1767 8 014 600 41 61500 1808 8 076 100

Fuente: ONU-HABITAT, con base en estadisticas MIDUVI: Informacién proporcionada por la Subsecretaria
de Vivienda
* Datos para el primer semestre de 2011.

G. Sector empleo y de apoyo a microempresas

El recientemente denominado Ministerio de Relaciones Laborales (ex Ministerio de Trabajo), es el
responsable de disefiar y llevar a delante la politica del quinto sector del gabinete social ecuatoriano:
el empleo, por ello su analisis dentro del sistema de proteccion social ecuatoriano. Durante los
primeros afios del presente siglo se caracterizaba por la ausencia de orientaciones explicitas de
politicas de impulso al empleo. Dado el sistema econémico instaurado, se asumia que la dolarizaciéon
resolveria las distorsiones en el mercado de trabajo.

A partir del 2007, hubo un cambio en la politica de empleo. El gobierno del Presidente Correa
anuncio objetivos explicitos en esta materia, pero sélo fue en mayo del 2008 que se comenzaron a
adoptar medidas concretas, con el Mandato Constituyente N° 8 que introdujo mayores regulaciones a
un mercado laboral ya extensamente regulado, eliminando la tercerizacidn, la contratacion por horas y
las colocadoras de empleo privadas™.

Con el objetivo de crear condiciones favorables para la aplicacion de una politica publica de
fomento al empleo y de ampliar las oportunidades de la poblacion desocupada y subempleada, el
gobierno busco eliminar cualquier forma de precarizacion de las relaciones de trabajo,impulsar la
estabilidad en el trabajo —incluyendo a las personas con discapacidad y a los jovenes—, fomentar las
remuneraciones justas y dignas, y también procura reconocer el trabajo auténomo.

39 Aprobado en la Asamblea Constituyente el primero de mayo del 2008, el cual reformé la Ley de Tercerizacion laboral vigente.
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Adicionalmente, el gobierno puso en marcha programas de inclusion econdmica tendientes a
mejorar la articulacion laboral, entre los cuales cabe sefialar el Programa Socio Pais, que a su vez
contiene los siguientes subprogramas: Hilando el Desarrollo, Nutriendo el Desarrollo, Negocios Sociales
Inclusivos, Socio Jovenes, Socio Pan, Socio Tienda, Socio Empresa, Socio Micro vulcanizadora,
Microempresas Juveniles, Empleo sin Barreras (que configuraron la Red Socio Empleo).

Segtin los documentos oficiales, los programas de Socio Pais entregan capacitacion y acceso
lineas de crédito para la tecnificacion de la microempresa. Ademas el gobierno cre6 el Fon inclusiony
el Programa Nacional de Finanzas Populares, Emprendimiento y Economia Solidaria, que consisten
en apoyar técnica y financieramente los proyectos de desarrollo local que fomente la productividad de
los micros y pequefias unidades de produccion.

Si bien estos programas son innovadores, son marginales desde el punto de vista de su
cobertura, magnitud de la inversion, sostenibilidad y contribucién a la generacion de empleo.

) CUADRO 27
CARACTERISTICAS DE LAS INTERVENCIONES PARA PROMOVER EL EMPLEO
Y ERRADICAR EL TRABAJO INFANTIL

Modelo general

- Cobertura y prestaciones Modalidad de financiamiento Institucionalidad
del sistema
El Ecuador tiene  Indicadores de empleo en 2012 a Se financia con recursos El ente rector al
dos esquemas nivel nacional: fiscales del presupuesto momento es el nuevo
de contratacion: general del Estado y de la Ministerio de
i . EA0, empresa privada, segun al Relaciones Laborales
1) Privado; Tasa de ocupacion plena: 51% sector que se articule. (MRL). Hasta 2008 era
Y el Ministerio de
Tasa de desempleo: 4% Trabajo.
2) Publico.
(incluye el empleo publico) En 2008 el encargado
de las politicas del
454.304 servidores publico (2009) empleo era la

Secretaria Nacional de
Recursos Humanos y

Proyectos en marcha (al afio Remuneraciones del
2012): Sector Publico
(SENRES).

Mi primer empleo: 12.831 jévenes;

Erradicacion del trabajo infantil:
113.157 nifios;

Sistema de rehabilitacion
profesional para personas con
discapacidad: 59.452 personas;

Red Socio Empleo: 43.011
personas;

Servicio Civil Ciudadano: 24.285
personas;

Plan de Capacitacion: 400.000
personas;

Trabajo digno en el Ecuador:
1.809.044 personas.

Fuente: Elaboracion propia.
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1. Politica salarial

En la politica salarial del periodo 2000-2012 se distinguen dos fases. En la primera, entre 2000 y
2006, de corte conservador, los incrementos salariales se dieron tunicamente con base en las
variaciones de la inflacion, y fueron por lo tanto insuficientes para cubrir el incremento del valor de la
canasta basica familiar. En la segunda, a partir de 2007, los ajustes salariales han estado marcados por
las intenciones gubernamentales explicitas de mejorar los salarios de los trabajadores por encima de la
inflacion y en la perspectiva de lograr un salario “digno”. No obstante, dado la escalada inflacionaria,
los incrementos producidos en términos reales se ven afectados en su capacidad adquisitiva.

En Ecuador, la remuneracion se pacta libremente entre las partes. Existe un salario minimo
unificado utilizado para propdsitos referenciales, que actualmente es de 318 ddlares. También existen
salarios minimos sectoriales para distintas ramas de actividad. Los salarios minimos sectoriales son
normalmente mayores que el salario minimo y son fijados anualmente por el Ministerio de Relaciones
Laborales. Ningtin empleado puede percibir un salario menor al salario minimo aplicable, aun cuando
asi se haya pactado libremente entre las partes.

Como se observa en el grafico 14, desde que la dolarizacion entrd en escena, el salario minimo
mensual se ha incrementado considerablemente’'. La tasa de crecimiento real promedio anual entre
2001 y 2006 fue de 2,9%*; mientras entre 2007 y 2012 ésta fue del orden del 6,7%. De ahi que la
capacidad adquisitiva de los salarios, como tendencia general, ha mejorado sistemdticamente a partir
de la dolarizacion.

) GRAFICO 14
SALARIO MINIMO REAL PROMEDIO ANUAL, 2000-2012
(Aio base 2000)
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Fuente: BCE (Banco Central del Ecuador) (2012) “Informacion Estadistica Mensual Boletin No. 1930 Diciembre 31.

H. Subsidios y controles de precios con propdésito social

En Ecuador, ademas de las politicas impulsadas por los cinco sectores que configuran el
gabinete social (educacion, salud, inclusion, vivienda y empleo), también se aplica una serie de
transferencias de ingresos y controles de precios con propdsito social, cuyas acciones complementan
las acciones de politica social en el pais (véase cuadro 28).

51
52

En el afio 2000 experimentd un gran salto, pasando de 4 a 56 dolares.
Considerando que en el afio 2000 por la dolarizacion hubo un incremento salarial nominal con respecto al afio 1999 de 662,5%.
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Desde antes del afio 2000 ya existian subsidios a pensiones, a derivados de petréleo y para el
sector eléctrico que favorecen al consumidor. Estos subsidios “tradicionales” han sido expandidos
desde 2007. A continuacion el analisis pormenorizado de cada uno de los subsidios y controles de
precio aun no tratados a lo largo del texto.

CUADRO 28
CARACTERISTICAS DE LOS SUBSIDIOS CON PROPOSITO SOCIAL
Tipo de Coberturay Modalidad de Institucionalidad
subsidios Prestaciones financiamiento
e  Subsidio al diesel: el galon se Se financian con  La instituciéon que entrega los
compra a 2.16 dolares y se recursos fiscales ~ combustibles en el pais es
vende a 0,90 dolares (subsidio a través de PETROECUADOR,empresa
1,26); PETRO- publica no financiera.
e  Subsidio al gas: se compra el ECUADOR.
tanque de gas de 15kg en 12.00
.- dolares y se vende a 1.60
gé‘rti’j;%'gsad . dolares {subsidio 10,40):
petroleo (al e  Subsidio a naftas: el galon se

consumidor).

Subsidio al
sector eléctrico

(al consumidor)

Otros subsidios

(al consumidor)

compra a 2.26 ddlares y se
vende a 1,31 délares (subsidio
0,95).
Se subsidia a toda la poblacion,
particularmente aquella que reside en
zonas urbanas (que es quien
mayoritariamente consume los
derivados de petréleo).

. Tarifa subsidiada a toda la
poblacién;

e  Tarifa de la Dignidad: 0.04
dolares el kw/hora si se
consumen hasta 110kw/hora en
la Sierra'y 130 kw/hora en la
costa.

Se subsidia a toda la poblacion,

particularmente aquella que reside en

zonas urbanas (que es la que
mayoritariamente consume energia
eléctrica).

° Sector al sector panadero,
beneficié a 8.046 panaderos;

e  Subsidio al sector agricola(urea,
semillas, créditos, maquinaria
agricola):importacion y
comercializacion de la urea y el
NPK 10-20-20 (vigente);

e  Subsidio al crédito mediante
tasas y condiciones
preferenciales;

e  Subsidio al migrante.

Se financian con
recursos fiscales
através de
CONELEC.

Se financian con
recursos fiscales
del gobierno
central.

El Consejo Nacional de
Electricidad, CONELEC, es el
encargo de la distribucion de
energia eléctrica en todo el pais.
Es una institucion publica con
patrimonio propio, autonomia
administrativa y financiera.

El MAGAP disefia el sistema de
beneficiarios, priorizando a
productores pobres.

El Banco Nacional de Fomento es
el encargado de canalizar los
susidios. Esta institucion es publica
financiera.

Secretaria Nacional del Migrante:
Este programa esta dirigido a
personas ecuatorianas que se
encuentran en el exterior en
situacion de exclusion.

Fuente: Elaboracion propia.

1. Subsidios a los derivados del petroleo (a consumidores)

Los subsidios generales a los derivados de petrdleo se han tornado en un tema politico en el pais, pues
su revision y/o eliminacién genera controversias y resistencia de los diferentes grupos sociales por
cuanto forman parte de la cadena de produccion, transporte y comercializacion. El producto que mas
se subsidia es el diesel, que se emplea tanto para la transportacién como para la generacion eléctrica,
le sigue el gas licuado de petrdleo y por tltimo las naftas empleadas en el sector de la transportacion.
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La magnitud de los subsidios se puede apreciar a nivel de unidad de venta al publico. El galén
de diesel se importa a 2,16 dodlares y es vendido a 0,9 dolares, con un subsidio de 140% del valor de
venta o 1,26 dolares por galon. El galon de naftas se vende a 1,31 ddlares mientras su costo alcanza
2,26 dolares, el subsidio es 0,95 ddlares o 72% del precio de venta al publico. El cilindro de gas de 15
Kg. es importado a 12 ddlares y se vende en 1,6 doélares con un subsidio de 10,4 dolares equivalente a
650% del precio de venta.

a) Subsidio al diesel (a consumidores)

En el 2006 se consumieron 22,2 millones BBL de diesel, la mitad de los cuales fue importado. E1 60%
de los consumos se destind a las fuentes moviles, 114 mil unidades; otros consumos relevantes son el
industrial (22%), eléctrico (13%) y petrolero (4%).

El 10% del parque vehicular del pais es a diesel. Este peso relativo se ha mantenido
practicamente constante desde el 2001, correspondiendo la mayor parte del incremento absoluto a la
fraccion de camionetas y automoviles 4x4.

Asumiendo como costo de oportunidad del galon los 2 doélares que le cuestan al Estado su
importacion, se estiman 418 millones de dolares para la movilidad publica y particular a diesel del
Ecuador; 91,8 millones para la movilidad a diesel de Perti y Colombia, principalmente; 123,3 millones
para el consumo termoeléctrico.

b) Subsidio a la gasolina (a consumidores)

En el afio 2000, los subsidios a la gasolina sumaron 47 millones de dolares, segn datos del Ministerio
de Finanzas (véase cuadro 8). Los combustibles han experimentado un crecimiento considerable desde
el 2003, cuando sufrieron un alza abrupta en su precio, como consecuencia del aumento del precio
internacional del crudo, y porqué la produccion interna no abastecia al mercado nacional. Para el
2012, éste subsidio registra 779 millones de dolares (cuadro 9).

En 2006, el consumo de gasolinas incluidas super y extra, fue de 14,8 millones de barriles secos
(BBL), es decir 8,3% mas que el afio anterior, de los cuales 6,14 millones, es decir el 41,7%,
corresponde a naftas importadas. En tanto que en 1997 el consumo fue de 9,5 millones de BBL, es
decir el consumo de gasolina en una década se incrementd en 55,5%, mientras que el crecimiento
poblacional fue de tan sélo el 13,9% (de 11,8 a 13,4 millones de habitantes) en el mismo periodo.

Gran parte de este aumento de la demanda se debe al crecimiento del parque automotor, pero
también es producto de la mayor demanda de combustible que hay en las fronteras, desde donde se
fuga el combustible subsidiado a los paises vecinos de Colombia y Perti.

c) Subsidio algas licuado de petréleo (a consumidores)

El Estado tiene el monopolio de importacion del gas licuado de petroleo (GLP). Este gas es
luego envasado y distribuido por compaiiias ptiblicas y privadas. Las compailias privadas envasan y
distribuyen la gran mayoria del gas que se vende a nivel nacional. El alto subsidio existente al gas -
10,4 dolares por el cilindro de 15 Kg.-, ha generado una sobredemanda del combustible, al mismo
tiempo que se ha limitado la oferta del mismo.

De acuerdo a estimaciones del departamento de Comercio Exterior de Petroecuador, el Estado
subsidia 0,66 dolares/Kg.; en el 2006, la importacion de GLP fue de 8,2 millones BBL, el 77% del
consumo nacional.

2. El subsidio eléctrico (a consumidores)

Para las tarifas eléctricas para determinados segmentos de la poblacion se asignaron152 millones de
doélares en 2000 y 256 millones en 2010.
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En 2010, se encontraban calificadas en el Ecuador 19 empresas eléctricas generadoras, 1
transmisora, 23 auto generadoras y 20 distribuidoras. Asimismo, se han calificado 121 grandes
consumidores, de los cuales, 84 actian como clientes regulados de las distribuidoras, 7 estan
recibiendo energia de sus distribuidoras mediante contratos a plazo; 16 obtienen la energia de
generadoras, 2 son clientes de una auto generadora; y, 6 son consumos propios de la empresa auto
generadora Hidroabanico y 4 de la auto generadora Mana generacion. El resto de consumidores
representa datos de la energia vendida a otros consumidores no regulados (exportacion a 7 clientes del
norte de Pertl y venta entre distribuidoras), asi como de la energia producida por los auto generadoras
que aun no tienen permiso o licencia.

En 2008, se obtuvo una generacién bruta de 19.108,69 GWh; la energia producida por centrales
Hidroeléctricas fue de 11.293,33 GWh (59,10%), Térmicas MCI 3.460,45 GWh (18,11%), Térmicas
Turbo gas 1.355,90 GWh (7,10%), Térmicas Turbo vapor 2.496,13 GWh (13,06%), Edlica 2,68 GWh
(0,01%), Solar 0,03 GWh (0,00%) y la energia producto de la Importacion desde Colombia, la cual se
ubicd en 500,16 GWh (2,62%).

El consumo de energia eléctrica a nivel nacional durante 2008, incluyendo a los grandes
consumidores, se distribuyd de la siguiente manera: 35% para el sector residencial; 19,5% para el
comercial; 31% para el sector industrial; 6,4% para alumbrado piblico; y, 8,1% para otros servicios™*.

3. Subsidio al precio de la harina importada

Desde el 14 de septiembre de 2007 hasta diciembre de 2009, el gobierno subsidid el precio de la
harina importada de Argentina, para buscar evitar que subiera el precio del pan. El Banco Nacional de
Fomento (BNF) entregd 39 toneladas de harina importada de Argentina los panificadores a un precio
de 22 dolares el quintal, mientras que la importaba a 32 dolares™. Es decir, el Estado subsidiaba el
31% del precio de la harina importada; ademds adquiria harina local a un precio de 35 ddlares, con lo
cual el subsidio era de 37%. A partir de 2010 se suspendio este subsidio.

A partir del 10 de julio del 2008, el Decreto Ejecutivo 1200 fijé con el caracter excepcional el
precio de la harina de trigo producida en el Ecuador, destinada a la elaboracién comercial de pan,
fideos, pastas y otros productos, en el valor maximo de 35 dolares por saco de 50Kg., en todo el
territorio nacional y en el volumen necesario para cubrir el 85% del mercado, mientras el 15% restante
se cubria con la harina importada de Argentina.

El Estado absorbia la diferencia de precio de 7,50 ddlares por cada saco de 50Kg, el cual era
devuelto a cada una de las industrias molineras. Es decir, bajo esta nueva modalidad, el Estado
subsidiaba el 31% del precio de la harina importada, tal como se establecié desde inicios del subsidio
y se redujo en 16% el subsidio de la harina nacional, el subsidio para esta harina era del 21%.

La distribucion y comercializacion de la harina de trigo para panificacion se realizaba a través
de los propios canales y mecanismos de los industriales molineros, sin que influya en el precio final de
entrega antes mencionado (este subsidio se elimind en el afio 2011).

4. Subsidio a pequefos productores agricolas

Desde 2007, el gobierno ha establecido una serie de subsidios para el sector agricola, concentrando su
entrega en productores pobres: el subsidio a la importacion y comercializacion de urea; a la compra de
insumos agricolas: semillas de arroz y maiz, los cuales estan vigentes. Este subsidio gira alrededor de
los 100 millones de ddlares anuales.

3 No se incluye la exportacion de energia a Colombia, ya que ésta corresponde a las transacciones internacionales de energia y no

es consumo nacional.
% CONELEC, Estadistica del Sector Eléctrico Ecuatoriano Afio 2008, publicado en abril de 2009
> Eltnico requisito era presentar la cédula de identidad y el RUC que indique que pertenece al sector panadero.
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Para evitar el incremento de los precios de los productos agricolas, el gobierno implementé en 2008
el Programa Socio Siembra, que consistié en un subsidiode hasta 240 ddlares para los agricultores que
tengan un ingreso anual de hasta 60.000 doélares y un maximo de 10 trabajadores; éste fue suspendido en
2010. EI BNF entregaba la cantidad de 80 dolares y el 5% del valor de la compra en insumos. El subsidio
de hasta 240 ddlares para los pequefios agricultores fue retomado en el presente afio 2013, esta dirigido a
cofinanciar la compra de semillas de arroz y maiz en productores de hasta 20 hectareas.

5. Subsidio al migrante

Mediante Decreto Presidencial 821 de 14 de julio del 2011, en el articulo 3, se crea el bono para
el migrante, “que es un subsidio unico y directo, con el cardcter no reembolsable, que otorgard el
estado ecuatoriano por intermedio del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, a los migrantes y
sus familiares, para lo cual la Secretaria Nacional del Migrante informara al Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda, sobre la demanda efectiva de los migrantes o sus familiares que
puedan acceder al bono para el migrante” (Presidencia de la Republica, 2011).

El programa de Incentivos de Vivienda del Migrante, estd orientado a facilitar el acceso a una
vivienda bajo condiciones de habitabilidad y con los servicios basicos indispensables, en el sector
urbano y urbano marginal dentro del territorio nacional en beneficio de los migrantes ecuatorianos y
sus familiares, en virtud de su situacion actual al interior y exterior del pais. El cuadro 29 detalla los
montos de los bonos y los tipos de intervencion.

) CUADRO 29
CARACTERISTICAS DE LOS BONOS PARA MIGRANTES

A. Para vivienda rural y urbana marginal:

Tipo de intervencion Valor del bono Registro social puntaje
Vivienda nueva Hasta 5 000 dolares Hasta 50,10 puntos (2 SBU)
Mejoramiento de vivienda Hasta 1 500 délares Hasta 50,10 puntos (2 SBU)

Fuente: elaboracion propia.

B. Para vivienda urbana:

Tipo de intervencion Valor del bono Registro social puntaje Valor vivienda Aporte beneficiario
Adquisicion de vivienda 5 000 délares Hasta 52,90 puntos Hasta 20 000 100% del valor de la
nueva (2,5 sbu) dolares vivienda (5% crédito
o ahorro; 5% ahorro
o ahorro
programado
Para construccién en 5 000 délares Hasta 52,90 puntos Hasta 20 000 100% del valor de la
terreno propio (2,5 sbu) dolares, incluido vivienda
el valor del
terreno
Para mejoramiento 5 000 délares Hasta 52,90 puntos Hasta 20 000 100% del valor bono
(2,5 sbu) dolares, incluido
el terreno,

vivienda existente
y mejoramiento

Fuente: Elaboracion propia.

El Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, otorgara el bono de vivienda por una sola vez,
previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en los reglamentos respectivos.
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6. Controles de precios de los bienes de la canasta basica

Desde septiembre del 2000, la economia ecuatoriana esta dolarizada, y hasta 2007 no hubo control de
precios de los bienes de la canasta basica, toda vez que éstos se mantuvieron relativamente estables en
niveles inferiores al 5% anual. A partir del 2008 se introdujeron controles de precio a los productos al
por menor en mercados y micro mercados, en virtud de la escalada inflacionaria, y se han afiadido
nuevos subsidios.

Para evitar aumento en la canasta basica, el gobierno impulsé el Programa Socio Tienda, que
tiene como finalidad la incorporacion de 20.000 puntos de venta (tiendas), que entregan productos
bésicos a un precio referencial®. Segtin el compromiso adquirido con los fabricantes, estos productos
deben tener un distintivo para que el publico los identifique, tal como un logo o un sticker de Socio
Solidario en el empaque. Igualmente, en las tiendas participantes habra un letrero que las relaciona
con el plan, asi como un listado de los costos.

El control de precios con proposito social que se activo a partir de 2008 no tuvo claros efectos
sobre el nivel de precios al consumidor, ya que si bien el poder adquisitivo de las familias tuvo una
recuperacion en la presente década, nuevamente perdid capacidad de compra en los afios 2008 a 2011,
en virtud del alza acumulada de precios (véase grafico 15), lo cual ha afectado la capacidad de compra
de las familias de estratos medio y bajo, pues los ingresos familiares continian sin alcanzar a cubrir
los costos de la canasta basica (véase grafico 16).

GRAFICO 15 i
INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR (ANO BASE 2000)
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Fuentes: INEC, Ecuador: Estadisticas de Precios, IPC series histdricas. Junio 2012.

El 22 de febrero de 2013, la presidencia de la reptblica expidi6 el Decreto Ejecutivo No. 1438
como politica de precios para el control de la especulacion de productos agroalimentarios; consiste en
establecer precios referenciales para 46 productos agroalimentarios, a fin de que sirvan de base para el
control de la especulacion por parte de las autoridades competentes. Se establece que el precio
referencial serd la mediana de los precios historicos en mercados mayoristas, contando con la fijacion
de precios de 16 productos, sin embargo para aquellos que no se cuenta con la informacidn respectiva
se fijo 90 dias para disponer de una tabla de precios referenciales.

¢ Entre los productos basicos estan atiin, salsas, galletas fortificadas, productos carnicos, arroz, aceite, leche en polvo, lenteja,

harina de platano, jugos, pafiales y otros.

68



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Sistemas de proteccion social en América Latina y el Caribe: Ecuador

GRAFICO 16
COSTO DE LA CANASTA BASICA E INGRESO FAMILIAR MENSUAL
(en dolares)
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Fuentes: INEC, Ecuador: Estadisticas de Precios, IPC series historicas. Junio 2012.

En el caso de productos que se exportan, los precios seran de acuerdo a lo que rige
internacionalmente, por lo que no esta dentro de la lista oficial que el gobierno emite.

La lista de precios referenciales de los productos agroalimentarios esta publicada en la pagina
web del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP). De acuerdo con el
decreto los precios referenciales se publicaran los cinco primeros dias de cada mes y estara vigente
hasta el dia cuatro de cada mes. En este caso la lista de precios esta en la pagina web del Ministerio de
Industrias y Productividad (MIPRO)”’.

7 Los productos sujetos a este control son: arroz flor, naranjilla, ajo, avena, guineo, cebolla blanca, cebolla paitefia, pimiento,

tomate rifion, platano maduro, arveja tierna, platano verde, choclos, fréjol tierno, sandia, habas tiernas, fréjol seco, manzana, papa
super chola, limon, tomate de arbol, melloco, mandarina, brocoli, yuca, maracuya, col, meldn, papaya, pifia, aguacate, mora,
lenteja, uva, naranja, lechuga y zanahoria amarilla; leche, carne de res con hueso, carne de res molida, carne de res sin hueso,
carne de cerdo con hueso, chuleta de cerdo, costilla de cerdo, presas de pollo, pollo entero y huevos de gallina.
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IV. Transformaciones importantes en relacién a la
institucionalidad del sector social

Ecuador lleva mas de tres décadas intentando poner en marcha reformas institucionales que se
traduzcan en mejores servicios y mayor atencion a la poblacidon. Sin embargo, la inestabilidad politica,
los intereses corporativos y los intereses particulares han conducido hacia un accidentado proceso de
aplicacion de reformas parciales, que lejos de fortalecer la institucionalidad social, las ha debilitado en
su rol politico y normativo

A partir de 2007, el Gobierno del Presidente Correa emprendid una reforma politica del
Estado, que busca, “en un primer plano, el fortalecimiento de las funciones de regulacion,
planificacion, redistribucion y control estatales como instrumentos fundamentales para un salto
sostenido y sustentable hacia el desarrollo humano, el bienestar colectivo y el buen vivir”™

“El Estado, entonces, vuelve a ser colocado en el centro de la reforma institucional para
recuperar para si un conjunto de capacidades estratégicas que aseguren una adecuada coordinacion
entre politica, economia y sociedad. Asi, la reforma institucional del Estado busca que la
recuperacion de los margenes de maniobra estatal se produzca bajo esquemas de gestion eficientes,
transparentes, descentralizados, desconcentrados y participativos, a fin de dotarle de la mayor
coherencia funcional y legitimidad democrdtica posible a sus intervenciones ™.

El actual gobierno, implementd lo que se llama la reforma politica del Estado, cuyo contenido
se enmarca en la Nueva Constitucion aprobada por los ecuatorianos en noviembre de 2008. En el
contexto de cambios establecidos en la nueva Constitucion, el gobierno emprendié una serie de
cambios institucionales para estructurar una nueva arquitectura institucional del sector publico (y del

% Un breve recuento del proceso de cambios del sistema de planificacién ecuatoriano refleja el proceso de cambio del modelo de Estado

en Ecuador. La Junta Nacional de Planificacion que operaba en los afios setenta fue perdiendo recursos fisicos, técnicos, humanos;
desaparecio la normativa (formal y no formal) detras de los procesos de formulacion de politicas y finalmente asumié un papel
figurativo en la institucionalidad estatal. Hasta finales de los aflos ochenta, operaba un sistema nacional de planificacion ya debilitado.
La funcion de planificacion macro o de politicas fue la primera en ser socavada por el advenimiento del nuevo estatuto “secundario”
que se le otorga al Estado. Posteriormente, durante los afios noventa, el disefio de politicas, o la funcién que dentro de éste le
corresponde a los gobiernos, estuvo a cargo en primera instancia de los equipos cercanos a los gobernantes, de ahi que se cred la
Oficina de Planificacion y luego se institucionalizo a través de las carteras de Estado respectivas (CEPAL, 2005).

% SENPLADES (Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo). (2009). “Reforma Democratica del Estado: Redisefio de la
Funcién Ejecutiva: De las Carteras del Estado y su Modelo de Gestion, y de la Organizacion Territorial”. Publicaciones
SENPLADES. Quito. Junio

% Tbidem.
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sector social), el cual a criterio gubernamental, brinde las condiciones institucionales para propiciar la
igualdad, la cohesion y la integracion social de la poblacion.

La Nueva Constitucion establece cinco poderes: i) Transparencia y Control Social;
i1) Legislativo; iii) Ejecutivo; iv) Judicial; y v) Electoral.

i) El nuevo Poder de Control Social y Transparencia esta integrado por el Consejo de
Participacion y Control Social, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria y las
Superintendencias. Los representantes de las entidades de este poder duran cinco afios en
sus funciones y pueden ser sometidos a enjuiciamiento politico de la Asamblea Nacional.

ii) El Poder Legislativo, representado por la Asamblea Nacional, tiene facultad legislativa y
de fiscalizacion. Ademas puede destituir a ministros de Estado en caso de una censura.
También puede interpelar al Presidente de la Republica, aunque esta capacidad solo
podra hacerse efectiva solo en los tres primeros afios del periodo.

iii) El Poder Ejecutivo, representado por el Presidente de la Repuiblica, quien es elegido por
cuatro afios y tiene opcidn a una sola reeleccion que podra ser inmediata. Entre otras
facultades a las que tiene sobre la politica econdmica, se destacan: la de planificacion,
endeudamiento y explotacion de recursos en areas protegidas por excepcion.

iv) El Poder Judicial, representada por la Corte Nacional de Justicia, es el maximo
organismo en la administracion de justicia. Estara conformado por 21 jueces. En la parte
administrativa y control judicial, la maxima autoridad es el Consejo Nacional de la
Judicatura, cuyos miembros son seleccionados por concurso publico.

v) El Poder Electoral esta conformado por el Consejo Nacional Electoral y el Tribunal
Contencioso Electoral. Los miembros son designados por el Consejo de Participacion y
Control Social previa seleccion mediante concurso publico. También pueden ser
sometidos a enjuiciamiento politico por parte de la Asamblea Nacional.

El grafico 17 muestra la nueva estructura funcional para el Poder Ejecutivo presentada en el
Informe a la Nacién del afio 2007. Segtin dicho informe, la administracion publica tiene dos pilares
fundamentales: la Secretaria General de la Administracién Publica, encargada de la gestion cotidiana
de la administracion publica, y la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES),
encargada de la planificacion de las politicas publicas en el corto, mediano y largo plazo, asi como de
la evaluacion del impacto de éstas.

Como se aprecia en el grafico 18 la administracion publica estd organizada en 7 gabinetes en 7
consejos de politicas, dentro de los cuales se encuentra el Consejo de Desarrollo Social.

A diferencia del pasado, para el disefio y aplicacion de la politica social se identifican tres instancias:
1) el nivel politico, ii) las instancias de programacion y coordinacion del nivel central, y, iii) las instancias
ejecutoras a nivel local y/o descentralizado. La Reforma del Estado impulsada por el actual gobierno ha
logrado establecer sinergia e introducir intersectorialidad en las politicas publicas. El aislamiento, la
duplicacion de funciones y la ausencia de rectoria han sido superados en el ultimo quinquenio.
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GRAFICO 17
ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL PODER EJECUTIVO
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1) Actualmente, la politica social del Ecuador contempla dos instancias a nivel politico: la
Presidencia de la Republica y la Asamblea Constituyente. La Presidencia de la Republica al momento
es la instancia de decision mas importante de la politica publica, es el espacio desde donde se
aprueban las principales decisiones en materia de politica social. La Asamblea Constituyente, crea el
marco legal que permita instrumentalizar las politicas y programas propuestos anualmente (o
plurianualmente) por las diversas Carteras de Estado o por el Ejecutivo. De hecho, el Presupuesto
General del Estado que asigna los recursos para la ejecucion de las politicas es aprobado anualmente
por la Asamblea.

ii) Al momento, la programacién y/o coordinacién de la politica social del Ecuador contempla
cuatro instancias, ¢€stas son: a) SENPLADES; b) el Ministerio de Finanzas; c) el Gabinete Social
(liderado por el Ministerio Coordinador del Desarrollo Social); y, d) los ministerios que conforman el
Gabinete Social (Educacion, Salud, Inclusion Economica y Social, Desarrollo Urbano y Vivienda,
Ministerio de Relaciones Laborales.

Por un lado se encuentra SENPLADES, ampliamente fortalecida a partir del 2007°'.
SENPLADES se encarga de planificar y coordinar las politicas publicas a nivel nacional y en todos
los ambitos de la gestion publica. Ademas, se encarga de dar las directrices globales a las distintas
entidades para que las politicas sectoriales, e institucionales sean consistentes con el Plan Nacional del
Buen Vivir (PNBV). En esta instancia también descansan las decisiones de priorizacion de
inversiones, y el seguimiento al cumplimiento de las metas del PNBV. Asimismo, se crearon nueve
zonas de Planificacion para descentralizar la planificacion.

Por otro lado, estd el Ministerio de Finanzas, que cumple la funcion de programar, proveer y
garantizar los recursos aprobados por SENPLADES (y los ministerios coordinadores) en materia de
inversiones y los demas recursos necesarios para ejecutar las acciones de las distintas entidades del
sector social. Aqui descansan las decisiones de reformas presupuestarias, de desembolsos y de
reasignaciones emergentes, particularmente en lo que a gasto corriente operativo regular se refiere.

En el tercer nivel se encuentra el Ministerio de Coordinacion del Desarrollo Social (MCDS),
que es la instancia de coordinacion y articulacion de los niveles de operacion de la Politica en los
distintos Ministerios del sector social. Su mision, entre otras, es la de coordinar, articular y monitorear
las politicas, planes, proyectos y jprogramas del area social implementados a través de los Ministerios
y Secretarias del Gabinete Social .

En el cuarto nivel jerarquico se encuentran cada uno de los cinco ministerios que forman parte
del Gabinete Social, los cuales tienen la responsabilidad de programar y ejecutar las politicas en cada
una de sus areas de intervencion, a nivel macro nacional y coordinar la ejecucion de éstas en territorio,
de acuerdo con las siete zonas de planificacion definidas por SENPLADES.

iii) Finalmente, los servicios sociales publicos son provistos por las instancias operativas de los
ministerios del Gabinete Social.

Los diferentes ministerios poseen una estructura operativa interna muy semejante entre si -con
algunas pequefias diferencias-. Estan organizados por Vice ministerios, Subsecretarias Regionales;
Direcciones Provinciales; y finalmente Establecimientos y/o Programas que entregan los servicios a la
poblacidn, los cuales son el ultimo eslabon para la entrega directa de los servicios a la poblacion.

El grafico 18 ilustra la institucionalidad de la politica social ecuatoriana.

' La extinguida Oficina de Planificacién y Desarrollo (ODEPLAN) tenia un papel reducido a la revision de planes de inversion, y

sin competencias y facultades a nivel macro.

Mediante Decreto Ejecutivo No. 242 de 30 de marzo de 2007, el Ministro Coordinador de Desarrollo Social concertara las
politicas y las acciones, que en el area social adopten las siguientes instituciones: Ministerio de Finanzas; Ministerio de Trabajo y
Empleo; Ministerio de Salud Publica; Ministerio de Inclusion Econdmica y Social;Ministerio de Educacion; Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda; Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca; Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo, y la Secretaria Nacional del Migrante.” En linea: www.mcds.gov.ec .
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GRAFICO 18
ARQUITECTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR SOCIAL
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V. Evaluacién y prospectiva

Durante los ultimos 30 afios, la matriz de proteccion social ecuatoriana ha estado estructurada
principalmente alrededor de las intervenciones sectoriales regulares, en combinacién con la aplicacion
de programas especificos de asistencia social, focalizados en los mas pobres. Histéricamente, la matriz
de bienestar en Ecuador ha estado marcada por el clientelismo politico de los gobiernos de turno, y
por la capacidad temporal de asignacion de recursos. De ahi que las diferentes estrategias de
intervencién aplicadas no lograron superar los problemas que se propusieron.

Sin embargo, no se pueden desconocer los avances significativos en el bienestar de la poblacion
ecuatoriana, aunque subsisten problemas de calidad, pertinencia y oportunidad de los servicios
sociales, agudizados por la ausencia de informacion que mida los impactos de las intervenciones. No
obstante los adelantos y retrocesos, las orientaciones y reorientaciones, la ejecucion de las politicas
sociales por mas de tres décadas ha dado lugar a importantes progresos en la cobertura de los servicios
y de la infraestructura educativa y sanitaria. Como resultado, la educacion y la salud de la poblacion
ecuatoriana mostraron mayores avances en la historia reciente del pais. Asimismo, en el area de la
seguridad social, la afiliacion al IESS pasé del 15% de la fuerza laboral en 1980 al 45% en 2012, y se
mejoraron en términos reales los montos de las pensiones y los créditos que otorga el sistema.

Como se desprende del analisis desarrollado a lo largo de este informe, no obstante las
intenciones de cambio del actual gobierno, y los avances en cuanto a dotacion de infraestructura fisica
y equipamiento, aun subsiste la estructura asistencial de la matriz de proteccion de los afios ochenta y
noventa y del primer quinquenio del presente siglo. Las modificaciones introducidas a los programas y
politicas vigentes tratan de adaptar lo existente a los objetivos declarados de politica de la
“Revolucién ciudadana™ en que se encuentra empefiado el actual gobierno.

Por lo tanto, los intentos de reforma del actual gobierno, pese a los cambios introducidos en la
institucionalidad, ain no reflejan impactos medibles y verificables en el bienestar de la poblacion. Las
nuevas modalidades no se han masificado y las iniciativas introducidas a la fecha no han demostrado
aun las ventajas redistributivas, en eficiencia, ni inclusion social de los mas pobres.

En el periodo 2007-2012, aun no se han introducido cambios estructurales en los programas
explicitos adoptados en cada sector, tales como cambios en el tipo, calidad, criterios de elegibilidad y
modalidad de entrega de las prestaciones sociales. Lo que si se han aplicado son ajustes a algunos
parametros de su operacion, tales como incrementos en el monto de las prestaciones (BDH, Bono de
la vivienda, otros subsidios) y en las coberturas de atencion, ademds de introducir mejoras en cuanto a
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infraestructura fisica y de equipamiento de los servicios sociales, acompafiado de ligeras
modificaciones en algunos mecanismos de los sistemas.

Es importante subrayar que no hay un modelo tnico posible de proteccion social y el re
direccionamiento del sistema sigue pendiente. Los cambios deberian tomar en cuenta la realidad
econdmica y sostenibilidad presupuestaria del pais, asi como la trayectoria histérica demostrada del
aparato publico para introducir cambios fundamentales a su accionar. Los disefios bien intencionados,
no son necesariamente reproducibles en la practica.

Los niveles alcanzados en la cobertura del sistema de proteccidon social ecuatoriano, asi como
las mejorias en infraestructura y equipamiento, ha sido financiado con ingentes recursos provenientes
de fuentes no regulares ni permanentes, lo que previene sobre la sostenibilidad de las politicas y
programas vigentes. Aspecto en el cual las autoridades deberan poner especial atencidon en el corto
plazo, a fin de no suftir retrocesos en este campo.

Se requiere de un disefio ingenioso que logre un equilibrio entre estabilidad presupuestariay uso
de las capacidades estatales existentes, entre gasto y resultados e impactos logrados, y una renovacion
que potencie la contribucion de todos los actores no publicos de la politica social. Si bien los cambios
deben fortalecer el papel regulador y proveedor del Estado, no parece pertinente reducir el rol
coadyuvante del sector privado y otros actores, s6lo por razones ideologicas.

La capacidad de gestion de buena parte de las entidades descentralizadas, organizaciones no
gubernamentales y agrupaciones comunitarias se muestra efectiva; el éxito de las modalidades en la
nueva matriz de proteccion social dependera por lo tanto de una adecuada combinacidon entre
regulacidon, entrega y financiacion publica responsable y sostenible, con un desarrollo de las
capacidades no publicas.

Ademas de incorporar elementos que refuercen las dinamicas de ejercicio de la ciudadania,
tales como: el establecimiento de reglas basicas de transparencia, la promocion de la rendicion de
cuentas por parte de los operadores de las intervenciones publicas, y el fortalecimiento de las
instancias de proteccion de los consumidores en determinados mercados.

En suma, se trata de que la participacion de los diversos actores complemente y potencie las actuales
funciones del Estado en la perspectiva de hacerlas sostenibles y con capacidad para atender efectivamente
los riesgos sociales subyacentes en la poblacion ecuatoriana. Por tanto, hace falta una discusion critica,
técnicamente sustentada sobre los efectos de las politicas aplicadas en los seis afios de gobiermno, sobre el
“buen vivir” como procura el gobierno; asi como una discusion constructiva sobre los cambios que debe
acompaiiar al nuevo accionar en este sector, para el nuevo periodo de gobierno 2013-2017.
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Este informe es parte de una serie de estudios de casos nacionales cuyo propdsito

es difundir el conocimiento sobre la situacion actual de los sistemas de proteccion

social en los paises de América Latinay el Caribe, asicomo discutir sus principales

desafios en términos de la realizacion de los derechos econdmicos y sociales de la

poblaciony el logro de objetivos de desarrollo claves, tales como la superacién de
la pobrezay el hambre.

La proteccion social ha surgido en afios recientes como un eje conceptual que
busca integrar una variedad de acciones orientadas a construir sociedades mas
justas e inclusivas, y a garantizar niveles minimos de vida para todos. En particular,
la proteccién social es vista como un mecanismo fundamental para contribuir a
la plena realizacion de los derechos econdmicos y sociales de la poblacién -a la
seguridad social, el trabajo, la proteccidn de niveles de vida adecuados para los
individuos y las familias, asi como al disfrute del nivel mas alto de bienestar fisico
y mental y a la educacion.

Con diferencias que se deben a su historiay nivel de desarrollo, varios paises de
América Latinay el Caribe han adoptado medidas innovadoras para establecer
estas garantias, mediante laimplementacion de diferentes tipos de transferen-
cias -que incluyen los programas de transferencias condicionadas y las pensiones
sociales-y la extension de la proteccién en salud. Sin embargo, uno de los desafios
mdas importantes que enfrentan los paises de la region es integrar las distintas
iniciativas en sistemas de proteccion social que aseguren la coordinacion de varios
programas, asi como de las instituciones del Estado que estan a cargo de su disefio,
financiacién, implementacidn, regulaciéon, monitoreo y evaluacion, permitiendo
lograr impactos positivos sobre las condiciones de vida de la poblacidn.
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