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» Introduccion

La Organizacion Internacional del Trabajo emitié, en 2012, la Recomendacion sobre los pisos de
proteccion social, 2012 (ndm. 202), en la que proporciona orientaciones a los paises para que mantengan
0 pongan en practica una garantia minima de proteccién social como parte fundamental de sus sistemas
de seguridad social. Estas garantias basicas se denominan pisos de proteccién social.

El numeral 5 de la Recomendacion nim. 202 detalla las garantias basicas de seguridad social que deben
comprender los pisos de proteccion social:

a.acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional, que constituyen la atencién
de salud esencial, incluida la atencién de la maternidad, que cumpla los criterios de disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

b. seguridad basica del ingreso para los nifios, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en
el plano nacional, que asegure el acceso a la alimentacién, la educacion, los cuidados y cualesquiera
otros bienes y servicios necesarios;

c. seguridad basica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano
nacional, para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en particular
en caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y;

d. seguridad bésica del ingreso para las personas de edad, por lo menos equivalente a un nivel minimo
definido en el plano nacional (Conferencia General de la Organizacién Internacional del Trabajo 2012).

En Ecuador el derecho a la seguridad social se encuentra establecido en la Constitucién y, por lo tanto, el
Estado cumple el rol de garantizar el ejercicio y el goce efectivo del derecho. Asitambién, la Constitucion
ha superado la vision laborista de la seguridad social, asociada al trabajo en relaciéon de dependencia,
y establece de forma explicita la garantia del derecho a todas las personas independientemente de su
situacién laboral.

A pesar de los avances normativos, la puesta en practica de un sistema de seguridad social articulado,
en su pilar contributivo y no contributivo, que garantice el goce efectivo del derecho a la seguridad social
aun esta lejos de cumplirse. Esto se debe tanto a la fragmentacién y segmentacién histérica del sistema,
como por deficiencias en la gobernanzay la limitacién en las fuentes de financiamiento (OIT 2020b).

A este contexto de larga data, se suma el momento actual de la pandemia por la COVID-19 por el que
atraviesa el mundo, en el que la presién a los presupuestos fiscales es enorme y se cuenta con fuentes
de ingresos limitadas. Por eso, es imprescindible optimizar el uso de recursos fiscales y orientarlos a
quienes mas lo necesitan, a fin de garantizar unos niveles minimos, siquiera modestos, en atencién de
salud y seguridad de ingresos en todo el ciclo de vida.

Al mismo tiempo, la COVID-19 ha evidenciado la importancia de contar con sistemas de proteccion
social integrales, y capaces de adaptarse y responder a shocks externos. Los paises con sistemas de
proteccion social sélidos se han encontrado en una mejor posicion para enfrentar la crisis de forma mas
rapida, efectiva y eficiente, que aquellos que han tenido que implementar esquemas ad hoc basados en
la emergencia y que responden a demandas de corto plazo.
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En este sentido, la OIT ha observado que es necesario proporcionar orientaciones sobre la extensién de
la seguridad social, labor que ha desarrollado desde hace muchos afios, pero que se hace mas urgente
en el momento actual. Se deben afiadir a estas orientaciones el costeo de su implementacion y las posibles
fuentes de financiamiento, a la luz de la Recomendacién sobre los pisos de proteccion social, 2012 (ndm. 202).

Este documento técnico contiene cuatro capitulos. El primero presenta un analisis del concepto de pisos
de proteccién social, y sus diferencias con otros conceptos como redes de proteccién social y renta basica
universal; asi como un pequefio recorrido de las experiencias internacionales en la implementacién de
pisos de proteccion social. El segundo centra sus esfuerzos en calcular el estado de la situacidn respecto
de dos de las cuatro garantias basicas que establece la Recomendacién 202: la seguridad basica de
ingresos para las personas de edad y la seguridad bdsica de ingresos para personas en edad activa,
con la perspectiva de que el piso de proteccién social se implementa de forma progresiva durante los
siguientes afios'. En el tercer capitulo se analizan de manera exhaustiva las opciones de financiacion
innovadoras y potenciales disponibles para financiar la extensién de la proteccién social mediante la
creacion de espacio fiscal a nivel doméstico. Finalmente, el tltimo capitulo presenta las principales
reflexiones y conclusiones del documento.

1 Enun esfuerzo conjunto con UNICEF, la OIT desarrollé también el estudio sobre las brechas de proteccién social para la nifiez
en el Ecuador a la luz de la Recomendacién sobre los pisos de proteccién social, 2012 (nim. 202) de la OIT (OIT y UNICEF 2022).
El documento antes citado complementa la estimacidn de brechas de proteccién social expuesta en el presente estudio, toda
vez que se constituye en una de las garantias que establece la Recomendacién 202.
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» Capitulo 1. Analisis conceptual del piso de
proteccion social y experiencia comparada de su
aplicacion

El concepto de piso de proteccidn social fue concebido por la Junta de Jefes Ejecutivos del Sistema de
Naciones Unidas para la Coordinacién, con el fin de promover un conjunto de transferencias y derechos
basicos para acceder a bienes y servicios esenciales. Al mismo tiempo, el piso de proteccién social es
conceptualmente idéntico a la dimension horizontal de la extension de la cobertura de la sequridad
social promovido por la OIT (OIT 2011, 2), que se basa en la concepcidon de la seguridad social como un
derecho humano.

Desde la Declaracion de Filadelfia elaborada en 1944, relativa a los fines y objetivos de la OIT, se establecia
como un pilar fundamental promover la justicia social para lograr la paz duraderayy, entre otros, fomentar
la extensién de las medidas de seguridad social para proveer un ingreso basico para todos los que
necesiten tal proteccién y asistencia médica completa (Conferencia Internacional del Trabajo 1944).

La Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (nim. 202) de la OIT impulsa este concepto
y alienta a los paises a establecer o mantener un piso de proteccién que cumpla ciertos principios y
caracteristicas. Entre estas, se destaca que sea universal basado en la solidaridad social, que las
prestaciones sean adecuadas y predecibles; que sea inclusivo socialmente, sobre todo con las personas
que trabajan en la economia informal; que exista solidaridad en el financiamiento; que las prestaciones
sean coherentes con las politicas sociales, econdmicas y de empleo, y que se encuentre prescrito en la ley.

En este sentido, el concepto del piso de proteccién social nace del derecho de todas las personas a la
seguridad social, que estd establecido en la Declaracién Fundamental de los Derechos Humanos. Tiene
como finalidad garantizar un minimo nivel de vida digna mediante la seguridad de un ingreso basicoy
la asistencia médica durante todo el ciclo de vida. Tal como lo establece la Recomendacion 202, es un
nivel minimo de garantia, y deben procurarse progresivamente niveles mas elevados hasta alcanzar una
proteccion social integral, coherente y articulada con la politica nacional.

El concepto plantea, de forma concreta, la realizacion del derecho a la seguridad; promueve la justicia
social; es una herramienta eficaz para combatir la pobrezay reducir la desigualdad; impulsa el crecimiento
y el desarrollo de los paises; es un estabilizador en caso de crisis y shock externos, y mejora la cohesion
social y el empoderamiento de la mujer.

El piso de proteccién social, por tanto, es una institucién que hace posible la realizacién del derecho a la
seguridad social, reconocido como un derecho humano, lo que a su vez promueve la justicia social. En
Ecuador, el derecho a la seguridad social se encuentra establecido en la Constitucién, por lo tanto, es
claro que es parte de los objetivos y principios que se reflejan en el consenso mayoritario de lo que se
desea como sociedad.

La crisis que ha provocado la pandemia de la COVID-19 ha dado lugar a un contexto, en el que, por una
parte, la pérdida de empleos formales tendra efectos en el acceso a la proteccidn social, y, por otra, la
restriccién de la actividad econdmica y las restricciones de movilidad hacen evidente la necesidad de
proteccion social para el empleo informal, y la disminucién de ingresos, sobre todo en los hogares con
menores recursos. Se hace imprescindible establecer las brechas para alcanzar un piso de proteccion
social, con el objetivo de establecer las posibles estrategias de financiamiento y sostenibilidad.
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1. Diferencias conceptuales entre pisos de proteccion social,
renta basica universal y redes de proteccion social

Desde épocas muy tempranas, las sociedades han utilizado mecanismos para cubrir los riesgos sociales
como la muerte, la enfermedad, la pérdida de empleo, entre otros. La idea de contar con un mecanismo
que permita disponer de un minimo de ingreso para todas las personas no es nueva: en el siglo XVI el
filésofo Juan Vives y en el siglo XVIII Thomas Paine proponian algun tipo de ingreso minimo para los
ciudadanos (Ortiz et al. 2018).

En la década de los ochenta y noventa, como parte de la agenda de ajustes macroecondémicos, se
pusieron en auge las propuestas enmarcadas en lo que se conocia como safety nets (Bertranou 2010).
Segun Vivian (cit. en Paitoonpong, Abe y Puopongsakorn 2008), el término social safety net comienza a
ser usado con mayor frecuencia, sobre todo con las instituciones de Bretton Woods en conexién con los
programas de ajuste estructural relacionados con sus programas de préstamos. Los paises en desarrollo
introducen las redes de proteccién social para mitigar los impactos sociales de las medidas de ajuste
estructural sobre grupos especificos de bajos ingresos.

En los ultimos afios, y ain mas en el contexto de crisis causado por la pandemia de la COVID-19, ha
tomado impulso el debate sobre la implementacion de la renta basica universal, el ingreso basico de
emergencia o el piso de proteccion social. Asi, por ejemplo, la renta basica universal consiste en una
transferencia monetaria no condicionada para todo ciudadano o residente en un pais. Sin embargo,
existen diferentes aproximaciones conceptuales bajo la etiqueta de renta basica universal, que varian
en el nivel del beneficio, los impactos esperados, los mecanismos de financiamiento, los arreglos
institucionales, los beneficios y servicios que serian reemplazados (Ortiz et al. 2018).

Asi, por ejemplo, las propuestas liberales o libertarias de renta basica universal reducen la proteccion
social a una transferencia monetaria universal, eliminan las aportaciones de los empleadores y
desaparecen los programas de asistencia social. En este caso, este tipo de transferencia no logra el
objetivo de justicia social y dignidad humana, y, aunque la transferencia monetaria cumple el principio
de universalidad, podria desmantelar la proteccién social y vulnerar los derechos de las personas; por lo
tanto, no nace desde un enfoque de derechos.

En el contexto mas actual, a pocos meses de iniciada la pandemia de la COVID-19, CEPAL propuso la
iniciativa del ingreso basico de emergencia (IBE), que inicia con una visidn de corto plazo, pues consiste
en entregar durante seis meses una transferencia monetaria a toda la poblaciéon que se encuentra
en situacién de pobreza, por un monto equivalente a una linea de pobreza. Sin embargo, en su visién
estratégica, es decir de mediano y largo plazo, plantea un ingreso basico universal, proteccion social
universal (salud, pensiones, seguro de desempleo)y un estado de bienestar con base en un nuevo pacto
social (fiscal, social y productivo) (CEPAL 2020).

En la vision estratégica del IBE, este se transformaria en un ingreso basico universal acompafiado de
una proteccién social universal. Sera una garantia para que las personas puedan dedicarse a las labores
productivas sin la presién de la supervivencia (CEPAL). Esto se asemeja a lo que corresponde a un piso
de proteccién social tanto en su componente de ingresos como en el de salud.

Por consiguiente, es importante diferenciar el concepto de piso de proteccién social de otras iniciativas como
las redes de proteccion social o social safety net o el ingreso basico universal (UBL, por sus siglas en inglés).

De acuerdo con la Recomendacién 202, un piso de proteccién social nace del enfoque del derecho de
todas las personas a la seguridad social, y tiene como finalidades generales la dignidad humana, justicia
social, combatir la pobreza y reducir la desigualdad. Garantiza un nivel de vida digno a lo largo del ciclo
de vida, al asegurar un nivel basico de ingresos y asistencia de salud esencial.
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Segun Ortiz et al. (2018), este piso debe asegurar proteccién universal, adecuacién y predictibilidad de
los beneficios, derecho a las prestaciones prescritas por ley, no discriminacion, igualdad de géneroy
capacidad de respuesta a las necesidades especiales. Las garantias del piso de proteccién social deben
ser definidas a escala nacional mediante un proceso participativo y establecidas por ley, para asegurar
la pertenencia nacional, responsabilidad y la rendicién de cuentas.

Para una sociedad, implementar un piso de proteccién social tiene beneficios, desde diferentes
perspectivas. Desde el punto de vista conceptual, el logro de la justicia social ha sido un objetivo
histéricamente deseado. En 1919, la Liga de Naciones, al firmar el Tratado de Versalles, establecié que,
para lograr la paz mundial, se requeria de justicia social, la cual se alcanzaria al mejorar las condiciones
de trabajo. A este instrumento le siguieron la Declaracion de Filadelfia, con la que se crea la OIT, y la
Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, entre otros instrumentos que tenian como objetivo
ampliar la cobertura de los derechos econémicos y sociales.

Todos estos instrumentos dan cuenta de que la garantia y el ejercicio de los derechos econémicos y
sociales son importantes para lograr la justicia social. El piso de proteccidn social, que en su esenciay
creacién se basa en el concepto de la dignidad humana, consigue colocar en forma concretay tangible el
logro de la justicia social. De forma sencilla, a través de cuatro garantias basicas, da paso a la realizacion
de las personas a través del acceso a bienes y servicios esenciales que les permiten una vida en dignidad.

Por otra parte, el piso de proteccién social se convierte en un instrumento eficaz de combate a la pobreza
y la desigualdad, por ejemplo, medidas a través de los ingresos. Para cumplir esta funcién al maximo,
debe estar acompafiada de estrategias que refuercen las instituciones laborales, sociales; sistemas
fiscales progresivos y entornos macroeconémicos favorables para el empleo y el trabajo (OIT 2011).

Asitambién, un piso de proteccién social vinculado a las instituciones laborales podria crear el ambiente
necesario para alcanzar las condiciones para el trabajo decente. Esto podria ocurrir, puesto que las
personas ya no estarian dispuestas a aceptar trabajos bajo condiciones inadecuadas al tener un ingreso
asegurado. Ademas, es posible que, al no sentir la presidon de conseguir un ingreso, las personas
seleccionen empleos donde desarrollen al maximo sus capacidades e intereses, y efectden un trabajo
mas productivo y con una mejor calidad de vida.

Entre otros beneficios, implementar un piso de proteccién social serviria como herramienta estabilizadora
para reducir los efectos de las crisis y ante desequilibrios econdmicos mundiales; como herramienta de
empoderamiento de las mujeres, al tener su propio ingreso y promover la autonomia econdmica, y
como instrumento para promover la cohesién social. En este sentido, la renta basica universal podria
considerarse la forma radical del componente de ingresos del piso de piso de proteccién social, siempre
que cumpla con los principios establecidos en la Recomendacién 202.

2. Experiencias internacionales en la implementacion de pisos
de proteccioén social

En la dltima década, muchos paises han dado importantes pasos para extender la cobertura de la
seguridad social. Sin embargo, a pesar de estos avances, en varios paises un porcentaje importante de
los trabajadores, especialmente los que se encuentran en la informalidad, no tienen proteccién social
(OIT 2019a).

En este contexto, se requieren mayores niveles de inversién en proteccién social y extender la cobertura
a los que mas la necesitan. La extension de la cobertura a través de un piso de proteccién social en
muchos casos ha sido cuestionada, puesto que pareceria muy costoso y no asequible. Sin embargo, en
varios estudios realizados por la OIT se muestra que es posible implementar pisos de proteccién social
en paises en desarrollo.
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Bolivia es un ejemplo de que paises con bajos ingresos pueden implementar un componente del piso
de proteccion social de forma universal. Con el esquema no contributivo de pension de vejez, conocido
como Renta Dignidad, implementado en 2007, ha cerrado las brechas y ha alcanzado la cobertura
universal; su costo se ubica en alrededor de 1 por ciento del PIBy es financiado con ingresos generados
por impuestos a la produccion de petréleo y gas, y dividendos de grupos de companiias de propiedad
del Estado (OIT 2019a). El monto de la pension es de alrededor de 35 délares de los Estados Unidos para
quienes no tienen una pension contributiva y 25 délares para quienes tienen una pension del sistema
contributivo, lo que representa el 38 por ciento de la linea de pobreza y el 21 por ciento del salario
minimo, respectivamente.

En Timor-Leste, pais que se independizé de Indonesia en 2002 y que luego de su independencia
sufrié varios conflictos sociales y tensiones,? se implementé una serie de esquemas de transferencias
monetarias, entre los cuales se encuentra una pensién para las personas mayores de 60 afios, y para
todas las personas con discapacidad mayores de 18 afios. Este programa en el primer afio cubrié al
80 por ciento del total de adultos mayores y en la actualidad cubre al 100 por ciento de ellos. El monto
del beneficio equivale a 30 délares mensuales, lo cual se encuentra por encima de la linea de pobreza
nacional. Asi también, dado que los trabajadores que aportaron en el sistema indonesio antes de la
independencia perdieron sus contribuciones, implementé un esquema de seguridad social transitorio que
consiste en pensiones no contributivas para los servidores publicos. Estos dos programas representan
cerca del 2,2 por ciento del PIB (no petrolero) y la fuente de financiamiento son los impuestos. Este es
un ejemplo de que un piso de proteccion social puede contribuir como estabilizador social luego de
conflictos y que aun con escasa infraestructura se puede implementar una de las garantias del piso de
proteccién social (OIT 2019a).

Asi también, en Cabo Verde mas del 90 por ciento de las personas mayores cuentan con una pension,
y el porcentaje de personas que alcanza una pensién no contributiva es de alrededor del 46 por ciento.
Esto se logré unificando los programas no contributivos preexistentes y garantizando un ingreso a las
personas mayores de 60 afios, las personas con discapacidad y los nifios con discapacidad que cumplen
la condicién de vivir en familias pobres. Este esquema, manejado a través del Centro Nacional de
Pensiones Sociales, fue creado en 2006. Tiene un costo aproximado de 0,4 por ciento del PIBy el monto
del beneficio es de cerca de 65 dodlares. En este caso, la combinacién de compromiso gubernamental e
institucionalidad son ingredientes para alcanzar la universalidad en un pais en desarrollo (OIT 2019a).

Otro ejemplo es Trinidad y Tobago, que alcanza tasas de cobertura altas (70 por ciento del total de
personas mayores) al combinar el esquema contributivo y no contributivo, donde las pensiones del
sistema no contributivo cubren a las personas de 65 afios y mas que tienen un ingreso que no excede
a 668 dolares mensuales y cumplen unas condiciones de residencia. El monto de la pensién depende
del ingreso de las personas y es mas alto que la linea de pobreza; el costo aproximado del programa no
contributivo es de 1,6 por ciento del PIB (OIT 2019a).

Estos ejemplos que se han mencionado muestran que es posible implementar de forma gradual las
garantias establecidas en el piso de proteccidon social en paises en desarrollo. En algunos, estos pisos
han servido como estabilizadores sociales; en otros, como herramientas para reducir la pobreza e
incrementar la productividad. Asi también, ponen de manifiesto que en diferentes situaciones es posible
implementar el piso de proteccién social, ya sea en paises con secuelas de conflicto, en contextos con
poca infraestructura, con restricciones fiscales o con poca institucionalidad. Sin embargo, un ingrediente
clave ha sido el compromiso de los gobiernos y la gobernanza de los esquemas de seguridad social, sobre
todo en lo referido a articulacion de los esquemas contributivos y no contributivos.

2 Enlacrisis de 2006, marcada por protestas y violencia, las calles fueron tomadas para mostrar la frustracién, pues la poblacién
sentia que el Gobierno habia fallado en realizar avances en las promesas que realizé para independizarse.
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Ademas, en los casos mostrados los costos de implementacién de las garantias del piso de proteccion
social son asequibles.

En el estudio realizado por Ortiz et al. (2017), en el que se estima el costo y la asequibilidad de un piso
de proteccién social universal, que cubre las cuatro garantias basicas, en 57 paises de ingresos bajos, se
observa que, en los paises latinoamericanos estudiados, implementar la garantia de ingreso minimo en
el nivel de una linea de pobreza para todas las personas de 65 afios y mas se encuentra entre el 1,0 por
ciento del PIB para un pais como El Salvador y de 3,9 por ciento del PIB para Bolivia.3

Asi también, en los estudios realizados por Duran-Valverde et al. (2020 y 2019) se analiza la brecha
financiera para lograr las metas 1.3 y 3.8 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, relacionadas con
alcanzar proteccién social para todos y la cobertura sanitaria universal.*Se consideran los efectos de la
COVID-19y se analizan cuatro categorias de beneficios que conforman el piso de proteccién social;>se
determina que los paises de América Latinay el Caribe requieren del 7,5 por ciento del PIB regional para
lograr una cobertura universal en prestaciones de maternidad, discapacidad, vejez, nifiez y servicios de
salud (Duran-Valverde, 2020).

La experiencia internacional y los ejercicios para estimar el costo de alcanzar un piso de proteccion
social muestran claramente que es posible y asequible implementarlos. Se requiere de compromiso de
los gobiernos, coordinacién de los sistemas contributivos y no contributivos, y del analisis y posterior
creacion de espacio fiscal.

3 Se simula asumiendo que la pensién serd el 100 por ciento de la linea de pobreza.

4 Lameta 1.3 corresponde a: Poner en prdctica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccion social para todos,
incluidos niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia cobertura de los pobres y los vulnerables. Mientras que la meta 3.8
corresponde a: Lograr la cobertura sanitaria universal, en particular la proteccién contra los riesgos financieros, el acceso a
servicios de salud esenciales de calidad y el acceso a medicamentos y vacunas seguros, eficaces, asequibles y de calidad para
todos.

5 Las prestaciones incluidas son las siguientes: beneficios para nifios y nifias, prestaciones por maternidad y discapacidad, y
beneficios por vejez. Adicionalmente, se incluyen servicios de salud. Los beneficios simulados corresponden a una transferencia
igual a lalinea de pobreza, en las prestaciones para adultos, y del 25 por ciento de esta para los nifios y nifias.



» Brechas de proteccion social en Ecuador e identificacion del espacio fiscal para su financiamiento
Andlisis a la luz de la Recomendacién sobre los pisos de proteccidn social, 2012 (nim. 202)

» Capitulo 2. Brechas de proteccion social respecto
de las garantias de un ingreso minimo para las
personas de edad y en edades activas

Esta parte del documento presenta tanto la situacién actual como el costo de la brecha para implementar
la garantia de un ingreso minimo para las personas de edad (personas mayores) y personas en edades
activas. Para estas Ultimas, se analizan dos prestaciones: por un lado, la garantia de ingreso basico para
las personas en edad activa con discapacidad y, por otro, la garantia de ingreso basico para las personas
en edad activa en situacién de maternidad, en ambos casos cuando las personas no pueden obtener
ingresos suficientes.

1. Brecha de proteccién social de un ingreso minimo para las
personas de edad

1.1. Situacién actual de la garantia de ingreso basico para las personas de edad

La Recomendacién 202 establece como una de sus cuatro garantias «d) seguridad basica del ingreso
para las personas de edad, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional».

En Ecuador, la Constitucién prescribe que la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las
personas, regido por, entre otros, el principio de universalidad (articulo 34). De forma mas especifica, en
el articulo 37 menciona entre los derechos de las personas mayores la jubilaciéon universal.

De acuerdo con la normativa nacional, la Ley del Adulto Mayor, en el articulo 5, sefiala que se considera
adultos mayores a las personas que hayan cumplido 65 afios de edad. En Ecuador, a pesar del mencionado
principio constitucional, la garantia de un ingreso basico para las personas mayores no es universal,
existen instituciones y programas que conforman un «sistema» fragmentado y descoordinado que
cubre parte de la poblacién. Lo conforman tanto el sistema contributivo o semicontributivo, asi como el
componente no contributivo de la seguridad social dirigido exclusivamente a personas en situacion de
vulnerabilidad.

En el componente contributivo, a través del régimen del seguro social, participa el Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, en el que se encuentran tres modalidades de pensiones. Las pensiones del Régimen
General, alas que acceden los afiliados luego de cumplir los requisitos de edad y niUmero de cotizaciones;
la pensién depende del nimero de cotizaciones alcanzadas y el salario de referencia. En el Régimen
General se encuentran afiliados obligatoriamente los trabajadores en relacién de dependencia, y de
forma voluntaria los trabajadores por cuenta propia.

El Seguro Social Campesino, considerado un régimen semicontributivo, también proporciona pensiones por
jubilacién a sus afiliados, luego de cumplir un requisito de edad de minimo 65 afios y un nimero de cotizaciones
que depende de la edad; sin embargo, a diferencia del Régimen General, la pensién es un monto fijo.

Finalmente, otra modalidad considerada semicontributiva es la afiliaciéon de las trabajadoras no remune-
radas del hogar, quienes, para acceder, deben tener como minimo 65 afios de edad y 240 cotizaciones;
la pension depende de la base de aportacion. Sin embargo, a la presente fecha no existen personas jubi-
ladas bajo esta modalidad, ya que fue creada en 2015. La afiliacién de los trabajadores no remunerados
del hogar es voluntaria.
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Adicionalmente, en el componente contributivo participan el Instituto de Seguridad Social de las
Fuerzas Armadas (ISSFA) y el Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL), que entregan
prestaciones por retiro a los miembros que alcanzan los afios de servicio requeridos. Dado que las
condiciones para el retiro no consideran edad, no todos los pensionistas del ISSFA 0 ISSPOL son personas
mayores de 65 afios.

Las pensiones por vejez del sistema contributivo del IESS han sido disefiadas para que las personas que
cumplen una combinacién entre edad y afios de cotizacién puedan acceder a estas. Por lo tanto, no todas
las personas que reciben una pensién por vejez son personas mayores.°

En los dltimos 13 afios, los pensionistas de vejez tanto del Sequro General como del Seguro Social
Campesino han mas que duplicando su nimero de forma rapida. Asi, mientras en 2007 eran alrededor
de 156 mil pensionistas, al 2020 alcanzan alrededor de 409 mil. Esta es la trayectoria natural del sistema,
puesto que ya tiene mas de 50 afios en funcionamiento y es ahora cuando el nimero de afiliados cumplen
las condiciones para jubilarse y se presenta un incremento substancial (grafico 1).

P Grafico 1. Evolucién del namero de pensionistas de vejez* del Seguro General
y del Seguro Social Campesino
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Fuente: IESS (2020).
*Nota: Existen pensionistas de vejez que tienen menos de 65 afios de edad.
**Nota 2: Informacién de 2020 proviene de registros administrativos del IESS.

En el componente no contributivo, el Estado cuenta con dos programas de transferencias para adultos
mayores en situacién de vulnerabilidad. La pensién de adulto mayor (PAM), para las personas calificadas
en situacion de pobreza, entrega un monto de 50 délares. Asi también, a partir de agosto de 2017 se
increment6 el monto de la pensién a 100 délares para las personas calificadas en situacién de extrema
pobreza, programa que posteriormente se denominaria Mis Mejores Afios.

Estas prestaciones sociales para personas en edad se financian con impuestos generales y constituyen
programas sociales dirigidos a las personas que no superan un umbral de vulnerabilidad medido a

6 En 2019 el 30,6 por ciento de las mujeres pensionistas eran menores de 65 afios; en el caso de los hombres, el porcentaje
alcanza al 22,5 por ciento.
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través de un indice que evalla varias dimensiones. La forma de acceso y la cuantia de las prestaciones
sociales no se encuentran establecidas en una ley, y hasta la actualidad se han definido a través de
decretos ejecutivos, emitidos por el presidente de la Republica. Por lo tanto, la cobertura del programa
ha dependido de la disponibilidad presupuestaria, de los shocks externos y de las decisiones politicas,
como se observa en la evolucion de la cobertura presentada en el grafico 2.

P Grafico 2. Evolucién de la cobertura de la Pensién Asistencial para adultos mayores
y pension Mis Mejores Aios
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Fuente: Sistema integrado de Conocimiento y Estadistica Social - SiCES (2009-2016); Ministerio de Inclusién Econémica y Social (2020) - (2017-2020).

El Estado es un actor clave en el financiamiento de las prestaciones econémicas en los componentes
contributivo,” semicontributivo y no contributivo. En el componente contributivo transfiere al IESS,® para
el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte, el 40 por ciento del monto de esas pensiones; asi también, el 40
por ciento de las pensiones de Riesgos del Trabajo.’

Adicionalmente, transfiere las reservas matematicas de las pensiones de los trabajadores de las
telecomunicaciones y de los jubilados ferroviarios; asi también, para las pensiones del seguro adicional
del magisterio fiscal. Finalmente, transfiere al IESS valores para cubrir el incremento de las pensiones
jubilares establecidas mediante la Ley 2004-39. Ademas, en el presupuesto general del Estado constan
las asignaciones para pagar las pensiones del ISSFA y del ISSPOL, que han tenido ciertas modificaciones
en los Ultimos afios, y que hasta 2016 correspondian al 60 por ciento de las pensiones en curso de pago.'

7 Es importante aclarar que, en el componente contributivo, el Estado como patrono realiza la cotizacién patronal de los
trabajadores del sector publico, tanto del Gobierno central y de los gobiernos auténomos descentralizados. Asi también, como
patrono de las Fuerzas Armadas y de la Policia, realiza el aporte establecido en las leyes y reglamentos especificos. En adelante
se describe el financiamiento adicional que realiza el Estado, no lo referido al aporte como Estado empleador.

8 Adicionalmente, en el Presupuesto General del Estado se encuentra un item de gasto destinado a la transferencia que realiza
el Estado a la seguridad social como aporte del Estado por el Trabajo Juvenil, partida 581022.

9 Elarticulo 237 de la Ley de Seguridad Social especifica: «<En todos los casos comprendidos en este Capitulo, el IESS cubrira el
sesenta por ciento (60 %) de la pensién respectiva y el Estado continuara financiando obligatoriamente el cuarenta por ciento
(40 %) restante». Por lo tanto, existe la partida 581002 —contribucién 40 por ciento de pensiones riesgos del trabajo.

10 Elarticulo 97 de la Ley de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y el Articulo 91 de la Ley de Seguridad Social de la Policia
Nacional hacen referencia a la financiacién de las prestaciones. En esos articulos se establece el aporte del Estado contenidos en
las partidas presupuestarias 581011 —asignaciones del Estado para el pago de pensiones del ISSFA—y 581016— asignaciones
del Estado para el pago de pensiones del ISSPOL.
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En el esquema semicontributivo, para el Seguro Social Campesino aporta el 0,30 por ciento sobre
los sueldos y salarios del Seguro General del IESS, el 40 por ciento de las pensiones del Seguro Social
Campesino, y un aporte fijo de 288 000 doélares que deposita en el Banco Central del Ecuador. Asi
también, transfiere un subsidio para la aportacion de las personas que realizan trabajo no remunerado
del hogar, y al trabajo juvenil.

En el componente no contributivo, el Estado, mediante impuestos generales, financia dos grandes
programas: Pensiones asistenciales para adultos Mayores y Pensiones Mis Mejores Afios. El financiamiento
de estos programas se encuentra registrado en el Presupuesto General del Estado bajo una partida
presupuestaria especifica que corresponde al monto asignado para cubrir las transferencias monetarias. El
costo de administracién del programa se encuentra dividido en tres instituciones: el Ministerio de Inclusién
Econémica y Social, la Unidad del Registro Social y la Secretaria del Plan Toda una Vida.

Adicionalmente, se encuentran a cargo del Estado las pensiones de retiro e invalidez alcanzadas por
militares y policias antes del 9 de marzo de 1959, para los excombatientes de la campafia internacional
de 1941, para los excombatientes del Cenepa, para los militares que participaron en Taura, para los
carabineros, asi como para los excombatientes no remunerados en situacion de vulnerabilidad.

Para 2020, de acuerdo con la ejecucién presupuestaria a diciembre de ese afio, la participacién del Estado
en el financiamiento de las pensiones contributivas, semicontributivas y no contributivas se registra en
el presupuesto como transferencias corrientes" a la seguridad social y subsidio para personas adultas
mayores, y fue de alrededor de 2,8 por ciento del PIB, esto es 2676 millones de ddlares. Es importante
mencionar que el valor indicado corresponde Unicamente al monto de la transferencia devengado
a diciembre; no se incluyen los costos de administracion de esas transferencias. Las pensiones no
contributivas del programa de Pensién Asistencial y Pensién mis Mejores Afios representan el 0,36 por
ciento del PIB.

El 57 por ciento de este monto lo recibe el IESS para las pensiones de invalidez, vejez y muerte, asi como
las pensiones de riesgos del trabajo; en esto se incluye el incremento de pensiones de la Ley 2004-39,
para cubrir, en total, a alrededor de 540 mil pensionistas. El 23 por ciento se dirige a las pensiones de los
militares, policias por retiro, invalidez y muerte, lo que cubre a alrededor de 70 mil pensionistas. El 13
por ciento que se transfiere para pagar las pensiones asistenciales de adultos mayores y las pensiones
Mis Mejores Afios, que cubre a alrededor de 360 mil personas. El restante 7 por ciento se transfiere para
cubrir pensiones del Seguro Social Campesino, las pensiones para los trabajadores del ferrocarril y las
telecomunicaciones, y las pensiones a cargo del Estado para policias y militares.

11 Incluye las siguientes partidas: 580510 - pensién de adultos mayores, 581001 - contribuciones 40 por ciento pensiones pagadas
por el seguro general; 581002 - contribucién 40 por ciento pensiones riesgos del trabajo; 581003 - financiamiento seguro social
campesino- 30 por ciento del 1 por ciento de sueldos y salarios; 581004 - contribuciones 40 por ciento pensiones seguro social
campesino; 581005 - aporte anual seguro social campesino; 581006 - reservas matemadticas; 581011 - asignaciones del estado para
el pago de pensiones del ISSFA; 581012 - pensiones a cargo del estado pagadas por el ISSFA; 581016 - asignaciones del estado para el
pago de pensiones del ISSPOL; 581017 - pensiones a cargo del estado pagadas por el ISSPOL, 581019 - ley 2004-39 incremento de las
pensiones jubilares del IESS; 581020 - pensiones del seguro adicional del magisterio fiscal; 581021 - a la seguridad social por subsidio
del porcentaje de la aportacién individual de las personas que realizan trabajo no remunerado del hogar; 581022 - a la seguridad
social como aporte del estado por el trabajo juvenil; 581023 - reconocimiento a los excombatientes no remunerados ni pensionados
que se encuentren en situaciéon de vulnerabilidad ISSFA.
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P Grafico 3. Gasto del Estado en transferencias corrientes a la seguridad social
y subsidio para pensién de adultos mayores. (A diciembre de 2020)

@ Pensién adultos mayores
@ rensiones Estado ISSFA-ISSPOL
@ IESS IVM y riesgos del trabajo
IESS SSC
ISSFA-ISSPOL

@ IESS otros

Fuente: Ministerio de Finanzas - Ejecucién presupuestaria por item de gasto-diciembre 2020 (devengado).

Es importante notar que los pensionistas que reciben estas transferencias se encuentran distribuidos de
forma heterogénea, si los dividimos por deciles de ingreso. Asi, por ejemplo, los pensionistas del SSC se
encuentran mas concentrados en los primeros deciles de ingreso, y, por lo tanto, la curva de distribucién
acumulada se encuentra por encima de la equidistribucién. Mientras que los pensionistas del ISSFA-
ISSPOL se encuentran concentrados en los niveles mas altos de ingreso.

P Gréfico 4. Distribucién de los pensionistas de acuerdo con los percentiles de ingreso
Curva de distribucién acumulada, 2019
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Esto muestra que el Estado esta subsidiando con mayor cantidad de recursos a quienes se encuentran en
mejor situacién socioeconémica. Entrega transferencias en mayor proporcion a los regimenes especiales
de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, ya que transfiere una mayor cantidad de dinero para un
menor nimero de pensionistas, en comparacién, por ejemplo, con el monto que transfiere al IESS en
relaciéon con el niUmero de pensionistas beneficiados.

A pesar de los esfuerzos realizados por el Estado ecuatoriano, mediante las transferencias a los sistemas
contributivo, semicontributivo y no contributivos, alin no se cubre con una prestacién a todas las personas
de 65 afios y mas. En 2020, aproximadamente el 68,5 por ciento de las personas mayores (1 355 513'?)
se encuentran cubiertas con una pensién, ya sea contributiva, semicontributiva y no contributiva.”
Asi, 26,9 por ciento (365 052) de las personas mayores tiene una pensién de vejez del IESS; 26,5 por ciento
tiene una pensién no contributiva (359.308); 15,1 por ciento recibe una pensién del ISSFA, ISSPOL, SSC o
del IESS por riesgos del trabajo, orfandad o viudez (gréfico 5).

Esta brecha se debe a que los dos grandes programas de asistencia social se encuentran priorizados
para los grupos mas vulnerables y de menores ingresos. Ademas, a que las pensiones del componente
contributivo cubren a la poblacién en mejores condiciones; es decir, a los que durante su etapa activa
tuvieron un trabajo con cierto nivel de estabilidad que les permitié alcanzar el niUmero de cotizaciones
necesarias para acceder a una pensién, esto es quienes accedieron a un trabajo estable en relacién de
dependencia, resultado de un mercado laboral con altos niveles de informalidad.

P Grafico 5. Distribucion de las personas mayores segun tipo de pensién que recibe.
Afio 2020

26,9 %

@ IESS pensiones vejez 65+ afios
No contributivas (PAM + Mis Mejores Afios)
@ Otros (SSC, Riesgos trabajo, ISSFA, ISSPOL)

Sin pensién

Fuentes: 1) OIT (2020c) -Pensionistas del IESS.

2) IESS (2020) -Pensionistas del SSC, Riesgos del Trabajo, Invalidez y Muerte.

3) ISSFA (2020)- Pensionistas del ISSFA bajo el supuesto de que el 50 por ciento son personas mayores.

4) ISSPOL (2020) -Pensionistas del ISSPOL bajo el supuesto de que el 50 por ciento son personas mayores.

12 Corresponde a la proyeccién de la poblacién de adultos mayores utilizada en el Estudio Actuarial del Seguro de Invalidez,
Vejez y Muerte del IESS (OIT 2020c).

13 Incluye los pensionistas de vejez del IESS de 65 afios y mas del estudio OIT (2020c). También se incluy6 a los pensionistas
del Seguro Social Campesino de 65 afios y mas; pensionistas y pensionados del seguro de Riesgos del Trabajo y Orfandad y
Viudez de 65 afios y més, de los cuales se ha supuesto que el 85 por ciento no tiene otra pensiéon; pensionistas y pensionados
del ISSFAy del ISSPOL en donde se ha supuesto que el 50 por ciento son mayores de 65 afios. Asi también, se incluye el nimero
de usuarios de las Pensiones Asistenciales y Pensiones Mis Mejores Afios.
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De manera ilustrativa, en la figura 1 se observa que los programas que se encuentran funcionando en el
pais entregan prestaciones a las personas en hogares con menores ingresos a través de los programas
contributivos y semicontributivos, y a los hogares con mayores ingresos a través del sistema contributivo.
Sin embargo, se deja en desproteccién a un grupo de personas mayores.

» Figura 1. Esquema* de funcionamiento de los programas de pensiones
para adultos mayores

Monto de la prestacién

No contributivo/Semicontributivo Contributivo

Menores ingresos Mayores ingresos

Il Monto financiado con contribuciones Aporte Estado

Fuente: Elaboracion propia
*Nota: El esquema se ha realizado simulando montos de prestaciones puntuales (valores discretos estadisticamente). El gréfico se mostraria
suavizado al graficar montos de prestaciones continuas.

En este contexto, en la seccién siguiente se proponen escenarios para alcanzar la cobertura universal
de la garantia de ingresos para las personas mayores, tomando en consideracion que existe una brecha
para cumplir con uno de los cuatro pilares del piso de proteccién social.

1.2. Estimacion de la brecha y escenarios para alcanzar la garantia de un
ingreso minimo para las personas de edad

1.2.1. Insumos de informacién

Los escenarios que se propondran a continuacién utilizan los insumos y proyecciones que sirvieron
de base para el estudio «Valuacion actuarial del régimen de invalidez, vejez y muerte del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social - 2018», realizado por la OIT (2020c).

Los modelos que utiliza esta valuacion actuarial corresponden a la familia de modelos de la OIT, en
los cuales se obtienen proyecciones de poblacién por sexo y edad; de la poblacién econémicamente
activa; de la poblacién afiliada a un esquema de seguridad social; proyecciones salariales de la poblacién
afiliada, y de pensionistas y montos de pensiones de la poblacién cubierta por un esquema de seguridad
social. El modelo también utiliza una serie de supuestos econémicos y financieros, como las proyecciones
de crecimiento econémico, tasas de interés, inflacion, crecimiento de salarios, entre otros.
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P Grafico 6. Evolucién del nimero de personas mayores (65 afios y mas).
Periodo 2019-2058
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Fuente: OIT (2020c).

Las proyecciones de la poblacién de 65 afios y mas se tomaron directamente del modelo actuarial
mencionado, y constituyen el insumo principal de los escenarios que se presentan en las siguientes
secciones.

Por otro lado, se utilizan también las proyecciones del PIB a precios corrientes, para los afios 2019-2026
realizadas por el Fondo Monetario Internacional en el reporte pais de la Consulta al articulo 4, actualizado
aoctubre de 2021. A partir de 2027, la tasa de crecimiento del PIB nominal se supone constante. La misma
fuente de informacién se utilizé6 como supuesto para proyectar la tasa de inflacién, asi mismo, a partir
de 2027 permanece constante.

»Cuadro 1. Principales supuestos econémicos utilizados en las proyecciones

Variacion PIB

Inflacion nominal
2021 1% S
2022 1.9% o3
2023 1.1% o
2024 1% 3.9 %
2025+ 1% 0

Fuente: FML. Ecuador, country Report Article IV Consultation. Octubre 2021.
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1.2.2. Escenario 1: Jubilacion universal

Supuestos de cobertura

De acuerdo con lo que establece la Constitucién, las personas adultas mayores tienen derecho a la
jubilacién universal. En este sentido, la poblacién cubierta seran todas las personas que tengan 65 afios o
mas. Independiente de su nivel socioecondmico, o de si recibe o no una pensién del sistema contributivo,
el Estado financiara para cada adulto mayor una pensién que tiene como funcién que estas personas
no caigan en pobreza.

Adecuacion del monto de la prestacion

De acuerdo con la recomendacién de la OIT y el objetivo que busca este escenario sobre la jubilacion
universal, el monto de la pensidn se deberia colocar como minimo en el valor de la linea de pobreza por
ingresos, que para diciembre de 2020 se encontraba en alrededor 85 délares por persona del hogar.

Sin embargo, con la finalidad de articular las prestaciones de los distintos subsistemas, se debe considerar
que el valor actual de la transferencia monetaria conocida como pensién Mis Mejores Afios es de 100
ddlares. Por otro lado, en 2018 la pensién minima del Seguro Social Campesino (SSC) se establecié en
100 ddlares,' con incrementos anuales en el mismo porcentaje que el Salario Basico Unificado, lo que la
ha colocado en 2021 en 103, 62 délares. Asi también, el monto minimo de las pensiones del régimen del
trabajo no remunerado del hogar en el rango mas bajo es de 79 ddlares revalorizada anualmente con la
inflacion, por lo que para 2021 seria aproximadamente 83,6 délares."”

En este contexto, se han realizado dos ejercicios de costeo en este escenario. El primero en el que la
pension universal en 2021 es de 85 délares. De esta forma se cubre la linea de pobreza, y se espera
generar incentivos para continuar cotizando en el sistema contributivo y semicontributivo, ya que las
pensiones del SSC son 103,62 délares. En el segundo ejercicio la pension universal es de 103,62 doélares,
es decir igual al valor de la pension del SSC. En ambos casos se ha supuesto un incremento anual igual
alainflacién.

Resultados del escenario 1

En este escenario, se ha proyectado, para el periodo 2021-2058, que el requerimiento financiero para
alcanzar una cobertura universal y garantizar un ingreso minimo igual al monto de la linea de pobreza (85
ddlares) es de 1,42 por ciento del PIB de 2021; en 2040 alcanza 1,68 por ciento del PIBy se reduce a 1,62
por ciento del PIB en 2058.° El costo de las pensiones no contributivas, en 2020, segun el presupuesto
devengado,” fue de alrededor de 0,35 por ciento del PIB; es decir, casi se cuadriplicaria para 2021.

14 El monto de la pensién para el Seguro Social Campesino, asi como su incremento anual, se establecié mediante reforma a
la Ley de Seguridad publicada en el Registro Oficial N.> 264 de 18 de junio de 2018.

15 Para 2021 no existen pensionistas cubiertos en este esquema de afiliacién, ya que se inicié en 2015.

16 Estareduccion se da cuando el crecimiento del PIB es mayor que el crecimiento del monto de la jubilacién universal. En otras
palabras, ocurre cuando el crecimiento del monto de la jubilacién universal, que es igual al crecimiento de la poblacién de 65
afios cubierta (d) y la inflacién (i), es decir (1+d)*(1+i), es menor que la variacién anual del PIB nominal.

17 Este valor se calcula tomando la partida 580510 - pensién de adultos mayores, del presupuesto ejecutado de la pagina
web del Ministerio de Finanzas y dividiendo para la previsién del PIB para 2020. Si el calculo se realiza a través del nimero de
usuarios a diciembre de 2020 por el monto de la transferencia que reciben, el porcentaje seria 0,40 por ciento del PIB.
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P Grafico 7. Inversién necesaria para implementar la garantia de ingresos para
personas mayores (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia

Si el monto de la transferencia se incrementa a 103,6 ddlares, que corresponde a la pensién minima para el
SSC, el requerimiento de inversidn se incrementaria a 1,73 por ciento del PIB para 2021, alcanzaria 2,06 por
ciento del PIB en 2040, cuando empieza a reducir'® hasta alcanzar 1,98 por ciento del PIB en 2058.

En este escenario, se ha supuesto un costo de administracion de 3 por ciento del monto total de las
transferencias. Esto es 1 por ciento mas bajo que el establecido para la administracién de las pensiones
de vejez del sistema contributivo del IESS,' que es 4 por ciento del ingreso presupuestado del fondo,
tomando en consideracién que en el caso de la pension universal se evitan los costos de focalizaciény
recertificacion de pensionistas.

Articulacion con otras prestaciones

La pension universal no debe sustituir las prestaciones semicontributivas, ya que, de acuerdo con la
Recomendacidn 202, esta constituye una garantia minima, que debe articularse con otras prestaciones
que constituyen la escalera de la proteccidn social. Por lo tanto, con el animo de ejercer una buena
gobernanza del sistema de seguridad social, tanto el Seguro Social Campesino como la modalidad del
trabajo no remunerado del hogar deberian reformarse para que guarde coherencia con las prestaciones
del Régimen General del IESS y con la pension no contributiva universal. Al mismo tiempo, se evidencia
la necesidad de que el Estado defina una matriz de financiamiento que garantice la sostenibilidad de los
recursos que se requieren para cubrir las prestaciones de la proteccién social.

Este esquema, graficamente, funcionaria como se presenta en la figura 2. Es importante aclarar que
se han mantenido las transferencias del Estado a las pensiones contributivas sin modificaciones, dado
que este escenario se basa en la normativa vigente y se enfoca en calcular la brecha de cobertura. Por lo
tanto, la busqueda de espacio fiscal, mayor solidaridad y redistribucién podrian modificar esta grafica,
para lo cual serian necesarias reformas legales.

18 Esta reduccién se da cuando el crecimiento del PIB es mayor que el crecimiento del monto de la jubilacién universal. Véase
el pie de pagina 15, en el que se explica con mayor detalle.

19 El articulo 167 de la Ley de Seguridad Social establece que el gasto de administracién del seguro general de pensiones con
el 4 por ciento de los ingresos del fondo presupuestado.
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P Figura 2. Escenario 1 - esquema de funcionamiento de las pensiones contributivas
y no contributivas para personas mayores

Monto de la prestacion

Menores ingresos Mayores ingresos

m Pensiones contributivas = Transferencias a pensiones contributivas = Pensiones no contributivas

Fuente: Elaboracién propia

1.2.3. Escenario 2: Incremento progresivo para cubrir Gnicamente la brecha de
cobertura

En este escenario se busca cubrir la brecha de coberturay financiamiento para que todas las personas de
65 afios y mas reciban como minimo una pensién de 103,6 ddélares que se ird incrementando anualmente
con lainflacién.

Supuestos de cobertura
En este escenario se debe proyectar la cobertura de las pensiones contributivas y semicontributivas del IESS.

1. El nUmero de pensionistas de vejez del régimen general mayores de 65 afios provendra del modelo
del estudio de OIT (2020c).

2. Se supondra que el numero de pensionistas del SSC se incrementara en 1 por ciento menos que la tasa
de crecimiento de los pensionistas de vejez del seguro IVM; bajo el supuesto de que el crecimiento del
trabajo en el campo es menos dinamico que el trabajo en relaciéon de dependencia. El nimero inicial
de pensionistas de vejez al afio 2019 mayores de 65 afios es de 90 173 personas.

3. El nimero de pensionistas por muerte del seguro de riesgos del trabajo, y de IVM, para 2019 es de
aproximadamente 73 500 personas. Se asume que el 100 por ciento de estas no recibe otro tipo
de pensién y que se iran incrementando en 1 por ciento menos que la tasa de crecimiento de los
pensionistas de vejez del seqguro IVM.
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4. El nimero de pensionistas®® del ISSFA es de 43 121 en 2019, y se incrementara linealmente hasta
llegar a 55 000 pensionados en 2058. En el ISSPOL el nimero de pensionados?' en 2019 es de 25 152,
que aumentard linealmente hasta duplicarse en 2058. Se asume que en 2019 el 50 por ciento de
los pensionistas del ISSFA y del ISSPOL son menores de 65 afios; este porcentaje se incrementa
progresivamente hasta alcanzar el 60 por ciento en 2058.

5. A 2019, 218 000 personas se encontraban afiliadas en la modalidad del trabajo no remunerado del
hogar. Se asume que esta cobertura de afiliacién permanecera constante. Las primeras pensionistas
de la modalidad del TNRH reciben su pensién en 2035y, de acuerdo con la edad promedio, recibiran la
pension a partir de ese afio. El monto de la pensién minima se incrementara con la inflacion.

6. Se asumira que la brecha que queda para alcanzar el 100 por ciento de las personas mayores se
alcanzara en 2030.

Adecuacion del monto de la prestacién

Al igual que en el escenario 1, el monto de la pensién serd de 103,62 ddlares, que se incrementara
anualmente con la inflacién.?? También se realiza un ejercicio adicional en el que el monto corresponde
alalinea de pobreza de 85 délares, que se incrementa con la inflacién cada afio.

Resultados del escenario 2

En este escenario para 2030 todas las personas que no cuentan con una pension serian cubiertas por la
pensién no contributiva. Dado que es un escenario que prioriza la transferencia en aquellos que no se
encuentran cubiertos, el costo se reduce en comparacion con el escenario 1.

En el caso de que la pensidn sea de 103,62 ddlares ajustada con inflacion, incrementar la cobertura de
la pensién no contributiva para cerrar la brecha de no cubiertos en 2030 significaria un que el costo
se incrementa de 0,35 por ciento del PIB en 2020 a 0,98 por ciento del PIB en 2030, y luego empieza a
reducirse® hasta alcanzar niveles cercanos al 0,54 por ciento del PIB al final del periodo de proyeccion.
Estos porcentajes corresponden al total de pensiones por vejez no contributivas para cubrir a los que no
reciben una pension del sistema contributivo. Si se desea conocer el esfuerzo fiscal que realiza el Estado
para garantizar pensiones de vejez, a esto se le deberian sumar las transferencias que realiza el Estado
para cubrir pensiones de vejez del esquema contributivo.

En el caso de que la pensién inicial sea igual a la linea de pobreza ajustada con inflacién, el costo del
programa alcanza un maximo de 0,80 por ciento del PIB en 2030y se reduce hasta alcanzar en 2058 un
0,44 por ciento del PIB.

20 Seincluye a todos los del seguro de retiro, invalidez y muerte.
21 Seincluye a todos los del seguro de retiro, invalidez y muerte.
22 Se asume que el salario basico unificado se incrementa en la misma proporcién que la inflacién.

23 Estareduccion se da cuando el crecimiento del PIB es mayor que el crecimiento del gasto en pensiones por jubilacién. Véase
pie de pagina 15 para mayor explicacién.
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P Grafico 8. Escenario 2: Inversién para implementar la garantia de ingresos para
personas mayores (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia

En este escenario se ha supuesto un costo administrativo del 5 por ciento del monto total de las
pensiones. Esto se encuentra 1 por ciento por encima del costo de administracién de las pensiones de
IVM del IESS, bajo el supuesto de que la administracién de la base de datos y la recertificacién de los
beneficiarios es mas costosa.

Sise observa la evolucion del nimero de pensionados contributivos y no contributivos, para 2021, el 29,1
por ciento de los adultos mayores estarian cubiertos por una pension no contributiva; este porcentaje
se incrementa hasta 49,9 por ciento en 2030 y empieza a reducirse hasta alcanzar el 26,7 por ciento en
2058. Este comportamiento se da ya que el porcentaje de adultos mayores cubiertos se incrementa 30
puntos porcentuales desde 2021 a 2058.

P Grafico 9. Escenario 2: Porcentaje de personas mayores cubiertas por tipo de pensién
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Articulacion con otras prestaciones

En este escenario, igual que el anterior, se requiere que las prestaciones se articulen, pues el monto
de la pension minima del esquema del trabajo no remunerado del hogar se encontraria por debajo de
la pension universal. En el Sequro Social Campesino habria desincentivos para mantenerse cotizando
y recibir la misma pension que los pensionistas no contributivos. Por lo tanto, se haria necesaria una
reforma estructural para articular y dar coherencia a las prestaciones del sistema.

Graficamente, este esquema funcionaria como se presenta en la figura 3. Al igual que en el escenario
anterior, se han mantenido las transferencias del Estado a las pensiones contributivas sin modificaciones,
debido a que se toma como base la normativa vigente.

P Figura 3. Escenario 2 - esquema de funcionamiento de las pensiones contributivas
y no contributivas para personas mayores
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Fuente: Elaboracién propia

2. Brecha de proteccion social de un ingreso minimo para
personas en edades activas

Otra de las garantias establecidas en la Recomendacion 202 es la «seguridad basica del ingreso, por lo
menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional, para las personas en edad activa que
no puedan obtener ingresos suficientes, en particular en caso de enfermedad, desempleo, maternidad
e invalidez». En esta seccién se analizara especificamente la situacién actual y una propuesta de piso de
proteccion social en el caso de discapacidad y maternidad.

2.1. Situacién actual de la garantia de ingreso basico para las personas
en edades activas con discapacidad que no pueden obtener ingresos
suficientes

La Constitucion de Ecuador, ademas de establecer que la seguridad social es un derecho irrenunciable
de todas las personas, en el caso de las personas con discapacidad, de forma especifica en el articulo
49, indica: «Las personasy las familias que cuiden a personas con discapacidad que requieran atencion
permanente seran cubiertas por la Seguridad Social y recibiran capacitacion periddica para mejorar la
calidad de la atencién».
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Adicionalmente, en la Ley Organica de Discapacidades en los articulos 83, 84 y 85 se establecen algunos
beneficios para las personas con discapacidad. Por ejemplo, la eliminaciéon del examen médico para
que acceder a la afiliacion voluntaria; la eliminacion del requisito minimo de cotizaciones para acceder
a pensiones por discapacidad permanente parcial y permanente absoluta, y una jubilacién especial por
vejez al cumplir 300 imposiciones sin limite de edad.

A pesar de estos avances, aun existen personas con discapacidad que no se encuentran cubiertas ni por
el régimen contributivo ni por el régimen no contributivo. Esto se debe a que el sistema se encuentra
fragmentado y descoordinado, y que el régimen no contributivo estd concentrado en las personas en
situaciéon de mayor vulnerabilidad.

La institucionalidad alrededor de las pensiones por discapacidad contributivas es la misma que la de
las pensiones por vejez; es decir, participa el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, a través del
Régimen General que cubre a los trabajadores en relacién de dependencia, a los independientes y a
las trabajadoras no remuneradas del hogar. Asi también, participa el Seguro Social Campesino y los
Institutos de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, respectivamente.

En los institutos que conforman el sistema contributivo, las pensiones por invalidez sobrevenida por
enfermedad o accidente comun se diferencian de las pensiones por incapacidad por enfermedad
profesional o accidente de trabajo, ya que se administran financieramente desde fondos separados.
Para acceder a las prestaciones derivadas de accidente o enfermedad comun, se requiere acumular
un numero de afios de cotizaciones previas; mientras que las pensiones por incapacidad causadas por
enfermedad profesional requieren de un periodo mas corto de cotizaciones y son de inmediata aplicacién
cuando sobrevienen por un accidente laboral.

En el sistema contributivo es reducido el nimero de pensiones de invalidez o discapacidad, ya sea
por enfermedad, accidente comun, enfermedad o accidente profesional. En el grafico 10 se observa
la evolucién de la ultima década del nimero de pensionistas por discapacidad en el IESS. Si bien se
observa un incremento en la cobertura, a 2019 alcanza alrededor de 41 mil pensionistas de un total de
alrededor de 373 mil personas con discapacidad mayores de 15 afios registradas en el Consejo Nacional
de Discapacidades del Ecuador.
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P Grafico 10. Evolucién del niimero de pensionistas por invalidez del Seguro de IVM,
de Riesgos del Trabajo, Seguro Social Campesino y Jubilacién especial por discapacidad
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Fuente: IESS (2020).
Nota: Incluye los pensionistas por incapacidad permanente parcial.
* Nota: Informacién 2020 proviene de registros administrativos del IESS. Informacién del Seguro General.

En cuanto al componente no contributivo, al igual que las pensiones no contributivas para personas
mayores, el Estado cuenta con tres programas de transferencias monetarias que cubren a las personas
en situacién de vulnerabilidad. El programa de pensiones por discapacidad, que entrega una prestacién
de 50 ddlares, el programa Toda una Vida que entrega una pension de 100 délares y que esta dirigido a
personas que han sido calificadas en situacion de pobreza extrema, y finalmente el Bono Joaquin Gallegos
Lara, que entrega una transferencia de ddlares 240 délares que recibe el cuidador de la persona con
discapacidad severay enfermedades raras o huérfanas que no dependen de si mismas. Los beneficiarios
de este bono se determinan través de brigadas méviles conocidas como Misién Solidaria Manuela Espejo,
que identifican y evallan a las personas con discapacidad.
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P Grafico 11. Evolucién de la cobertura de las pensiones no contributivas
(Pension Asistencial para personas con discapacidad y pension Toda una Vida)
y Bono Joaquin Gallegos Lara

160 000
140 000
120 000
100 000
80 000
60 000
40 000
20000

0

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

==@==Pension personas con discapacidad + Toda una Vida Bono Joaquin Gallegos Lara

Fuente: Ministerio de Inclusién Econdmicay Social (2017 y 2021).

La institucionalidad de las pensiones para personas con discapacidad del sistema no contributivo
involucra al Ministerio de Salud Publica, al Ministerio de Inclusién Econémica y Social, a la Unidad del
Registro Social y a la ex Secretaria del Plan Toda una Vida. A estas instituciones se suma el Consejo
Nacional para la Igualdad de Discapacidades, que administra el catastro total de personas con
discapacidad.

Las pensiones de invalidez y discapacidad que se pagan a través de los institutos que conforman el
sistema contributivo tienen un componente de financiamiento del Estado, similar al que se explicé en
la seccion anterior para las pensiones por vejez. Asi, el mayor rubro de financiamiento del Estado para
pensiones de invalidez se dirige al IESS debido a la contribucién del 40 por ciento de las pensiones de
invalidez que son administradas por el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte; asi como la contribucion del
Estado del 40 por ciento de las pensiones de incapacidad del Seguro de Riesgos del Trabajo.

El Estado también financia las pensiones del ISSFA y del ISSPOL, respectivamente, pero el nimero de
pensionistas de invalidez es reducido. Lo mismo ocurre con las pensiones de invalidez del Seguro Social
Campesino, que para 2020 alcanzan las 349 personas. Dado que la informacién presupuestaria no
permite desagregar las transferencias realizadas por pensiones de invalidez, vejez y muerte, el monto
del presupuesto asignado fue mostrado en la seccién anterior.

En el caso de la asignacion presupuestaria realizada por el Estado para las transferencias monetarias por
pensiones para personas con discapacidad y para el Bono Joaquin Gallegos Lara, segun el presupuesto
devengado de 2020,%* el monto alcanza los 189,5 millones de délares, de los cuales 101,2 millones
corresponden al Bono Joaquin Gallegos Laray los restantes 88,3 millones corresponden a las pensiones
para personas con discapacidad. Este monto representa alrededor de 0,19 por ciento del PIB de 2020.

24 Ministerio de Finanzas, Ejecucién presupuestaria por item: https://www.finanzas.gob.ec/ejecucion-presupuestaria/
Consultado en marzo de 2021.
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Dadas las coberturas antes mencionadas, en Ecuador en 2020 el 58 por ciento de las personas con
discapacidad mayores de 15 afios no cuenta con una garantia de ingresos, ya sea contributiva o no
contributiva. El Estado es el principal proveedor de cobertura de seguridad social para las personas con
discapacidad, ya que el 31,4 por ciento del total cuenta con algun tipo de transferencia del Estado, y el
10,8 por ciento con alguna proteccién del sistema contributivo (grafico 12).

Como se menciond en el apartado anterior, esta brecha en la cobertura de seguridad social de las
personas con discapacidad se debe a que el sistema contributivo cubre a los que se encuentran en
mejores condiciones sociales; mientras que el sistema no contributivo cubre a los mas vulnerables,
es decir en pobreza o extrema pobreza. En este sentido, una gran proporcién de la poblacién que se
encuentra en los segmentos intermedios no tiene proteccién de ninguna clase.

P Grafico 12. Distribucién de las personas con discapacidad mayores de 15 afios segin
acceso y tipo de pension.
Afio 2020
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Fuentes: 1) OIT (2020c) - Pensionistas del IESS.

2) IESS (2020) - Pensionistas del SSC, Riesgos del Trabajo, Invalidez y Muerte.

3) MIES (2021) - Pensionistas Toda Una Vida, de discapacidad y Bono JGL.

4) CONADIS (2021) - Total de personas con discapacidad.

Nota: en los casos que la informacién no esté disponible a 2020, se han realizado los supuestos descritos en esta seccion.

Tomando como referencia los antecedentes presentados, en la siguiente seccién se muestra una
propuesta de escenarios para alcanzar la cobertura universal de la garantia de ingresos para las personas
con discapacidad.

2.2. Estimacion de la brecha para alcanzar la garantia de un ingreso
minimo para personas con discapacidad en edades activas

2.2.1. Insumos de informacion

Para estimar esta garantia es necesario conocer el nimero total de personas con discapacidad, puesto que
sera la poblacién objetivo. En Ecuador, el Consejo Nacional para la Igualdad de Discapacidades (CONADIS)
administra el registro de personas con discapacidad y cuenta con informacién histérica desde 1997.

25



26

» Brechas de proteccion social en Ecuador e identificacion del espacio fiscal para su financiamiento
Andlisis a la luz de la Recomendacién sobre los pisos de proteccidn social, 2012 (nim. 202)

Asi, tomando en consideracion la tendencia reciente y asumiendo que el porcentaje de personas con
discapacidad sobre el total de la poblacién se mantendra constante en el promedio observado en 2020
y 2021, se proyectd el nimero total de personas con discapacidad para el periodo 2022-2058.

P Grafico 13. Evolucién del niimero de personas con discapacidad. Periodo 2010-2058
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Fuente: 2010-2021 CONADIS (2021). 2022 en adelante elaboracién propia.

Ademas, de la informacién del CONADIS, se conoce que existen alrededor de 62 mil personas con
discapacidad en la poblacién econdmicamente activa ocupada a 2021, registradas en el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, lo que representa alrededor del 13 por ciento del total de personas con
discapacidad. Estas personas forman parten de la poblacién objetivo y se asumira que seran quienes
acceden a las pensiones especiales por jubilacién.

Adicionalmente, existe aproximadamente 8,9 por ciento de personas con discapacidad menores a 15
afios; este porcentaje se supondra constante y no formara parte de la poblacién objetivo.

Aligual que en la seccidn de garantia de ingresos para las personas mayores, la fuente de informacion
del nimero de pensionistas de invalidez del seguro IVM del IESS para el periodo de proyeccién 2019-2058
ha sido tomado del estudio «Valuacién actuarial del régimen de invalidez, vejez y muerte del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social - 2018, realizado por la OIT (2020c).

Las proyecciones de la poblacién total oficiales de Ecuador se encuentran publicadas para el
periodo 2010 - 2020 con base en el Censo de Poblacion y Vivienda de 2010. Dado que se encuentran
desactualizadas, se han utilizado las proyecciones de poblacién realizadas por las Naciones Unidas y
publicadas en el World Population Prospect 2019.

Los supuestos y variables econdmicas que se han utilizado son los mismos que se explicaron en la seccion
anterior y se presentan en el cuadro 1.
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2.2.2. Escenario propuesto: incremento progresivo para cubrir la brecha de cobertura
hasta alcanzar el 100 por ciento en 2030

La propuesta plantea cubrir de forma progresiva la brecha de cobertura para que todas las personas
con discapacidad reciban como minimo una pensién de un monto igual a la linea de pobreza, lo que
significaria una transferencia de 85 délares que se ird incrementando anualmente con la inflacién. Asi
también, las pensiones para personas con discapacidad Toda Una Vida se incrementaran con la inflacion
cuando el valor de la linea de pobreza supere los 100 doélares, asi todas las personas con discapacidad
recibirdn el mismo monto de pensién.

Supuestos de cobertura

Dado que se requiere conocer el nUmero de personas sin pensiones contributivas, se aproximara el
numero de personas cubiertas por el sistema contributivo de la siguiente forma:

a.

g.

El nimero de pensionistas de invalidez del IESS del seguro de IVM ha sido tomado del estudio de
la OIT (2020c).

. El nimero de pensionistas de invalidez del SSC representan alrededor del 0,08 por ciento del total

de personas con discapacidad; ese porcentaje se mantendra en el tiempo.

. Elnimero de pensionistas de incapacidad del Seguro de Riesgos del Trabajo ha tenido una tendencia

decreciente desde 2017, por lo que se supondra que el nUmero de pensionistas para todo el periodo
de proyeccién serd igual al promedio observado entre 2018 y 2019, nimero que se asume constante
para todo el periodo de proyeccién. No se incluye a los pensionistas por incapacidad permanente
parcial.

. Elndmero de pensionistas con jubilacion especial por discapacidad es alrededor de 2,04 por ciento

del total de las personas con discapacidad; ese porcentaje se mantendra constante en el tiempo.

. Los pensionistas del ISSFA y el ISSPOL no se encuentran desagregadas por invalidez, por lo tanto,

no se han incorporado en el modelo; sin embargo, como se mencioné anteriormente, representan
un porcentaje menor.

. No se ha incluido a los futuros pensionistas por invalidez del régimen de trabajadores no

remunerados del hogar debido a la incertidumbre sobre la prevalencia de discapacidad en este
grupo.

Se propone cubrir la brecha hasta alcanzar el 100 por ciento de los no cubiertos en 2030.

Adicionalmente, sobre los pensionistas no contributivos actuales se elabora un escenario base en el que
se supone lo siguiente:

a.

El nimero de personas que recibe pensién asistencial para personas con discapacidad se reducira
hasta eliminarse en 2025 y este nimero de personas se incrementara a los usuarios de la pensién
Toda una Vida.

b. A partir de 2026 hasta el final del periodo de proyeccion, el nUmero de pensionistas Toda una Vida

C.

d.

se mantiene constante.
El monto de la pension asistencial para personas con discapacidad se mantiene en 50 délares.

En el escenario base el monto de las pensiones Toda una Vida sera de 100 délares durante todo el
periodo de proyeccién.
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e. El nimero de personas que reciben el Bono Joaquin Gallegos Lara se proyecta manteniendo
constante el porcentaje que representan del total de personas con discapacidad mayores de 15
afios. El monto de la pension se mantiene constante en 240 délares.

La brecha de cobertura se cierra hasta 2030, se inicia en 2021 en el 10 por ciento de los no cubiertosy se
incrementa en diez puntos porcentuales por afio, hasta por alcanzar al 100 por ciento de los no cubiertos
en 2030.

Adecuacion del monto de la prestacion

El objetivo de esta garantia es que las personas con discapacidad en edad activa no caigan en pobreza
ante la pérdida de ingresos; por consiguiente, el monto de la pensién sugerido es el valor de la linea
de pobreza por ingresos, que para diciembre de 2020 se encontraba en alrededor de 85 délares por
persona.

Al igual que en las pensiones para personas mayores, se debe considerar que el valor actual de la
transferencia monetaria conocida como pensién Toda Una Vida es de 100 délares. Asi también, que la
pensién minima del Seguro Social Campesino es de 100 délares y se incrementa con la inflacion cada
afio desde 2018, lo que para 2021 significaria 103,6 dolares. Mientras que el minimo de pension para
los trabajadores no remunerados del hogar en el rango mas bajo era de 79 ddlares, que revalorizada
anualmente para 2021 seria de 83,6 d6lares.

Para la propuesta a continuacion, se ha estimado el escenario en que la prestacion corresponde a la
linea de pobreza, es decir 85 ddlares ajustada anualmente con la inflacion para tomar en consideracion
el incremento del costo de vida. Ademas, el monto de la pension Toda una Vida es de 100 ddélares hasta
2036, cuando se iguala al valor de la linea de pobreza indexada con la inflacion, y a partir de ese afio todos
los pensionistas reciben el mismo monto de pensién que corresponde al valor de la linea de pobreza.

Resultados del escenario propuesto

El objetivo de cerrar la brecha de cobertura de las pensiones para las personas con discapacidad de
forma progresiva y entregar una pension igual a la linea de pobreza (85 ddlares) ajustada con inflacion
costaria alrededor de 0,02 por ciento del PIB en 2021, cuando se cubre Unicamente al 10 por ciento de
las personas no cubiertas. Este porcentaje se incrementa hasta 0,21 por ciento del PIB en 2030; a partir
del cual se reduce hasta 0,10 por ciento del PIB en 2058.

Es importante notar que la propuesta supone que los actuales beneficiarios de la pensién asistencial para
personas con discapacidad se convierten progresivamente en beneficiarios de la pensién Toda una Vida
y que, ademas, a partir de 2036 el monto de la pensién se iguala al de la linea de pobreza indexada con
inflacién. Asi también, los beneficiarios del Bono Joaquin Gallegos Lara se mantienen con una pension
de 240 ddlares. El costo de las pensiones no contributivas actuales se estima en alrededor de 0,22 por
ciento del PIB para 2021, monto que se ird reduciendo en el tiempo hasta representar el 0,06 por ciento
del PIB en 2058.
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P Grafico 14. Inversion necesaria para implementar la garantia de ingresos para
personas activas con discapacidad (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia

El costo total del programa, es decir de las pensiones asistenciales actuales mas el incremento de
pensionistas para cerrar la brecha de cobertura, corresponde a 0,25 por ciento PIB para 2021, se
incrementa hasta 0,38 por ciento del PIB en 2030 y se reduce hasta 0,16 por ciento del PIB en 2058.

El costo de administracion se ha supuesto en 5 por ciento del monto total de las pensiones, puesto que
se requiere administrar un sistema de registro de personas con discapacidad, que oriente las pensiones
a aquellos que no son cubiertos por el sistema contributivo.

La evoluciéon de la cobertura esperada se presenta en el grafico 15, en el que se observa que se iria
cerrando la brecha de cobertura hasta alcanzar el 100 por ciento entre pensiones contributivas y no
contributivas en 2030.
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P Grafico 15. Evolucién de la cobertura propuesta (2021-2058)
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Fuente: Elaboracién propia

Articulacion con otras prestaciones

Esta propuesta requiere que las prestaciones tanto del sistema contributivo como del no contributivo
se articulen, debido a que el monto de la pensién minima del esquema del trabajo no remunerado del
hogar se encontraria por debajo de cualquiera de las pensiones propuestas. Mientras que las del Seguro
Social Campesino seran muy cercanas a las no contributivas, por lo que se podria generar desincentivos
para mantenerse cotizando en dicho régimen. Por lo tanto, se requeriria una reforma para articular y dar
coherencia a las prestaciones del sistema.

2.3. Situacién actual de la garantia de ingreso basico para las personas
en edades activas en situacion de maternidad que no pueden obtener
ingresos suficientes

La Constitucién de Ecuador garantiza el derecho reproductivo de las personas trabajadoras, que incluye
el acceso, la estabilidad en el empleo, derechos de maternidad, lactancia y el derecho a licencia por
paternidad (art. 332). Ademas, determina que el Seguro Universal Obligatorio cubrira la contingencia de
maternidad (art. 369).

Asitambién, en Ecuador se encuentra vigente la Ley de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia, que
tiene la finalidad de establecer el financiamiento para cubrir la atencién en salud de la madre y el recién
nacido. Sin embargo, no incluye prestaciones monetarias.

La garantia de un ingreso en caso de maternidad para personas en edad activa solo se encuentra
institucionalizada a través de la seguridad social contributiva, esto es IESS, ISSFA e ISSPOL. En el caso
del IESS, el Seguro General de Salud Individual y Familiar establece un subsidio monetario en caso de
maternidad que se entrega por 12 semanas, y corresponde al 100 por ciento del sueldo de la persona
trabajadora, financiado tanto por el empleador como por el IESS; en el caso de las trabajadoras del sector
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publico, bajo la Ley Organica de Servicio Publico, se aplica una licencia con remuneracién por 12 semanas.
Asi también, en los institutos de Seguridad Social de las Fuerzas Publicas en los casos de maternidad
se aplica una licencia con sueldo por 12 semanas, en concordancia con lo establecido por las leyes de
personal respectivas. Se debe mencionar que la presencia de mujeres en la Policia Nacional es reducida
y esta situacion se acentla aln mas en las Fuerzas Armadas,? por lo que la cobertura efectiva de esta
prestacion en estas instituciones es baja.

En este contexto, la cobertura del sistema contributivo para garantizar un ingreso en caso de maternidad
es reducida, mientras que en el sistema no contributivo o semicontributivo no existe esta prestacién.
Asi, en el Ultimo quinquenio, el nUmero de prestaciones monetarias que ha otorgado el IESS en caso de
maternidad ha cubierto a menos de 30 000 mujeres lo que representa alrededor de 8,6 por ciento del
total de mujeres en situacion de maternidad, como se muestra en el grafico 16.

P Grafico 16. Numero de subsidios monetarios y porcentaje de mujeres en maternidad*
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Fuente: IESS (2020y 2017).
*El nimero de mujeres en situacién de maternidad se ha calculado como el nimero de mujeres en edad fértil multiplicado por la tasa especifica de
fecundidad.

Como se menciond, esta prestacion, en el caso de las trabajadoras afiliadas al IESS, es tratada como
una licencia con remuneracién, en la que el patrono continda pagando el sueldo, que es financiado el
75 por ciento por el IESS y el 25 por ciento por el patrono. Mientras que, en el caso de la Policia Nacional
y de las Fuerzas Armadas, la prestacién esta a cargo del empleador, que es una institucién del Estado.
Por lo tanto, la participacién del Estado para financiar estas prestaciones es fundamentalmente como
empleador.

25 Segun el Ministerio de Gobierno, en 2017 existian 5543 mujeres, de alrededor de 47 mil miembros activos totales. Mientras
que en las Fuerzas Armadas las mujeres representan alrededor de 2,7 por ciento de un total de 40 mil activos.
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2.4. Estimacion de la brecha para alcanzar la garantia de ingreso minimo
para mujeres en situacién de maternidad

2.4.1. Insumos de informacion

En el caso de la garantia de ingresos de maternidad, se requiere conocer el nimero de mujeres que
serdn madres en un afio determinado, puesto que sera la poblacién a la que se garantizara un ingreso
minimo. En Ecuador no existe una cifra oficial sobre esta poblacion, por lo tanto, se han utilizado las
proyecciones realizadas por Naciones Unidas y publicadas en el World Population Prospect -WPP (2019),
sobre las mujeres en edad fértil, las tasas especificas de fertilidad por grupo de edad y la tasa global de
fecundidad.

Segun el WPP, se espera que el nimero de mujeres en edad fértil presenten una tendencia creciente
(grafico 17), mientras que la tasa global de fecundidad presentaria una tendencia decreciente que va de
2,4 nacidos por cada mil mujeres en 2020, a 1,8 en 2058 (grafico 18).

P Grafico 17. Namero de mujeres en edad fértil (2020-2058)
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Fuente: WPP (2019).

De esta informacién se puede calcular el nUmero de nacimientos, que bajo el supuesto de que cada
nacimiento es un parto simple, representaria el nimero de mujeres en edad fértil en situacién de
maternidad. Esto da como resultado que en 2020 alrededor de 338 mil mujeres serian madres y este
ndmero se reduce a 285 mil en 2058.
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P Grafico 18. Tasa global de fecundidad y nimero de mujeres en situacién de maternidad
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Fuente: World Population Prospect (2019).

2.4.2. Escenario propuesto: incremento progresivo para cubrir la brecha de cobertura
hasta alcanzar el 100 por ciento de las mujeres en situacion de maternidad en 2030

La propuesta plantea cubrir de forma progresiva la brecha de cobertura para que todas las mujeres en
situaciéon de maternidad reciban como minimo una prestacién de un monto igual a la linea de pobreza,
lo que significaria una transferencia de 85 délares que se ird incrementando anualmente con la inflacién.

Supuestos de cobertura

En este escenario se requiere conocer el nimero de personas sin prestacion monetaria en caso de
maternidad. La estrategia para calcular esta poblacién se ha realizado de la siguiente forma:

a. El nimero de mujeres en edad fértil del IESS se ha tomado del estudio OIT (2020c) y se han utilizado
las tasas especificas de fertilidad por grupo de edad publicadas en el WPP. Ya que el nimero
resultante es mayor que el nimero de prestaciones observadas en el periodo 2016-2019,% se
ha supuesto que el 36 por ciento de las mujeres en maternidad afiliadas reciban una prestacién
monetaria del sistema contributivo.

b. Se ha supuesto que el nUmero de mujeres en edad fértil en las Fuerzas Armadas y en la Policia
Nacional representan el 0,1 por ciento del total de mujeres en edad fértil. Y se han aplicado los
mismos parametros observados en el IESS.

c. Dentro de las mujeres en situacion de maternidad por cubrir, se han incluido a las mujeres afiliadas
pero no cubiertas efectivamente por el sistema contributivo.

26 Se ha utilizado informacién hasta 2019, debido a que, cuando se llevaba a cabo este estudio, los registros del IESS no
disponian de niumero de beneficiarios de la prestacién econémica de maternidad a 2020.
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d. Se ha supuesto una cobertura que se incrementa en 10 por ciento cada afio, hasta alcanzar en 2030
el 100 por ciento de las mujeres en situacién de maternidad no cubierta.

Adecuacioén del monto de la prestacién

Al igual que los escenarios anteriores, el objetivo de esta garantia es que las mujeres en situacion
de maternidad no caigan en pobreza ante la pérdida de ingresos por su condicién de embarazo; por
consiguiente, el monto de la prestacién sugerido es el valor de la linea de pobreza por ingresos, que para
diciembre de 2020 se encontraba en alrededor de 85 délares por persona del hogar.

Asitambién, se ha incorporado en este escenario un ejercicio adicional considerando una prestacién de
103,6 ddlares que se ajusta anualmente con la inflacién para tomar en consideracién el incremento del
costo de vida.

Resultados del escenario propuesto

Cubrir la brecha de mujeres en maternidad sin seguridad de ingresos de forma progresiva, a través
de la entrega de una prestacion igual a la linea de pobreza (85 ddlares) ajustada con inflacién costaria
alrededor de 0,04 por ciento del PIB en 2021, en el que se cubriria al 10 por ciento de las mujeres. Este
porcentaje se incrementaria hasta 0,23 por ciento en 2030, cuando alcanzaria la cobertura del 100
por ciento, y empezaria a reducirse hasta 0,09 por ciento en 2058. Mientras que si la pensién inicial se
incrementa a 103,6 dolares, el costo de 2021 seria de 0,04 por ciento del PIB, se incrementaria hasta 0,29
por ciento del PIB en 2030 y luego se reduciria hasta 0,11 por ciento en 2058.

P Grafico 19. Inversién necesaria para implementar la garantia de ingresos para
mujeres en situacién de maternidad (porcentaje del PIB)
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El costo de administracién se ha supuesto en 5 por ciento del monto total de las prestaciones, puesto que
se requiere administrar un sistema de registro de mujeres en situaciéon de maternidad.

La evolucién de la cobertura esperada se presenta en el grafico 20, en el que se observa que se iria
cerrando la brecha de cobertura hasta alcanzar el 100 por ciento entre prestaciones contributivas y no
contributivas en 2030.

P Grafico 20. Evolucién de la cobertura propuesta para la garantia de ingresos en caso
de maternidad (2021-2058)
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Fuente: Elaboracién propia

Articulacion con otras prestaciones

En este caso, no existe ninguna otra prestacién monetaria del sistema no contributivo ni semicontributivo,
por lo que una prestacion que considere un monto igual a 85 délares se encontraria articulada a las otras
prestaciones propuestas en este documento y seria mas baja que la que reciben las mujeres del sistema
contributivo, por lo que no existirian desincentivos a la afiliacion.
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» Capitulo 3. Analisis de espacio fiscal a nivel
doméstico para el financiamiento sostenible de la
proteccion social en Ecuador

El avance hacia la cobertura universal de proteccién social pasa por la existencia de recursos financieros
suficientes en volumen y temporalidad que aseguren el acceso a los programas de proteccién social a
todos los grupos poblacionales de interés. El analisis del espacio fiscal, eje del presente capitulo, es una
de las piedras angulares de la estrategia de conformacion del piso de proteccién social al analizar las
posibles fuentes de financiamiento que ayudarian a cerrar las brechas, asi como su factibilidad politica
e institucional. El andlisis investiga ocho grandes fuentes de financiamiento segin recomendaciones de
la OIT,?” asi como el nivel de contribucién para cerrar la brecha de financiamiento antes contemplada.

1. Elementos conceptuales y metodolégicos

Es importante iniciar con una serie de conceptos de naturaleza teérico-conceptual, necesarios para
comprender de manera adecuada el espacio fiscal. En lo puntual, este segmento hace un recorrido por
los significados asociados al tema de referencia, asi como las alternativas que la literatura identifica para
aumentar el financiamiento de la proteccion social.

1.1. Concepto de espacio fiscal

No existe un Unico concepto de espacio fiscal en la literatura especializada, aunque las distintas acepciones
apuntan a un punto comun, que es la generacién de directa o indirecta de nuevo financiamiento para
determinado propdsito. Posiblemente la definicién mas conocida se atribuye a Heller (2005, 3) quien la
concibié como «la disponibilidad de espacio presupuestario que permite a un gobierno proporcionar
recursos para un propoésito deseado sin perjuicio de la sostenibilidad de su posicién financiera». De
forma similar, el Informe Provisional de 2006 sobre politica fiscal para el crecimiento y el desarrollo
(Development Committee 2006, 14) define espacio fiscal como «la brecha entre el nivel actual y el nivel
maximo de gasto que un gobierno puede comprometer sin perjudicar su solvencia», una alternativa con
alcance similar al de Heller.

En vista de lo anterior, Tandon y Cashin (2010) consideran que todo concepto de espacio fiscal debe
interpretarse alrededor de las siguientes consideraciones:

1. El concepto se refiere a un ambito limitado de accién dentro del cual el gasto publico puede
incrementarse.

2. Las fronteras de accién de esos movimientos estan especificadas por el nivel de solvencia, es decir,
hasta el punto donde la deuda estatal deja de ser sostenible.

3. La creacién de espacio fiscal debe entenderse con un fin especifico (espacio fiscal para proteccién
social, por ejemplo).

27 Véase Fiscal Space for Social Protection. A Handbook for Assessing Financing Options: https://www.ilo.org/secsoc/information-
resources/publications-and-tools/books-and-reports/WCMS_727261/lang--en/index.htm
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4.Ningun aumento del gasto en un sector especifico deberia darse a expensas de la reduccién del
presupuesto en otros sectores, especialmente si el recorte implica poner en peligro la consecucion de
objetivos de desarrollo.

Por su lado, Roy y Heuty (2015), Perotti (2007) y Aguzzoni (2011) han cuestionado algunos fundamentos
sobre los que se sostiene el concepto de espacio fiscal original. Quizas la primera gran critica apunta al
uso de los términos «brecha» y «espacio», por cuanto orienta a interpretar el concepto como un proceso
pasivo y residual cuyo limite (el nivel de deuda publica sostenible) define topes sobre los cuales el gasto
no puede expandirse. Esto implica, a decir de los autores, que la creacién de espacio fiscal esta en funcién
de tres tipos de medidas: aquellas que mejoran la eficiencia del gasto (liberando recursos para otros
fines), las politicas de redistribucion de este (via prioridad politica manifiesta en el presupuesto nacional)
y el endeudamiento al punto tope que el criterio de deuda sostenible permita. Roy y Heuty (2009, 33)
proponen un concepto alternativo que indica que por espacio fiscal se entiende:

El financiamiento que esta disponible para el gobierno como resultado de acciones politicas
concretas para mejorar la movilizacién de recursos, y las reformas necesarias para asegurar un
entorno de gobernanza, institucional y econémico propicio para que estas acciones politicas sean
efectivas, para un conjunto especifico de objetivos de desarrollo.

La principal diferencia entre los dos grupos de definiciones estriba en que este Ultimo visualiza, en
palabras de Ortiz et al. (2019, 9), la creacién de espacio fiscal como una exploracién y uso activos de
todas las posibles fuentes de financiamiento, asi como todas las medidas de indole legal e institucional
necesarias para hacer efectivas tales opciones. En otras palabras, el enfoque alternativo ve en la
creacion de nuevos ingresos (impuestos, por ejemplo) un mecanismo de creacién de espacio fiscal sin
demeritar la redistribucion presupuestaria y la eficiencia del gasto como opciones para aumento del
espacio. Adicionalmente, se reitera la importancia de etiquetar el nuevo financiamiento con un propésito
especifico (proteccidn social). Finalmente, las dimensiones institucional y legal podrian ser tan criticas
como la opcién de financiamiento misma. Esto implica ademas prestar atencioén a los mecanismos de
ejecucion del gasto hoy implementados, debido a que la generacién de nuevos recursos es tan solo una
parte de la historia de provisién efectiva.

1.2. Opciones de espacio fiscal para proteccion social

Multiples autores han debatido sobre las diferentes alternativas de financiamiento de la estrategia
ODS con discusiones centradas en tres temas: el papel del financiamiento interno versus el externo;
la participacion de financiamiento privado versus la suficiencia de dinero publico y el uso de fuentes
tradicionales versus no tradicionales (Secretario General de la ONU 2018). Si bien la definicién final de la
combinacién 6ptima de recursos puede ser un asunto pais-especifico, existen multiples recomendaciones
generales sobre las caracteristicas que deberian seguir las estrategias de financiamiento para proteccién
social. Entre otras, se detallan las siguientes:

» Debido a la relativa estabilidad de los impuestos y su elevado porcentaje de participacién en el
financiamiento social, es deseable que una estrategia que precise de una inyeccién masiva de fondos
incluya cambios en algunos gravamenes.

» Un punto relevante para la discusién tributaria consiste en definir si los nuevos impuestos entran
como categoria general de ingreso o como un financiamiento con destino especifico (por ejemplo,
solo pueden ser utilizados para ciertos programas).

» Es necesario reducir la dependencia de la Asistencia Oficial para el Desarrollo.
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» La combinacién de nuevos ingresos con esfuerzos por mejorar la ejecucién del gasto podria generar
no solo un aumento del espacio fiscal sino también del espacio politico necesario para que las medidas
sean aprobadas en otros ambitos como los congresos. Por lo tanto, debe prestarse atencién a aquellos
mecanismos que mejoran las capacidades de las partes interesadas y actores clave para entregar los
beneficios requeridos a las poblaciones objetivo. Esto incluye modernizar los arreglos institucionales
como la planificacién, la presupuestacion y las practicas de seguimiento y evaluacion, todos dirigidos
a las bases orientadas al desempefio.

» Promover el financiamiento privado y los nuevos modelos financieros que han surgido en los Ultimos
afios (inversiones de impacto, bonos sociales, etc.).

Ortiz et al. (2019) han identificado ocho posibles fuentes de financiamiento para elevar el espacio fiscal
para proteccién social. Esta lista de opciones varia entre fuentes tipicas y no tradicionales, domésticasy
externas y de ingresos con ajustes en gasto. En detalle, las posibles medidas son:

1. Expandir la cobertura a la seguridad social: esta alternativa puede tomar la forma de tasas
incrementales de cobertura, incrementos en las contribuciones sociales o una mezcla de ambas. Para
paises de desarrollo medio y bajo, grupos como trabajadores independientes y domésticos cobran
especial interés en estos contextos.

2. Aumentar la recaudacién de impuestos: como su nombre lo indica, bajo esta alternativa se considera
la busqueda de alternativas que conduzcan a aumentar la recaudacién tributaria. Esta alternativa
contempla opciones como aumentar determinados gravamenes generales (IVA, renta, etc.), crear
impuestos especiales, ampliar la base tributaria, reducir la evasion fiscal y revisar los esquemas de
exoneraciones.

3. Eliminar flujos de financiamiento ilicito: se incluye en esta alternativa los posibles niveles de ingresos
provenientes de politicas de lucha contra flujos ilicitos como lavado de dinero, soborno, facturacion
fraudulentay otros delitos.

4. Reasignar gasto a categorias mas eficientes: la reasignacién presupuestaria no genera nuevos
ingresos, pero permite ubicar recursos de segmentos de bajo impacto a otros de alto impacto, como
la proteccion social.

5. Usar reservas fiscales o del Banco Central: los ingresos por reservas apuntan a usar fondos
acumulados producto de superavit fiscales o exceso de reservas internacionales.

6. Manejar deuda (aumentar el volumen o restructurarla): en este apartado se contemplan
politicas tendientes a elevar la deuda publica del pais a un bajo costo, en caso de existir tal espacio, asi
como aquellas iniciativas que permitan reducir la carga principal e intereses en favor de la proteccién
social.

7. Adoptar un marco macroeconémico acomodaticio: dicha alternativa promueve aplicar
marcos macroeconomicos con politicas mas flexibles, particularmente en materia de inflacion y déficit
fiscales.

8. Aumentar ayuda externa y transferencias: por Ultimo, existe siempre la posibilidad de
complementar el financiamiento a la proteccién social a partir de fondos del extranjero en la forma
de ayuda para el desarrollo de organismos internacionales y gobiernos.

Como se comentd, la decisiéon de cudl alternativa escoger pasa por elementos de naturaleza legal,
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institucional, econémica y social. Por ejemplo, paises con reciente aprobacién de reformas tributarias
podrian ver en lainclusién de un nuevo impuesto una dificultad de oportunidad politica para elevar algin
otro gravamen. Por ello, aparte de disefiar cada opcion presentada, es menester contemplar elementos
de factibilidad allende a la meramente financiera.

1.3. Hacia una vision financiera integrada: la funcion de financiamiento

Para fines de este informe, se destaca la necesidad de partir, conceptualmente hablando, de un
término mas amplio en donde la creacién de espacio fiscal sea un componente clave, mas no el Unico.
Este término puede ser acufiado alrededor de lo que se denominaria «funcién de financiamiento»,
que amplia la actividad generadora de ingresos para incorporar aspectos de planificacién de recursos,
presupuestacion por resultados, administracion financiera y seguimiento y evaluacién. En ese sentido,
se desea extender la nocién de un espacio fiscal que no solo es creciente, sino también sostenible y
generador de impacto en la poblacién. Para que ello sea posible, es necesario que existan mecanismos
promotores de un mejor gasto que intermedie entre el aumento del espacio fiscal y los efectos sobre la
poblacién.

El grafico a continuacién resume la interrelacion entre los distintos elementos del llamado Ciclo
de Gestién por Resultados y el espacio fiscal. Preliminarmente, es posible establecer cuatro tipos
de vinculos, partiendo del supuesto de que los objetivos del sector publico se enfocan en eficiencia,
efectividad, sostenibilidad y equidad. La relacién entre espacio fiscal y planificacién es de doble via.
La primera via corre de planificacién a financiamiento. En principio, el volumen de recursos necesario
para alcanzar determinadas metas de cobertura depende de la visién politica sobre proteccién social
y su rol en el largo plazo, incluyendo metas deseables (alcanzar cobertura universal, por ejemplo). La
segunda via es de corto plazo y va de la disponibilidad de recursos a establecer metas para los préximos
afios. Esta direccionalidad introduce elementos de lo que es factible hoy, con los fondos disponibles. En
ambos casos, eso si, aparece la necesidad de definir metas claras y desagregadas que se conviertan en
compromisos de desempefio por parte de las instancias receptoras del financiamiento.

El vinculo entre espacio fiscal y presupuestacién adquiere multiples matices. No debe olvidarse que la
reasignacidn presupuestaria es, per se, una posible opcién de financiamiento, y se halla de esta forma una
clararelacién entre las dos dimensiones. Sin embargo, existen muchas mas aristas que deben explorarse,
particularmente en cuanto a los mecanismos de asignacion de recursos y su posterior ejecucién.

En lo formal, es clave conformar un marco presupuestario de mediano plazo que permita tener claridad
sobre la evolucion del gasto y entender mejor la proyeccion de los recursos necesarios. Asimismo, resulta
clave constituir el presupuesto alrededor de estructuras programaticas individuales que identifiquen
cada una de las iniciativas en materia de proteccién social, asi como sus objetivos especificos y metas
puntuales, de forma que se conviertan en unidades receptoras de fondos. La preparacién de marcos
presupuestarios sectoriales podria resultar en un complemento sustancial para fortalecer la gestiéon
financiera con visién de mediano plazo.

En cuanto a las funciones de ejecucién presupuestaria, resulta fundamental fortalecer los mecanismos
de pago que serian utilizados por las diferentes instituciones, con especial énfasis en aplicar mecanismos
orientados a resultados. Incorporar este tipo de formatos podria beneficiar al sector de proteccién social
en dos sentidos. Primero, al crear incentivos por buen desempefio, aspecto que deberia redundar en
mejoras organizacionales y administrativas tendientes a elevar el impacto de cada délar invertido en
la poblacién ecuatoriana. Segundo, porque la subejecucién presupuestaria persistente y significativa
podria convertirse en una opcién para reasignar recursos de partidas o sectores poco ejecutores hacia
la proteccidn social, en el entendido de que ese sector es altamente eficiente en la ejecucién misma.
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El tercer nexo detalla la relacidn entre espacio fiscal y mecanismos de administracién financiera, que
suele enfocarse en temas como gestién del flujo de caja (tesoreria), compras publicas y contratacion,
administracion, gestién de deuda y areas conexas. El éxito de una buena gestién financiera, desde la
perspectiva de la proteccién social, esta en establecer mecanismos en los cuales el pago se ejecute a
partir de principios de compras estratégicas y gestion por resultados. En ello intervienen modelos como
pago por caso, presupuesto por resultados y similares. Para ello, es relevante fortalecer las acciones de
monitoreoy evaluacidon que permitan transparentar la relacion entre asignacion de fondos con resultados
obtenidos (enfoque basico de recursos-producto-resultado), de forma que futuros presupuestos en
proteccion social crezcan segun los logros de los programas.

» Figura 4. Vinculo entre espacio fiscal y administracién financiera publica
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1.4. Estrategia metodoldgica para analizar espacio fiscal

El andlisis de espacio fiscal se desarrolla en cuatro momentos, segun se desprende de la figura 5.
En el primer momento se analizan las condiciones de contexto y su posible efecto en la coberturay
financiamiento del sector de proteccion social. Esto implica repasar los determinantes claves del espacio
fiscal en materia macroecondmica, fiscal, laboral, social y demografica.

En un segqundo momento, el analisis se traslada a construir la brecha de financiamiento. Esta se calcula a
partir de dos piezas de informacién. La primera describe las tendencias recientes en materia de inversién
en proteccién social y permite entender el punto de partida del analisis de brechas (por ejemplo, ;dénde
esta Ecuador hoy en materia de financiamiento?, ;cuanto asigna al sector?). La segunda pieza se construye
a partir de definir metas de cobertura a 2030 (incluyendo cobertura universal) y su respectivo costo fiscal,
por grupo poblacional y programa asociado. La brecha de financiamiento seria, pues, la diferencia entre
el costo estimado bajos distintos supuestos de coberturay la asignacién actual.
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P Figura 5. Estrategia metodolégica del documento
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El tercer momento desenvuelve el analisis pormenorizado de las posibles fuentes de financiamiento
que contribuirian a cerrar la brecha anteriormente calculada. Siguiendo la metodologia de Ortiz et al.
(2019), el documento estima los flujos de financiamiento para cada una de las ocho opciones identificadas
por los autores, contemplando para cada caso supuestos especiales y escenarios alternativos, segun la
particularidad de la fuente y la disponibilidad de informacién.

Finalmente, en un cuarto momento, se evalla la factibilidad de las opciones de financiamiento a partir
de cuatro criterios:

» Factibilidad politica: orientada principalmente a analizar la existencia de apoyo por parte de los
distintos grupos socioeconémicos con injerencia directa o indirecta en la dinamica de la alternativa
respectiva, sea como beneficiario o financiador.

> Factibilidad técnica o econémica: este dmbito centra su interés en elementos de naturaleza
econdmica relacionados con la aparicion o profundizacién de distorsiones, afectaciones productivas
y de consumo, entre otros.

> Factibilidad institucional: esta categoria esta referida a la capacidad organizacional de implementar
los eventuales cambios emanados de cada uno de los rubros de financiamiento considerados antes.
Esto incluye consideraciones puntuales en materia de recursos humanos, materiales y tecnolégicos,
asi como evaluar barreras legales, politicas o culturales que podrian afectar al trabajo de la institucién.

> Efecto en equidad: el ambito de equidad busca valorar la incidencia de los cambios en las fuentes de
fondeo, de manera que se analice de forma puntual quién terminaria pagando en cada caso. En corto,
resulta importante identificar si la opcién contemplada es progresiva, regresiva o neutra.
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2. Analisis del contexto en el que se desempena el sistema de
seguridad social en Ecuador

Taly como se detall6 en la seccién anterior, la primera parte del analisis de espacio fiscal tiene como objetivo
estudiar los vinculos entre el contexto ecuatoriano y los posibles efectos en el financiamiento del sistema
de proteccion social. Siguiendo la figura a continuacion, este andlisis se estructura a partir de cuatro
categorias: 1) macroeconémica y fiscal; 2) demografica; 3) laboral y 4) social. Cada una incide en aspectos
claves del espacio fiscal como cobertura de grupos poblacionales, volumen actual de recursos, factibilidad
de ampliacién de las fuentes actuales, tamafio de los beneficios otorgados y otros temas relacionados.

» Figura 6. Principales nexos entre espacio fiscal y contexto
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2.1. Tendencias macroecondmicas

Ecuador es una economia de renta media con un PIB real cercano a los 66,308 millones de délares en
2020 (ddlares de 2007). Dos aspectos caracterizan la dindmica del pais desde 2005. En primer lugar, la
produccién crecié a un ritmo promedio del 2,5 por ciento, cifra que se ubica en un rango medio-bajo
en un pais cuya poblacién crece al 1,5 por ciento por afio. Quinquenalmente hablando, el pais alcanzé
su auge en el periodo 2010-2014, con una tasa media del 5,2 por ciento, para posterior a ello entrar en
una fase de desaceleracién significativa al punto de promediar Unicamente 0,5 por ciento por afio (2015-
2019). En esa condicioén, llegé al pais la pandemia de la COVID-19, provocando la mayor caida del PIB
en la historia de Ecuador desde que se tiene registros (1927), con una contraccién del 7,8 por ciento. La
recuperacién esperada para 2021 no difiere mucho de la tendencia de largo plazo (3,55 por ciento segun
el Banco Central) con factores como la recuperacion de los precios del petréleo y el aumento del consumo
de los hogares como motores de dicha recuperacion.



» Brechas de proteccion social en Ecuador e identificacion del espacio fiscal para su financiamiento
Andlisis a la luz de la Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (nim. 202)

En linea con lo anterior, la economia no solo crece a un ritmo moderado, sino que experimenta una
importante volatilidad en el tiempo. Desde 2005, en cinco afios distintos la economia ecuatoriana crecid
por debajo del 1 por ciento, mientras que en otros cuatro su crecimiento supero6 el 5 por ciento.

Un tema que merece llamar la atencién en este contexto es que el pais continuara recibiendo los fondos
producto del Servicio Ampliado de Financiamiento (SAF) del Fondo Monetario Internacional (FMI), que
podrian ascender a los 4500 millones de délares entre 2021 y 2022. Asi las cosas, para financiar el déficit del
Sector publico no financiero, en 2020 el pais recibié 4643 millones de délares por parte del FML; 4,000 millones
a través de la Facilidad de Financiamiento Extendido y 683 millones por un Instrumento de Financiamiento
Répido. En 2021 se recibieron 1500 millones de ddlares y se espera recibir 1000 millones délares para 2022.

Parte de estos fondos para apoyo presupuestario se estarian destinando al financiamiento de programas
sociales, segun lo establecié el mismo FMI (2020), al declarar:

El programa tiene como objetivo respaldar las politicas de Ecuador para estabilizar la economia y
proteger vidas y medios de vida, ampliar la cobertura de los programas de asistencia social, garantizar
la sostenibilidad fiscal y de la deuda y fortalecer las instituciones nacionales para sentar las bases de
un crecimiento vigoroso, duradero y generador de empleo que beneficie a todos los ecuatorianos.?

»Cuadro 2. Ecuador: Financiamiento del sector publico no financiero

Fuente de financiamiento ‘ 2020
Externas 9,671
Multilateral 7,652
Banco Mundial 1,455
BID 762
CAF 787
Otros 4
FMI 4,643
Bilateral 269
Sector Privado y otros 1,749

Financiamiento del petréleo -

2021 DEG -
Doméstico 3,509
Bonos 1,041
Certificados del Tesoro 1,974
Cambio en depésitos -609

Privatizacion -

Convenios de liquidez 138
Otros 1,140
Llamadas de margen -174
Discrepancia -1,461

Fuente: FMI (2021)

28 Véase https://www.imf.org/es/News/Articles/2020/12/22/pr20387-imf-executive-board-completes-first-review-for-ecuador
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En términos de PIB per capita, Ecuador alcanzé un maximo de 4395 millones en 2014 (délares
constantes del 2007) y, producto de los efectos adversos de la pandemia por COVID-19 en 2020,
experimenté un retroceso del 14,5 por ciento en esa variable respecto 2014, hasta ubicarse en
(3758 dolares). El efecto de la pandemia en el PIB por persona fue equivalente a un retroceso de 10 afios.
Cuando el analisis se enfoca en el PIB per capita nominal (que servird como referencia posterior cuando
sevaloren los beneficios otorgados), los datos muestran que a 2020 alcanzé los 5600 millones de délares.
Este valor es 20,9 por ciento superior a 2010 y un 10 por ciento menor al observado en 2019.

P Grafico 21. Ecuador: PIB per capita real y nominal,
2001-2020
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Fuente: Banco Central del Ecuador y Banco Mundial.

En materia de estabilidad macroecondmica, representada por inflacién y balance externo, los resultados
de la ultima década muestran una importante caida en la tasa de inflacién medida segun el indice de
Precios al Consumidor. La inflacién de los pasados 11 afios fue, en promedio, del 2,3 por ciento anual,
si bien durante el segqundo quinquenio promedi6 apenas el 0,4 por ciento anual. A junio de 2021, la
tasa anualizada de inflacion fue negativa (-0,69 por ciento) siendo los rubros Alimentos y bebidas no
alcohdlicas, Bienes y servicios diversos, Prendas de vestir y calzado y Restaurantes y hoteles las categorias
con mayores caidas, mientras Salud y Transporte mostraron los mayores crecimientos.
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P Grafico 22. Ecuador: Tasa anual de inflacién,
2010-2020
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En cuanto a la balanza comercial, el saldo promedio del periodo alcanzé el -0,31 por ciento del PIB entre
2010y 2020. Antes de 2016, el balance fue persistentemente deficitario, pero a partir de ese afio no solo
se redujo el saldo negativo, cuando se dio, sino que en 2016, 2017, 2019 y 2020 fue neutro o superavitario.
Al respecto llama la atencién que ambos componentes de la balanza, exportaciones e importaciones,
se contrajeron como porcentaje del PIB desde 2010. Las exportaciones pasaron de representar 27,9 por
ciento del PIB en 2010 a 22,5 por ciento en 2020, mientras las importaciones cayeron de 32,4 por ciento
a 20,8 por ciento del PIB. La caida paulatina de las exportaciones estaria asociada con una caida de los
precios internacionales del petréleo desde 2015 a 2020 si bien el volumen producido se ha mantenido
relativamente estable. La caida respectiva fue de poco mas del 40 por ciento entre 2018 y 2020. Asi,
mientras en 2018 las exportaciones petroleras contabilizaban un 40,7 por ciento de las ventas al exterior,
en 2020 ese mismo indicador reflejaba un peso del 26 por ciento.

A nivel de exportaciones no petroleras, el camarény el banano (dentro de las tradicionales) y los enlatados
de pescado y productos mineros (dentro de las no tradicionales) son los rubros mas significativos en la
estructural global de las ventas externas. Las importaciones mostraron un comportamiento similar en
todos los rubros que las componen, es decir, todas las compras al exterior se redujeron entre 2018 y 2020.
Combustibles y lubricantes, asi como materias primas y bienes de capital, en ese orden, experimentaron
las mayores caidas. Si bien el efecto de la pandemia en la economia global explica el substancial
decrecimiento del volumen y valor de las exportaciones e importaciones ecuatorianas, ya para 2019
se dieron visos de debilidad, de forma que la pandemia COVID-19 fundamentalmente profundizé una
situacién que venia observandose en afios previos.
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P Grafico 23. Ecuador: Cuenta corriente y balanza comercial como porcentaje del PIB,
2010-2020
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

2.2. Desempeiio de las finanzas pablicas

El desempefio fiscal es determinante en la exploracién de espacio fiscal por razones que involucran
aspectos tributarios, de magnitud y distribucion del gasto y sostenibilidad de la deuda. Los ingresos
tributarios se ubican entre las tres fuentes mas grandes de financiamiento de la proteccidn social en el
mundo, de manera que el tamafio y la estructura de la carga tributaria advierte sobre posibles espacios
de financiamiento a partir de los cuales se podria elevar la asignacion a la proteccion social. Las ventajas
del financiamiento via impuestos no se remiten Unicamente a un incremento sustantivo del espacio
fiscal, sino que existen implicaciones de naturaleza politica y gestién publica que deben ser tomadas en
cuenta. Bastagli (2015), por ejemplo, menciona:

En comparacién con las alternativas de financiacién de la proteccién social, como la reasignacién
de gastos y la dependencia de financiacién externa adicional, la fiscalidad muestra algunas
caracteristicas distintivas clave y ventajas potenciales. Estas incluyen el papel potencial de los
impuestos en el establecimiento y fortalecimiento de la legitimidad del gobierno y las relaciones
entre el estado y los ciudadanos. Al promover la rendicién de cuentas del gobierno, los sistemas
fiscales eficaces pueden asociarse con un «circulo virtuoso», en el que la recaudacién de impuestos
esta vinculada a una mejor prestacién de servicios y una mayor disposicién de los ciudadanos a
pagar impuestos.

Otra razén importante, asociada al caso ecuatoriano, es que seguln la regulacion existente el gasto
permanente debe ser financiado con ingresos permanentes. Esa relacién entre financiamiento permanente y
gasto permanente la consolidan los impuestos, dado que otras fuentes como el endeudamiento o la asistencia
externa no pueden perpetuarse por razones de estabilidad macroeconémica. Puesto en otros términos, el
financiamiento impositivo permite pensar la proteccién social en el largo plazo.

En materia de gastos, el volumen y la asignacién juegan un rol preponderante en el financiamiento de la
proteccion social. La primera de esas dimensiones se refiere a la prioridad macroeconémica del sector
(cuanto pesa en el PIB), mientras la redistribucién establece la denominada prioridad politica (por ejemplo,
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;cuadles sectores se han visto mas beneficiados que otros?). Finalmente, el balance financiero es importante
en materia de espacio fiscal por al menos dos razones. Primero, porque un déficit excesivo que conduzca a
deuda incontrolable se convierte en un rival para los fondos dedicados a la proteccién social. Sequndo, porque
el nivel de deuda podria sugerir la posibilidad de expandir el financiamiento al sector, al menos durante un
periodo, en el entendido de que desde una perspectiva econdmica es una inversién en desarrollo humano
con efectos de largo plazo en crecimiento econdmico y en el bienestar de la poblacion.

Los ingresos del Sector publico no financiero (SPNF) promediaron 36,3 por ciento del PIB entre 2012 y 2020.
Esta cifra incluye los ingresos petroleros, impuestos, contribuciones a la sequridad social y otros de menor
cuantia. La tendencia a la baja y la alta volatilidad de los ingresos son, quizas, las dos caracteristicas mas
importantes de este periodo. En primer lugar, los ingresos totales, que promediaron el 39,9 por ciento del PIB
en 2012-2013, bajaron al 34,1 por ciento del PIB en 2019-2020. Esta condicién se vio acompafiada por una alta
fluctuacién de estos ingresos, de manera que durante este mismo periodo los recursos estatales fluctuaron
en un rango promedio de +2.8 puntos del PIB. Mas aun, entre el maximo y el minimo nivel de ingresos
experimentado por el SPNF de Ecuador hubo una distancia de 8,1 puntos del PIB.

El comportamiento decreciente de los ingresos estatales se explica, de manera general, por la caida
paulatina de los ingresos petroleros, que pasaron del 17,1 por ciento al 8,0 por ciento del PIB entre 2012
y 2020. Aun antes de la pandemia, los ingresos petroleros cayeron al 11,6 por ciento del PIB. La elevada
volatilidad de los ingresos petroleros fue tal que en ese mismo lapso hubo una brecha de casi 10 puntos
porcentuales entre los afios de mayor y menor participacion respecto al PIB.

Este patrén de los ingresos petroleros se vio reforzado o contrarrestado por los ingresos no petroleros en
distintos momentos de la década. Por ejemplo, entre 2012y 2015, los ingresos no petroleros amortiguaron la
caida de los precios del petréleo y permitieron minimizar el impacto adverso en las finanzas publicas. Después
de ese afio, sin embargo, los ingresos no petroleros se movieron paulatinamente a la baja y perdieron 3,5
puntos del PIB. Aun asi, los ingresos petroleros fueron 2,5 veces mas inestables que los no petroleros.?

P Grafico 24. Ecuador: Ingresos del Gobierno por origen,
2012-2020
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29 Seutiliza parala comparacién el resultado de la desviacién estdndar de cada categoria. Si, alternativamente, se utilizase el
coeficiente de variacién (desviacién estandar/promedio), la diferencia entre ambos grupos se expande a 5,6 veces.
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Cuando el analisis se traslada a la composicion de los ingresos no petroleros, los ingresos tributarios
representaron, en promedio, el 56,1 por ciento de este grupo, aunque con tendencia a la baja, pues
perdieron 0,9 puntos del PIB en el afio de pandemiay 0,4 puntos a 2019. A partir de 2015, los impuestos
han caido de manera paulatina en casi 2,7 puntos.

Las contribuciones a la seguridad social, por su lado, promediaron el 20,4 por ciento de los ingresos
no petroleros, con una relativa estabilidad a lo largo del tiempo. Las contribuciones representaron 5,1
por ciento del PIB [rango entre 4,6-5,5] y mantuvieron su participaciéon durante la pandemia, si bien el
volumen de recursos recibidos cayé en congruencia con la reduccién del PIB.

«Por ultimo, el rubro “Otros ingresos” que comprende principalmente los ingresos de los GAD, el ISD y
otros impuestos representd el 17,5 por ciento de los ingresos no petroleros y 4.4 por ciento del PIB en
promedio». (Banco Central del Ecuador).

P Grafico 25. Ecuador: Composicién de los ingresos no petroleros,
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

Un detalle critico en las discusiones sobre financiamiento a la proteccion social se refiere a la composicion
de la carga tributaria, que, como se indicé, se encontraba cercana al 13,4 por ciento del PIB en 2019y
cayo al 12,5 por ciento en 2020, durante la pandemia por COVID-19. El grafico 26 muestra la participacién
promedio de cada tributo en esta estructura durante el periodo 2012-2020. El impuesto al valor agregado
(IVA), cuya tasa actual es del 12 por ciento (una de las mas bajas de América Latina*), contribuy6 en
promedio con un 43 por ciento de los tributos totales, al recaudar un 6 por ciento del PIB. El tributo, sin
embargo, ha experimentado un descenso a lo largo de la década, pues ha pasado de 6,3 por ciento del
PIB en 2012-2013 a 5,5 por ciento en 2019-2020. La pandemia tuvo un efecto directo en su recaudacion
cercano a los 1000 millones de délares de contraccién, lo que representa una caida del 17 por ciento
respecto a 2019.

30 Existe unatasadel 0 por ciento para bienesy servicios definidos en la Ley de Régimen Tributario, articulos 55y 56.
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P Grafico 26. Ecuador: Estructura promedio de los ingresos tributarios del Gobierno,
2012-2020
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

El segundo tributo en importancia es el impuesto a la renta, que, para personas, se rige por la tabla
que consta en el cuadro 3. Dependiendo del rango en el que se ubica el contribuyente natural, la tasa
correspondiente podria fluctuar entre el 0 por ciento y el 35 por ciento del exceso. En el caso del impuesto
a la renta para empresas/personas juridicas, la tasa base es del 25 por ciento, que podria variar para
arriba o para abajo segun las caracteristicas de la unidad contribuyente.

»Cuadro 3. Impuesto a la renta a personas naturales, 2021 (en délares)

Fraccion basica | Exceso hasta Impuesto fraccion basica % Impuesto fraccién excedente

0 11212 0 0%

11212 14 285 0 5%

14 285 17 854 154 10 %

17 854 21442 511 12%
21442 42 874 941 15 %

42 874 64 297 4156 20 %

64 297 85729 8440 25 %
85729 114 288 13798 30 %

114 288 En adelante 22 366 35%

Fuente: Servicio de Rentas Internas (2021).

El impuesto a la renta generd, en promedio, el 29 por ciento de los tributos del Sector publico no
financiero o el 4,1 por ciento del PIB. Entre 2012y 2019, estos ingresos crecieron en 0,3 puntos del PIBy
se convirtieron en el gravamen con mayor incremento en ese lapso. Incluso su participaciéon dentro de la
economia mostré un leve aumento de 0,1 puntos en 2020, si bien el volumen de recursos recibidos cayé
en 276 millones de délares (-6,4 por ciento).
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Los aranceles aportaron uno de cada 10 délares en impuestos durante el periodo de estudio, lo cual
equivale a 1,4 por ciento del PIB. Desde 2015, estos impuestos se movieron a la baja y perdieron un 50
por ciento de participacién respecto al PIB (de 2 por ciento a 1 por ciento). La pandemia generd un severo
impacto en este rubro y se perdi6 un tercio de los recursos percibidos en 2019.

Por ultimo, el impuesto a los consumos especiales (ICE), que grava a ciertos bienes detallados en el articulo
82 dela Ley de Régimen Tributario Interno,3' aporté el 5,8 por ciento de los impuestos (0,8 por ciento del PIB).
Aligual que el IVA, el ICE cayd cerca de un 18 por ciento durante el primer afio de pandemia.

En complemento con lo anterior, dos temas deberian ser considerados, pues son de alta relevancia para la
discusion futura del espacio fiscal. El primero se refiere a las poblaciones que efectivamente estan pagando
el impuesto a la renta de personas naturales en Ecuador. Segun los datos de la Encuesta Nacional de
Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) de diciembre de 2021, se puede determinar que solo el 1 por
ciento de la poblacion recibe un ingreso mensual mayor a 2000 délares que, segun el sistema tributario
vigente, es el monto minimo desde el cual las personas comienzan efectivamente a tributar impuestos.

El segundo tema complementario se refiere al tamafio real de la carga tributaria en Ecuador, asunto de
discusion reciente en publicaciones como OCDE (2021). Si bien la contabilidad oficial reporta ingresos
tributarios promedio del 13,7 por ciento del PIB en el pasado quinquenio (2016-2020), las estimaciones de
la OCDE hablan de un 20,1 por ciento en 2019. La contribucién del 15 por ciento de las utilidades liquidas
para los trabajadores, segun lo establece el articulo 97 del Codigo del Trabajo, también trae a colacion el
trato que deberia recibir tal obligacion desde la perspectiva tributaria.

En materia de gasto, su peso en la economia promedié el 42,1 por ciento del PIBy, al igual que los ingresos,
su tendencia fue a la baja hasta representar el 38,6 por ciento en 2019-2020. Los gastos permanentes
(relacionados con el pago de salarios, transferencias, compras publicas e intereses) aportaron un 71,3 por
ciento del gasto gubernamental, con un fuerte incremento participativo a lo largo del periodo de andlisis,
y ganaron 12,5 puntos porcentuales en la composicién en ese lapso. Consecuentemente, los gastos no
permanentes (Activos No Financieros, GAD, Fondos de Seguridad Social, Empresas Publicas No Financieras,
Gobierno Central, Transferencias y otro gasto no permanente) contribuyeron con el 28,7 por ciento restante.

P Grafico 27. Ecuador: Estructura de los egresos del SPNF, 2012-2020
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Fuente: Banco Central del Ecuador.

31 Algunos de los bienes y servicios gravados con el ICE son perfumes, videojuegos, vehiculos, televisién paga, afiliaciéon a
clubes, cigarros, bebidas alcohdlicas, bebidas gaseosas y energizantes, entre otras. El ICE combina montos fijos (impuestos
especificos) para algunos bienes como cigarros con tasas porcentuales sobre el valor del articulo en otros, como es el caso de
los vehiculos.
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En cuanto a su estructura interna, la compra de bienes y servicios, que llegé a representar casi la mitad
del gasto permanente ainicios de década, ha visto disminuir de forma significativa su participacion para
alcanzar el 36 por ciento en ese mismo lapso. Los sueldos y salarios representaron, por su lado, cerca
de un tercio del gasto permanente durante 2018-2020 y son la segunda categoria mas grande de este
apartado. Dos categorias, intereses y prestaciones a la seguridad social, fueron las partidas de mayor
incremento porcentual en la estructura del gasto permanente. Los intereses (+2,1 puntos del PIB), que
tenian un peso del 3 por ciento en 2012-2014, se aproximaron al 9 por ciento de la categoria en los
pasados tres afios. El principal propulsor de este aumento es el pago de intereses de la deuda externa
(+1,8 puntos del PIB). Algo similar se observa en las prestaciones a la seguridad social (+2,5 puntos), en
donde aquellas destinadas al IESS (+2,1 puntos) tuvieron el mayor repunte.

P Grafico 28. Ecuador: Estructura del gasto permanente, promedios por periodo
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCE.

Cuando el andlisis se enfoca en el gasto no permanente, los datos muestran que, de manera individual,
los activos no financieros representan en la actualidad alrededor de un tercio del gasto, con tendencia
a la baja. Entre 2012-2014 y 2018-2020, este apartado perdié 6,7 puntos de participacién, equivalente a
-3,5 puntos del PIB. Este hecho es preocupante, pues este gasto se refiere, en términos del Banco Central,
«a la formacién bruta de capital fijo, obra publica y bienes de larga duracién para inversién, lo que antes
se llamada Formacién Bruta de Capital Fijo».3? La elevada contraccién de este rubro podria afectar, en el
mediano y largo plazo, el techo de la produccién potencial con los consecuentes efectos en la posibilidad
de elevar la tasa de crecimiento del pais por un periodo prolongado. Esto podria verse minimizado, sin
embargo, por los elevados niveles de inversién ya existentes antes de la pandemia y que ubicaban a Ecuador
como el quinto pais latinoamericano con el mayor porcentaje de gasto en infraestructura y similares.

32 Las estadisticas fiscales que presenta el BCE estan disponibles en la siguiente pagina
https://www.bce.fin.ec/index.php/informacioneconomica/sector-fiscal
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P Grafico 29. Inversiones publicas de capital en Ecuador y América Latina, 2019
(porcentaje del PIB)
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Fuente: WEO-FMI (2020).

En segundo lugar, las transferencias no permanentes también cayeron en términos del PIB (-1,6 puntos)
como en cuanto a su participacién en el gasto no recurrente (-3,4 puntos). Para fines de analisis del
presente reporte, parece relevante poner atencién al crecimiento del denominado Otro gasto no
permanente, el cual supera el 52 por ciento del Gasto No Permanente (2018-2020), aunque su peso en
el PIB también se ha reducido.

P Gréfico 30. Ecuador: Estructura del gasto no permanente, promedios por periodo
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La ultima variable de interés en el presente apartado se refiere al balance fiscal observado en la pasada
década. Cabe recordar que el analisis de la dindmica del saldo y su efecto en la deuda publica son
altamente relevantes para financiar la proteccién social, ya sea porque crea espacios para el incremento
del gasto o la deuda (en caso de que sean bajos, por ejemplo) o, por el contrario, rivalizan con la inversién
en programas sociales (cuando el servicio de la deuda es alto y creciente, por ejemplo). Aspectos mas
puntuales se analizaran en la seccion de opciones de espacio fiscal.

El acuerdo entre el Gobierno de Ecuador y el Fondo Monetario Internacional

El pasado 8 de septiembre de 2021 el Gobierno de Ecuador y el Fondo Monetario Internacional
alcanzaron un acuerdo técnico sobre la segunda y tercera revisién del EFF firmado en septiembre
de 2020, que le permitira al primero recibir desembolsos para financiar el presupuesto publico.
Segun el mismo FMI (2021), «el programa econémico de las autoridades respaldado por el FMI tiene
como objetivo apoyar la recuperacién de Ecuador de la pandemia, ampliar la asistencia social para
proteger a las familias vulnerables, promover una gestién transparente de los recursos publicos,
restaurar la sostenibilidad fiscal con equidad y promover el crecimiento sostenible con empleos
de alta calidad».

Desde el punto de vista de financiamiento publico, el acuerdo con el Fondo abriria una linea de
financiamiento de cerca de 8000 millones de délares de los cuales 3440 millones provendrian del
Fondo mismo (1500 millones de délares en 2021 y 1000 millones en 2022 como parte del EFF, y 940
millones de la distribuciéon de DEG), mientras que los otros recursos serian aportados por diversos
organismos internacionales (Banco Mundial, BID, CAF) a través de distintos programas de apoyo. Es
importante destacar que a estos fondos se accede a costos relativamente bajos, pues, por ejemplo,
la tasa de interés ponderada para este tipo crédito para 2020 fue de un 2,24 por ciento, mientras la
deuda interna bonificada es de un 6,45 por ciento.

Si bien al momento de preparar este informe no se tenia detalles sobre el acuerdo, se espera que
el convenio establezca metas fiscales, de proteccién social, fortalecimiento de las finanzas publicas
y recuperacién econémica. Especificamente, los fondos se utilizarian para comprar vacunas, bonos
sociales y erradicar el hambre.

Entre 2012y 2020, el saldo primario promedi6 -3,8 por ciento del PIB con tendencia a caer en la primera
mitad de ese periodo.3* Asi, mientras en 2012-2016 el déficit primario promedi6 -5,6 por ciento del PIB
(con tres afios en los cuales alcanzd o superd el -6,9 por ciento del PIB), entre 2017 y 2020 ese valor
descendié a -1,4 por ciento, con un afio superavitario y otro practicamente en cero.

El déficit fiscal, que suma el saldo primario mas el pago de intereses, promedié -6,8 por ciento del PIB
en 2012-2016 y del -4,0 por ciento en el resto de los afios. Se espera que para 2021, luego del shock fiscal
producto de la COVID-19 en 2020 y cuando el déficit aumenté 3,4 puntos del PIB, el déficit se reduzca a
2422 millones de délares (IMF 2021).

33 El saldo primario se calcula como la diferencia entre ingresos del Gobierno menos gasto del Gobierno sin incluir el pago
de intereses
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P Grafico 31. Ecuador: Saldo fiscal como porcentaje del PIB, 2012-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCE.

En materia de deuda publica, el Boletin de Deuda Publica Interna y Externa del Ministerio de Economia
y Finanzas (2021, 3) menciona que «la Ley Organica para el Ordenamiento de las Finanzas Publicas
publicada en el Suplemento al Registro Oficial No 253 de 24 de julio de 2020 introdujo importantes
modificaciones al Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas», en donde se reformaron los
conceptos de endeudamiento publico a la vez que se introdujo una regla de deuda. Con base en ello, el
Acuerdo Ministerial N.o 0077 de 14 de agosto de 2021 present6 la metodologia para calcular el Indicador
de la Regla de deuda y otras obligaciones de pago del sector publico no financiero y Seguridad Social.
Este indicador de regla no ha sido aun emitido y, por lo tanto, se sigue registrando la deuda con la
metodologia previa. En la actualidad, el art. 123 del COPLAFIP excluye del endeudamiento publico los
siguientes conceptos (Ministerio de Economia y Finanzas 2021, 4):

> Los convenios de pago que contemplen o no costos cuya entrada en vigencia no provoca de forma
inmediata una extincion de las obligaciones ni traspaso de propiedad.

» Derechos contractuales originados o vinculados a operaciones ordinarias que no requieran de garantia
soberana.

» Las obligaciones pendientes de pago que sean canceladas en el mismo ejercicio fiscal de su devengo.
» Cualquier titulo valor o nota del tesoro con un plazo menor a 360 dias.

> Se excluyen los contratos de mutuo acuerdo del tipo crédito de proveedor sin garantia soberana de
las empresas publicas.

> Se excluyen las operaciones de liquidez y las destinadas a la intermediacién financiera, sin garantia
soberana, de la banca publica.
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Ajulio de 2021, la deuda publica integrada alcanzé el 61,5 por ciento del PIB. Desde diciembre de 2020,
cuando alcanzé 63,9 por ciento del PIB, el saldo de esta empez6 un periodo de declive y ha perdido
2,4 puntos desde entonces. La deuda publica consolidada (47,3 por ciento en diciembre de 2020) ha
experimentado un camino similar, con una reduccién de 2,1 puntos del PIB en ese mismo periodo.

P Grafico 32. Ecuador: Deuda Publica, 2019-2021

70 %
65 %
60 %
55 %
i)
= 50%
o
T 45%
2,
3
c 40%
[
o
S 35%
e 35%
30 %
25 %
O O OO O OO O OO OO Oh O O OO O O O O O O O O ™ ™ ™ ™ v™ ™ v
TETTITEETETETTTRAFFFAATFRF P F FFF PG G GFEF R
VvV O = = >N Cc 5 0 OB 2 VY 0 o0 = 5 >NCc 35 0 o 2L oo s s >xCc 5
cC o ®© O m© = o 8 05 c 0o ® o m© =) o 8 05 c 0o ® o © =X
T ¥ gE® g 32 FEoec©FTe&egw g 2 TR oecog&ecwg 2
—-&- Deuda publica agregada Deuda publica consolidada

Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas (2021).

En cuanto a su composicidn, la deuda externa ha representado el 71,5 por ciento de la deuda total,
cifra que crece levemente respecto al promedio de 2020 y cuya participacién promedio es 70,7 por
ciento. Este valor asciende al 97 por ciento cuando el analisis se ubica alrededor de la deuda consolidada
y en donde la deuda interna reduce significativamente su volumen debido al reconocimiento de
la deuda intragubernamental. En total, los organismos internacionales (42,4 por ciento) son los
principales acreedores de dicha deuda, mientras la emisién de bonos afiade un 39,4 por ciento al total.
Individualmente, la Republica Popular de China tiene un peso del 11,5 por ciento, muy lejano de Francia,
que ha aportado el 1,5 por ciento de la deuda externa total y se ubica en la segunda posicién.

De forma conjunta, el costo de la deuda (gasto financiero) ha crecido con respecto al PIB. Entre 2016 y
2020 pas6 de casi un 2 por ciento a cerca del 3,5 por ciento de la economia, lo cual es explicable ante
un incremento de 23 puntos porcentuales de deuda al PIB, de los cuales casi 11 puntos porcentuales se
dieron en 2020. Esta situacién de 2020 se debié a dos razones, resultado de la pandemia. Por un lado, la
caida de los ingresos del Gobierno por la reduccién de la actividad econdmica y la reduccién del precio
del petréleo, y por otro, al mayor requerimiento de fondos para enfrentar la situacién de la pandemia
por COVID-19. A pesar de ese crecimiento tan grande en la deuda, 2020 muestra una desaceleracién en
el crecimiento de los costos de esta gracias a una caida en las tasas de interés ponderadas3* de la deuda,
tanto para lainternay la externa, y al proceso de restructuracién de deuda externa de bonos soberanos
en ese mismo afio. La renegociacion, sin embargo, trajo consigo otros resultados positivos en el perfil de

34 Latasa promedio ponderada es el promedio ajustado por laimportancia relativa del saldo de los créditos y titulos valores
a cada tasa de interés tiene en el saldo de crédito total.
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deuda, reduccién del costo financiero y neutralizacion de posibles efectos adversos que significaron un
10 por ciento de reduccidon en el valor nominal de la deuda. Ademas, se destacan los siguientes aspectos:

> La tasa de interés ponderada pasé de un 9,2 por ciento a un 5,3 por ciento y la tasa maxima de un
10,75 por ciento a 6,9 por ciento.

» Elservicio de la deuda, que para el periodo de 2020-2024 era de 12 billones ddlares, pasé a 1,4 billones.
» El servicio del periodo 2025-2030 disminuy6 de 16,2 billones de délares a 10,3 billones.

» Para el periodo 2031-2040, se pasé de un servicio de deuda nulo (no se habian emitido bonos a esos
plazos) a 15,7 billones de ddlares.

» El plazo de vencimiento promedio pasé de 6,1 afios a 12 afios.

P Grafico 33. Costo financiero de la deuda en relacién con el porcentaje del PIB
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Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas.

Si bien el costo ponderado de la deuda interna se elevo el Ultimo afio en 0,75 puntos porcentuales, dado
su bajo tamafio relativo dentro de la deuda total, la caida de la tasa ponderada de la deuda externa lo
compensO con creces, pues este cayo el Ultimo afio 2,11 puntos porcentuales. De hecho, la tasa de interés
ponderada de los créditos con los organismos internacionales también baj6 en ese afio, pasando de un
3,37 por ciento en 2019 a un 2,24 por ciento. Como se puede apreciar, ha habido una estrategia muy
clara de reducir el costo de la deuda, en lo cual ha tenido un éxito considerable, y se reflejé en el cambio
positivo en las calificaciones de riesgo.
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P Grafico 34. Tasas de interés ponderadas de la deuda
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Por ultimo, es muy importante mencionar la institucionalidad fiscal de la deuda en Ecuador, a partir
de la regla que la rige actualmente. El pais cuenta con una normativa especial para la deuda publica,
que se encuentra determinada por el indicador de la regla de deuda y otras obligaciones de pago del
sector publico no financiero y Seguridad Social. El Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas
establece que el saldo consolidado de la deuda publica y otras obligaciones no podra superar el 40 por
ciento del PIB. Dado que el valor actual de esta supera ese umbral, la disposicién vigésima sexta del
Codigo sefiala que el indicador debera ser reducido hasta alcanzar los siguientes limites:

» 57 por ciento del PIB hasta 2025
» 45 por ciento del PIB hasta 2030
» 40 por ciento del PIB hasta 2032 y en adelante

Ensintesis, el pais ha hecho esfuerzos muy significativos por evitar una crisis fiscal que ocasione impactos muy
perversos en los programas mismos del Gobierno, asi como en otros ambitos de la economia como dindmica
productiva. El acuerdo con el Fondo Monetario traza una ruta de desempefio fiscal para los siguientes 10 afios
que los Gobiernos a futuro deberan mantener. Esto trae a consideracion dos aspectos criticos.

El primero es la aplicacion de las reglas fiscales de una forma estricta. Segun Barreix y Corrales (2019),
existen en Ecuador tres reglas fiscales: a) la regla del gasto (el gasto total del Gobierno Central no puede
aumentar mas que el crecimiento del PIB potencial; b) la regla del déficit primario (el balance primario
no puede ser negativo) y c) la regla de la deuda (esta debe ser igual o menor al 40 por ciento del PIB).
Las dos primeras establecen un control al gasto por dos vias: al delimitar el crecimiento del gasto en
funcién del PIB potencial y al definir que todo incremento del gasto primario (sin intereses) debe venir
acompafiado de nuevos ingresos. Por lo tanto, el cumplimiento concurrente de las dos primeras reglas
introduce elementos de moderacién del aumento del gasto y, por lo tanto, del nivel de endeudamiento.
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Lo anterior podria limitar significativamente el ambito de accién de la busqueda de espacio fiscal para
proteccién social y trasladar el énfasis de este hacia medidas proeficiencia o reasignacién del gasto como
prioridades de agenda. Ademas, aun en condiciones fiscales donde nuevas fuentes de financiamiento sean
afiadidas a las finanzas estatales, el crecimiento del gasto en proteccidn social podria estar topado por el
PIB potencial, de forma que no necesariamente todo nuevo ingreso puede ser invertido en el sector.

El segundo tema importante esta mas relacionado con el cumplimiento de la tercera regla. Tal y como fue
acordado con el FM], el indicador de deuda publica/PIB tendria una trayectoria que incluye cumplir metas
a 2025 (55 por ciento del PIB), 2030 (45 por ciento) y 2032 (40 por ciento), afio en el cual el pais se alinearia
alaterceraregla fiscal. Esto también es consistente con lograr los objetivos de unas necesidades brutas
de financiacién que promedian el 6 por ciento del PIB en 2025-2030, lo que representa un nivel mas
manejable de deuda para Ecuador a largo plazo y con base en el cual el nuevo perfil de la deuda de los
bonos soberanos fue negociado exitosamente. Por lo tanto, dado este encuadre, cualquier intento por
incrementar el gasto en proteccién social via endeudamiento deberia venir acompafiado por medidas
que reduzcan el gasto en otras areas estratégicas y en una proporcién mayor que el primero de los
aumentos, con el fin de mantener la trayectoria decreciente de la deuda.

El ejercicio anterior es complejo por cuanto implicaria un eventual reordenamiento de las prioridades
politicas en un entorno donde las necesidades de los distintos sectores aumentan afio tras afio. En
sintesis, para mantener un crecimiento sostenido del financiamiento de la proteccién social, dada la
normativa fiscal vigente, se precisaria cumplir las siguientes condiciones de forma simultanea:

» Que la economia (potencial) crezca a un ritmo acelerado.

» Que haya generacién de nuevos recursos que permitan una expansion del gasto en proteccion social
al tiempo que el balance primario no se deteriore.

» Que cualquier expansion de gasto en proteccién social, manteniendo el balance primario y cumpliendo
con el acuerdo del FMI, se vea contrarrestado por recortes en otras dreas en mayor proporcion que
el aumento en proteccién social.

2.3. Tendencias laborales

La poblacién econdmicamente activa (PEA) de Ecuador se calcula en 8 602 937 personas al finalizar 2021,
cifra que representa el 67,4 por ciento de la poblacién en edad de trabajar en Ecuador. Tanto en cuanto
a su volumen como en su peso porcentual, la PEA ha crecido de manera importante desde 2010. En
promedio, esta variable crecié al 2,3 por ciento por afio y su participacién en la poblacién ecuatoriana
aumenté 3,3 puntos porcentuales desde entonces.
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P Grafico 35. PEA en Ecuador: tamafio bruto y peso en la poblacién nacional, 2010-2021
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La tasa de participacién global en el mercado laboral alcanz6, entre 2010 y 2020, a dos de cada tres
personas en edad de laborar (64,5 por ciento) y experimenté un patrén ciclico con tendencia a la baja
hasta 2012, recuperacién hasta 2017 y de nuevo reduccién en los Ultimos tres afios. Durante ese lapso,
la tasa fluctud entre un minimo de 61,7 por ciento (2012) y un maximo 68,1 por ciento (2007).

Al desagregar esa participacion por criterio geografico y sexo, los patrones muestran una cantidad
importante de hechos. A nivel geografico, la menor tasa de participacion aparece entre residentes
urbanos, con un promedio del 63,5 por ciento de la poblacién en edad de trabajar, un porcentaje 4,5
puntos por debajo de la tasa entre habitantes rurales. Este resultado parece estar explicado por una
misma fuerza con dos tendencias divergentes entre sectores. De esta forma, la poblacidon ocupada
urbana tendio a caer (como porcentaje de la poblacion en edad de trabajar), en tanto la rural tendid a
aumentar, al punto de que la diferencia entre ambas (que llegd a un minimo de 1,7 puntos en 2011) se
elevo a mas de 11,5 puntos en 2019y 2020.

El analisis de participacion laboral por género muestra otro enfoque con rezagos importantes en la
participacion femenina que tienden a cerrarse con el tiempo, aunque no de forma suficiente. Los datos
muestran que, mientras en 2007 un 83,2 por ciento de los hombres participaba del mercado laboral, en
las mujeres ese porcentaje se reducia al 53,7 por ciento. Desde entonces, los hombres han experimentado
una tendencia a la baja con tasas que promediaron un 78 por ciento en 2018-2019, que se redujo aun
mas (76,9 por ciento) en 2020 producto de la pandemia, si bien ya la tendencia previa hacia pensar que
una reduccién se habria presentado aun en otras circunstancias. Por su lado, la mitad de las mujeres
en edad de trabajar participan activamente del mercado laboral (51,7 por ciento en 2007-2020), con la
particularidad de que su distancia en relacién con los hombres se ha achichado. De esta forma, mientras
en el primer quinquenio de este periodo (2007-2011) la tasa de participaciéon femenina estuvo 29,7 puntos
por debajo de la masculina, en los ultimos 5 afios (2017-2021) esa brecha se calculaba en 24,3 puntos.
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P Grafico 36. Tasa de participacién global por sexo y zona de residencia, 2010-2021
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Una de las caracteristicas de la tasa de desempleo ecuatoriana es la baja incidencia de la desocupacion
que se observa histéricamente y en comparacién con la regién latinoamericana. Desde 2007, el
desempleo ha promediado un 4,8 por ciento de la PEA, con una tasa maxima del 6,5 por ciento en
diciembre de 2009 y una minima del 3,7 por ciento en diciembre de 2018. En los tres afios previos a la
pandemia, la tasa de desempleo se mantuvo por debajo del 4,5 por ciento. Propiamente en 2020 el
desempleo total alcanzd una tasa media de 5,6 por ciento y su punto maximo llegé en septiembre de
ese mismo afio.

Al'igual que en materia de participacién, la relacion urbano-rural muestra amplias diferencias, pues la
tasa de desempleo urbana es 3,1 veces superior a la rural durante el periodo de pandemiay 2,6 veces
desde 2007. La brecha por regiones se ha reducido ligeramente.

Las brechas por género persisten en contra de las mujeres, cuyas tasas son 1,5 veces mayores a las
masculinas. La distancia entre ambos grupos se ha cerrado, pero de forma muy lenta, al punto que
entre 2007-2011 y 2016-2021, la diferencia promedio apenas cay6 en 0,12 puntos. Propiamente durante
el arranque de la pandemia (afio 2020), el desempleo masculino alcanzé el 5,2 por ciento (+1,4 puntos por
encima del promedio histérico), en tanto el desempleo femenino promedié 7,5 por ciento (+1,6 puntos).
La recuperacion del empleo, eso si, pareciera avanzar de forma similar en cada grupo. Entre hombres,
la diferencia entre las tasas de desempleo minima y maxima fue de -2,5 puntos, mientras entre mujeres
fue de -2,57 puntos.
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P Grafico 37. Tasa de desempleo por grupo socioeconémico, 2010-2022
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Fuente: Elaboracion con base en datos del INEC.

Un aspecto de elevada importancia para la protecciéon social se refiere al nivel de empleo informal
prevaleciente en Ecuador, por cuanto, por definicidén, su alejamiento del sistema de seguridad social
podria representar un nivel de exposicién a mayores riesgos del ciclo de vida y precarizacion de su
bienestar, a la vez que una oportunidad perdida para incrementar financiamiento dentro del sector.

Segun la clasificacién del grafico 38, el pais mantiene un nivel cercano al 51,1 por ciento de trabajo en
el sector informal al cerrar 2021, unos 10 puntos mas que el observado en 2015. Este incremento en el
empleo en el sector informal se da principalmente por una reduccién del empleo en el sector formal en
4 puntos porcentuales de participacion. Entre 2015 y 2021, el total de trabajadores informales aumento
en 1294 436 personas.
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P Grafico 38. Composicién del empleo por formalidad, 2010, 2015 y 2019
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Fuente: Elaboracion con base en datos del INEC.

2.4. Tendencias sociales

El andlisis social concentra una amplia gama de temas de naturaleza monetaria y multidimensional
relacionados con pobreza, desigualdad y acceso a servicios publicos. En materia de pobreza, a
diciembre de 2021, se calcula que 27,7 por ciento vivia en estado de pobreza, mientras un 10,5 por ciento
se consideraba pobre extremo. Antes de este periodo, la tasa de incidencia de pobreza mostré una
tendencia decreciente desde 2007, del 36,7 por ciento (diciembre 2007), al 25 por ciento en diciembre
de 2019. Si bien en el largo plazo los resultados mostraban un patrén positivo, a partir de 2014 la tasa
de pobreza empez6 a crecer y se estableciéd en 2019 en unos 2,5 puntos porcentuales mayor a 2014. La
pobreza extrema, por su lado, bajé en casi un 50 por ciento en ese mismo periodo y desde 2014 apenas
se incremento6 en los 1,2 puntos porcentuales. En total, a diciembre 2021, residian en Ecuador unas 5,7
millones personas en condicién de pobreza.
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P Grafico 39. Ecuador: Tasa de pobreza nacional y por zona, 2020
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A diciembre de 2020, la linea de pobreza monetaria se ubicaba en 85,6 délares, mientras que la de
pobreza extrema se elevaba a 48,24 ddlares. Desde 2007 a la fecha, tales lineas de pobreza han crecido
en un 45,5 por ciento, mismo porcentaje en que ha variado el indice de precios al consumidor.

En materia de pobreza multidimensional, la tasa nacional se ubicé en 39,2 por ciento a diciembre de
2021, cifra que se encuentra fuertemente influida por el 70,7 por ciento de incidencia en zonas rurales. En
zonas urbanas, por el contrario, se ubica a 24,3 por ciento. La pobreza multidimensional extrema se ubicé
en 18,7 por ciento, 6,9 por ciento y 43,9 por ciento, respectivamente, para los niveles nacional, urbano
y rural. Entre 2009 y 2019, este indicador también experimento caidas importantes en forma de U que
variaron de 28,6 por ciento en 2009 a un minimo de 13,9 por ciento en 2016, y de alli al 18,7 por ciento
en 2021. Es decir, cualquiera que sea la métrica utilizada para medir pobreza, se observa un aumento de
en los ultimos 5 afios.

La distribucion del ingreso, medida por el coeficiente de Gini, muestra una caida importante desde 2007,
si bien desde 2010-2011 la tendencia se ha estabilizado alrededor de cierto valor promedio. En 2007, el
coeficiente superaba 0,50, valor que posicionaba a Ecuador como un pais con alto nivel de desigualdad. El
advenimiento de la nueva década trajo consigo reducciones importantes al punto de que para el periodo
2010-2011 el indicador habia caido a 0.44, tanto para zonas rurales como urbanas. Desde entonces, el
Gini se ha estabilizado alrededor de 0,43 a nivel urbano y 0,45 a nivel rural. Con el advenimiento de la
pandemia, los coeficientes urbano y rural experimentaron un importante incremento respecto a su
nivel histérico, y se elevaron a un Gini cercano al 0,48 en cada caso. Para 2021, si bien ambas zonas
experimentaron una caida en su coeficiente, en el caso del ambito rural su Gini se contrajo al nivel mas
bajo desde 2007.
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P Grafico 40. Ecuador: Coeficiente de Gini por zona, 2007-2021
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Fuente: INEC (2020).

En cuanto a progresos en areas claves como educacién y salud, el pais mostré progreso en indicadores
basicos como esperanza de viday escolaridad media. En el primero, Ecuador gan6 1,9 afios de vida durante
2010-2019, y creci6 de 75,1 a 77,0 afios. Como es tendencia mundial, la mujer muestra una esperanza
de vida mayor que los hombres (79,8 versus 74,3 aflos), si bien fueron ellos quienes experimentaron
un crecimiento mayor (+2,0 versus +1,8 afios en mujeres). En linea con lo observado en indicadores de
pobreza, hacia la mitad de década (2014) algunos indicadores empezaron a experimentar un relativo
deterioro. La tasa general de mortalidad fue uno de ellos. Después de mostrar un patrén decreciente
desde 2010, la tasa aumento en los afios subsiguientes a 2014 hasta alcanzar un valor de 4,3 muertes
por cada 1000 personas, un valor anterior a 2010. Las muertes asociadas a enfermedades crénicas, no
transmisibles, pasaron de representar el 70 por ciento de los decesos en 2010 al 76 por ciento en 2019.
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P Grafico 41. Ecuador: Esperanza de vida y tasa de mortalidad, 2010-2019
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A nivel educativo, Ecuador gand 1 afio de escolaridad entre 2010 y 2019, hasta alcanzar un promedio
de 10,3 aflos de educacién por persona. Si bien tanto a nivel urbano como rural se dieron progresos
importantes, la mayor ganancia se dio en el segundo (+1,4 afios versus 0,7 afios en urbana). De esta
forma, la brecha urbano-rural pasé de 1,8 veces superior para zonas urbanas a 1,5 veces. Segun tasas
netas de asistencia, el pais mostré un progreso sustantivo en las tasas de asistencia a bachillerato, que
crecieron 11,4 puntos porcentuales desde 2010 (tasa = 70,8 por ciento). El sector rural vio esa tasa crecer
en 16,6 puntos hasta alcanzar un valor del 61,8 por ciento. Algo similar sucedié en secundaria, donde, a
nivel nacional, la asistencia aument6 de 76,6 por ciento a 84,3 por ciento.
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P Grafico 42. Ecuador: Tasa media de escolaridad, 2010-2019
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Fuente: INEC (2020).

En cuanto acceso a servicios de agua y saneamiento, dos de cada tres hogares tienen un manejo seguro
de agua potable con importantes rezagos en el caso de zonas rurales (48,5 por ciento) y hogares pobres
(51,2 por ciento). Preocupa, de manera puntual, que en estos dos segmentos el porcentaje de acceso no
mejorado al agua sea de dos cifras y, en el caso de las zonas rurales, el peso sea 3 veces al observado
en zonas rurales. Similar atencién debe ponerse al hecho que un 6 por ciento de los hogares rurales y
pobres solo tienen acceso a agua superficial, la peor de las formas posibles. Finalmente, es importante
recalcar que uno de cada cinco hogares se ubica en el nivel basico 2, es decir, pueden acceder a agua de

una fuente mejorada, pero en donde el tiempo de recoleccién tarda mas de 30 minutos.

35 Molina et.a/ (2018, 10-11),

la escalera del servicio de agua para beber presenta 5 niveles. El indicador que sefiala mayor desarrollo es el de servicio
seguro de agua, que incluye, ademas de las fuentes mejoradas de agua, tres elementos nuevos: cercania (en la vivienda,
lote o terreno), disponibilidad y calidad (principalmente, libre de contaminacién fecal). Por otro lado, el servicio bésico
de agua se refiere a aquella que viene de una fuente mejorada que se encuentra cerca (cuando el viaje de recoleccién de
agua dura menos de 30 minutos). El nivel limitado de servicio implica que el agua viene de una fuente mejorada de agua
y el tiempo de recolecciéon dura mas de 30 minutos. El servicio no mejorado de agua concierne a aquella que proviene
de una fuente no mejorada de agua. Finalmente, el nivel de servicio de agua de menor desarrollo es el agua superficial

(aquella que proviene directamente de rio, lago, acequia, etc.).
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P Grafico 43. Ecuador: Acceso a agua por caracteristica, 2019
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Fuente: INEC (2020).

De manera similar, el acceso a saneamiento refleja brechas parecidas a las descritas anteriormente, con
la Unica distincion de que los niveles de cobertura son mas amplios en este servicio. A nivel nacional, el
90,7 por ciento de los hogares tiene acceso basico, aunque tal porcentaje experimenta una tasa minima
del 85 por ciento entre poblacién pobre y un maximo de 92,8 por ciento entre residentes urbanos. El
acceso no mejorado o al aire libre afecta al 8,2 por ciento de las familias rurales, porcentaje similar a
aquellas en condicién de pobreza.

»Cuadro 4. Acceso a servicios de saneamiento por categoria

Categorias ‘ Nacional ‘ Urbano ‘ Rural ‘ Pobre ‘ No Pobre
Basico 90,7 92,8 86,3 85,0 92,3
Limitado 6,1 6,4 5,4 7.2 5,8
No mejorado 1,0 0,8 1,8 1,7 1,9
Al aire libre 2,1 0,0 6,4 6,2 0,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: INEC (2020).

2.5. Condiciones demograficas

Para 2020, se estimo que la poblacion total de Ecuador fuera de 17 510 643 de personas, con un
crecimiento al 1,6 por ciento anual desde 2011 y con tendencia a desacelerarse en el tiempo. Esto indica
que, en promedio, cada afio la poblacion ecuatoriana crece en aproximadamente 250 mil personas. La
poblacién es mayoritariamente femenina (50,5 por ciento) y algo cercano a dos de cada tres personas
(63,7 por ciento) reside en zonas urbanas.
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La piramide poblacional mostrada en el grafico 44 indica que cerca del 28,7 por ciento de los ecuatorianos
tienen menos de 15 aflos, mientras el 7,5 por ciento de la poblacién es adulta mayor (65 afios o mas).
En linea con lo anterior, Ortiz-Crespo (2019) comenta la existencia de un bono demogrdfico, en el cual la
mayoria de la poblacién se encuentra en el rango 20-64 afios (Ortiz Crespo 2019). Seguin se desprende de
la misma piramide, el coeficiente de dependencia en Ecuador se estima en 0,64, lo que equivale a decir
gue hay un 56 por ciento mas poblacién en 15-64 afios que en 0-14 y 65 0 mas.

P Grafico 44. Ecuador: Piramide poblacional 2020
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En materia migratoria, los datos del Observatorio Sudamericano sobre Migraciones (2020) indican que
a 2019 alrededor de 1 183 685 personas han migrado, lo cual significa cerca del 6,8 por ciento de los
ecuatorianos. Este porcentaje triplica el valor observado en 1990, que ligeramente sobrepasaba al 2 por
ciento de la poblacidn total en aquel entonces.

Tres aspectos caracterizan la emigraciéon de Ecuador:

» Mas del 85 por ciento migra a Estados Unidos, Espaiia e Italia.

> Existen mas mujeres migrantes que hombres migrantes. Un 52,9 por ciento de los emigrantes son
mujeres.
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> Lasremesas recibidas por Ecuador ascendieron a 3,4 por ciento del PIB en 2020, segun el boletin sobre
la evolucién del rubro de remesas, del Banco Central de Ecuador (2021).

En cuanto a poblacién inmigrante, la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) estima
que en Ecuador se encuentran 518 529 personas en situacion de movilidad humana, de las cuales la
mayoria proviene de Venezuela, pais que representé 430 mil migrantes y refugiados en Ecuador a
junio de 2021 (ACNUR 2021). Los colombianos representan el segundo grupo mas grande, con 102 mil
personas, de las cuales 70 527 son refugiados.

Un detalle relevante para calcular la brecha de financiamiento es la comprensién del tamafio de los
distintos grupos poblacionales que son o podrian ser sujetos de programas de proteccién social.
Siguiendo un enfoque del ciclo de vida, el grafico 45 muestra los tamafios absolutos de 8 segmentos,
que incluyen nifiez, vejez, personas con discapacidad, desempleados y madres. Segun las delimitaciones
consideradas, la nifiez podria incluir entre 2 millones y 5 millones de personas, segun la definicién
respectiva incluya rangos de 0-5, 0-12 o0 0-14 afios. Otros grupos de tamafio importante son los jévenes
(3,1 millones) y adultos mayores (1,3 millones). Por su lado, cuando el analisis se centra en grupos
puntuales como madres, desempleados y personas con discapacidad, los tamafios respectivos no
sobrepasan los 463 mil casos (discapacidad), y pueden ser tan reducidos como el nimero de madres
por afo (266 874).

P Grafico 45. Tamaiio absoluto de grupos poblacionales ecuatorianos, 2020
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3. Estimacion de la brecha de financiamiento de la proteccién
social en Ecuador

Tal y como se ha mencionado en la estrategia metodoldgica, el resultado necesario para proceder con
un analisis amplio de espacio fiscal es la brecha de financiamiento. Su construccién viene precedida
de dos piezas de andlisis: la estimacidn del monto actual asignado y el costo que tendria universalizar
la cobertura o cualquier otro escenario que expanda la cobertura de los grupos de beneficiarios en
cualquier magnitud.

3.1. La proteccion social en Ecuador

La Constitucién Politica de Ecuador define, en sus articulos 340, 360y en la seccion tercera sobre la seguridad
social (arts. 367-374), la estructura del sistema de proteccion social nacional como componente del Sistema
Nacional de Inclusiény Equidad Social (SNIES). EI SNIES es definido como «el conjunto articulado y coordinado
de sistemas, instituciones, politicas, normas, programasy servicios que aseguran el ejercicio, la garantiay la
exigibilidad de los derechos reconocidos en la propia Carta Magna» (OIT 2021, 154).

Con ello en mente, el sistema de proteccién ecuatoriano se ha estructurado alrededor de dos regimenes:
el contributivo y el no contributivo. Desde un punto de vista programatico, el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social se encarga de gestionar el Seguro General Obligatorio como iniciativa de naturaleza
contributiva, mientras el Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES) es la cabeza del régimen no
contributivo.

3.1.1. Régimen contributivo

El articulo 367 de la Constitucién menciona las contingencias que se debe cubrir y su proteccién a través
del Seguro Universal Obligatorio (SUO) y sus regimenes especiales. El articulo 369 ratifica el caracter de
universalidad del SUO sin importar la condicion laboral de la persona. Ademas, a nivel constitucional
también se establece el rol del IESS como prestador de contingencias a afiliados. La Policia Nacional y las
Fuerzas Armadas, ademas, pueden contar con sus respectivos regimenes especiales y ser parte de la Red
Publica Integral de Salud (art. 370). EI IESS, el ISSFAy el ISSPOL son esquemas de naturaleza contributiva.
Sin embargo, el IESS también esta en potestad de administrar programas no contributivos.

El Articulo 370 de la Constitucion establece que sera el IESS la entidad encargada de administrar y proveer
las prestaciones amparadas al SUO. EI IESS es una institucidn de derecho publico, sustentada en la Ley de
Seguridad Social, que la define como una organizacién auténoma, estructurada alrededor de negocios
(segun tipo de riesgo), desconcentrada geograficamente y descentralizada operativamente, regida por
la rendicion de cuentas y el buen gobierno.

El IESS, como principal entidad aseguradora del pais, tiene como poblacién meta a grupos como
trabajadores dependientes/asalariados, trabajadores auténomos o independientes, profesionales
liberales, patronos, duefios de negocios unipersonales y otros definidos por ley. Ademas del Seguro
General, el IESS incorporé dentro del segmento cubierto por sus prestaciones a la poblacién que ejecuta
trabajo no remunerado del hogar, al Seguro Voluntario y el Seguro Social Campesino, este ultimo
disefiado para trabajadores dedicados a pesca artesanal y habitantes rurales que no reciben un salario.
En total, el seguro provisto por el IESS brinda proteccién personal o familiar en casos de:
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» Enfermedad

» Maternidad

> Riesgos del trabajo

> Vejez

» Muerte

» Invalidez y discapacidad
» Cesantia

Cada una de estas contingencias esta gestionada por diferentes fondos. En la actualidad, el IESS cuenta
con seguros de invalidez, vejez y muerte; salud; riesgos del trabajo, y desempleo. El Seguro de invalidez,
vejezy muerte (IVM) cubre esas tres contingencias por medio de un régimen de prestaciones de beneficio
definido y con régimen demografico de grupo abierto (OIT 2020b).

El Sequro General de Salud Individual y Familiar y el Seguro Social Campesino son los encargados de
gestionar los riesgos por enfermedad y maternidad, segun lo establece la Ley de Seguridad Social.
Ambos seguros forman parte de la Red Publica Integral de Salud (RPIS), conformada por todos los
establecimientos del IESS, de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional y del Ministerio de Salud
Publica, y se complementa con la red privada. El sequndo régimen especial, el Seguro Voluntario, cubre
a todos aquellos mayores de edad no incluidos en el Articulo 2 de la Ley referida, que voluntariamente
manifiesten su deseo de afiliarse. Este seguro incluye prestaciones de invalidez, vejez, muerte, riesgos
del trabajo y asistencia por enfermedad y maternidad. Por ultimo, a partir de 2015, el Seguro General
del IESS incluyd a los trabajadores no remunerados del hogar, quienes tienen derecho a una pensién por
invalidez, vejez y muerte. El Ministerio de Salud Publica cubre los riesgos por enfermedad y maternidad.

El Seguro General de Riesgos del Trabajo protege a los afiliados de «toda lesién corporal y todo estado
morbido originado con ocasidén o por consecuencia del trabajo que realiza el afiliado, incluidos los que se
originen durante los desplazamientos entre su domicilio y lugar de trabajo» (IESS 2019).

Por ultimo, el seguro de desempleo (establecido en 2016) cubre la contingencia asociada a la pérdida
del empleo y/o de ingresos de empleados privados o publicos, en condicién de dependencia, por causas
ajenas a su voluntad. El seguro de desempleo se fundamenta en el Fondo de Cesantia. Cada uno de estos
esquemas se financia desde distintas fuentes. El seqguro de desempleo se financia con un 0,5 por ciento
del costo de la planilla y es aportado por el empleador. El Fondo de Cesantia, por su lado, es un ahorro
forzoso del 2 por ciento del salario que funciona como una cuenta individual del trabajador.

La afiliacion al instituto incluye seguro de salud para hijos menores de 18 afios y cényuges, esto Ultimo a
partir de un aporte adicional a la cotizacién regular. El Seguro Social Campesino ofrece prestaciones de
salud y maternidad contra vejez, muerte e invalidez, que incluye discapacidad.

Finalmente, pertenecen al sistema de seguridad social contributiva el Banco del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (BIESS), que otorga créditos hipotecarios, de consumo (quirografarios) y prendarios, asi
como también gestiona las inversiones de los fondos de la seguridad social (OIT 2021).
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»Cuadro 5. Prestaciones otorgadas por seguro del IESS

Seguro

Seguro general Regimenes especiales
general

Prestaciones

Conrelacién | Sin relacion Trabajo no
de de Voluntario | remunerados
dependencia | dependencia del hogar

Prestaciones

Pensién (IVM) Si Si Si Si Si
Salud y maternidad Si Si Si Si No
Cobertura salud hijos Si Si Si Si No

menores de 18 afios (sin
pago adicional)

Cobertura salud cényuge Si Si Si Si No

(pago adicional del 3,41 %) (sin pago adicional)

Riesgos del trabajo Si Si Si Si No

Seguro de Desempleo Si No No No No

Cesantia Si No No No No
(Opcional)

Auxilio de funerales Si Si Si Si Si

Fuente: OIT (2021).

3.1.2. Régimen no contributivo

En materia no contributiva, el Ministerio de Inclusién Econémica y Social de Ecuador define al Servicio
de Proteccién Social como®®

un programa del gobierno nacional, perteneciente al Ministerio de Inclusiéon Econémica y Social
(MIES) que acompafia y asiste a todos los grupos humanos del Ecuador que estan en situacién de
vulnerabilidad o que han sido vulnerabilizados, mediante una transferencia mensual de dinero.
Lo que se busca desde el Programa es garantizar los derechos de estos grupos sociales, entre los
que estan las madres jefas de familia con nifios/nifias y adolescentes menores de edad (de entre
0y 18 afios), adultos mayores y personas con discapacidad.

El régimen no contributivo es coordinado a nivel politico por el Ministerio de Inclusién Econémica y
Social (MIES), si bien otros entes como la ex Secretaria Técnica del Plan Toda una Vida de la Presidencia
de la Republica, el Ministerio de Salud Publica (MSP) y el Ministerio de Trabajo también juegan un papel
preponderante.

Desde un punto de vista programatico, el sistema de bienestar social esta compuesto por un conjunto
de iniciativas no contributivas dentro de las que se destacan el Bono de Desarrollo Humano, Bono de
Desarrollo Humano con Componente Variable, Mis Mejores Afios, Pension Adultos Mayores, Bono Joaquin
Gallegos Lara, Toda Una Vida, Pensién para personas con discapacidad y cobertura de contingencias.
Durante la pandemia emergieron nuevos programas temporales, como el Bono de Proteccién Familiar
por la Emergencia Sanitaria, el Bono de Apoyo Nutricional y Bono de Proteccién Familiar por Emergencia
en la provincia de Galapagos. El sistema de proteccién social encuentra un espacio de coordinacién entre

36 Véase https://www.inclusion.gob.ec/servico-de-proteccion-social/
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el SUO (contributivo y no contributivo) y los regimenes especiales, en lo que se denomina la Red Publica
Integral de Salud y su Red Complementaria.

El Ministerio de Inclusién Econémica y Social de Ecuador define cada programa de la siguiente forma:’

Bono de Desarrollo Humano: transferencia monetaria condicionada mensual de 50 délares, para cubrir
vulnerabilidades relacionadas con la situaciéon econdmica del ntcleo familiar. Se encuentra dirigida
los representantes de las familias que viven en condiciones de mayor vulnerabilidad, segun el indice
de clasificacién socioeconémica del Registro Social 2013 (extrema pobreza y en la banda de pobreza
determinada para proteccion [28,20351 puntos]), de preferencia a la mujer jefa de hogar o cényuge,
o aquella persona que tenga como responsabilidad las decisiones de compra. Esta transferencia se
encuentra condicionada al cumplimiento de corresponsabilidades por parte de las familias en salud,
educacion, vivienda, erradicacién del trabajo infantil y acompafiamiento familiar. Sin embargo, la
capacidad institucional para controlar el cumplimiento de estas condiciones es muy limitada.

Bono de Desarrollo Humano Variable: este programa mantiene el espiritu del anterior, pero incorpora
un componente variable en funcion del nimero de hijos menores de edad y para aquellos hogares en
condiciones de pobreza extrema. El Bono de Desarrollo Humano, por efecto del componente variable y
dependiendo de la conformacion del nucleo familiar, sera hasta por un monto maximo de 150 délares
mensuales.

Pension para Adultos Mayores: transferencia monetaria mensual de 50 délares dirigida a las personas
de 65 aflos en adelante que no acceden a cobertura de la seguridad social contributiva, con el fin de
cubrir carencias econdémicas y gastos que demandan las vulnerabilidades que se acenttian por la edad.

Pension Mis Mejores Afios: esta transferencia se orienta a personas adultas mayores en condicion de
pobreza extrema. El monto de este subsidio se elevé de los 50 délares del programa anterior a 100
dolares.

Pension para Personas con Discapacidad: este programa consiste en una transferencia monetaria
mensual de 50 délares dirigida a las personas con discapacidad igual o mayor a 40 por ciento establecida
por el Ministerio de Salud Publica, que no acceden a cobertura de la seguridad social contributiva y que
no son titulares de derecho del Bono Joaquin Gallegos Lara. El objetivo es cubrir carencias econémicasy
gastos que demandan la condicién de discapacidad.

Bono Joaquin Gallegos Lara: tiene por finalidad mejorar las condiciones de vida, atencién y cuidado de
personas con discapacidad fisica, intelectual y psicosocial severa, con enfermedades catastroéficas, raras
y huérfanas, asi como a menores de 14 afios con VIH-sida, en condicidn socioecondmica critica.

Existen dos areas adicionales que complementan al ambito no contributivo. La primera se refiere a los
programas de mercado laboral. Las politicas activas brindan programas en materia de emprendimiento,
generacién de condiciones de empleabilidad adecuadas, manejo de servicios financieros y no financieros,
y el fortalecimiento de capacidades profesionales y técnicas para responder a los requerimientos del
mercado laboral, especialmente a aquellos grupos a quienes se les dificulta insertarse en este mercado.
La principal iniciativa en esta materia es el Programa de Crédito de Desarrollo Humano, que anticipa el
flujo de transferencias del BDH para fortalecer emprendimientos.

La segunda area complementaria comprende los servicios de cuidado a nifios y nifias menores de 5 afios
y personas con dependencia (principalmente adultos mayores y personas con discapacidad) como un
mecanismo para promocionar la incorporacién de la mujer al mercado laboral.

37 Informacién obtenida de https://www.inclusion.gob.ec/bono-de-desarrollo-humano1/
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3.2. Situacién actual de la proteccidn social en Ecuador

Este segmento analiza tres aspectos de interés para el informe: un andlisis de tendencias en materia de
gasto en proteccién social desde 2008, una valoracion sobre su estructura y un perfil de la poblacién
cubierta. Como tal, la seccidon permitird comprender una serie de piezas claves en el estudio del espacio
fiscal para proteccion social ecuatoriano:

» Inversién actual en proteccién social (i.e. el punto de partida)
» Cobertura actual
» Costo bajo condiciones de cobertura universal

» Brechas financieras y de cobertura

3.2.1. Tendencias en materia de inversién en proteccion social

Durante 2020, Ecuador asign6 9992 millones de délares a la proteccion social de sus habitantes. Entre
2008y 2020, la inversion real en este apartado creci6 2,4 veces (2,3 veces a 2019, antes de la pandemia).
Del total asignado en 2020, 3960,3 millones de délares correspondieron a gasto en salud y bienestar
social, mientras 6031,6 millones fueron producto de las prestaciones ejecutadas por las tres instancias
gue comprenden la seguridad social contributiva —el IESS, el ISSFAy el ISSPOL—, asi como los programas
de bienestar social del Gobierno Central, incluyendo gastos en salud.

En términos reales, la asignacién a la proteccién social crecié a un ritmo medio del 7,5 por ciento anual.
Esa tasa, sin embargo, no ha sido uniforme en el tiempo y mas bien se observa una desaceleracion
importante a lo largo de los afios. De esta forma, mientras en el quinquenio 2009-2013 el gasto total
en proteccidn social crecid a una tasa media del 12,4 por ciento, en el periodo 2016-2020 el incremento
medio fue del 5,1 por ciento anual (términos reales ajustados por el IPC). Esta diferencia de mas del doble
entre un periodo y otro puede explicarse por el surgimiento de una serie de nuevas iniciativas a inicios
de la década tales como el Bono Joaquin Gallegos Lara (2010) o la actualizacion de los montos que se
otorgaban entre programas no contributivos en 2013. De los dos grandes bloques analiticos utilizados
en este apartado, el pago de prestaciones de seguridad social (9,2 por ciento) crecié a un ritmo mucho
mayor que el gasto en salud y bienestar social (5,5 por ciento).

Como proporcién del producto nacional, la inversidn en proteccién social promedié 7,5 por ciento del
PIB, con una importante tendencia alcista desde 2007. De esta forma, entre 2008 y 2012, la inversion en
proteccién social se ubicé en un promedio del 6,3 por ciento, mientras para los cinco afios anteriores a
pandemia se ubicaba ya en 8,3 por ciento del PIB. En relacién con ese quinquenio, 2020 trajo consigo un
incremento de 1,1 puntos porcentuales en el PIB en la asignacion a la proteccion social, de los cuales las
dos terceras partes se explican por el aumento de prestaciones en seguridad social. Aun asi, el incremento
sustantivo como porcentaje del PIB respecto al quinquenio previo (+0,4 en promedio) pareciera estar
explicado mas en funcién de la caida de la producciéon que en un incremento extraordinario del
presupuesto mismo.

En cuanto a la evolucion de cada categoria, el gasto en salud y bienestar social promedié 3,3 por ciento
del PIB con igual tendencia al alza, y gan6 1,5 puntos del PIB entre 2008 y 2020. El gasto en prestaciones,
por su lado, creci6 3,6 puntos del PIB en ese mismo periodo, si bien el «efecto pandemia» explica un 21,4
por ciento de esa ganancia. Si el analisis se centrara en el lapso 2008-2019, el incremento neto habria
sido de 2,8 puntos. El valor de la inversion en salud y bienestar social de 2020 ascendi6 al 4, por ciento
mientras las prestaciones sociales sumaron 6,1 por ciento del PIB.
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P Grafico 46. Inversion en proteccién social
(porcentaje del PIB), por categoria. 2008-2020
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Fuente: Elaborado con base en Banco Central del Ecuador y Ministerio de Economia y Finanzas.

Como resultado de lo anterior, en 2020, un 60 por ciento de la inversién en proteccién social provino
de las prestaciones otorgadas por la seguridad social. Esta cifra difiere de manera importante de la
observada en 2008, cuando la distribucién era practicamente en partes iguales. A nivel mas puntual, el
grafico 47 muestra que aproximadamente 3 de cada 10 ddlares proviene del gasto en salud, rubro que
ha crecido casi 4 puntos porcentuales respecto al promedio del periodo 2008-2011. Un patrén similar
se observa en prestaciones sociales (58,6 por ciento en 2016-2020), participacién que ha crecido de
forma acelerada después de 2015. Finalmente, los programas que comprenden el segmento de bienestar
social, los Unicos que perdieron peso relativo, explican en los Ultimos afios cerca de 1 de cada 8 délares
invertidos en el sector de proteccidn social. Esta participacion es hoy aproximadamente la mitad de la
observada en 2008-2011.
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P Grafico 47. Distribucién de gasto en proteccién social por categoria, 2008-2020
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Fuente: Elaborado con base en Banco Central del Ecuador y Ministerio de Economia y Finanzas.

La inversion per capita, por su lado, se elevé a 387,6 dolares en 2020 (ddlares de 2007) desde un valor
inicial de 197,1 ddlares en 2008. Esto significa que, en el plazo de 12 afios, el pais practicamente duplico
su gasto en proteccion social por persona. El crecimiento medio de esa asignacién fue del 5,8 por ciento
anual.

Por categoria de analisis, la inversion real en salud y bienestar social se posicioné en 153,6 délares en
2020 per capita, mientras las prestaciones sociales se ubicaron en 234,0 délares. Si al rubro de saludy
bienestar se le agregara el gasto en salud que esta incorporado también en las prestaciones de seguridad
social y que ronda el 2 por ciento del PIB, entonces el gasto alcanzaria los 230 délares per capita reales.

El comportamiento de cada grupo, empero, ha sido muy distinto. En el rubro salud y bienestar social,
la categoria alcanzé un valor per capita real maximo de 161,2 délares en 2013, afio a partir del cual se
ha venido desacelerando, al punto que, para 2020, la asignacion real habia caido casi un 5 por ciento.
Inclusive, para este ultimo afio, el valor per capita es menor al observado en 2018. Las prestaciones
sociales registran una tendencia creciente, en particular después de 2013. En este caso, contrario al rubro
de salud y bienestar social, el gasto per capita real crecié un 43,6 por ciento entre 2013y 2020.
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P Grafico 48. Gasto per capita real en proteccién social, 2008-2020 (2007=100)
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Fuente: Elaborado con base en INEC, Banco Central del Ecuador y Ministerio de Economiay Finanzas.

Finalmente, en cuanto a la dindmica de los principales programas de bienestar social, cabe resaltar la
evolucion del Bono de Desarrollo Humano (BDH) y del Bono Joaquin Gallegos Lara. Hasta 2013, el BDH
tuvo participaciones por encima del 60 por ciento del gasto en ese rubro, que promedié 62.5 por ciento.
Con la llegada de otros programas como el BJGL y el ajuste en el monto de varios subsidios, el peso del
BDH cay6 de forma importante, hasta estabilizarse alrededor del 24 por ciento del gasto en bienestar
social. La evolucién del BJGL, por su lado, ha sido acelerada: su participacion en 2019-2020 es unas 4,3
veces superior a su afio de inicio (2013).

P Gréfico 49. Participacién del BDH (incluyendo variable)
y BJGL en gasto de bienestar social, 2008-2020
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Fuente: Elaborado con base en Banco Central del Ecuador y Ministerio de Economiay Finanzas.
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3.2.2. Caracteristicas de la cobertura

El cuadro 6 sintetiza los tamafios absolutos de distintos grupos poblacionales ecuatorianos, asi como el
valor estimado de los beneficiarios en cada categoria, a partir de los distintos programas que componen
el sistema de proteccion social nacional. Los datos provienen de las estimaciones presentadas en los
capitulos anteriores y de diversos informes realizados por la OIT en los cuales se calculan las brechas de
cobertura a la luz de la Recomendacion sobre los pisos de proteccién social, 2012 (ndm. 202).

Adicionalmente, para el informe se usaron los Boletines Estadisticos del IESS y de datos en materia
laboral, social y demografica del INEC.

Segun los datos compilados, el 92 por ciento la poblacién ecuatoriana tiene cobertura con servicios de
salud, la cual es la mayor tasa observada por entre todas las prestaciones. El grupo de adultos mayores
(65 afios 0 mas) experimenta la segunda tasa mas elevada, con siete de cada diez personas en este
grupo tenedoras de una pension contributiva o no contributiva. En lugares intermedios se ubican las
familias en condicion de pobreza (54,4 por ciento recibe una transferencia monetaria) y las personas con
discapacidad (42,2 por ciento tiene una pensién de invalidez o percibe una transferencia). Finalmente,
una de cada doce mujeres embarazadas y una de cada 40 personas desempleadas tuvo algun tipo de
apoyo ante su contingencia, lldmese embarazo o condicién de desempleo.

»Cuadro 6. Poblacién y beneficiarios totales por grupo de interés

Grupo poblacional Tamafio a 2020 Cobertura efectiva Porcentaje
Familias en condicién de pobreza 1383768 752 369 54,4 %
Mujeres embarazadas 338 066 29120 8,6 %
Personas con discapacidad >15 afios 432 587 182 631 42,2 %
Seguro de salud 17 023 408 15649619 91,9 %
Desempleo 2 672 400 64 138 2,4 %
Adultos mayores (65 afios 0 mas) 1355513 928 657 68,5 %

Fuente: Elaboraciéon con Ministerio de Inclusién Social, IESS, ISSFA, ISSPOL, INEC y OIT.

Los nimeros anteriores requieren, sin embargo, de un analisis independiente en cada caso, sobre todo
para explicar cémo se calcularon. En cuanto a las familias pobres, la poblacién en esta condicion se calcula
como el resultado de la poblacién ecuatoriana por la tasa de incidencia de pobreza (ver seccién sobre
contexto, segmento Social). El nimero resultante se divide por 4,1, el niUmero de personas que, segun el
Ministerio de Inclusidon Econédmica y Social (2021), caracteriza los hogares en desventaja socioeconémica
de Ecuador. La cobertura se estima como la suma de los beneficiarios reportados a diciembre 2020 para
el Bono de Desarrollo Humano (incluyendo el Bono Variable).
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P Grafico 50. Composicién de los beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano,
por programa. 2020

Fuente: Elaboracién con datos del Ministerio de Inclusién Econédmicay Social.

Para calcular la cobertura de las mujeres embarazadas, los datos de OIT reportan un total de
29 120 beneficiarias de un universo proyectado de 338 066 mujeres embarazadas.

De forma similar, los datos sobre cobertura de personas con discapacidad provienen del informe de OIT (2021),
gue calcula en 432 587 el total de personas mayores de 15 afios en esa condicién, mientras el total que recibe
hoy dia algun tipo de transferencia monetaria, pensién por invalidez o apoyo de similar naturaleza se eleva a
182 631 personas para una cobertura nacional del 42,2 por ciento. Se estima que dos de cada tres beneficios
los otorgan los programas no contributivos denominados Pensién para Personas con Discapacidad, Pensién
Toda Una Vida y el Bono Joaquin Gallegos Lara, que fue incluido en esta métrica.

Para calcular la cobertura con seguro de salud, se utilizé el analisis de Casali et al. (2021), que estiman
en 8,07 el porcentaje de la poblacidn ecuatoriana sin ningun tipo de cobertura. Esto significaria, para
la poblacién a 2021, que 1 413 109 ciudadanos no tendrian acceso a servicios de este tipo. El cuadro 7
desagrega la cobertura por subsistema, asi como el porcentaje de ecuatorianas/os que tienen hoy dia
proteccién de cada uno de sus segmentos.

»Cuadro 7. Poblacién cubierta con seguro de salud segtin entidad aseguradora, 2020

Subsistemas ‘

Cobertura legal ‘ Cobertura efectiva ‘ Brecha de cobertura

IESS 49,56 % 25,31 % 24,25 %
Ssc 6,73 % 4,14 % 2,59 %
ISSPOL-DSP 1,32 % 0,90 % 0,42 %
ISSFA-DSM 1,34 % 0,95 % 0,39 %
MSP 41,05 % 60, 63 % -19,58 %
RPIS 100 % 91,93 % 8,07 %
Poblacion total 17 023 408 15649619

Privado o ninguna 8,07 %

Fuente: Casali et al. (2021).
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En el caso de personas desempleadas, los calculos correspondientes utilizaron las cifras de 2020
reportadas en el informe realizado por OIT con base en datos del IESS y del INEC. Segun el IESS, la
cantidad de beneficiarios del Seguro de Desempleo a diciembre de 2020 se elev6 a 57 105 personas. En
ese mismo mes, existian 396 504 personas desempleadas, de forma que la proporcién de desempleados
con beneficios se estima en 14,4 por ciento del total.

Por ultimo, la poblacién adulta mayor (65 afios o mas para estos fines) ascendia a 1 355 513 personas, de
las cuales 928 657 recibia una pensién contributiva o no contributiva, incluyendo aquellas provenientes
del Seguro Social Campesino. La cobertura se estima en 68,5 por ciento. La distribucién de esa poblacién
beneficiada, por programa o entidad, se muestra en el grafico 51. La pensién contributiva del IESS y la
pensién por vejez del Seguro Social Campesino acumulan al 55 por ciento de los pensionados, mientras
el programa Mis Mejores Afios absorbe uno de cada tres beneficiarios.

P Grafico 51. Numero de pensionados por programa, 2020
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Fuente: Elaboracion con datos del Ministerio de Inclusion Social, IESS, ISSFA, ISSPOL.

3.3. Estimacion de la brecha de financiamiento

La ultima parte de este analisis estima la inversidn adicional en proteccién social para alcanzar cobertura
universal en el conjunto de grupos poblacionales considerados en el apartado anterior. Para ello, se
recurre a los siguientes supuestos y estimaciones:

» La transferencia para familias en condicién de pobreza se establecié en 84,05 délares mensuales por
hogar, que corresponde a la linea de pobreza en diciembre de 2020. Para las mujeres embarazadas,
se utiliza el costo promedio reportado por IESS en 1346 délares por caso

> Para personas con discapacidad, desempleadas y adultos mayores, la transferencia mensual fue
definida en 84,05 dodlares respectivamente.

» El costo anual por beneficiario en salud se calcula a partir de la sumatoria del presupuesto codificado
del Ministerio de Salud en 2020 y el gasto por la contingencia por enfermedad reportado por el IESS
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para ese mismo afio. El total de beneficiarios se estima a partir de los datos del cuadro 8. Para 2020,
esta cifra se estima en 305 délares por persona por afio, producto de un gasto conjunto de 4,1 billones
de ddlaresy 13 449 283 personas cubiertas, sea por el Ministerio o por el IESS.

Los valores respectivos se observan en el cuadro 8.

»Cuadro 8. Informacion utilizada para calcular la brecha de financiamiento

Grupo poblacional Tamafio al 2020 Cobertura efectiva Costo promedio
Familias en condicién de pobreza 1383768 752 369 84,05 por mes
Mujeres embarazadas 338066 29120 1346 por caso
Personas con discapacidad >15 afios 432 587 182 631 84,05 por mes
Seguro de salud 17 023 408 15649 619 305 por afio
Personas desempleadas 396 504 57 105 84,05 por afio
Adultos mayores (65 afios 0 mas) 1355513 928 657 84,05 por mes

La formula utilizada para la estimacién de esta brecha fue

N
BTF = Z(CobActi — PobTotal;) * CU;
i=1
Donde

BTF es brecha total de financiamiento

CobAct es cobertura actual del segmento poblacional /

PopTotal es el tamafio del grupo poblacional i al cual hace referencia el programa o intervencién
CU es costo unitario

La brecha total de financiamiento es, pues, la suma de las N diferencias para cada uno de los grupos de
poblacion.

Los resultados obtenidos estiman necesidades financieras del orden de los 2496,6 millones de ddlares,
fondos que, en principio, serian suficientes para alcanzar cobertura universal en los distintos segmentos
alli contemplados. Esto equivale a una brecha de financiamiento del 2,51 por ciento del PIB de 2020.

»Cuadro 9. Brecha de financiamiento por grupo poblacional de interés (en délares)

Grupo poblacional Poblacién sin Requ.e[‘imientos
cobertura adicionales

Familias en condicién de pobreza 631 399 636 829 031 0,64 %
Mujeres embarazadas 308 946 415 841 316 0,42 %
Personas con discapacidad >15 afios 249 956 252 105 622 0,25 %
Seguro de salud 1373789 419 005 645 0,42 %
Desempleo 339399 342 317 831 0,34 %
Adultos mayores (65 afios 0 mas) 426 856 430 526 962 0,43 %
Total 2496 626 407 2,51 %

En cuanto al peso individual y su composicidn, las familias en condicién de pobreza (brecha = 0,64 por
ciento del PIB) absorberian un 25,5 por ciento de los nuevos requerimientos financieros. Esto significa
un adicional de 636 829 031 délares.
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Ademas, uno de cada seis ddlares de la brecha calculada deberia ser destinado a cerrar el faltante en el
seguro de salud (0,42 por ciento del PIB) y otro tanto similar para universalizar la cobertura de las mujeres
embarazadas (0,42 por ciento del PIB). En términos monetarios, eso implica una asignaciéon extra de
419 005 645 dodlares para salud y 415 841 316 ddélares para mujeres embarazadas. Los adultos mayores
(brecha del 0,43 por ciento del PIB) precisarian un presupuesto adicional de 430 526 962 délares.

Finalmente, al final de la lista de contingencias se ubican el seqguro de desempleo (0,34 por ciento del
PIB) y las personas con discapacidad (0,25 por ciento del PIB). En estos casos, las necesidades extra de
recursos alcanzarian, respectivamente, 430 526 962 délares 'y 252 105 622 délares.

P Grafico 52. Participacién en PIB y peso relativo de los componentes de la brecha
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Fuente: Elaboracién propia

Los valores anteriores estan, como es de esperar, sujetos a criterios metodoldgicos y supuestos que, de
modificarse, podrian brindar nuevos datos. En aras de medir la sensibilidad de la brecha, se han aplicado
los siguientes cambios:

» Silas transferencias a personas con discapacidad y a adultos mayores se elevaran a 100 délares por
mes, la brecha aumentaria a 2,64 por ciento del PIB.

» Un efecto casi equivalente surgiria si a las familias en condicién de pobreza se les asignara dos lineas
de pobreza (168,1 délares) mientras se dejan inalterados el resto de los beneficios. En este caso, la
brecha se elevaria al 3,16 por ciento del PIB (3 133 455 438 ddlares).

» Envista de lo anterior, uniformar todas las transferencias monetarias (familias en condicién de pobreza,
personas con discapacidad y adultos mayores) a 100 délares por beneficiario por mes aumentaria las
necesidades de nuevos recursos a 2 747 017 992 délares, que equivaldria a 2,77 por ciento del PIB.
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4. Analisis de espacio fiscal

En este Ultimo apartado se analizan las opciones para cerrar la brecha de financiamiento estimada en
2,51 por ciento del PIB. Para ello, el informe utiliza el Manual de Espacio Fiscal,*® preparado por OIT-ONU
Mujeres y que comprende las siguientes alternativas generales:

1. Expandir la cobertura a la seguridad social

2. Aumentar la recaudacién de impuestos

3. Eliminar flujos de financiamiento ilicito

4. Reasignar gasto a categorias mas eficientes

5. Usar reservas fiscales o del banco central

6. Manejar deuda (aumentar el volumen o restructurarla)
7. Adoptar un marco macroeconémico acomodaticio

8. Aumentar la ayuda externay transferencias

Las opciones acd desarrolladas deben valorarse como ejemplos de cuanto podria generar cada una de las
alternativas ante distintos pardmetros y supuestos. Como tales, muestran una faceta: la de la potencial
recaudacién. Sin embargo, no deben interpretarse como recomendaciones estrictas y Unicas a partir
de los resultados. Para que ello sea posible, la factibilidad de cada caso debe ampliarse a dmbitos de lo
politico, lo institucional, lo legal e inclusive a valoraciones relacionadas con la equidad.

4.1. Opcion 1: Expandir la cobertura a la seguridad social

Segun se detalld, los tres principales programas de seguridad social contributiva de Ecuador (IESS —
incluyendo el Seguro Campesino—, ISSFA 'y el ISSPOL) cubrieron a unas 6 930 663 personas al terminar
2020. Esta cifra incluye afiliados a los diversos seguros disponibles, pensionistas, montepiados y otras
categorias especiales como la extensién de cobertura de salud a hijos menores de edad de los afiliados.
De ellas, 1 085 050 personas pertenecen al Seguro Social Campesino, de naturaleza rural. En cuanto a
cobertura, esta alcanzé el 29 por ciento de la PEA en 2020, luego de experimentar una tasa maxima del
36 por ciento en 2014-2015.

Tres estrategias se analizan en materia de creacion de espacio fiscal a partir de la seguridad social:
aumento generalizado de la cobertura; incremento del Seguro Social Campesino y extensién del sequro
voluntario, con el fin de elevar la proteccion entre trabajadores informales.

En cuanto a la primera estrategia, cabe recordar que un 60,1 por ciento de los ocupados no posee ningin
tipo de seguro, segun se desprende del cuadro 9. Esto significa que, para octubre de 2021, 4 818 905
ocupados no contaban con proteccidn.

38 Véase Fiscal Space for Social Protection. A Handbook for Assessing Financing Options: https://www.ilo.org/secsoc/information-

resources/publications-and-tools/books-and-reports/WCMS_727261/lang--en/index.htm
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»Cuadro 10. Cotizantes cubiertos segun categorias en el empleo, 2019

Intituciones de seguridad

Adecuado No adecuado No clasificado

social
IESS Seguro general 61,98 % 6,37 % 64,85 % 29,2 %
IESS Seguro voluntario 2,38% 2,68 % 7,91 % 2,59 %
Seguro Social Campesino 1,83 % 10,38 % 0% 6,86 %
ISSPOL/ISSFA 1,66 % 0,34 % 1,41 % 0,88 %
Seguros privados, Municipales 0,44 % 0,27 % 0% 0,34 %
Ninguno 31,71 % 79,96 % 25,83 % 60,13 %
Total 100 % 100 % 100 % 100 %

Fuente: Casali et al. (2021).

Para calcular la generacién de espacio fiscal para salud a partir de una ampliacién de cobertura de la
poblacién empleada, para este informe se usé informacién emitida por el INEC en octubre de 2021 sobre
Indicadores Laborales. Metodoldgicamente, esto implica considerar los siguientes supuestos:

» Elnimero de ocupados se estructura alrededor de un 53,7 por ciento de asalariados y 46,3 por ciento
de independientes. En cifras brutas, esto implica 4 303 595 personas asalariadas y 3 710 549 personas
independientes.

> Se estima que, para octubre de 2021, 4 818 905 ocupados no cuentan con ninguna opcién de seguro
social (incluyendo privada). De este grupo, 1 381 982 son asalariados y 3 436 923 son independientes.

» Asuvez, cada categoria se divide entre empleados plenos y subempleados. Se considera que aquellas
categorias que aparecen en los tabulados del INEC como «empleo no remunerado», «otro empleo no
pleno» y «empleo no clasificado» se comportan igual que los grupos plenos y subempleados. Esta
divisién es relevante al existir tasas de cotizacién diferenciadas para cada segmento.

> Las tasas de cotizacion consideradas para la prestacion de salud aplicadas fueron las siguientes:

» Cotizantes: 2 por ciento del salario de los servidores publicos y 5,16 por ciento en el caso de
trabajadores auténomos. Ademads, se aflade un 3,41 por ciento por extensién de cobertura en
favor del cényuge.

» Patrono: 3.16 por ciento del salario del trabajador (con excepcién de trabajadores autbnomos).

» La contribucién total al seguro de salud en cada caso se define en 5,94 por ciento para asalariados
e independientes a tiempo completo y en 4,41 por ciento para personas subempleadas.

» Se asume que 3 por ciento de los afiliados contribuyen con tarifa ampliada (propia y familiar) y 97
por ciento Unicamente para si mismos.

> Labase media de aportacion es de 769 ddlares para los asalariados y 465 ddlares para independientes.

Con base en estos pardmetros, se estima que la cobertura total de los trabajadores que hoy dia no
estan asegurados podria generar unos 1 592 372 637 délares, equivalentes a 1,61 por ciento del PIB. De
ello, 601 684 550 ddlares (0,61 por ciento del PIB) provienen de universalizar al grupo de asalariados,
mientras 960 087 137 ddlares (0,97 por ciento del PIB) se vinculan a la cobertura de los trabajadores
independientes. La aportacion para extension de cobertura de salud a cényuges o convivientes afiadiria
unos 30 600 950 délares (0,03 por ciento del PIB).
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Puesto en otros términos, cada 100 mil nuevos afiliados asalariados generarian 0,04 por ciento del
PIB adicional de espacio fiscal para salud, en tanto 100 mil trabajadores independientes adicionales
aportarian un extra de 0,03 por ciento del PIB. La universalizacion de los trabajadores podria generar
un 64,1 por ciento del tamafio de la brecha. Sin embargo, cabe mencionar que la recaudacién de estos
fondos tiene un destino particular (salud, segun el disefio descrito en estos), de manera que su cobertura
es unas 3,8 veces mayor a la brecha sanitaria.

P Grafico 53. Espacio fiscal generado por cobertura universal
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Fuente: Estimaciones con base en IESS e INEC.

Un tema relevante en materia de financiamiento del IESS se refiere a recuperar la deuda que tanto
entidades publicas como privadas mantienen con el Seguro Social. Seguin informacién a 2020, unos
769 691 empleadores publicos y privados deben un monto cercano a los 1631 millones de délares, cifra
que representa unas 3,9 veces la brecha en materia de salud estimada parrafos arriba (Primicias 2020).

Claro estd, no todos los recursos adeudados son o pueden utilizarse en cobertura sanitaria. Por
ejemplo, de la deuda total, unos 1304 millones de délares corresponden a aportes, de forma tal que
alli se combinan los seguros de salud, pensiones, riesgos del trabajo y desempleo. Otros rubros, como
recuperacién de préstamos (133,8 millones de délares) y fondos de reserva (66,4 millones de doélares)
podrian tener restricciones de ley para su uso libre.

Finalmente, resulta imperativo profundizar en las estrategias del IESS (y el pais en general) para extender
la cobertura de los grupos informales. Como se ha mencionado, alrededor de la mitad de la PEA no cotiza
ala seguridad social y en ello podrian influir multiples razones. La figura 7 resume algunas causas claves
que explicarian el fenémeno. Como se detalla, la informalidad podria explicarse por aspectos como
la excesiva burocratizacion del aparato productivo y del mercado de trabajo ecuatoriano; las cargas
impositivas; la dinamica laboral y demografica del pais, e inclusive la misma seguridad social. La OIT,
que ha venido impulsando el proyecto Expandiendo el sistema de proteccion social a hombres y mujeres
jovenes en situacion de informalidad, en conjunto con el IESS, ha identificado tres barreras que impiden
a los menores de 30 afios acceder al sistema: 1) recursos insuficientes para afiliarse; 2) en el caso de los
jovenes que trabajan en relacién de dependencia, hay evasién por parte de los patronos que ponen
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como condicién no pagar la seguridad social, y 3) la dificultad de acceder a un empleo adecuado que les
permita costear el valor de afiliacion.

» Figura 7. Causas de la informalidad en Ecuador
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Fuente: Arias (2019) sobre la base de Freije (2002).

En vista de lo anterior, se hace necesario explorar tanto politicas a nivel de sistema como otras
relacionadas con el actuar propio del IESS y la legislaciéon que lo ampara. En el caso propiamente de
la afiliacién a la seguridad social (entre las muchas caras de la informalidad), la OIT ( a 2019) considera
apropiado adoptar un conjunto de medidas de forma holistica que permitan atacar el problema desde
multiples angulos. Entre las principales recomendaciones estan:

» Eliminar cualquier indicio de exclusién hacia grupos informales que pueda existir en la legislacion actual.
Se incluye aca la necesidad de declarar obligatoria la afiliacion de los trabajadores independientes.

» Identificar una estrategia explicita de cobertura de la poblacién informal que sea parte a su vez de un
esfuerzo nacional de promocién de la formalizacién laboral.

» Garantizar un paquete de beneficios atractivo para el afiliado que ademas sea sostenido en el tiempo.
> Disefiar los paquetes de beneficios segun las necesidades de grupo informal.

> Disefiar el modelo de afiliacién seguin las caracteristicas financieras de los informales (i.e. irregularidad).
> Elevar el grado de concientizacién entre trabajadores a favor de una mayor afiliacion.

» Simplificar el proceso administrativo de la afiliacién.
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4.2. Opcidn 2: Aumentar la recaudacion tributaria

La fuente tributaria es la primera alternativa de financiamiento que se exploraria para el sector de
proteccion social en Ecuador. Como se establece en el manual OIT-ONU Mujeres (2019), la tributacion es
la primera fuente de financiamiento publico con fines de proteccién social. Ademas, es quizas la fuente
de ingresos mas estable, lo que permite que sea mas factible planificar a largo plazo objetivos y metas.
Dada la importancia de los impuestos para la expansidn del espacio fiscal, esta seccion explora diversas
estrategias mediante las cuales es posible elevar la masa tributaria disponible por multiples canales.
Para fines del presente analisis, este segmento considera cuatro estrategias posibles: a) incrementar las
tasas impositivas para un grupo especifico de gravamenes existentes; b) establecer nuevos impuestos;
¢) reducir los gastos tributarios (exoneraciones), y d) reducir evasién.

4.2.1. Recursos tributarios a partir de modificacion de tasas actuales

Tres posibilidades se exploran en el presente apartado: incremento del impuesto al valor agregado (IVA),
aumento del impuesto de renta (IR) y elevacién del impuesto a los consumos especiales (ICE).

En cuanto al IVA, la tasa vigente en Ecuador es de 12 por ciento, que ubica al pais entre las tres naciones
de América Latina con menor porcentaje en ese apartado. Como punto de comparacion, la tasa media
regional se eleva al 14,8 por ciento.?® Durante la Ultima década, el incremento del IVA ha estado sobre
el tapete de forma recurrente. Mas recientemente, el FMI ha apuntado a la necesidad de elevar la tasa
en 3 puntos porcentuales hasta un 15 por ciento mientras se mantienen las exoneraciones vigentes. En
total, el pais mantiene 46 exoneraciones al IVA, que incluyen, entre otros, alimentos, medicamentos,
vehiculos eléctricos, transporte nacional terrestre y acuatico de pasajerosy carga, educacién y guarderias
infantiles.

Taly como se distingue en el grafico 54, la evolucion reciente de la recaudacion en este gravamen tiende
a la baja, con una pérdida neta de 0,9 puntos del PIB entre 2012 y 2020. Aun si se eliminara el factor
pandémico, para 2019 la recaudacion habia descendido 0,37 puntos. Desde 2015, el IVA ha generado,
siempre, menos del 6 por ciento del PIB en impuestos.

En vista de lo anterior, cada punto de IVA generaria 0,47 por ciento del PIB (promedio 2018-2020). De
prosperar la propuesta de elevar la tasa en 3 puntos porcentuales, la recaudacién podria crecer unos
1,4 puntos del PIB, esto si se mantiene la tendencia reciente y no hay un incentivo por elevar la evasién,
situaciones que minarian esa recaudacion esperada. En promedio, un punto adicional de IVA cerraria la
brecha de financiamiento en un 18,7 por ciento.

39 Véase https://www.presidencia.gob.ec/ecuador-se-encuentra-entre-los-tres-paises-con-iva-mas-bajo-de-america-latina/
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P Grafico 54. Recaudacién de impuestos por IVA,
2012-2020 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas y Banco Central del Ecuador.

Multiples tasas existen alrededor del impuesto a la renta. En el caso de las personas, las tasas vigentes
para 2021 fluctiian entre 0 por ciento, para personas con ingresos menores a 11 212 délares, y un 35 por
ciento para aquellas con rentas superiores a 114 288 ddlares. En cuanto al impuesto de renta a empresas,
la tasa de referencia es del 25 por ciento, con algunas consideraciones especiales.

Desde 2012, el impuesto a la renta ha generado una recaudaciéon media del 4,1 por ciento del PIB, con
pocos sobresaltos a lo largo del tiempo. Aun asi, tal y como se detalla en el grafico 55, hay una tendencia
al alza, en la que ha ganado 0,4 puntos del PIB entre los dos afios extremos.

Si se toma una tasa media del 23 por ciento para establecer el andlisis, se obtiene que cada punto de
renta generaria 0,18 por ciento del PIB (promedio 2018-2020). Asumiendo un incremento de 5 puntos
porcentuales generalizado en este impuesto, el pais podria elevar la recaudacién en 0,9 por ciento del
PIB, cifra que representa 35,8 por ciento de la brecha. Un punto adicional de renta equivaldria a 7,1 por
ciento de los recursos necesarios.
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P Grafico 55. Recaudacién de impuestos por renta,
2012-2020 (porcentaje del PIB)

6,0

5,0 4,9

4,5

41
3,9 4,0 4,0 '
4,0 37 38 38

3,0

Porcentaje del PIB

2,0

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Fuente: Elaboracion con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas.

Elevar la tasa del impuesto a la renta es una alternativa, mas no la Gnica. Un tema central en la discusion
se refiere a la posibilidad de extender el nUmero de personas que efectivamente pagan el impuesto.
Segun datos del Servicio de Rentas Internas, en 2021 tributaron como parte de este gravamen 258 295
personas (1,5 por ciento de la poblacién total), que se podria extender a 371 950 contribuyentes si se
contemplan los denominados «sin categorias» (2,1 por ciento de la poblacién). Incluyendo empresas,
en total existen en Ecuador 518 244 contribuyentes de renta, un 3,0 por ciento de la poblacion total.
Aunque es politicamente complejo, expandir la base tributaria es fundamental para poder ampliar la
cobertura de proteccidn social. En ese sentido, el aumento del IVA es un mecanismo mas atractivo, ya
que todos contribuyen y porque es relativamente progresivo, ya que las primeras necesidades (comida,
salud, arriendo y educacién) no estan gravadas, estan excluidas, y se tributa sobre el consumo.

El impuesto a los consumos especiales (ICE) se regula por lo dispuesto en el articulo 82 de la Ley de
Régimen Tributario Interno, como se explico en la seccidén sobre desempefio fiscal. El ICE no es un
impuesto sino una amplia gama de tasas de la mas diversa naturaleza legal y tributaria, que adopta tanto
tasas ad-valorem como impuestos especificos (por ejemplo, montos fijos por unidad). En la actualidad,
los ICE fluctuan entre 10 por ciento y 300 por ciento, en cuanto a tasas, y entre 0,06 y 13,08 ddlares por
unidad gravada, dependiendo del bien o servicio sobre el cual se grave el impuesto.

Los ICE han venido representando 0,82 por ciento del PIB, con dos consideraciones importantes. La
primera es que luego de 2016 se elevé de manera importante esta recaudacion, especialmente en 2017
y 2018, cuando superd la barrera del 0,9 por ciento del PIB. La llegada de la pandemia trajo consigo
la mayor caida en los tributos ICE como nunca antes se habia observado desde inicios de década. En
términos de generacion de espacio fiscal, los ICE no parecieran ser una fuente masiva de creacion de
ingresos para proteccion social. Si, por ejemplo, todas las tasas y montos especificos que comprenden el
ICE se aumentaran en un 30 por ciento (y no hubiera pérdida de recursos por evasidén/elusién), la nueva
recaudacion podria alcanzar un 0,25 por ciento del PIB, un porcentaje que apenas cubriria el 10 por ciento
de la brecha total.
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P Grafico 56. Recaudacién de impuestos por ICE,
2012-2020 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas.

Finalmente, un ultimo rubro tributario dentro de las categorias ya existentes se refiere al impuesto a las
salidas de divisas (ISD), creado por la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, que entré
aregir en diciembre de 2007. El impuesto recae sobre el monto de divisas a una tasa del 4,75 por ciento,
establecida por el SRI. Como tal, el impuesto recae sobre el traslado de dinero al exterior, transferencias
internacionales y envio de divisas, espectaculos publicos, pagos desde el exterior y la exportacion de
bienes y servicios. Este impuesto podria ser sujeto de revision por cuanto la recaudacion entre estey los
ingresos por autogestion de gobiernos auténomos han promediado 4,4 por ciento del PIB desde 2012.

4.2.2. Reducir el gasto tributario (exoneraciones)

Segun Villela et al. (2010, 2), los gastos tributarios se refieren a «los ingresos que se pierden por la
aplicacion de beneficios o regimenes tributarios especiales». En pocas palabras, el gasto tributario se
asocia con las exoneraciones introducidas legalmente y en donde se aplican tasas del 0 por ciento sobre
cualquier bien, servicio o cualquier otra base imponible.

Para el caso de Ecuador, el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (2020), en el capitulo 2
sobre el componente de ingresos, articulo 94 considera lo siguiente:

Art. 94.- Renuncia de ingresos por gasto tributario. - Se entiende por gasto tributario los
recursos que el Estado, en todos los niveles de gobierno, deja de percibir debido a la deduccién,
exencion, entre otros mecanismos, de tributos directos o indirectos establecidos en la normativa
correspondiente.

Las administraciones tributarias nacionales estimaran y entregaran al ente rector de las finanzas
publicas, la proyeccion de la cuantificacién del gasto tributario, para el periodo de vigencia de
la programacion fiscal plurianual, que deberd ser consistente con las metas y proyecciones
de ingresos de las administraciones tributarias; y presentara como anexo de la proforma del
Presupuesto General del Estado.
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Para la creacidén de nuevos gastos tributarios se deberd contar con la proyeccién de la
cuantificacién de dichos gastos.

El ente rector de las finanzas publicas utilizara esta proyeccién para la determinacién de politica
en materia de beneficios e incentivos tributarios y sus limites, asi como para la identificacion de
riesgos fiscales.

Para el gasto tributario de los ingresos de los gobiernos auténomos descentralizados, la unidad
encargada de la administracion tributaria de cada gobierno auténomo, lo cuantificara y anexara
a la proforma presupuestaria correspondiente (SRI 2021).

Para 2019, el Servicio de Rentas Internas (2021) calcula en 5581,1 millones de délares el gasto tributario
de Ecuador, cifra que equivale a 5,2 por ciento del PIB. Las exoneraciones de renta a sociedades son la
principal fuente, con uno de cada tres délares ubicados en ese apartado. En segundo lugar, se ubican
el gasto tributario de IVA-Bienes, con 1,3 por ciento del PIB en ingresos no percibidos por el Estado (25
por ciento del total). De forma conjunta, las exenciones a renta representan 2,5 por ciento del PIB 0 48,1
por ciento del gasto tributario total, mientras el IVA acumula 2,3 por ciento del PIB 0 44,2 por ciento de
las exoneraciones totales.

P Grafico 57. Composicién del gasto tributario en Ecuador, 2019
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Fuente: Preparacion con base en el SRI (2021).

Existen otros aspectos sobre el gasto tributario, que es necesario contemplar al analizar una eventual
reorientacién/eliminacién de las exoneraciones tal y como estan planteadas hoy dia. Entre esos aspectos
sobresalen:
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» El67 por ciento del gasto tributario (3,5 por ciento del PIB) se origina por beneficios, mientras un tercio
adicional aparece por incentivos.*°

> El 64,5 por ciento de las exoneraciones son de naturaleza social, mientras un 35,1 por ciento son de
origen econémico. Las exenciones ambientales son practicamente nulas (0,4 por ciento del gasto
tributario total).

Sino fuera politicamente factible eliminar todas las exoneraciones porque implicaria aplicar, entre otros,
el IVA a la canasta alimentaria (con sus respectivos efectos en el nivel de bienestar poblacional), cualquier
calculo vinculado con las exoneraciones/incentivos debe contemplarse como una reduccién parcial del
gasto tributario y dentro de ciertos margenes.

Si se tomase todo el gasto tributario como referencia, seria necesario eliminar el 42 por ciento de este
para cerrar la brecha de financiamiento. Pareciera improbable que este esfuerzo, desde una perspectiva
politica, resulte exitoso, por la multiplicidad de actores que se verian perjudicados ante la eliminacién
masiva de exoneraciones e incentivos. Son necesarios parametros mas moderados. Por ejemplo, un 20
por ciento de eliminacion del gasto tributario generaria 1,04 por ciento del PIB, equivalente a 41,4 por
ciento de la brecha.

El enfoque, sin embargo, podria ser mas restrictivo. Tomando en consideracién los detalles mencionados,
si se tuviese como foco de interés eliminar todos los incentivos, esto daria pie a un ahorro de
1842,5 millones de ddlares, que representan 1,7 por ciento del PIB (78,3 por ciento de la brecha total).
Otra forma de analizar posibilidades «mas realistas» seria limitar la base de célculo a las exoneraciones
econdémicas o ambientales, que totalizan 1,8 por ciento del PIB (por ejemplo, 83 por ciento de la brecha
total). Si estas se recortan en un 10 por, se generarian recursos del orden del 0,18 por ciento del PIB, que
cerrarian un 7,2 por ciento del faltante.

De nuevo, ante el poco realismo de asumir una eliminacién total de exoneraciones, se hace necesario
definir una fracciéon de ese gasto. En realidad, es poco imaginable la desaparicion total de las
exoneraciones, pues muchas de ellas estan directamente relacionadas con politicas tendientes a
mejorar las condiciones de vida de la poblacién. Por ejemplo, la exoneracién del pago del IVA en bienes
(1,3 por ciento del PIB en 2020) representa un 25 por ciento del gasto tributario total. Lo sensible de sus
contenidos hace dificil su eliminacién total o parcial: alimentos, insumos agricolas, medicamentos, leche y
derivados y pan/fideos/azucar. En servicios, por ejemplo (0,8 por ciento del PIB) sobresalen el transporte
de pasajerosy los servicios de educacion y salud.

Dada esa situacion, resulta menester hurgar de manera individual en cada uno de los rubros que
componen el gasto tributario. El cuadro 11 permite, a manera de ejemplo, explorar rubros hoy
exonerados pero que podrian desaparecer. En este caso, la eliminacién de esos ocho items representaria
un ahorro del 1,11 por ciento del PIB 0 51,1 por ciento de la brecha.

40 Segun el SRI (2021, 52), «beneficios tributarios son medidas legales que suponen la exoneracién o una disminucién del
impuesto a pagar, y cuya finalidad es dispensar un trato mas favorable a determinados contribuyentes (causas subjetivas) o
consumos (causas objetivas). Esta discriminacién positiva se fundamenta en razones de interés publico, equidad y justicia
social». Por su lado, «los incentivos tributarios son medidas legales que suponen la exoneracién o una disminucién del impuesto
a pagar y cuya finalidad es promover determinados objetivos relacionados con politicas productivas como inversiones,
generacién de empleo estable y de calidad, priorizacién de la produccién nacional y determinados consumos, contencién de
precios finales, entre otros».
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»Cuadro 11. Ejemplos de exoneraciones individuales sujetas de revisién (2020)

Exoneracion ‘ % PIB

Proveedores directos de exportadores - por internet y ventanilla (LRTI, art. 57; art. 173 y RLRTI, art. 180) 0,1%
Alquiler y arrendamiento de inmuebles (LRTI, art. 56, numeral 3) 0,1%
Ingresos de las instituciones sin fines de lucro 0,5 %
Dividendos distribuidos por sociedades nacionales o extranjeras residentes, a favor de otras sociedades 0,1 %
nacionales (LRTI, art. 9, numeral 1)

Impuesto a la renta Unico del banano (LRTI, art. 27, numeral 1) 0,1 %
Exoneracién por rendimientos financieros (LRTI, art. 9, numerales 6, 15, 15.1, 22) 0,01 %
Exoneracion ISD pago intereses (LREQ, art. 159, numeral 3, inciso 1) 0,1 %
Exoneracion ISD pago con tarjetas (LREQ, art. 159, numeral 2, inciso 2) 0,1%

Fuente: Servicio de Rentas Internas (2020).

4.2.3. Reducir la evasion

La evasién puede definirse como la falta de cumplimiento total o parcial de las obligaciones tributarias
legales por parte de los contribuyentes, lo cual genera, en la mayoria de los casos, una pérdida de
ingresos al fisco. Seguin CEPAL (cit. en Primicias, 2021), se calcula que la evasién en Ecuador alcanza el 7,7
por ciento del PIB, monto superior a los 7 mil millones de délares por afio. De este monto, 2,2 por ciento
del PIB (28,5 por ciento de la evasién) proviene de la brecha tributaria en el IVAy 5,5 por ciento del PIB
(71,5 por ciento de la evasién) via renta. La brecha tributaria en este Ultimo impuesto se desagrega, a su
vez, entre 4,4 por ciento del PIB por evasion de empresasy 1,1 por ciento por personas.

De tal forma, la evasion provee una base importante de creacién de espacio fiscal para proteccién social,
aun en el entendido de que es practicamente imposible eliminarla de manera total. Asi, un 10 por ciento
de reduccién en el monto global de la evasién representaria recursos del orden de los 0,77 por ciento del
PIB, suficientes para cubrir el 30,7 por ciento de la brecha. De forma equivalente, habria que recuperar un
28,2 por ciento de la evasién estimada para financiar completamente la brecha. El fortalecimiento de la
Oficina de Grandes Contribuyentes, una de las metas del acuerdo con el FMI, podria apoyar los esfuerzos
por recuperar parte de esos fondos.

4.3. Opcion 3: Reasignar el gasto a proteccion social

La reasignacion de gasto publico es posiblemente la primera alternativa de las llamadas medidas de
eficiencia, en linea con los conceptos iniciales de Heller sobre espacio fiscal (véase capitulo metodolégico).
En este sentido, el ejercicio consiste principalmente en simular aspectos como recorte o congelamiento
de distintas partidas presupuestarias desde dos posibles enfoques, el contable y el estratégico. El
enfoque contable analiza las alternativas de reasignacién presupuestaria a partir de componentes
como remuneraciones, transferencias, compras e inversion publica. El enfoque estratégico analiza
las eventuales opciones de redistribucién a partir del analisis de los sectores que mas se han visto
beneficiados por las variantes observadas en el gasto estatal en los Ultimos afios.

Segun se dispone en la siguiente figura, entre 2012 y 2020, el gasto total se redujo en 4,9 puntos del
PIB. Varias acotaciones son importantes desde la perspectiva de busqueda de espacio fiscal sobre
el comportamiento de dicho gasto en términos contables. Primero, la compra de bienes y servicios
experimentd un recorte sustantivo de peso como porcentaje del PIB equivalente a 3,9 puntos, que explican
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casi el 79 por ciento de la reduccién del gasto total. Sequndo, sueldos y salarios, cuya participacion en
2012 ya era alta en el contexto regional, crecié 0,57 puntos, si bien en el Gltimo quinquenio las variables en
remuneraciones han sido mucho mas reducidas. Tercero, partidas como pago de intereses y prestaciones
de seguridad social crecieron entre 2 por ciento y 2,5 por ciento del PIB; sin embargo, por su naturaleza,
no suelen ser considerados fuentes de espacio fiscal por dos razones. La primera es porque el recorte en
intereses es factible luego de una readecuacién/restructuracién de la deuda que permita bajar la carga
y latasa de interés promedio. Sequndo, porque las prestaciones a la seguridad social son justo parte del
destino de los recursos frescos de un espacio fiscal expandido.

P Grafico 58. Variacion de partidas de gasto en porcentaje del PIB, 2012-20204
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Fuente: Elaboracién con datos del Banco Central.

A partir de esa exploracién inicial, tal parece que remuneraciones y compras publicas podrian ser
sujetas de algun tipo de gestidn que permitan liberar recursos para financiar transferencias sociales, por
ejemplo. El ejercicio inicial consiste en congelar los salarios y las compras por los siguientes cinco afios,
a 2026. En un escenario como el anterior, y dado un crecimiento promedio del 3 por ciento, el ahorro
potencial seria de 3,2 puntos del PIB o 1,27 veces el tamafio de la brecha total. Claro est4, este resultado
resulta altamente complicado de materializar por varias razones. Primera, en el manejo de la economia
politica de las finanzas publicas, un congelamiento salarial por un periodo prolongado es poco sostenible
aun cuando la inflacién sea baja. Sequndo, dado que el congelamiento es de las remuneraciones totales,
ello implicaria también congelar la creacién de plazas con los consiguientes problemas asociados en
areas como educacion, salud y seguridad ciudadana. Tercero, las necesidades crecientes presionan para
que algunos rubros presupuestarios en materia de compras publicas también deban crecer, de manera
que un congelamiento total afectaria a la provisién de varios servicios publicos. Cuarto, el congelamiento
de salarios también afecta al financiamiento de programas de la seguridad social, de forma que las
contribuciones respectivas perderian poder adquisitivo a lo largo de esos cinco afios.

Otros escenarios alternativos plantean la posibilidad de un crecimiento en las partidas respectivas, pero
con cierto limite, seguin lo comentado en el Andlisis de Entorno sobre reglas fiscales y compromisos con
el FMI. Se han definido dos opciones. La primera asume un crecimiento en remuneraciones y compras

41 El gréfico 37 muestra las variaciones positivas y negativas en distintas partidas de gasto. Estas no son necesariamente
mutuamente excluyentes. Por ejemplo, las prestaciones de seguridad social incluyen en su contabilidad las transferencias al IESS.
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que sea igual a la mitad de la tasa de crecimiento del PIB nominal; en este caso un 1,5 por ciento anual.
La segunda alternativa es mantener el valor real de los rubros, de manera que se ajustarian al ritmo de
la inflacion. En este caso, el incremento anual se estima en 0,4 por ciento, tasa promedio de la inflacion
en los ultimos afos. Para el sequndo escenario, el ahorro potencial a 2026 seria de 1,73 por ciento del
PIB, un 79,7 por ciento. En el tercer caso, por ajuste inflacionario, el ahorro al cabo del quinquenio seria
del 2,92 por ciento del PIB, con lo que se cubriria la brecha en su totalidad.*?

»Cuadro 12. Ahorros fiscales esperados por escenario

Escenario Partida Ahorro potencial en % del PIB
Remuneraciones Compras publicas
Congelamiento total 1,65 1,68 3,20
50 % de crecimiento 0,86 0,87 1,73
Inflacién 1,45 1,47 2,92

Desde la visién estratégica, los datos del cuadro 15 muestran la existencia de escasas posibilidades
de generacidn de espacio fiscal por medio de una reorientacion del gasto por sector. A lo largo del
periodo 2015-2020, cinco sectores incrementaron su participacién en el PIB mientras 16 perdieron
cuota. De los cinco ganadores, dos (los de mayor crecimiento) son justo los que componen el sector de
salud y bienestar social. Los restantes sectores con aumento en su participacién (en porcentaje del PIB)
totalizaron apenas 0,14 por ciento adicional, los tres juntos. Es decir, si la regla de reasignacién descarta
los sectores perdedores, por un lado, y a salud y bienestar por otro, entonces Unicamente quedaria
como remanente la suma de los tres sectores antes mencionados. En el mejor de los casos, una politica
(poco factible) de retornar los presupuestos de Finanzas, Ambiente y Comercio Exterior a su nivel de
2015 (en porcentaje del PIB) permitiria genera un 0,14 por ciento del PIB para proteccion social (5,6
por ciento de la brecha). Esto, claro esta, podria tener efectos en programas claves de sectores donde
la proteccidn social tiene vinculos estrechos, tal es el caso de las iniciativas ambientales. Por lo tanto,
en su rol generador de fondos y por las implicaciones politicas y de funcionamiento institucional, la
redistribucién presupuestaria con visién estratégica no pareciera ser una alternativa importante para
los fines que este informe persigue.

» Cuadro 13. Variacion en el gasto por sector (porcentaje del PIB), 2015-2020

Sector ‘ Diferencia 2015-2020
Tesoro nacional -237 %
Recursos naturales -1,57 %
Comunicaciones -0,57 %
Agropecuario -0,42 %
Administrativo -0,29 %
Defensa nacional -0,28 %
Asuntos internos -0,23 %
Educacién -0,20 %

42 Resulta importante alinear esta idea a las metas establecidas en el acuerdo con el Fondo. Existe un plan de ajuste fiscal
de reduccién de gasto y al mismo tiempo una expansién de la cobertura de proteccién social (BDH). Como parte del primero,
Ecuador se ha comprometido a reducir el gasto total en 2,3 por ciento del PIB en 2022y en 1 por ciento del PIB en 2023. En ese
sentido, si se desea expandir el gasto en proteccién social, los recortes efectivos deberan ser superiores a las metas con el FMI
para liberar recursos destinados a los programas y, al mismo tiempo, cumplir el acuerdo.
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Sector ‘ Diferencia 2015-2020
Jurisdiccional -0,16 %
Asuntos del exterior -0,10 %
Transparencia y control social -0,06 %
Turismo -0,03 %
Trabajo -0,03 %
Legislativo -0,02 %
Desarrollo urbano y vivienda 0,00 %
Electoral 0,00 %
Finanzas 0,01 %
Ambiente 0,02 %
Comercio exterior, industrializacién, pesca y competitividad 0,11 %
Salud 0,24 %
Bienestar social 0,30 %

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Economiay Finanzas.

Ademas del andlisis previo sobre las posibilidades de reasignar gasto a partir de los enfoques funcional
y econdmico del presupuesto, existen alternativas mas micro que han sido valoradas en distintas
instancias. Dos de ellas son los subsidios a los combustibles y las transferencias desde el presupuesto
del Gobierno a las entidades de seguridad social (IESS, ISSFA e ISSPOL).

En materia de subsidios a combustibles, la Proforma Presupuestaria 2021 incorporé un total de 1900
millones de délares, de los cuales el gas licuado de uso doméstico absorbe 813 millones de délares, el
diésel otros 721 millones, mientras las gasolinas totalizan 320 millones de ddlares. Esto significa algo
cercano al 1,85 por ciento del PIB para 2021, que, en términos de la brecha en proteccién social calculada
anteriormente, representa un 85 por ciento de la brecha. Un recorte del 10 por ciento en estos subsidios
podria liberar recursos presupuestarios equivalentes al 0,18 por ciento del PIB (7,2 por ciento de brecha).

Diversos autores han planteado esta alternativa, condicionada al uso de los ahorros con fines
ambientales y sociales (Puig Ventosa et al. 2018; Schaffitzela et al. 2019). Al respecto, Schaffitzela et al.
(2019, 4) concluyen que «la eliminacién de los subsidios sin compensacion resultaria regresiva para el
diésely el gas licuado de petréleo (GLP), progresiva para la gasolina, y aproximadamente neutral para la
electricidad». En promedio, la eliminacién de todos los subsidios tendria un impacto medio de 50 délares
adicionales de gasto por hogar. De los efectos de eliminar el subsidio al diésel, un 95 por ciento proviene
de costos incrementales en electricidad, alimentos y transporte.

Resulta claro que una medida de tal calibre no solo es politicamente poco factible, sino que tendria
repercusiones negativas amplias sobre los ingresos de los grupos mas vulnerables. Por ello, el Gobierno
de Ecuador anuncié el sistema de comercio de combustible con precios de mercado y de bandas de
fluctuacién del 5 por ciento, en el cual el precio de las gasolinas y similares podria fluctuar hacia arriba
o hacia abajo hasta un maximo/minimo establecido por ese porcentaje. Alternativamente, algunas
instancias como el Banco Interamericano de Desarrollo han considerado la necesidad de sustituir el
sistema de subsidios al combustible por alguna de cuatro medidas: aumentar el subsidio del Bono de
Desarrollo Humano; expandir el BHD a nuevos beneficiarios; aprobar una ley de transporte publico
gratuito para las personas mas pobres y emitir vales de comida.
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P Grafico 59. Gasto total adicional debido a eliminacién de subsidios y su distribucién
por quintil de ingreso
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Fuente: Schaffitzela et al. (2019).

La alternativa politica a la situacién antes descrita ha sido eliminar de manera total o parcial los subsidios,
al tiempo que se incrementa la cobertura del Bono de Desarrollo Humano. Los resultados de las
simulaciones de Schaffitzela et al. (2019) indican que la eliminacién de todos los subsidios, al aumentar
la cobertura del Bono de Desarrollo Humano brindaria beneficios netos de aproximadamente un 10 por
ciento de los ingresos actuales del quintil mas pobre.

El sequndo tema especial se refiere a las transferencias que se ejecutan desde el presupuesto publico
a las instancias de la seguridad social. En sentido estricto, un movimiento de esta naturaleza no eleva
el espacio fiscal para proteccién social, pero redistribuye su composicién interna hacia sectores que se
verian mas beneficiados por vias no contributivas, al estar excluidos de la seguridad social. Por ejemplo,
segun OIT (2016), el 73,3 por ciento de las jefaturas de hogar indigenas no se encuentran afiliadas a
ningun seguro social en Ecuador. Esta cifra era 20 puntos superior a la tasa observada entre jefaturas
blancas. Algo similar ocurre en cuanto a la cobertura por grupo socioecondmico, donde un 76 por ciento
de las personas del primer quintil de ingreso no tienen seguro alguno, en tanto entre aquellas del quintil
V esta cifra se reduce al 32 por ciento.

Para 2020, las transferencias a la seguridad social alcanzaron un 6,1 por ciento del PIB, pues habian crecido
un 3,6 por ciento en 2012. Siguiendo la linea anterior, un 15 por ciento de reduccion en las transferencias
podria implicar un 0,92 por ciento del PIB, que se redireccionaria a programas no contributivos. Esto
cerraria un 42 por ciento de la brecha estimada. Alternativamente, este declive permitiria cerrar los
requerimientos financieros de familias pobres y adultos mayores.

Finalmente, si bien no se tiene un estudio formal para Ecuador, la Organizacién Mundial de la Salud (2010)
estima que entre un 20 y un 40 por ciento del gasto en salud se clasifica como ineficiente, es decir, son
recursos que se ejecutan pero tienen poco o nulo efecto sobre la poblacion. En el informe se destacan
las siguientes 10 principales causas de ineficiencia del sector:
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1. Infrautilizacién de medicamentos genéricos y precios de los medicamentos mas elevados
2. Uso de medicamentos de baja calidad y falsificados

3. Uso inadecuado e ineficaz de medicamentos

4. Uso excesivo o suministro de equipos, investigaciones y procedimientos

5. Planta de personal inadecuada o cara, trabajadores desmotivados

6. Admisiones hospitalarias y duracién de la estancia inadecuadas

7. Tamafo inadecuado de los hospitales (infrautilizacién de las infraestructuras)

8. Errores médicos y calidad asistencial insuficiente

9. Derroche, corrupcién y fraude

10. Combinacidn ineficiente de intervenciones sanitarias / nivel inadecuado de estrategias

En vista de lo anterior, se recomienda preparar un estudio detallado sobre posibles ineficiencias dentro
del sector salud ecuatoriano.

4.4. Opcioén 4: Flujos ilicitos

La atencién hacia flujos financieros y comerciales que salen de los paises respectivos de forma ilicita, sin
cancelar las obligaciones tributarias y de seguridad social correspondientes seguin la legislacién nacional
vigente, han cobrado atencién en circulos heterodoxos encargados de analizar el financiamiento para el
desarrollo. El tema ha generado tanta atraccién que incluso la Meta 16.4 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible 2030 incluye el deseo de reducir los flujos financieros ilicitos (FFI) como uno de sus puntos
de trabajo.

No existe un concepto uniformado de FFI. Poco a poco, la literatura internacional converge hacia
definiciones mas o menos estandarizadas en cuanto a los elementos centrales que lo contemplan. De
esta forma, por ejemplo, Naciones Unidas (2016, 1) expresa que

los FFI se definen ampliamente como todas las transferencias financieras transfronterizas que
contravienen las leyes nacionales o internacionales. Esta amplia categoria abarca varios tipos
diferentes de transferencias financieras, realizadas por diferentes razones, que incluyen: fondos con
origen delictivo, como producto del delito (por ejemplo, evasién fiscal, blanqueo de capitales, fraude y
corrupcién); fondos con un destino delictivo, como soborno, financiacién del terrorismo o financiacién
de conflictos; transferencias a, por o para entidades sujetas a sanciones financieras en virtud de
Resoluciones del Consejo de Seguridad de la ONU como 1267 (1999) y sus resoluciones sucesoras; y
transferencias que buscan evadir las medidas de prevencién del lavado de dinero / financiamiento del
terrorismo u otros requisitos legales (como transparencia o controles de capital).

Por su lado, el Banco Mundial define el concepto de FFI en términos del movimiento transfronterizo de
capitales asociado a actividades ilegales o, mas explicitamente, dinero que se gana, transfiere o usa
ilegalmente y que cruza fronteras. En ese sentido, tales flujos se vincularian con actos intrinsecamente
ilegales como la corrupciony la evasion de impuestos, los fondos producto de actos ilicitos (contrabando o
trafico de minerales, drogas o personas)y los fondos utilizados para actos ilegales como el financiamiento
del crimen organizado.
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La serie de estudios denominados Illicit Financial Flows to and from 148 Developing Countries, del Global
Financial Integrity (GFI) se han convertido en una de las pocas fuentes que estiman los FFI a nivel de
pais, con actualizaciones periddicas. El informe 2006-2015 incluye estimaciones para Ecuador. Segun el
informe respectivo, los flujos que abandonan el pais (outflows) producto de subfacturacion o facturacion
inadecuada/errénea podrian fluctuar entre 1230 millones de délares y 1442 millones de ddlares, segun
la base de referencia para preparar los calculos.*® Esto se traduce, en términos del PIB 2015, en montos
que fluctuarian entre 1,24 por cientoy 1,45 por ciento de la produccién. Un 30 por ciento de recuperacion
de esos flujos implicaria recursos en el orden de los 369 millones de délares y los 432 millones de délares
de vuelta en el pais. Si por distintas vias el Gobierno fuera capaz de recaudar un 20 por ciento de esa
recuperacion, obtendria unos 80 millones de délares que se traducen en 0,1 por ciento del PIB para
proteccion social (4 por ciento de la brecha).

Organizaciones como la OCDE y el GFI han establecido algunas de las medidas necesarias para capturar
parte de los FFI que fluyen al exterior cada afio. Por ejemplo, se establecen como medidas necesarias
las siguientes:

» Crear un cuerpo institucional para identificar, supervisar y controlar los FFIL. En el caso de Ecuador,
esto presupone fortalecer la Unidad de Analisis Financiero y Econdmico como encargada general de
dicha supervisién y control, por lo que resultaria critico revisar si su constitucion y responsabilidades
se alinean directamente al concepto de flujo ilicito adicional al de flujo ilegal.

> Revisary modernizar la legislacién actual que rige al sector financiero y al sistema de aduanas. Se hace
un llamado a replantear los castigos e incentivos, en linea con recomendaciones a nivel internacional,
por ejecutar practicas ilicitas.

» Incrementar la conciencia social sobre el tema, sobre todo en ambitos politicos. Es menester apuntar
ala necesidad de fortalecer la idea de la ilegalidad de estas practicas, los efectos perversos que tiene
y los riesgos a los cuales se someten quienes las practican.

No obstante el aumento en el posicionamiento del tema, es comun encontrar opiniones que cuestionan
el realismo de la propuesta. Las hay de base legal o institucional. En el primer caso, mencionan Chowla
y Falcao (2016), el acto que se define como ilicito no necesariamente calza como un acto ilegal desde la
perspectiva juridica y, por lo tanto, no se materializa la recuperacién de cualquier recurso si no existe
una sentencia en firme al respecto. En una amplia gama de la legislacién en nuestros paises, la diferencia
entre evasién y elusién es una linea delgada.

Desde la perspectiva institucional/organizacional, es frecuente escuchar a los ministerios respectivos
indicar que el volumen de recursos humanos, fisicos y tecnolégicos, asi como la preparaciéon adecuada
para la deteccion, hacen compleja la captura de los FFI con pocas promesas de éxito.

4.5. Opcion 5: Manejar la deuda

Tal y como se analizd en el capitulo sobre contexto, Ecuador ha tenido una tendencia creciente de la
relacién deuda al PIB desde la crisis de 2008, pasando de un valor del 22 por ciento a casi un 59,18 por
ciento en 2021,y en donde la deuda externa pesa de forma mayoritaria. Asi, la deuda interna en relacién

43 Respectivamente, los calculos provienen de la United Nations Commodity Trade Statistics Database y de la Direction
of Trade Statistics (DOTS). El dato aca discutido se refiere al monto por subfacturacién Unicamente, es decir, no se incluye
informacién sobre otras dreas como corrupcion, terrorismo y areas conexas.

44 Respecto al tamafio de la deuda respecto al PIB segln la Ley Orgénica para el Ordenamiento de las Finanzas Publica,
disposicion Transitoria Vigésima Sexta, se establecié como meta lo siguiente: a) 57 por ciento del PIB hasta 2025; b) 45 por
ciento del PIB hasta 2030; y c) 40 por ciento del PIB hasta 2032 y en adelante.
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con el PIB pasé de ser un 6 por ciento en 2008 a un 18 por ciento en 2020, lo que significa que se triplico
en 12 aflos. Por su parte, la deuda externa pasé de su punto mas bajo en 2009, un 12 por ciento de la
produccién, hasta ubicarse en un 46 por ciento, lo que se traduce en una cuadruplicacién de su peso
relativo. En 2020, la deuda externa representé el 72 por ciento de la deuda publica total.

En el caso de la deuda interna, la mayoria de los tenedores son instituciones del sector publico (tal como
el Banco Central, la seguridad social, el Banco de Desarrollo del Ecuador, entre otras) y, si bien el saldo
a 2020 es de 17 800 millones de délares, cuando se consolida* pasa a ser apenas de 1330 millones de
dodlares. Esto quiere decir que solamente el 6 por ciento de la deuda interna esta en manos privadas.

En lo que respecta a la deuda externa, cabe recordar que las dos grandes fuentes de financiamiento
son los organismos internacionales y los bonos soberanos; el primero abarca casi un 42 por ciento y el
segundo, un 40 por ciento de la deuda externa, y juntos aproximadamente el 60 por ciento de la deuda
total. El otro gran rubro de la deuda es la interna, que representa un 28,17 por ciento. Con esto, entre la
deuda bonificada externa, los organismos internaciones y la deuda interna se tiene casi el 90 por ciento
de la deuda publica total. Dadas estas caracteristicas, cabria preguntarse si existe espacio financiero para
liberar recursos de la deuda actual y asignarlos a la proteccion social.

Tal y como se menciond en el analisis de contexto, los esfuerzos del Gobierno de Ecuador por mejorar el
perfil de deuda, reducir el costo financiero de esta y neutralizar posibles efectos adversos de cambios
en las tasas de interés han sido una constante en la agenda, particularmente del Ministerio de Finanzas.
Para ello, por ejemplo, en 2020 Ecuador recibi6 alrededor de 9671 millones de ddlares de entidades
multilaterales, y se produjo un canje de deuda externa de bonos soberanos por 17,4 mil millones de
ddlares. El canje de bonos se refiere a una negociacién en la que los inversionistas que ya tenian en su
poder bonos de Ecuador acceden a recibir bonos nuevos con términos y condiciones distintas (tasa, plazo,
periodicidad, entre otros). Este proceso de intercambio de titulos valores tuvo varias caracteristicas en
cuanto a los vencimientos canjeables (2022 a 2030) y el grado de aceptacién de la medida entre tenedores
de los bonos (98,5 por ciento aceptd), y el nuevo plazo de vencimiento se ubicé entre 2030 y 2040.

Los resultados de los esfuerzos en materia de deuda parecen tener resultados alentadores. La tasa de
interés ponderada pasé de un 9,2 por ciento a un 5,3 por ciento, y la tasa maxima, de un 10,75 por ciento
a 6,9 por ciento. Lo ahorros en el pago de deuda fueron los siguientes:

» El servicio de la deuda, que para el periodo de 2020-2024 era de 12 billones de ddlares, pasé a 1,4
billones de ddlares.

» Elservicio del periodo 2025-2030 disminuyé de 16,2 billones délares a 10,3 billones.

> Para el periodo 2031-2040, se pas6 de un servicio de deuda nulo (no se habian emitido bonos a esos
plazos) a 15,7 billones de ddlares.

» El plazo de vencimiento promedio pasé de 6,1 afios a 12 afios.

Todo lo anterior presenta dos efectos muy importantes para la gestion del flujo de caja del pais. Por un
lado, disminuye no solo el monto de la deuda sino los pagos por intereses, lo cual hace mas sostenible
la deuda. Y, por otro, reduce considerablemente los pagos que debia hacer en los préximos afios.
Finalmente, al suavizar el perfil de amortizacion reduce el riesgo de refinanciamiento futuro. Todo esto
abre un espacio para tomar ventaja de la reduccion del servicio de la deuda en favor del financiamiento
a la proteccién social.

45 Enla deuda agregada se incluyen todas las obligaciones adquiridas y pendientes del Gobierno, mientras que en la deuda
consolidada se excluyen las obligaciones con entidades del sector publico como, por ejemplo, el Banco Central, el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) o los gobiernos auténomos.
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El cuadro 12 muestra un calculo a 2020 del costo financiero de cada rubro de deuday el equivalente de
un punto porcentual por pago de deuda, asi como el monto como porcentaje del PIB. Es importante
tomar nota de que los numeros de este cuadro son muy distintos a las tasas ponderadas utilizadas en
apartados anteriores. Para los calculos aqui realizados se toman Unicamente los montos del flujo de
pagados en 2020 contra el saldo de cada tipo de deuda. En linea con lo alli indicado, un punto porcentual
de disminucion del costo financiero de la deuda podria liberar recursos del orden del 0,64 por ciento del
PIB si tal reduccion se diera tanto en deuda interna como externa. Esto supondria recursos suficientes
para cubrir 29,5 por ciento de la brecha total. Si la reduccion se diese en deuda externa, el ahorro
aportaria 0,46 por ciento del PIB, mientras que la misma reduccién en deuda interna supondria el ahorro
equivalente del 0,18 por ciento del PIB.

»Cuadro 14. Recursos liberados por punto de reduccién del costo financiero de la deuda

Costo Costo

- - Equivalente de 1 p.p. Como Como
Categoria (millanes de romedio de de pago de deuda porcentaje | porcentaje
délares) p 2020 (millones délares) del gasto del PIB
Total deuda 2439 5,38 % 453 1,20 % 0,46 %
externa
Bonos soberanos 1489 8,31 % 179 0,47 % 0,18 %
Créditos 3 0,52 % 6 0,01 % 0,01 %
comerciales
(Petroecuador)
Préstamos 1867 6,94 % 269 0,71 % 0,27 %
Gobierno 903 3,53 % 255 0,68 % 0,26 %
FMI 54 0,86 % 63 0,17 % 0,06 %
Total deuda 997 5,60 % 178 0,47 % 0,18 %
interna agregada
Total de deuda 3437 544 % 632 1,67 % 0,64 %

Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas.

4.6. Opcion 6: Usar reservas

Usar reservas fiscales y de divisas puede ser una fuente potencial de financiamiento para la proteccién
social y otros sectores sociales. Los defensores de esta alternativa defienden la existencia de un costo
social de mantener reservas (Rodrik 2006) y el costo de oportunidad de mantener reservas (incluso si
generan rendimientos positivos) frente al costo de pedir dinero prestado para proyectos de desarrollo.
En general, se dice que, si el pais tiene reservas «en exceso», hay un caso para considerarlas como
una fuente potencial de ingresos, ya sea como fuente de financiamiento directo o como garantia para
respaldar préstamos con fines de desarrollo. Sin embargo, quienes se oponen a esta idea consideran que
las reservas deben utilizarse Unicamente como mecanismo de seguro frente a paradas repentinas, crisis
econémicas o para cubrir movimientos inesperados en la balanza de pagos, entre otros argumentos.

Existen puntos de referencia a partir de los cuales se puede decidir si las reservas de divisas estan en
exceso, prestando la debida consideracién a la estabilidad macroeconémica de un pais. La literatura
existente proporciona varios criterios y reglas generales (véanse, por ejemplo, BCE 2012; Greenspan
1999; Moghadam, Ostry y Sheehy 2011). Quizas el criterio mas conocido sea el de «reservas totales en
meses de importaciones», que considera que el stock 6ptimo debe cubrir el pago de al menos tres meses
de importaciones. Mas recientemente, la regla Greenspan-Guidotti establece que las reservas deben
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representar el 100 por ciento de la deuda a corto plazo. El primer criterio se centra en las vulnerabilidades
de la cuenta corriente, mientras que el segundo refleja la capacidad del pais para reembolsar
rapidamente su deuda. Mbeng-Mezui y Duru (2013) afiaden dos indicadores mas: la relacion entre las
reservas de divisas y el saldo total de la deuda externay la relacién entre las reservas de divisas y el
dineroy cuasidinero (M2). En relacién con el primero, los autores mencionan que este indicador «refleja
la capacidad de un pais para reembolsar el saldo total de su deuda externa con reservas de divisas» (5),
y es el 40 por ciento el valor ptimo. En cuanto al coeficiente monetario y cuasidinero, representa una
métrica de precaucién ante una crisis financiera. El punto de referencia para este coeficiente suele oscilar
entre el 10 por ciento y el 20 por ciento, si el pais tiene un tipo de cambio fijo o flexible, y entre el 5 por
ciento y el 10 por ciento para los regimenes de tipo de cambio flotante. Otros autores han intentado
mediciones alternativas. Por ejemplo, Jeanne y Ranciére (2006) estiman el nivel éptimo de reservas para
las economias de mercados emergentes en el 10 por ciento del PIB, dado un conjunto de supuestos sobre
la preferencia de riesgo del pais.

Bajo ese marco de debate tedrico y de alternativas de medicién del concepto «reservas en exceso» se
analiza esta alternativa. De manera tradicional, o al menos durante la Ultima época, el nivel de reservas
monetarias en Ecuador ha sido bajo practicamente desde cualquier punto de vista que se le mire. Con
la excepcion de 2020, el pais mantuvo reservas promedio de 3078 millones de délares por afio, con un
minimo de 2158,7 millones de délares en 2018, y un maximo de 4345,8 millones de délares en 2013.
Para 2020, las reservas aumentan de manera importante hasta alcanzar los 6569,5 millones de délares,
producto del desembolso por 2000 millones doélares recibidos por el pais en diciembre de ese mismo
afio por parte del FMI. Adicionalmente, en 2021, el pais recibiria 1000 millones de délares adicionales por
parte del Fondo y su programa de inyeccién de liquidez a nivel mundial.

En vista de lo anterior, las reservas de divisas de Ecuador alcanzaron un 6,6 por ciento del PIB al terminar
2020, el doble de lo observado en 2011-2019 (3,2 por ciento del PIB). Aun asi, el indicador se encuentra
lejos de criterios como el de Jeanne y Ranciére de 10 por ciento del PIB.

La situacién econémica general durante la pandemia, sin embargo, sigue erosionando el stock de reservas
aritmo acelerado, de forma que el pais se ve en la urgencia de seguir explorando fuentes que las surtan.
En todo caso, esta primera aproximacién a la evolucién de las reservas muestra ciertas dificultades
para utilizarlas como medio de financiamiento (o su apalancamiento) para el sector de proteccién social.
Noétese que las limitantes no se restringen a coyuntura pandémica, sino que los bajos niveles de reservas
tienen ya connotaciones historicas.
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P Grafico 60. Reservas internacionales como porcentaje del PIB, 2011-2020
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

La consideracion sobre el concepto de «reservas en exceso» también puede ser valorada a partir de
los indicadores comentados anteriormente. El Cuadro 13 sintetiza tres de esas métricas. En general, la
evidencia confirma la poca factibilidad de utilizar reservas con fines de financiamiento de la proteccion
social. Salvo el indicador de Greenspan-Guidotti, donde las reservan triplican el tamafio de la deuda de
corto plazo (con tendencia a la baja, eso si), en las otras dos métricas el pais no cumple con el parametro
de referencia. Por ejemplo, mientras la relacién reservas-monto de la deuda externa deberia elevarse
al 40 por ciento, para el periodo 2016-2019 ese indicador apenas alcanzé el 7 por ciento. Aun con los
refuerzos observados en 2020 y 2021 en materia de reservas recibidas del FMI y otros entes, dificilmente
el stock existente a la fecha alcance para cumplir el minimo. Similar criterio emana del coeficiente de
cobertura de importaciones, donde los nimeros prepandemia nunca sobrepasaron el 1,4 meses (siendo
3 el valor de referencia).

»Cuadro 15. Indicadores de andlisis de reservas en exceso

Indicador 20112015 | 2016-2019 dZ‘:‘r‘;‘;g‘r‘;tnrga
Reservas totales en meses de importaciones 1,32 1,37 3
Regla Greenspan-Guidotti 360 % 307 % 100 %
Relacién reservas de divisas y el saldo total de la deuda externa 16.2 % 6.9 % 40 %

Fuente: Preparacién con base en Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Ademas de la evidencia cuantitativa ya presentada, existen otros argumentos que permiten aproximar la
factibilidad técnica y politica de esta alternativa. En primer lugar, es necesario recordar que las reservas
no son propiedad del Banco Central, sino este funciona como un gestor de aquellas. Las reservas
son ahorros de entidades publicas y privadas dentro de las cuales el encaje legal conforma una parte
importante. De tal forma, al stock actual habria que deducirle una serie de rubros para obtener las
reservas «que sean propiamente del pais» (E/ Universo 2021).
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En segundo lugar, siendo Ecuador un pais sin moneda propia, las reservas cumplen un rol ain mayor
como respaldo a los pagos que se ejecutan a nivel internacional y como medio de financiamiento de la
demanda interna de dinero en efectivo (Ekos 2021).

En tercer lugar, la Asamblea Nacional aprobé un proyecto de Ley para «prohibir que el banco central
del pais use reservas internacionales para financiar gasto publico, un cambio legal recomendado por el
FMI» (Valencia, cit. en Reuters 2021). Por tal consideracién, se ha creado una barrera legal para su uso.

4.7. Opcion 7: Asistencia oficial para el desarrollo

Entre 2001 y 2019, la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) ha promediado 0,4 por ciento del INB de
Ecuador. Si se analiza la AOD como porcentaje del PIB, su trayectoria en casi 20 afios muestra un patrén
en U que alcanza su pico maximo en 2002, con un 0,82 por ciento del INB; a partir de ese afio empieza
una reduccién persistente hasta llegar a un minimo del 0,16 por ciento en 2013 y 2014. De nuevo, luego
de 2014, Ecuador experimenta una recuperacion que ubica la ODA neta en 0,49 por ciento del PIB, 3 veces
mayor al minimo antes comentado. En términos per capita, la AOD alcanzé los 30,2 délares equivalente
a 0,5 por ciento del PIB per capita en 2019. En resumen, la AOD neta percibida por el pais no ha tenido
un peso histéricamente significativo en el financiamiento del desarrollo y, por lo tanto, no se puede
considerar un potencial contribuyente importante al fondeo de la proteccién social ecuatoriana.

P Grafico 61. Indicadores de asistencia oficial al desarrollo a Ecuador
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial.

Esta reflexién anterior se hace mucho mas intensa cuando se contrastan los flujos de AOD para
proteccion social (social welfare services) que emanaron de la OCDE al pais en 2015. Segun datos de la
Organizacion, en ese afio Ecuador recibi6 4 208 703 ddlares, que representaron apenas el 1,3 por ciento
de la AOD neta. En términos del PIB, el valor es practicamente imperceptible.

En corto, la posibilidad de convertir la AOD en una fuente de financiamiento masiva para la proteccién
social tiene poco asidero, y esto por al menos tres factores. En primer lugar, porque la asignacién de
recursos AOD a paises de ingreso medio-alto como Ecuador es cada vez mas limitada. Segundo, los flujos
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AOD son altamente volatiles y, por lo tanto, dificultan la programaciéon de mediano y largo plazo. Esto
crea una disociacién entre las necesidades, usualmente crecientes, y las fuentes de financiamiento, en
este caso de comportamiento irregular. Tercero, tal y como fue discutido en la seccién de contexto, los
flujos de financiamiento via AOD no suelen crear mecanismos de transparencia, gobernanzay rendicion
de cuentas tan sélidos como los que se edifican alrededor del financiamiento por impuestos. Por tal
razén, suimpacto podria ser limitado. Aun asi, la AOD podria ser considerada una fuente para programas
puntuales dentro de la proteccién social como todos aquellos relacionados con mercados laborales,
especialmente con capacitacion, por poner un ejemplo.

4.8. Opcion 8: Adoptar un marco macroecondémico acomodaticio

Estrictamente hablando, esta alternativa no es una fuente de financiamiento sino un enfoque de politica
publica que motiva la adopcion de objetivos distintos a los que tradicionalmente gobiernan el quehacer
de la politica macroecondmica. En lo puntual, la concepcién heterodoxa promueve dos modificaciones
al disefio programatico con el fin de incrementar el financiamiento a la proteccién social: 1) incrementar
la meta inflacionaria a partir de una politica monetaria mas laxa, es decir, una politica que expanda la
oferta monetaria y que, a su vez, permita elevar el financiamiento del sector de proteccion social y 2)
utilizar el endeudamiento (politica fiscal expansiva) como medio para alcanzar ese mismo objetivo de
financiamiento.

En cuanto al primero de ellos, dado que el pais es una economia dolarizada, no puede imprimir dinero a
su convenienciay, por lo tanto, se cierra la posibilidad de utilizar el financiamiento del gasto via emisién
monetaria. Por eso, de entrada existe una imposibilidad material y legal de aplicar la primera de las dos
alternativas previamente comentadas.

La utilizacion del endeudamiento publico topa con diversos elementos. El parametro tradicional indica
que, si el peso de la deuda publica excede el 60 por ciento del PIB, esta podria tener problemas de
sostenibilidad (Nicholls y Peter 2014, entre otros). Esta referencia, sin embargo, si bien es altamente
referenciaday utilizada en diversos paises (incluyendo a la OCDE), precisa una valoracién mas amplia para
cada caso individual, por cuanto la sostenibilidad de la deuda depende de aspectos como crecimiento
econdmico presente y esperado, evolucién del déficit, naturaleza de los ingresos y gastos publicos
(por ejemplo, ;cuan flexibles son?), y disponibilidad y tamafio del mercado financiero para sostener los
requerimientos del Gobierno afio tras afio.

La situacion de Ecuador, cuya deuda se eleva al 61,5 por ciento, muestra alguna posibilidad de extension
del financiamiento a la proteccién social via endeudamiento en un contexto sumamente estrecho mas
no imposible. De hecho, el acuerdo técnico con el FMI da ya una sefial del uso de deuda con destino a
proteccion social. Esto puede valorarse como un paso positivo en ese sentido. Empero, es necesario
entender que esta estrategia podria resultar complicada de implementar o mantener por varios afios.
Por ejemplo, para cumplir un 50 por ciento de la brecha de financiamiento sin salud, el pais podria estar
necesitando algo cercano a los 1,500 millones de délares, unos 1,43 puntos del PIB.

En medio de esto, sin embargo, es menester recordar varias cosas. En primer lugar, el acuerdo con el
FMI tiene como objetivo reducir el déficit y, por lo tanto, el nivel de deuda, de manera que cualquier
aumento del gasto que no sea fiscalmente neutro conllevara a ajustes mayores en otros ambitos
(ambiental, financiero, de infraestructura, etc.) con el fin de dar espacio a la proteccién social y cumplir
la meta de déficit simultaneamente. Segundo, es de recordar que el financiamiento de un sector por la
via de la deuda no puede ser perpetuo y sera necesario considerar esta alternativa como una opcién de
temporalidad limitada mientras se logran concretar mecanismos mas sostenibles en el tiempo.
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En relacién con lo anterior, algunos autores ya consideran que el nivel de deuda actual sobrepasa los
limites de la sostenibilidad. Dos estudios recientes (Espinoza et al. 2019; Burdano 2020) concluyen que el
tamafio de deuda en Ecuador debe rondar entre el 34 por cientoy el 50 por ciento para que sea sostenible
y se reduzcan las probabilidades de default. Esto, de inicio, pone de manifiesto que la deuda ecuatoriana
ya tiene niveles de insostenibilidad, y a pesar de que las calificadoras de riesgo elevaron la calificacién a
finales de 2020, lo que manifest6 Standard & Poor’s en aquel momento fue que el ahorro en el pago de
intereses que se logré evitaria eventuales defaults en los proximos dos afios, por lo cual adn debe hacerse
un gran esfuerzo por reducir entre 15y 30 puntos porcentuales de deuda para hacerla sostenible (de
acuerdo con los estudios mencionados). Por lo tanto, esto crea una pugna entre la necesidad de ampliar
la proteccion social en la poblacién, por un lado, y la urgencia de devolver el nivel de deuda por una senda
de sostenibilidad.

Lo anterior, de hecho, ha quedado planteado desde 2020. Segun se comentd en la seccién de contexto,
el 24 de julio de 2020 entré en vigor la Ley Organica para el Ordenamiento de las Finanzas Publicas,
mediante la cual se establecen plazos para reducir el tamafio de la deuda al PIB de la siguiente manera:
hasta 2025 la deuda debera ser maximo del 57 por ciento; hasta 2030 del 45 por ciento, y de 2032 en
adelante sera del 40 por ciento. Por tanto, esto va a tener presionado al Gobierno en los préximos afios
para lograr lo planteado y hace pensar que el Ejecutivo tratara de utilizar cualquier ahorro de gasto para
reducir el déficit, y, por tanto, bajar las necesidades de caja para poder amortizar deuda.

4.9. Factibilidad de las opciones: una valoracion integrada

La estimacién del monto potencialmente generado por cada una de las alternativas antes discutidas es
tan solo una primera fase en la valoracion de las opciones de espacio fiscal. El potencial cierre de brechas
por determinada via brinda una primera impresion de la importancia de la fuente, pero no puede ser el
unico criterio para valorarla.

En aras de desarrollar un andlisis de factibilidad amplio, este apartado valora cada opcién de
financiamiento desde cuatro criterios, mediante la metodologia del semaforo. Esto implica que cada
alternativa seria analizada desde las siguientes épticas:

1. Factibilidad legal: ;existe algiin impedimento de tipo normativo para implementarla?

2. Factibilidad politica: ;qué tan posible es que la opcién de financiamiento propuesta encuentre apoyo en
el Poder Ejecutivo, la Asamblea o grupos socioeconémicos para su votacion positiva en las instancias
que corresponda? ¢Es aceptable la medida para una mayoria?

3. Factibilidad institucional: ;qué tan sencillo es para las instituciones publicas gestionar los procesos
anexos y recaudar los recursos esperados? ;Demanda la medida recursos administrativos, financieros
y logisticos incrementales?

4. Efectos en equidad: ¢brinda la alternativa un trato justo, de manera que cada quien contribuya segun
sus necesidades?

El ejercicio dispone de una estrategia de semaforo que identifica cada casilla con uno de tres colores
(verde, amarillo y rojo). El color verde refleja una nota/valoracién positiva del criterio para la alternativa
bajo estudio. El color amarillo indica la existencia de aspectos que podrian dificultar la aplicacién de
la medida en el criterio respectivo. El color rojo brinda pocas probabilidades de éxito a la fuente de
financiamiento en el criterio bajo valoracién. Alternativamente, el rojo podria indicar un grado de
afectacién adverso a un grupo determinado. Cada caso fue presentado y puesto a discusién con grupos
sociales y econémicos ecuatorianos durante las respetivas sesiones de didlogo social que se mantuvieron
entre octubre de 2021 y febrero de 2022.
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En materia legal, de las 16 opciones de financiamiento contempladas, 11 aparecieron con coloracién roja,
en tanto cuatro fueron definidas como verdes y una como amarilla. Mdltiples razones sustentan este
resultado. Primero, la aprobacién de nuevos impuestos (o extender los ya existentes) es reserva de ley de
la Asamblea ecuatorianay, por lo tanto, el Gobierno de turno no pude modificarlos a discrecién. Sequndo,
alguna legislacion particular impide usar algunas fuentes para financiar ciertos sectores o actividades, tal
es el caso de la normativa que impide usar las reservas del Banco Central para financiar gasto corriente.
También, la legislacidn podria no existir, no estar clara o no ser lo suficientemente consolidada para,
por ejemplo, recaudar fondos de flujos ilicitos. En otros casos, la existencia del acuerdo con el FMI, la
dolarizacién plenay las reglas fiscales impiden adoptar un marco macroecondmico heterodoxo. Las
opciones en verde estan asociadas con la expansion de la cobertura del seguro social administrado por
el IESS (no existe impedimento legal para afiliar a todos los grupos), a la aplicacién de modificaciones
presupuestarias estratégicas o contables, o al uso de cooperacién externa. La evasion fue marcada con
amarillo por cuanto, si bien la normativa permite al Gobierno identificar y procesar evasores, no siempre
se considera tener todas las herramientas necesarias para su aplicacién total.

La categoria politica recibié seis casos con etiqueta roja, ocho con etiqueta amarilla y dos con valoraciéon
verde. Segun se recuerda de los parrafos previos, el criterio politico se asocia principalmente con el apoyo
que puedan recibir las distintas medidas de grupos sociales, econémicos y similares. Tal y como suele
suceder en estas consideraciones, los impuestos son catalogados como altamente improbables de ser
aprobados en la Asamblea Nacional. También se ubicé en este grupo a la eliminacién de subsidios, por el
significativo impacto que tendria en el ingreso de todos los hogares, especialmente aquellos con ingresos
bajos, asi como las reservas del Banco Central, de las cuales no se espera una reversion de la normativa
actual. De forma similar pero visualizada desde lo internacional, el aumento de la cooperacién externa
es poco probable dado que Ecuador es considerado de “renta media” por parte de los donantes, esto
especialmente porque el nivel socioeconémico de la nacién la convierte en un pais de ingreso medio.

Las opciones amarillas concentran temas como la revision de exoneraciones, la aplicaciéon de medidas mas
fuertes en materia de evasion, la eliminacién de subsidios al combustible, los ajustes presupuestariosy el
uso de deuda para financiamiento de corto plazo, entre las mas importantes. Por ejemplo, la eliminacién
de subsidios podria ser inicialmente politicamente complicada de aprobar, pero podria contar con algun
respaldo si se elimina el programa a cambio de instaurar uno de transferencias condicionadas que
compensen a familias pobres. También, la factibilidad politica amarilla podria emerger en la propuesta
de cambios presupuestarios si se toma en cuenta que, mientras los sectores sociales podrian favorecer
la asignacion creciente del presupuesto respectivo, otros grupos (ambientales, culturales, etc.) podrian
oponerse por no ser tratados en igualdad de condiciones o por ser sujetos de recortes. En una linea
parecida, el uso de deuda con fines de financiamiento a la proteccién social es posible como medida de
corto plazo siempre y cuando otros sectores acepten una disminucién de sus presupuestos en montos
mayores, por las restricciones que impone el acuerdo con el FMI. Las exoneraciones y el tema de la
evasion podrian encontrar gran oposicién entre empresarios, grupos de consumidores y asociaciones
sociales que hoy dia disfrutan de excepciones al pago de tributos. Por ultimo, en cuanto a la valoracién
politica verde, se visualiza poca oposicién a la expansién de cobertura del seguro social, en particular la
formalizacion de los grupos de trabajadores independientes hoy dia sin afiliacién.

Desde la perspectiva de lo institucional, esta dimensidn es la que mas valoraciones positivas (verdes)
tiene, al contar con nueve de las 16 opciones clasificadas en dicha categoria. Temas como impuestos,
aplicacién/eliminacién de exoneraciones y gestidn de cooperacién externa sobresalen como fuentes
con relativa facilidad de gestién. En unos casos, como IVA y renta, esa facilidad proviene del hecho de
que su ajuste requiere nuevos parametros en los sistemas. Aun asi, podria considerarse factible pensar
que, si bien la gestién del cambio en los parametros de los impuestos es una tarea facil de resolver, la
recaudacion del impuesto siempre deviene en una accién con mas complejidad y, por lo tanto, el color
final de la valoracion podria sufrir cambios segun la dimensién o actividad institucional considerada.
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Dos actividades fueron clasificadas como de alta complejidad institucional: reduccién de la evasion
y recuperacion de fondos a partir de menores flujos ilicitos. En el caso de la evasion, dos elementos
influyen en la clasificacion roja. Primero, estimar un monto de evasion no implica saber a ciencia cierta
donde se ubica el evasor. Por lo tanto, para una recuperacion efectiva, es fundamental contar con los
procesos que permitan identificar potenciales empresas o individuos evasores. Segundo, la distincion
entre evasion y elusion esta separada por un hilo delgado que no siempre permite determinar cuando
una situacion es una u otra. La institucién precisa habilidades, legislacién e instrumentos de auditoria
solidos para un efectivo control de la evasién. Algo similar ocurre en cuanto a la recuperacién de flujos
ilicitos, que son dificiles de identificar e inclusive de trazar in situ. Ademas, en muchos paises no se tiene
un concepto claro de cuando un flujo es ilicito o ilegal, o por otro lado no se cuenta con una declaracion
del todo explicita en la legislacion.

En el caso de las opciones relacionadas con identificacién de ahorros potenciales y reasignacién del gasto,
la coloracién amarilla se explica por el hecho de que identificar las fuentes de ahorro e implementar un
plan tendiente a reducir ineficiencias es un proceso complejo, politicamente delicado (podria presuponer
quitar dinero a un programa para darselo a otra instancia) y de largo plazo. Por ejemplo, identificar
las fuentes de gasto no productivo en el sector salud implica preparar un amplio mapeo de todos los
procesos sanitarios y un calculo fino de los montos potencialmente generados. Ademas, debe existir
voluntad politica para ejecutar los cambios requeridos.

Por ultimo, en materia de equidad, las medidas tendientes a gravar renta, disminuir evasion y flujos
ilicitos e incorporar a trabajadores independientes dentro del esquema del seguro social surgen como
alternativas proequidad. El resto de opciones se han valorado como fuentes amarillas por multiples
razones especificas. Por ejemplo, el aumento en el IVA o la reduccién de exoneraciones podria ser mas o
menos equitativo dependiendo del disefio final del cambio, es decir, de si se mantienen las exoneraciones
de la canasta basica, si hay especiales para ciertos rubros, etc. La reaccién en el caso de las fuentes
asociadas a cambios presupuestarios es similar por cuanto el efecto en equidad podria estar en funcién
del sector sujeto a congelamiento o recorte del gasto.
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»Cuadro 16. Semaforo de valoracién de factibilidad por fuente

Alternativa de financiamiento ‘ Legal ‘ Politica ‘Institucional‘ Equidad

Expansién de la cobertura a la seguridad social

Aumento en la recaudacién de impuestos

Aumento del IVA

Aumento en renta

Consumos especiales

Exoneraciones

Evasion

Reasignacién de gasto a categorias mas eficientes

Enfoque contable del presupuesto

Enfoque estratégico

Eliminacion de subsidios

Eliminacion de flujos de financiamiento ilicitos

Manejo de deuda (aumento del volumen o
restructuracion)

Uso de reservas fiscales o del banco central

Adopcion de un marco macroeconémico acomodaticio

Aumento de ayuda externa y transferencias
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» Capitulo 4. Reflexiones y conclusiones finales

Esta seccion condensa las principales conclusiones y reflexiones derivadas del analisis desarrollado a lo

largo del documento técnico:

1. Los pisos de proteccién social son un conjunto de garantias basicas de seguridad social definidas a nivel

nacional que deben garantizar, como minimo, que, durante el ciclo de vida, todos quienes lo necesiten
tengan acceso a la atencién médica esencial y a una seguridad basica del ingreso que, en conjunto,
garanticen el acceso efectivo a bienes y servicios definidos como necesarios a nivel nacional. Si bien
no todos los paises podran implementar de inmediato todos los componentes que abarquen a toda
la poblacion, el piso de proteccion social proporciona un marco para la implementacién progresiva,
que asegura una vision holistica y coherente de los sistemas nacionales de proteccion social como un
componente clave de las estrategias nacionales de desarrollo.

2. La experiencia internacional y los ejercicios para estimar el costo de alcanzar un piso de proteccion

social muestran claramente que es posible y asequible implementarlos. Se requiere de compromiso de
los gobiernos, coordinacién de los sistemas contributivos y no contributivos, y del analisis y posterior
creacion de espacio fiscal. En los estudios realizados por Duran-Valverde et al. (2020, 2019), en los
que se analiza la brecha financiera para alcanzar proteccién social para todos y la cobertura sanitaria
universal; tomando en consideracién los efectos de la COVID-19, se determina que los paises de
Ameérica Latina y el Caribe requieren del 7,5 por ciento del PIB regional para lograr una cobertura
universal en prestaciones de maternidad, discapacidad, vejez, nifiez, y servicios de salud.

3. Durante los pasados 15 afios, la inversién en proteccién social crecié de forma importante en Ecuador

y con tendencia al alza. Como proporcién del producto nacional, la inversién en proteccién social
promedid 7,5 por ciento del PIB, pasando del 6,3 por ciento en 2008-2012 a 8,3 por ciento en el
quinquenio previo a la pandemia. En relacién con ese quinquenio, 2020 trajo consigo un incremento de
1,1 puntos porcentuales en el PIB en la asignacion a la proteccién social, de los cuales las dos terceras
partes se explican por el aumento de prestaciones en seguridad social.

4. En cuanto a la cobertura por grupo poblacional y contingencia, el pais muestra elevadas tasas en el

seguro de salud; moderadas tasas en adultos mayores, familias pobres y personas con discapacidad,
y tasas reducidas en mujeres embarazas y personas desempleadas. La tabla a continuacién muestra
los datos sobre cobertura por grupo.

Grupo poblacional ‘ Tamafio a 2020 ‘ Cobertura efectiva ‘ Costo promedio
Familias en condicién de pobreza 1383768 752 369 84,05 por mes
Mujeres embarazadas 338066 29120 1346 por caso
Personas con discapacidad >15 afios 432 587 182 631 84,05 por mes
Seguro de salud 17 023 408 15649619 305 por afio
Personas desempleadas 396 504 57 105 84,05 por afio
Adultos mayores (65 afios 0 mas) 1355513 928 657 84,05 por mes
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5. Con base en la poblacién sin cobertura y el costo por beneficio, el analisis estima que la brecha
de financiamiento alcanzaria el 2,51 por ciento del PIB. De ella, 0,64 por ciento del PIB alcanzaria
para cubrir a todas las familias en condicién de pobreza, mientras un 0,42 por ciento adicional seria
suficiente para proveer de un beneficio econémico a las mujeres embarazadas y un tanto similar al
seguro de salud.

Grupo poblacional Poblacién sin Requ.erimientos
cobertura adicionales

Familias en condicién de pobreza 631399 636 829 031 0,64 %
Mujeres embarazadas 308 946 415 841 316 0,42 %
Personas con discapacidad >15 afios 249 956 252 105 622 0,25 %
Seguro de salud 1373789 419 005 645 0,42 %
Desempleo 339399 342 317 831 0,34 %
Adultos mayores (65 afios 0 mas) 426 856 430 526 962 0,43 %
Total 2496 626 407 2,51 %

6. Las discusiones en torno a la proteccién social no se deben limitar a cuestiones de recursos. Al menos
dos asuntos podrian destacarse al respecto. El primero es la necesidad de debatir sobre aquellas
intervenciones a las cuales el pais desea apuntar. En un contexto de limitados recursos presentes 'y
futuros, el primer paso para construir la estrategia esta en definir las intervenciones que se incluiradn
dentro del piso de proteccion social. Sequndo, la estrategia de financiamiento del sector de proteccion
social debe responder a un enfoque mas amplio que visualice el devenir de las distintas intervenciones
en la préxima década como minimo.

7. Las condiciones fiscales actuales y la ruta fiscal de la préxima década haran muy dificil crear espacio
fiscal en los montos necesarios para avanzar hacia la universalizacién. Tanto la gobernanza vigente
en materia de reglas fiscales como el acuerdo con el Fondo Monetario Internacional inciden en que la
programacion de recursos para el sector se haga sobre la base de metas fiscales, no sobre la base de
necesidades. Esta situacién podria generar una brecha alin mayor a la existente actualmente en caso
de que las necesidades crezcan por encima de la asignacién de fondos. Este tema es fundamental:
el espacio fiscal via tributos tradicionales y aumento del gasto via endeudamiento estan altamente
condicionados por el cumplimiento de las tres reglas fiscales y el acuerdo antes mencionado. Esto
significa que toda expansidn del gasto en proteccion social proveniente del Gobierno Central debe
darse a partir del cumplimiento de tres condiciones: a) que no supere el aumento del PIB potencial; b)
que sea neutral desde la perspectiva del balance fiscal primario, y ¢) que su expansién no incida en la
meta con el Fondo de reducir el coeficiente de deuda en los préximos 10 afios.

8. En vista de lo anterior, el avance en materia de financiamiento debe a partir de una estrategia
multidimensional, es decir, considerando varias alternativas a la vez. Esto es asi al menos por dos
razones. Primero, porque no existe una Unica fuente que provea todos los recursos para cerrar el
faltante de financiamiento. Aun si hubiese una opcién, seria politicamente inviable por la magnitud
del cambio que representaria. Por ejemplo, si el objetivo fuese cerrar la brecha aumentando el IVA,
la tasa respectiva deberia crecer en 5 puntos. Segundo, una estrategia que combine fuentes de
financiamiento podria enviar mensajes politicos adecuados que eleven el apoyo a esta. Por ejemplo,
una estrategia como la aca discutida podria combinar alternativas de recursos desde tres categorias:
a) nuevos impuestos o incremento de aquellos existentes (IVA, renta, consumos especiales); b) mejora
en la recaudacién de los tributos ya existentes (evasién o flujos ilicitos), y c) eficiencia del gasto.
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9. Dado el panorama anterior, se valora apuntar a extender la cobertura en trabajadores independientes;

revisar el gasto y sus potenciales areas de ahorro, y a luchar contra la evasion como puntas de lanza
inicial de la estrategia de financiamiento del sector. La extension de cobertura permite avanzar en
coberturas de salud, maternidad y sequro de desempleo, luego de considerar que los beneficios
otorgados a asalariados sean equiparados a los trabajadores independientes cuando corresponda.
Por su lado, la revision del gasto apoya la redistribucion de recursos y permite cumplir la regla fiscal 2
(neutralidad del balance) y la regla fiscal 3 (en caso de que se genere un ahorro neto posredistribucién
al sector de proteccion social). La lucha contra la evasién no es una fuente de financiamiento de
corto plazo, pero envia una sefial politica sobre el interés del Gobierno por gestar mejor los recursos
existentesy cobrar/recuperar ingresos que ya fueron generados, pero no han llegado a sus arcas. De
forma similar, el tema de la deuda con el IESS podria ser participe de este tipo de sefiales politicas.

10. La creacién de impuestos, segun lo visto en el cuadro de factibilidad, no cuenta con apoyo politico en

estos momentos. Aun asi, se podrian elevar las discusiones en torno a alternativas a nivel técnico, con
dos consideraciones iniciales. Primero, que se apruebe como un impuesto con destino especifico (por
ejemplo, financiar programas de proteccién social). Segundo, que tenga caracter temporal (10 afios
quizas) mientras se superan las limitaciones fiscales ya comentadas.

11. Como corolario, la discusién de aumentos a las tasas impositivas podria ser trasmutada por un debate

sobre los grupos que efectivamente pagan impuestos y que han sido estimados en 3 por ciento de
la poblacién ecuatoriana.

12. El financiamiento por endeudamiento, muy utilizado como mecanismo de fondeo en el corto plazo,

podria afrontar grandes limitaciones en Ecuador, pero no debe ser del todo descartado. Dado el
acuerdoy la trayectoria decreciente del indicador de deuda, un aumento puntual del stock de deuda
para financiar proteccion social tendria que darse en paralelo a recortes en otros ambitos que
permitan mas que compensar ese incremento especifico. Esta operacion es complicada desde la
perspectiva politica, pero se complejiza ain mas por el hecho de que el presupuesto del Gobierno
ha experimentado recortes paulatinos en los Ultimos afios que hacen mas complejo continuar esa
tendencia (por ejemplo, se aproxima a un piso presupuestario).

13. Un tema que ha ganado posicionamiento en las discusiones de espacio fiscal se refiere a la necesidad

de volcar la mirada a la capacidad institucional para ejecutar recursos de forma eficiente y transparente
como complemento a la generacién de recursos. Existe cierta preocupacion internacional por el
énfasis que se ha dado a generar fondos sin que exista esa misma preocupacién por fortalecer
a las entidades y la facultad para ejecutar tales presupuestos, de manera que el espacio fiscal se
transforme en bienes y servicios para la poblacién. Esta discusién podria centrarse en cambios en
materia de:

a. Formular presupuestos orientados para resultados.
b. Establecer mecanismos de fortalecimiento entre la planificacion y el presupuesto.
c. Definir procesos de reclutamiento, gestién del flujo de cajay compras publicas que sean agiles.

d. Disefiar y operar sistemas de monitoreo y evaluacion.

14.Si bien la ayuda externa para el desarrollo no se visualiza como una fuente importante de

financiamiento de programas de proteccién social, su papel podria ubicarse en otras instancias del
proceso. Por ejemplo, los fondos de cooperacién podrian apoyar el disefio de ciertos programas, la
elaboracién de ciertas leyes o la preparacion de determinados estudios que podrian ser centrales en
una estrategia de espacio fiscal.
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