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Advertencia

El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias
entre hombres y mujeres es una de las preocupaciones de nuestra
Organizacion.

Sin embargo, no hay acuerdo entre los linguistas sobre la manera
de hacerlo en nuestro idioma. En tal sentido y con el fin de evitar
la sobrecarga grafica que supondria utilizar en espafiol o/a para
marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear
el masculino genérico clasico, en el entendido de que todas las
menciones en tal género representan siempre a mujeres y hombres.
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» Abreviaturas

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Sigla Significado Definicién
API Interfaz de Programacion de | Conjunto de subrutinas, funciones y métodos que
Aplicaciones ofrece una biblioteca para ser utilizado por otro
software como una capa de abstraccion. Una API
representa la capacidad de comunicacién entre
diferentes componentes de software.

BI Business Intelligence La inteligencia de negocios se refiere al uso de
diversas estrategias y herramientas que permitan la
utilizacién de datos en una organizacién para facilitar
la toma de decisiones.

DNTI Direccion Nacional Direccién Nacional de Tecnologias de la Informacion

de Tecnologias de la del IESS.
Informacion

DPE Defensoria del Pueblo Organo de derecho publico que promueve y protege
los derechos de las personas, las comunidades,
los pueblos, las nacionalidades y los colectivos que
habitan en el pais.

ENEMDU Encuesta Nacional de Es una encuesta de aplicacion continua, y la

Empleo, Desempleo, informacion generada de ella permite, ademas,

Subempleo identificar la magnitud de algunos fenémenos
sociodemogréaficos, al proporcionar datos e
indicadores que muestran la situacién en la que
viven mujeres y hombres dentro de sus hogares y
viviendas.

ETL Extract, Transform, Load Es una de las técnicas de gestién de datos mas
utilizadas para consolidar datos mediante extraccién,
transformaciény carga.

GPS Global Positioning System Sistema de posicionamiento global que permite
determinar la informacién sobre la posiciéon de una
persona o de un objeto en cualquier momento.

IEPS Instituto Nacional de Entidad publica que busca brindar apoyo a los

Economia Popular y Solidaria | ciudadanos que desean emprender procesos de
desarrollo productivo, bajo la Ley Organica de
Economia Popular y Solidaria.
IESS Instituto Ecuatoriano de Institucion auténoma, responsable de la aplicacién
Seguridad Social del Seguro General Obligatorio.
INEC Instituto Nacional de Organo rector de la estadistica nacional y
Estadisticay Censos responsable de las cifras oficiales del Ecuador.
MDG Ministerio de Gobierno Organo rector de politicas publicas y actividades

concernientes a la gobernabilidad.
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Sigla Significado Definicion

MDT Ministerio del Trabajo Organo rector de politicas publicas de trabajo,
empleo y del talento humano, que regulay controla
el cumplimiento de las obligaciones laborales.

OIT Organizacién Internacional Organismo especializado de la Organizacion

del Trabajo de Naciones Unidas, enfocado en las normas
fundamentales del trabajo, la creacién de
oportunidades de empleo y la mejora de las
condiciones laborales en el mundo.

OLAP OnlLine Analytical Processing Es una herramienta de Business Intelligence enfocada
en agilizar la consulta de grandes cantidades de
datos.

PATSS Programa de «Asistencia Programa de la OIT para el fortalecimiento de

Técnica para la Seguridad las capacidades institucionales del sistema de
Social» proteccion social en Ecuador.
PEA Poblacién econémicamente | Personas de 15 afios y mas que trabajaron al menos
activa 1 hora en la semana de referencia o, aunque no
trabajaron, tuvieron trabajo (empleados); y personas
que no tenian empleo, pero estaban disponibles
para trabajar y buscan empleo (desempleados).

PEI Poblaciéon econémicamente | Son todas aquellas personas de 15 afios y mas que

inactiva no estan empleadas, tampoco buscan trabajoy no
estaban disponibles para trabajar. Tipicamente las
categorias de inactividad son: rentistas, jubilados,
estudiantes, amas de casa, entre otros.

RDBMS Relational Database Sistema de software utilizado para mantener las

Management System bases de datos relacionales.
SC Superintendencia de Organismo técnico, con autonomia administrativa
Compaiiias y econdémica, que vigila y controla las compafias y
otras entidades.
SDNCT Subdireccion Nacional de Subdireccién Nacional de Control Técnico del IESS.
Control Técnico
SERCOP Servicio Nacional de Entidad rectora responsable de desarrollary
Contratacién Publica establecer las politicas y condiciones de contratacién
publica a nivel nacional.

SIG Sistema de Informacién Conjunto de herramientas que integra y relaciona

Geografica diversos componentes que permiten la organizacién,
el almacenamiento, la manipulacién, el andlisis y la
modelizacion de datos procedentes del mundo real
que estan vinculados a una referencia espacial.

SRI Servicio de Rentas Internas | Organo técnico administrativo encargado de la

aplicacién de politicas y estrategias tributarias.
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» Resumen ejecutivo

El acceso al sistema de seguridad social, dentro de los programas de proteccién social contributiva,
ademas de precautelar el aprovisionamiento de consumo futuro a través del sistema de pensiones,
permite a la poblacién el acceso a otros beneficios y servicios conexos, como salud, préstamos
hipotecarios y quirografarios, seguros de invalidez, muerte, riesgos del trabajo y desempleo, entre otros.
Esto contribuye a mejorar y aumentar el acceso a medios de vida, en este caso de la poblacién vulnerable,
que se encuentra en muchos casos en situacién de interseccionalidad.

De acuerdo con datos obtenidos del Sistema Estadistico Nacional, el Directorio de Empresas y
Establecimientos para el afio 2019 indico la existencia de aproximadamente 87 000 empresas activas
en el pais, que generaban cerca de 3 millones de plazas de empleo. De acuerdo con cifras expuestas en
la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo, Subempleo (ENEMDU), a diciembre de 2020 la poblacion
econdmicamente activa (PEA) era de 7,5 millones de personas en edad de trabajar, de las cuales 3,3
millones correspondian a la categoria de empleados asalariados y 2,5 millones eran trabajadores
independientes. Del conjunto de poblacion asalariada, solo el 50 por ciento presentaba afiliacion al
sistema de seguridad social obligatoria, mientras que solo el 4 por ciento de la poblacién ocupada
independiente contaba con cobertura en seguridad social.

El presente estudio realiza una evaluacion integral del proceso de inspecciones de seguridad social
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), que incluye un analisis comparativo con procesos
similares en la region, a partir de la implementacién de un diagnéstico y una evaluacién de la gestién
de inspecciones. El estudio toma como referencia la informaciéon documental oficial disponible y
lo complementa con entrevistas a nivel de planta central y dependencias desconcentradas de la
Subdirecciéon Nacional de Control Técnico (SDNCT) del IESS.

Con estos elementos, es factible realizar una aproximacion para caracterizar el modelo de gestion
estratégica, operativa, técnica y tecnoldgica, identificando fortalezas y retos existentes. Asimismo,
es posible establecer propuestas que propendan a robustecer la gestion inspectiva y optimizar los
resultados en funcion de los objetivos y las metas planificados.

La propuesta metodoldgica fue disefiada en dos niveles, lo que permitié abordar el estudio a partir de la
construccion de una vision estratégica, para continuar con laimplementacion de técnicas e instrumentos
metodoldgicos acordes con cada seccién desarrollada. El nivel de definicién estratégico se basé en
asumir la gestién de inspecciones en seguridad social a modo de un macroproceso, el cual, desde la
aproximacién conceptual de la teoria de sistemas, contiene componentes y subprocesos relacionados
entre si desde |la perspectiva input-output. De esta forma, el macroproceso es analizado desde una
relacién de insumo-producto entre cada subproceso.

En el segundo nivel, el estudio tiene como objetivo abordar desde una visién tactica cada seccién,
dividiendo en cinco dimensiones de analisis y diagnéstico, de manera de generar una secuencia logica
de los resultados obtenidos como insumo para la siguiente seccidn. La investigacion abordé el estudioy
el andlisis de las siguientes dimensiones:

» Marco normativo del proceso.
> Gestion estratégica.

> Gestion operativa.

> Gestion técnica.

> Gestion tecnoldgica.

Para luego realizar un estudio comparado denominado «Comparativa de buenas practicas internacionales».
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Para el estudio se llevaron a cabo una serie de entrevistas a nivel de planta central y las unidades
desconcentradas, con funcionarios de nivel jerdrquico superior y de orden técnico y operativo. El resultado
de dichas entrevistas sirviéo como principal fuente de informacién primaria y como instrumento de
contraste para evaluar las brechas existentes entre los lineamientos definidos en manuales y protocolos
con la practica cotidiana, identificando las potenciales causas y los impactos sobre el proceso.

Se realiz6 una descomposicién de los procesos de inspecciones y reclamos en cuatro componentes y
cinco dimensiones. De esta forma, es posible identificar fortalezas y debilidades en cada compartimento
del proceso y su relaciéon con los productos y resultados generados.

En este sentido, se identifican diversos desafios en el ambito normativo, en la gestién estratégica, en la
gestién operativa, en la gestién técnica y en la gestidn tecnolégica; elementos todos que se explican a
continuacion. En primer lugar, es menester recalcar que el proceso de inspecciones en seguridad social
se identifica como una gestion relativamente nueva, lo que implica que se encuentra en fase de ajuste
y calibracion. A nivel normativo se identificaron algunos puntos débiles en el régimen de competencias
y de sanciones, definido en las normas organicas de nivel superior. El proceso es normado mediante
resolucidn interna del IESS con el fin de formalizar e institucionalizar su gestion. Al no estar expresado
de manera explicita el régimen procedimental de las inspecciones en el dmbito de seguridad social, seria
conveniente para el IESS contar con el suficiente aval juridico que permitiera su ejecucion con la fortaleza
y la robustez 6ptimas.

La gestion inspectiva, por la naturaleza del proceso, tiene una alta dependencia de actores y procesos
externos a la entidad responsable (de acuerdo con el Reglamento Organico Funcional del IESS, es la
SDNCT la unidad encargada de su planificacién y ejecucién). Esto subraya la importancia de la inclusién
de los principios de coordinacién y colaboracién interinstitucional, desde el componente de identificacién
de sujetos de control hasta la aplicaciéon de sanciones. Por esta razén, la SDNCT mantiene relaciones
articuladas mediante convenios a nivel marco con el Ministerio del Trabajo (MDT) y el Ministerio de
Gobierno (MDG), generando acciones conjuntas. Se evidencié que no existen convenios especificos que
regulen a nivel procesal la gestién inspectiva y que acoten y definan el régimen de competencias. La
articulacién no estd definida por ley o reglamento, por lo que depende de la voluntad de las autoridades
de turno, con lo cual seria beneficioso para el IESS propender hacia su consolidacién a partir de normas
superiores.

Se evidencié una brecha considerable entre lo descripto en manuales y protocolos para la ejecucion de
inspecciones y la practica cotidiana, lo que genera poca homogeneidad en la ejecucién por territorio, ya
que el modelo de gestion es altamente desconcentrado. Los objetivos y las metas son definidos a nivel
central, pero cada provincia genera directrices y controla la operacion en campo de las inspecciones.

El Plan Anual de Inspecciones, principal instrumento de planificacion, define la necesidad de regularizar
a 40 000 empleados anualmente, derivando en el control de 5 000 empresas. Actualmente el IESS
cuenta con una plantilla de 72 inspectores a nivel nacional, que tienen la capacidad de implementar 12
inspecciones mensuales.

El estudio encontrd que los instrumentos utilizados para la planificacién y definicidn de directrices
poseen un bajo nivel de automatizacion. Por este motivo, seria conveniente que la SDNCT del IESS
contara con un sistema de informacién que automatice los procesos y controle el flujo de informacién
derivado de los distintos instrumentos existentes. Los procesos de seleccién e identificacion de sujetos
de control y proteccién estan basados en la capacidad operativa instalada, por lo que no hay relacién
directa con la intensidad del fenémeno de estudio (la tasa de evasidn contributiva en seguridad social). La
gestién técnica es externalizada a la Direccién Nacional de Tecnologias de la Informacién (DNTI) del IESS
y depende de la informacién suministrada por entidades externas como el Servicio de Rentas Internas
(SRI), la Superintendencia de Compafiias (SIC), el Servicio Nacional de Contratacion Publica (SERCOP) y el
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Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria (IEPS), sin tener capacidad de incidir en la calidad y la
idoneidad de la informacién suministrada.

La fase de implementacién y ejecuciéon de campo de las inspecciones obedece a la planificacién y a las
metas de la SDNCT. Sin embargo, seria conveniente contar con instrumentos electrénicos y que se llevara
a cabo en mayor coordinacién con la planta central del IESS.

La gestion de reclamos es manual, centrada en la solucién de casos, con lo cual tiene poca capacidad para
indagar o realizar estudios de casos de los potenciales incumplimientos o inconsistencias denunciados,
por lo que depende de la informacién suministrada por el denunciante. Si el sujeto que presenta el
reclamo no puede demostrar con pruebas certificadas la relacion laboral con el empleador, el proceso
de verificacion no puede llevarse a cabo, generando el archivo del caso y recayendo el peso probatorio
en la victima.

Se ha podido evidenciar un bajo nivel de efectividad y eficacia en las inspecciones producto de la
duplicidad de tareas de comprobacién y andlisis. La razén de esto es que la informacién suministrada
por la planta central, en funcién de la identificacion de sujetos de control, posee un desfase de al menos
22 meses, lo que genera registros desactualizados.

En el periodo de estudio, se tiene conocimiento que de los tres planes (reactivo, proactivo y disuasivo) de
intervencion descriptos en los manuales, la SDNCT implementa Unicamente dos (reactivo y proactivo).

Se observa como positivo que la SDNCT se encuentra en fase de actualizacién de las normas técnicas
que regulan el proceso de inspecciones y reclamos, asumiendo la realidad actual y el conocimiento
acumulado por las unidades ejecutoras. El objetivo es normalizar y parametrizar el proceso de manera
homogénea para todo el territorio nacional.

El estudio realiz6 un andlisis de buenas practicas implementadas en paises de la regién (Bolivia, Colombia
y Perl), sumado al analisis de la gestidn inspectiva en Espafia. De los resultados principales se observa
que el nivel de automatizacion y utilizacion de instrumentos y flujo de informacidn electrénica en
los paises de estudio es superior al existente en el Ecuador. Todos los paises cuentan con planes de
intervencién disuasiva e implementan modelos de inspecciones documentales, logrando un universo de
control superior al ecuatoriano (en promedio, logran controlar el 25 por ciento de los sujetos de control
registrados y en el caso espafiol el control es del 100 por ciento).

Segun la informacién proporcionada por el IESS, con datos del afio 2020, la brecha de evasién al
Instituto es del 28,08 por ciento considerando a los trabajadores asalariados del sector privado que no
se encuentran identificados en los registros administrativos del IESS. A nivel comparativo, Peru presenta
una tasa de evasién solo para la ciudad de Lima del 39 por ciento, Espafia, por el contrario, presenta una
tasa de evasion del 2,95 por ciento y le sigue Colombia con una tasa del 7,5 por ciento.

Bajo el contexto de la pandemia de la COVID-19, de acuerdo con la informacién suministrada por
los responsables en cada pais, se pudo evidenciar que la ejecucién de inspecciones en los paises de
estudio también se enfrent6 a la realidad de confinamientos estrictos, al menos durante los primeros
meses. Luego se fue retomando la metodologia presencial con la adopcidn de protocolos y medidas
de bioseguridad sanitaria como controles de barrera y estandares de distanciamiento social. Cada pais
implement6 medidas preventivas y de mitigacién de acuerdo con su contexto y marco regulatorio para
evitar el trabajo presencial, por lo que de manera general se vio incrementado significativamente el
volumen de teletrabajo, escenario que elevé el nivel de complejidad para la fiscalizacion.

De acuerdo con las directrices y los lineamientos impuestos por la planificacion estratégica de la gestion
de inspecciones, el IESS a través de la SDNCT ha logrado cumplir la meta propuesta desde el afio 2018,
sustentada en 40 000 empleados con relacién de dependencia asalariada regularizados anualmente. Esto
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demuestra que, dentro de la capacidad institucional instalada, el proceso es eficaz en el cumplimiento
de sus objetivos.

A continuacion, se exponen las principales politicas de mejora, que se describen con mayor detalle en
el capitulo 3.

Marco normativo del proceso: Sugerir por parte del IESS una actualizacién del marco normativo a nivel
de Ley de Seguridad Social y el Cédigo Organico Integral Penal, para definir el régimen de competencias
del IESS ante el proceso de fiscalizacién de los potenciales incumplimientos.

Gestion estratégica: Gestionar inspecciones proactivas y persuasivas; realizar el levantamiento del
proceso tanto a nivel central como a nivel descentralizado (provincias), incluyendo dentro del ciclo la fase
de control de calidad y evaluacion, lo cual facilitara la automatizacién del proceso en un futuro. Redisefiar
la planificacién de manera integral, vinculada a generar impacto sobre la problematica estructural y de
contexto, que permita ejecutar una gestién por resultados.

Gestion operativa: Realizar ajustes al procedimiento de inspecciones a partir de un nuevo manual
actualizado. Implementar un sistema de monitoreo y evaluacion, que permita medir la eficiencia del proceso
de inspecciones. Digitalizar los expedientes e informes de cada caso, disefiar la plantilla éptima de inspectores
y avanzar hacia la homogeneizacién de los criterios de aplicacién de la norma en todo el pais.

Gestion técnica: Disefiar e implementar el modelo de prediccidn de riesgos de incumplimiento y la
matriz de riesgos para los sujetos de control, sobre la base de un sistema automatizado. Este instrumento
técnico permitira reinstaurar las tipologias de inspecciones documentales dentro de un plan de accion
disuasivo. Crear un repositorio interno de bases de datos con informacion estadistica de calidad para
la toma de decisiones. Automatizar e implementar procesos analiticos en tiempo real y un modelo
estadistico predictivo.

Gestién tecnolégica: Implementar un sistema de informacién y automatizacion de procesos; un sistema
de monitoreo, seguimiento, control y evaluacion de gestion; instrumentos informaticos para la ejecucién
operativa de inspecciones; un sistema de gestién de reclamos y denuncias automatizado e informatico,
e instrumentos web de acceso onliney offline mediante dispositivos méviles o tablets, para el registro de
informacion ante inspecciones in situ.
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» Introduccion

La Oficina de la OIT para los Paises Andinos en conjunto con otras agencias del sistema de las Naciones
Unidas (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y ONU Mujeres), desde diciembre del 2019,
se encuentra implementado el programa «Expandiendo el sistema de proteccién social hacia hombres
y mujeres jévenes que se encuentran en la economia informal». El objetivo es desarrollar estrategias
que garanticen el incremento de la cobertura del sistema hacia la poblacidn objetivo, a través del disefio
de un esquema de seguridad social innovador, y brindar asistencia técnica para lograr una adecuada
sostenibilidad financiera. Asimismo, promover la transicion hacia la formalidad de la poblacién objetivo
y lograr derribar barreras de acceso al mercado laboral, mediante el incremento de la cobertura de
servicios de cuidado infantil.

Adicionalmente, la OIT, desde el 2018, se encuentra implementando el programa de «Asistencia Técnica
para la Seguridad Social» (PATSS), con el cual busca fortalecer las capacidades institucionales del sistema
de proteccién social en Ecuador. La meta es robustecer la gobernanza institucional, mejorar los procesos
de gestidn interna, ampliar las capacidades del talento humano, reforzar la direccién y gestién actuarial
y extender la cobertura del sistema de seguridad social.

En el marco de la implementacién de dichos programas, la OIT, mediante su Oficina para la region
andina, realiza este documento de trabajo cuyo objetivo es obtener una caracterizacién de la situacién
actual de la gestion inspectiva y poder desarrollar propuestas de mejoras en aquellas areas consideradas
estratégicas y que propendan a generar valor agregado y garanticen la sustentabilidad del proceso.

Este estudio consta de cuatro capitulos. En el primero se expone la situacién actual de la gestién de
inspecciones en el IESS. El sequndo describe la gestidn de inspecciones en seguridad social en paises
de la region. El tercer capitulo contiene el conjunto de recomendaciones de politicas para la mejora del
proceso de inspecciones del IESS. Por ultimo, el cuarto capitulo presenta un resumen con las principales
conclusiones obtenidas.
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» Capitulo 1. Descripcion de la situacion actual de la
gestion de inspecciones en el IESS

Este capitulo se centra en la caracterizacién, el diagnéstico y la evaluacion de la gestion de inspecciones,
que se avoca a la vigilancia, la fiscalizacién y el control técnico de la afiliacién a la seguridad social, como
instrumento para el ejercicio al derecho de acceso a esta, y por su intermedio al sistema de proteccién
social contributivo. Este derecho esta directamente vinculado con fendmenos y problematicas del sector
real de nuestra economia, principalmente en lo que refiere a las dinamicas del mercado laboral y la
estructura y el comportamiento de las firmas como sujetos empleadores demandantes de mano de
obra en nuestro pais.

Es necesario contextualizar, breve y sintéticamente, dinamicas y caracteristicas que condicionan y
afectan el acceso al IESS a los trabajadores en relacién de dependencia mediante su afiliaciéon, junto
con el impacto que tiene y deberia tener frente a la planificacién estratégica y acciones de control del
cumplimiento del marco legal vigente.

A continuacién, se exponen datos sobre el total de empresas con actividades productivas existentes en
el sector real y los principales indicadores que describen la tasa de participacién del mercado laboral de
la poblacién ecuatoriana.

P»Tabla 1. Total de empresas (con actividades productivas), periodo 2011-2019

Ano ‘ Numero de empresas

2011 68 150
2012 79 558
2013 87 262
2014 92772
2015 93 008
2016 90 367
2017 89 889
2018 92278
2019 87 039

Fuente: Directorio de Empresas y Establecimientos (DIEE) 2019.

De acuerdo con datos obtenidos del Sistema Estadistico Nacional, especificamente del Directorio de
Empresas y Establecimientos (DIEE) 2019', Ecuador contaba a diciembre de 2019 con 87 039 empresas
que registraron ventas en el Servicio de Rentas Internas (SRI) y plazas de empleo en el IESS en 2019.
Se excluyen de este segmento las empresas que realizan actividades de las secciones «<Administracién
Publica y Defensa», «<Ensefianza» y «Actividades de atencidn a la salud humana» en cada afio.

1 De acuerdo con la segmentacion del DIEE 2019, las empresas con actividades productivas incluyen las siguientes categorias:
sociedad con fines de lucro, persona natural obligada a llevar contabilidad, sociedad sin fines de lucro, economia populary
solidaria, persona natural no obligada a llevar contabilidad, empresa publica, régimen simplificado RISE, institucién publica.
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Los instrumentos de planificacion utilizados contemplan un total de 5 000 sujetos de control anual, lo
que refiere aproximadamente a un 4,6 por ciento del total de empresas registradas en el Directorio de
Empresasy Establecimientos (DIEE) 2019. No se evidencia como parametro de focalizacién el tamafio de
las empresas seleccionadas.

P> Tabla 2. Empresas segun participacién en el total (empresas
con actividades productivas), afio 2019

Tamafio de empresa ‘ Numero de empresas ‘ % Total

Total 87 039 100 %
Pequefia empresa 44 314 50,91 %
Microempresa 27 620 3173 %
Mediana empresa “A" 6682 7,68 %
Mediana empresa “B" 4911 5,64 %
Gran empresa 3512 4,03 %

Fuente: Directorio de Empresas y Establecimientos (DIEE) 2019.

En la Tabla 2 se expone la participacion de las empresas registradas, desagregadas por su tamafio. Asi,
en relacién con el total de empresas con actividades productivas, la categoria de pequefias empresas
representé con mayor frecuencia relativa el 51 por ciento. Por su lado, si se agrupan las categorias
«pequefias empresas» y «microempresas», este segmento comprende aproximadamente el 82 por
ciento del total de empresas que registraron ventas en el SRIy plazas de empleo en el IESS en el afio 2019.

»Tabla 3. Nimero de afiliados activos segun relacién de
dependencia por tamaio de empresa, julio de 2021

Relacién de Sin relacién de
dependencia** dependencia***
Tamafio de empresa* -
Nuamero de Ndmero de Nu(rjneero
personas personas
personas
Microempresa (1 a 9 empleados) | 528 873 21,7 % 258 995 93,3% 787 868 29,0 %
Pequefia (10 a 49 empleados) 368 731 15,1 % 4330 1,6 % 373 061 13,7 %
Mediana (50 a 199 empleados) 366 410 15,0 % 1420 0,5 % 367 830 13,6 %
Grande (200 y mas empleados) 1172042 48,1 % 12 803 4,6 % 1184845 | 43,7%
Total**** 2436 056 100,0 % 277 548 100,0 % 2713604 | 100,0 %

* El tamafio de la empresa corresponde a la distribuciéon empleada por el Instituto Nacional de Estadisticay Censos (INEC). ** Los afiliados bajo relacion
de dependencia incluyen a los trabajadores de los sectores publico y privado. *** Los afiliados sin relacién de dependencia incluyen a los trabajadores
auténomos, pasantes en el sector publico o privado y actores y gestores de la cultura. No se incluyen afiliaciones simultéaneas, y se mantiene el tamafio
de laempresa en la que el trabajador recibe mayor remuneracion. **** gl total de empresas/empleadores incluye a los empleadores domésticos.

Fuente: Transaccional del IESS. Info 8928, julio de 2021.
Elaboracién: IESS-SDNACGI, agosto de 2021.

Como puede observarse en la Tabla 3, el universo registra un total de 2,7 millones de afiliados activos. Se
puede evidenciar que el 42,7 por ciento de ellos se concentra en la micro y pequefia empresa.

De acuerdo con datos arrojados por la ENEMDU a diciembre de 2020, cuyos resultados son insumos para
la definicidon de la planificacién estratégica del proceso y la gestién inspectiva, la tasa de evasion para el
segmento de trabajadores asalariados a diciembre de 2020 fue del 28,08 por ciento (véase el anexo 2).
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Segun los datos analizados, en la presente seccion se describe el resultado del diagndstico realizado al
proceso de inspeccién, que consta de cinco componentes:

1. Identificacion de sujetos de control y proteccién.
2. Planificacion de inspecciones.

3. Ejecucion de inspecciones.

4. Control de calidad y evaluacién.

5. Gestidn de reclamos.

A partir de la vision metodoldgica de insumo-producto, cada componente fue estudiado contemplando
cuatro dimensiones: normativa, estratégica, operativa y tecnoldgica (véase el anexo 1). Este informe
contiene los principales hallazgos identificados, enfatizando en los elementos y las dreas que requieren
mayor atencién con miras a escenarios de mejora y evolucion.

El ambito del proceso de inspecciones se ve definido por el marco regulatorio y el régimen de
competencias desarrollado en la Constitucion de la Republica, que en su articulo 34 expresa: «El derecho
a la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las personas, y sera deber y responsabilidad
primordial del Estado», y determina la obligatoriedad de la afiliacién de toda persona contratada. A su
vez, el Cédigo del Trabajo determina en su articulo 42, dentro de las obligaciones del empleador, llevar
a cabo la inscripcién al sistema de seguridad social dirigida por el IESS. En el articulo 2 de la Ley de
Seguridad Social se determinan los sujetos de proteccién, las condiciones y caracteristicas. En el articulo
6 del cuerpo normativo se expresa en el literal e): «Se estableceran incentivos para el pago oportunoy
suficiente de las aportaciones, y se penalizardn la mora, la evasion y la subdeclaracién». De alli se desarrolla
el régimen de sanciones que, en el Cédigo Organico Integral Penal define en su Seccién Sexta, Delitos
contra el derecho al trabajo y la Seguridad Social, Articulo 242.- Retencion ilegal de aportacién a la sequridad
social, Articulo 243.- Falta de dfiliacion al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social por parte de una persona
juridica y Articulo 244.- Falta de afiliacién al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. En estos articulos se
tipifican las potenciales infracciones, que determinan la razén de ser de la implementacién de un proceso
de fiscalizacién y control de la afiliacién al sistema de seguridad social ecuatoriano.

Mediante Resolucion C.D. 535 se erige el Reglamento Organico Funcional del IESS, en el cual se especifica
la gestion de control técnico, su ambito, alcance, atribuciones, objetivos y productos esperados. La
Direccion Nacional de Afiliacién y Cobertura, a través de la Subdireccién Nacional de Control Técnico, se
edifica como entidad responsable de llevar a cabo la gestion inspectiva de seguridad social.

En la Resolucién C.D. 625, del 31 de diciembre de 2020, «Reglamento de aseguramiento, recaudacién y
gestién de cartera del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social», se establecié lo siguiente:

«Art. 8.- Del proceso de gestion de afiliacion e inspeccion. - La Direccién Nacional de Afiliaciéon y
Cobertura serd la responsable de lo siguiente:

a) Promociony gestidn de la afiliacién al IESS.

b) Gestién y administracién del registro de empleadores, contratantes del seguro y de los
afiliados.

¢) Promociény difusién de la seguridad social, afiliacion, prestaciones que brinda el IESS, de la
cultura previsional y las obligaciones con el Instituto.

d) Actualizacion de la informacién y depuracion de la base de datos de empleadores, afiliados y
asegurados mediante cruces de informacion.

e) Del proceso de inspeccion del estado de afiliacién».

En la misma normativa queda definida la competencia de la Direccidon y Subdireccion Nacional
mencionadas anteriormente. Ademas, se establece que las unidades desconcentradas planificarany
realizaran el seguimiento y la evaluacién del cumplimiento del Plan de Inspecciones a Empleadores a
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nivel nacional. Asi también, las Direcciones Provinciales, dentro de su jurisdiccion, ejecutaran el proceso
de inspeccién en territorio, de acuerdo a los instructivos, los manuales y las directrices vigentes.

Asimismo, en la Resolucién DNAC-SDNCT-GAC-P01versiéon 1.4 en la cual se erige el Manual de Procesos
de Inspeccién y Control de Afiliacién, aprobado el 12 de diciembre de 2018, se determinan las siguientes
directrices y lineamientos.

Se plantea como objetivo general el controlar el cumplimiento de los derechos y las obligaciones de los
sujetos de proteccion, mediante la deteccion de posibles infracciones relacionadas con el ambito de
afiliacién, con el fin de precautelar el bienestar de los trabajadores y el cumplimiento de la normativa
legal vigente.

Se identifico el alcance determinado, que abarca la identificacion del tipo de inspeccion, la generacion de
la planificacion de inspecciones, la identificacion de riesgos por cruce de informacién y la recepcion de
reclamos por parte de los sujetos de control y de proteccidén, conforme corresponda. También incluye la
obtencion de la resolucion administrativa para el registro de novedades, generando una respuesta sobre
el resultado de la inspeccién a las partes involucradas, garantizado a través del control y seguimiento
de las actividades.

A nivel macro, se ha identificado la configuracidn de una vision estratégica, dentro del ejercicio de sus
competencias y responsabilidades, a partir de dos planes de actuacién.

1. Plan reactivo: Incluye las acciones y los subprocesos dedicados a la resolucion de reclamos y denuncias
generadas a partir de los instrumentos definidos para el efecto, mediante formulario electrénico
disponible en la pagina web o solicitudes remitidas mediante gestion documental. Toda denuncia debe
contener las pruebas que demuestran relacion con el empleador que justifica y genera el derecho de
afiliacion.

2. Plan proactivo: Su principal objetivo es disuadir y desincentivar la comision de infracciones o delitos
contra el derecho al trabajo y la seguridad social, del cual se desprende y ejecuta la elaboracion del
Plan Anual de Inspecciones.

El proceso de inspecciones tiene instrumentos legales internos, emitidos para normar los procedimientos
de cada subproceso, los plazos y la calidad necesaria para su ejecucién. Dentro de la norma técnica
emitida, se estipulan los plazos que se deben respetar en el proceso de inspecciones, lo cual define la
capacidad operativa por inspector.

De acuerdo con los manuales de inspecciones y del inspector, y los plazos determinados en el Plan Anual,
un inspector estd capacitado para realizar aproximadamente 12 inspecciones mensuales.

A continuacion, se describe el modelo de gestidn de las inspecciones a nivel nacional y la estructura
organica que define la administracion del talento humano, asi como el flujograma del proceso.
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P Ilustracién 1. Diagrama normativo del proceso de inspeccién
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P Ilustracién 2. Flujograma del Manual de Inspecciones
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P Ilustracién 3. Estructura organica interna del proceso de inspeccién
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Fuente: Entrevistas y revision documental de estatuto organico de procesos del IESS.

Elaboracién: Econémica CIC.

La estructura organica ha sido levantada a partir de informacion resultante de las entrevistas realizadas,
por lo que se observa la siguiente conformacion:

a. Subdirector Nacional de Control Técnico.

b. Equipo técnico de la SDNCT.
c. Directores Provinciales.

d. Coordinadores Provinciales de Afiliacion.

e. Responsables de inspecciones.

f. Inspectores distribuidos por coordinaciones.

El estudio centré el andlisis en el nivel de rectoria del proceso, contemplando la estructura organica
ampliada (incluye a los actores externos), que cumple un rol fundamental dentro del proceso, por lo que

se detalla a continuacion.
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P Ilustracién 4. Estructura organica ampliada del proceso de inspecciones
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Fuente: Entrevistas y revision documental de estatuto organico de procesos del IESS.
Elaboracién: Econémica CIC.

Inspectores junior

Una vez que se ha caracterizado la estructura organica y los principales elementos que conforman el
modelo de gestién, a continuacién, se realiza un andlisis de actores involucrados y su relacion con el
proceso. El propésito es identificar factores de incidencia y nivel de riesgo para la ejecucién del proceso

de inspeccion de seguridad social.
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P Tabla 4. Andlisis de sensibilidad del proceso de inspecciones a actores internos

. Nivel de
Relacion con el proceso . -
incidencia
Direccién Nacional de Afiliacién, Nivel de rectoria Alto
Cobertura y Gestion de la
Informacion
Comisiones Provinciales de Encargadas de resolver casos con incumplimientos Bajo
Prestaciones y Controversias detectados
Comision Nacional de Apelaciones Encargada de absorber apelaciones de sujetos de control Medio
Direccién Nacional de Tecnologia de | Suministro de bases de datos externas e internas para el Alto
la Informacién proceso de focalizacién
Direccion Nacional de Recaudacion | Encargada de ejercer accién coactiva de cobro de Alto
y Gestion de Cartera sanciones, multas e incumplimientos
Direcciones Provinciales Encargadas de coordinar el proceso operativo de Alto
inspecciones

Unidades de inspectores Encargadas de ejecutar inspecciones y generar informes Alto

Elaboracién: Econémica CIC.

P»Tabla 5. Analisis de sensibilidad del proceso de inspecciones a actores externos

e Nivel de
Relacién con el proceso A .
incidencia
Empleadores Sujetos de control Alto
Sujetos de proteccion Generan denuncias y reclamos Medio
Ministerio del Trabajo Rector en materia de vigilancia en temas laborales. Alto
Coparticipe en inspecciones in situ. Corresponsable del
proceso de sancion. Viabiliza inspecciones ante negativa
Servicio de Rentas Internas Suministra base de datos y se nutre de hallazgos de Medio-alto
inspecciones
Fiscalia General del Estado Encargada de actuar ante delitos contra el derecho a la Alto
seguridad social

Elaboracién: Econémica CIC.

Como resultado de la construccién de la matriz de involucrados, se puede observar un nivel alto de
dependencia con actores externos a la institucién, en instancias y acciones trascendentes del proceso. Por
ejemplo, la relacién del IESS con el Ministerio del Trabajo es relevante debido al poder sancionador que
tiene esta Ultima cartera de Estado en materia de inspecciones laborales, lo cual fortalece la necesidad
de mejorar los procesos de articulaciéon entre ambas instituciones.

Luego de ser identificados los actores internos y externos involucrados en el proceso, a continuacién, se
evidencian los principales hallazgos del diagnéstico en cada uno de los cuatro componentes.

En el primer componente, respecto de la identificacién de los sujetos de control, se debe referir al marco
normativo, del cual forman parte los convenios internacionales, la Constitucién de la Republica, la Ley
de Seguridad Social, el Cédigo del Trabajo, entre otros que permiten definir el ambito legal que se tiene
sobre inspecciones laborales en Ecuador:



» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

» Las normas internacionales del trabajo en materia de seguridad social, adoptadas por la OIT desde
1929, han contribuido a la formulacién de la seguridad social como un derecho humano universal,
mediante el establecimiento de obligaciones y directrices especificas para los Estados Miembros.

» A nivel constitucional, se define y desarrolla el derecho precautelado de acceso a la seguridad social,
mediante el mecanismo de la afiliacién.

» Anivel de normas organicas, se determinan las obligaciones por parte de los empleadores, se identifica
a los sujetos de proteccion, se tipifican las potenciales infracciones y se define el régimen de sanciones.

> La autoridad de control de inspecciones laborales recae en el ministerio sectorial rector en la materia.

» No existe norma a nivel de reglamento de ley que defina el ambito, el alcance y la regulacion del
proceso de inspecciones, ni tampoco el régimen procesal.

> El régimen de infracciones y sanciones no determina de manera explicita el procedimiento o la
entidad responsable de realizar el control y la fiscalizacién. De acuerdo con lo estipulado por el Codigo
Organico Integral Penal, la Fiscalia General del Estado es el ente encargado de sancionar, una vez que
exista informe técnico competente, pero no se determina quién debe generar el informe.

» Las competencias y atribuciones para la realizacién del proceso inspectivo estan determinadas por
norma inferior interna del IESS, en la cual no se establece la potestad para ejercer una capacidad
coercitiva ni sancionatoria en la aplicacién de sanciones producto del proceso de fiscalizacién y control
técnico.

> La aplicacién de sanciones como resultado del proceso inspectivo, a nivel procesal como producto
de la comisién de las infracciones tipificadas, depende de instancias externas a la SDNCT y del IESS,
viendo imposibilitado, incluso, el ejercicio de su capacidad coactiva.

El diagndstico del segqundo componente, correspondiente a la planificacién, contempla la evaluaciéon
de la fortaleza de las directrices generadas, los lineamientos, los objetivos y las metas, junto con los
instrumentos utilizados y la vision programatica que determina el conjunto de acciones para ser
implementadas. Los principales hallazgos evidenciados son los siguientes:

> Existen dos planes de accion: reactivo y proactivo. El plan proactivo actia sobre hallazgos de
inconsistencias de las unidades registradas. Este enfoque, por lo reducido de su intervencidn, no
genera la adecuada percepcion de control de caracter disuasiva.

» El modelo de gestién es altamente desconcentrado, lo cual intensifica la importancia de mejorar la
capacidad de control interno y la evaluaciéon de los resultados.

» El principal instrumento para realizar la planificacion estratégica es el Plan Anual de Inspecciones, que
contempla un total de 40 000 trabajadores asalariados y 5 000 empresas fiscalizadas anualmente,
siendo estos los Unicos indicadores de impacto evidenciados.

» El nimero de 40 000 trabajadores asalariados para ser regularizados significa un 1,3 por ciento del
total de empleados asalariados registrados en el Directorio de Empresas y Establecimientos (DIEE)
2019. Ademas, representa solo el 2,4 por ciento del total de trabajadores asalariados sin cobertura de
seguridad social de acuerdo a los datos ofrecidos por la ENEMDU a diciembre de 2020.

» El mencionado Plan de Inspecciones no vincula su gestién operativa con objetivos relacionados con la
incidencia de la problematica de evasion, por ejemplo, por sector econdmico o territorio.
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» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

> Los objetivos y las metas son definidos por la capacidad operativa instalada de inspectores; sin
embargo, se observé una reduccion de plantilla de 119 inspectores en 2017 a 78 en 2019.

» De acuerdo con el Manual de Inspecciones emitido mediante resolucién del consejo administrativo,
deberian existir tres tipologias de inspecciones, pero a partir del aflo 2020, todas las inspecciones
realizadas son presenciales. El Plan Anual solo refiere al 50 por ciento de las inspecciones realizadas
anualmente.

» El proceso de control de calidad y evaluacidn generado por parte de la SDNCT es limitado debido al
régimen de responsabilidad y competencias existentes, por su caracteristica desconcentrada, ya que
dichas responsabilidades recaen directamente sobre las Coordinaciones Provinciales.

Una vez definidos los lineamientos y las directrices, el proceso de inspecciones erige los objetivos y las
metas que deben ser cumplidas, por lo que es necesario su instrumentalizacién. Esta se lleva a cabo
mediante la definicién del universo de control y las tipologias de intervenciones para ser implementadas.
El proceso de inspecciones contempla el componente de identificacién de sujetos de proteccion y de
control, con el objetivo de identificar escenarios de potenciales incumplimientos de las normas vigentes
en materia de seguridad social. Para eso se aplica un conjunto de procedimientos, metodologias y
técnicas que generan los principales productos para el proceso de ejecucién, y que se enumeran a
continuacion:

» El Manual de Inspecciones determina la aplicacion de modelos probabilisticos para la identificacion
de potenciales empleadores infractores. A esto se le suma la identificacion de inconsistencias en los
registros administrativos de empleadores registrados en las bases de datos del IESS, mediante el cruce
de bases de datos externas (SRI, Superintendencia de Compafiias, el MDT, el SERCOP y el IEPS) con
bases de datos internas (registro de empleadores, historial de aportes de afiliados). En la practica, a
partir del afio 2020, el proceso solo contempla la identificacidon de potenciales inconsistencias.

> Hasta el 2019 se aplicaba el modelo predictivo, pero por su baja precisién fue abandonado en 2020.
No existe esquema de identificacién de riesgos para saber qué empresa es la mas propensa a evadir, a
pesar de que el manual lo dispone. La identificacién de sujetos de control se focaliza Gnicamente en el
sector formal de la economia, ya que se basa en registros administrativos de empleadores existentes
dentro de la base de datos del IESS. Este enfoque deja fuera al sector informal y a aquellos puestos
de trabajo no registrados.

» El procesamiento de identificacion es realizado por la DNTI, a demanda de la SDNCT, que es usuario
de la informacién generada, sin formar parte del proceso de seleccion.

» No existe identificacion de alertas tempranas en la seleccion de sujetos de control. El manual contempla
la generacién de una matriz de riesgo de la cual se desprenden las tipologias de inspecciones para ser
realizadas (preventivas, disuasivas y de control).

» No existe sistema de informacién para su procesamiento y el flujo de informacién correspondiente es
manejado mediante correo electrénico y el sistema documental Quipux.

» Lainformacién procedente de registros administrativos de instituciones externas al IESS, insumo para
el proceso de identificacion de sujetos de control, presenta un nivel de rezago de al menos 22 meses,
lo que genera informacion totalmente desactualizada y produce duplicacién de tareas.

> Del proceso de cruce de bases de datos se generan, en formato Excel, dos instrumentos: la matriz de
inconsistencias y la matriz de inspecciones.



» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

» Lamatriz de inspecciones, que es resultado de la focalizacién (subconjunto de matriz de inconsistencia)
de sujetos de control con prehallazgos identificados, solo contiene datos nominales de los empleadores
seleccionados. Por esto el componente de ejecucion desconoce cudles son las variables de control
identificadas y las potenciales infracciones cometidas.

Una vez que el Plan Anual de Inspecciones y la matriz de inspecciones son aprobados, el proceso llega
a su tercer componente, que se refiere a su fase de ejecucion. A partir del afio 2020, solo se realizan
inspecciones presenciales e in situ, generadas a partir del conjunto de sujetos de control contenidos en
la matriz de inspecciones. La fase de ejecucion contempla adicionalmente el listado de sujetos de control
generados a nivel desconcentrado, por cada Coordinacién Provincial de Afiliacion, previa aprobacién de
la SDNCT.

Del diagnostico realizado, contemplando los hallazgos ya mencionados, a continuacion, se exponen
aquellos que se encuentran Unicamente en el ambito operativo.

» Seidentificaron las siguientes cuatro modalidades de inspecciones presenciales:

» Inspecciones de base: son aquellas generadas a partir de la matriz de inconsistencias y remitidas
por la planta central.

» Inspecciones conjuntas: son aquellas planificadas y definidas en conjunto con el MDT y el MDG.

» Inspecciones por barrido: son aquellas generadas a partir de la identificacién de sujetos de control
por parte de cada Coordinacion Provincial, que someten listados para la aprobacion de la SDNCT.

» Inspecciones focalizadas: son aquellas realizadas producto de denuncias informales y flujos de
informacién procesados por pedido de Coordinadores Provinciales u otras autoridades de Estado.
Requieren aprobacion previa por parte de la SDNCT.

» La matriz de inspecciones contempla el listado de sujetos de control, por provincias y a nivel local, que
es asignado a cada grupo de inspectores a modo de casos/expedientes. Es necesario resaltar que
este listado refiere, en la praxis, a un porcentaje de las inspecciones realizadas, ya que existe un nivel
importante de rezago. Por esta razén, las inspecciones pendientes pasan a ser ejecutadas en otros
periodos, lo que permite que los inspectores cumplan sus metas.

» El inspector al momento de la visita Unicamente cuenta con el listado de empleadores (matriz de
inspecciones), que contiene la identificacién del Registro Unico de Contribuyentes, direccién, teléfonos,
correo electrénico y razén social.

» Una vez notificados y asignados los casos, los grupos de inspectores deben realizar la actualizaciéon
(duplicidad de trabajo) de la matriz de inspecciones mediante consultas web de los sitios oficiales.

> El inspector cuenta Unicamente con formularios y formatos de actas impresas para llevar a cabo la
inspecciony el llenado de manera manual.

> Las inspecciones se planifican de acuerdo al nimero de empleados por empresa. El inspector
tiene incentivos para focalizar empresas de gran tamafio y sustituir casos en los cuales no exista
colaboracién por parte del empleador. La ausencia de un proceso técnico establecido reduce el
impacto esperado y ademas se refleja discrecionalidad por parte de los responsables.

> Se evidencia la existencia del “Manual del Inspector de Seguridad Social en el ambito de la Afiliacién”,
en el cual se definen las cualidades que debe poseer el inspector, sus funciones y las prohibiciones a las
que debe regirse. También se determinan los requisitos exigidos para ser un Inspector de Seguridad
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» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Socialy la formacién apropiada que debe recibir previa contratacion y posterior a ella como resultado
del proceso de seleccion.

Sin embargo, el manual no define los pardmetros para erigir una plantilla 6ptima ni norma el nimero
necesario para cada inspeccién. El tamafio de las cuadrillas es definido por cada Coordinacién
Provincial. Es necesario realizar la actualizacién del manual con base a la evaluacién de impacto de la
gestién actual y alinearlo a la Resolucién C.D. 625.

La inspeccidn in situ se lleva a cabo mediante entrevistas a la totalidad de trabajadores registrados en
néminay sede. Se contempla inspeccién de obras, proyectos y sucursales. En el procedimiento se ha
podido evidenciar que por cada 100 trabajadores se asignan tres inspectores del IESS y dos del MDT,
cifra que hasta la fecha ha permitido cumplir con las metas fijadas en el Plan Anual de Inspecciones,
pero no necesariamente incidir en el fendmeno a nivel territorial. Esto se debe a que las tasas de
evasion siguen aumentando anualmente, respondiendo al contexto econémico y no a la incidencia
de la gestion inspectiva.

El inspector no cuenta con informacion previa de prehallazgos, por lo que en cada inspeccién realiza
un analisis y revision previa completa.

Con base en entrevistas, el inspector genera un primer grupo de hallazgos y, de acuerdo con estos,
solicita informacion de respaldo al empleador. Si este se niega, el caso usualmente es archivado.

Existen situaciones en las que el sujeto de control se niega a recibir visita o realizar la entrega de
documentos de contraste, y las acciones de mitigacion dependeran del criterio de cada Coordinacion
Provincial. Se pueden reiterar las visitas, solicitar apoyo a la Policia Nacional o referir al Ministerio del
Trabajo. Este proceso burocratico interinstitucional, de no ser atendido oportunamente por cualquiera
de las partes que pueden ejecutar una accién sancionatoria, genera que una cantidad considerable de
casos sean archivados, evitando seguir adelante con la investigacién.

Debido a las limitaciones normativas que tiene el proceso, la interaccién y articulacién interinstitucional
es imprescindible, por lo que el IESS lleva a cabo acciones conjuntas con el MDT y el MDG.

Con el fin de formalizar la articulacion interinstitucional, el IESS posee un convenio marco de
operacion con el Ministerio del Trabajo que establece la intervencidén conjunta en cuatro provincias,
a modo de plan piloto, definido por la concentracién de sujetos de proteccién. El convenio marco no
ha desarrollado hasta la fecha un protocolo de intervencion, por lo que no hay una asignacién de
responsabilidades especificas para cada institucién, ni tampoco norma el procedimiento que debe
ser implementado.

No estd estipulado el nimero de inspectores que debe acudir a una inspeccién, sino que varia de
acuerdo a los criterios dispuestos por cada Coordinacién Provincial del IESS.

El proceso de inspecciones culmina con la elaboracién de un informe, que genera un expediente y una
resolucion de caso, que dependera del tipo de hallazgos encontrados y las acciones pertinentes que
seran impuestas. De considerar la existencia de incumplimientos, la resolucién trasladara a la instancia
competente las pruebas necesarias para la imposiciéon del régimen de sanciones. Es importante
resaltar que la SDNCT no aplica o ejerce el régimen de sanciones.

> El subproceso de aplicacion de sanciones es externalizado, en la mayoria de los casos, a instancias

distintas al IESS.



» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Respecto del cuarto componente, referente al control de calidad y la evaluacién, cuya finalidad es la
de fiscalizar internamente la adecuada implementacién del proceso de inspecciones, este se centra
en la revisién de cada expediente, resolucion e informe generado por cada caso asignado. Este debe
concluir asignando responsabilidades y articulando las acciones para aplicar el régimen de sanciones, o
archivando el caso por considerar que no existen incumplimientos al marco normativo.

De la evaluacién de las actividades y tareas llevadas a cabo se pueden inferir los siguientes resultados:

» De acuerdo con informacién suministrada por el IESS, en el 2020 el 40 por ciento de los expedientes se
encontraron incompletos, por lo que los casos debieron ser archivados sin definir resultado.

» Es un componente con un alto nivel de desconcentracién, y debido a que la rectoria recae sobre las
Coordinaciones Provinciales, planta central de la SDNCT, no participa ni ejerce poder de fiscalizacién.

> La revision de expedientes e informes genera Unicamente un proceso de rectificacién, salvo que
se compruebe accién dolosa o premeditada, contexto en el cual se pueden interponer sumarios
administrativos.

» El principal instrumento utilizado es la matriz de inspecciones, que se llena de manera manual.
Contempla datos de los sujetos de control y los resultados alcanzados en el proceso de inspecciones, los
que pueden generar estados de evasién o subdeclaracién de aportes, o, de no existir incumplimientos,
su archivo, por cada uno de los periodos analizados.

> Los expedientes son fisicos y la metodologia de archivo es por empresa, sucursal y trabajadores, lo
gue genera un sistema de archivo complejo de procesar.

> El objetivo de laimplementacion de inspecciones es cumplir la planificacién de nimero de trabajadores
regularizados en el tiempo previsto (cinco mensuales). Por lo que existe un efecto substitucién ante
casos archivados que propende a completar con nuevos sujetos de control.

» El nivel de automatizacion es nulo, lo cual implica que la revision se realiza de manera manual, por
expediente e informe.

> La SDNCT solo realiza revision aleatoria de una muestra de expedientes, con efecto de retroalimen-
tacion, sin caracter fiscalizador.

Finalmente, sobre el quinto componente, referente a la gestién de reclamos, el proceso de inspecciones
contempla la ejecucién del plan reactivo de intervencién. Este responde al procesamiento y la resolucién
de casos de reclamos presentados por la ciudadania, y tiene un procedimiento y un equipo de talento
humano especificos para su tratamiento.

> La recepcion de reclamos se realiza de manera fisica mediante gestién documental. El formulario es
descargadoy llenado a mano. El reclamo debe contener documentos completos. Se debe demostrar
relacién laboral y pruebas de incumplimiento.

» El procesamiento de solicitudes contempla la verificacion de los requisitos necesarios, lo que genera
que la carga de la prueba recaiga sobre la potencial victima. No es posible procesar reclamos si el
empleado/trabajador no logra demostrar relacion laboral. Esto deja fuera a la mayoria de casos de
precarizacion laboral e informales sin contemplar la existencia de contrato verbal.

> La asignacién se realiza por expediente/caso, no por unidad productiva/empleador, y el mecanismo
utilizado es via Quipux. Todo el proceso es manual.
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» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

» No existe marco de competencias y sanciones que permita gestionar elementos de coercién ante
negativas de entrega de documentos por parte del empleador. Este tipo de reclamos no genera per
se una inspeccién al empleador, solo suma una condicién dentro del modelo de identificacion de
inconsistencias.

En la siguiente tabla se presenta un analisis de la sensibilidad de cada componente previamente analizado
a factores externos, fuera del control operativo de la entidad. El objetivo es determinar potenciales
espacios que representarian amenazas en cada etapa o componente del proceso.

»Tabla 6. Analisis de sensibilidad ante externalidades

AECD Categoria

Subproceso sensibilidad a Potenciales factores incidentes d 9

factores externos eriesgo
Procesamiento Alto Carga probatoria recae sobre denunciante, no hay capacidad Alta
de denuncias interna de verificar la relacién laboral.
y reclamos
Focalizacién Alto P Alta dependencia a fuentes externas de informacion que Alta
de sujetos de nutren el proceso analitico.
control P Falta de modelo predictivo y generacion de percepcion de

control.

Alta dependencia de sistemas de registro, quedan invisibles
sectores informales de la economia.

Planificacién Medio P Falta de indicadores de impacto vinculados a incidencia en Media
de problemadticas nacionales.
inspecciones » Dependencia de restriccion presupuestaria, el nivel de
ejecucion depende de la capacidad operativa instalada.

Ejecucion de Alto P No existe régimen de sancién que permita capacidad Alta
inspecciones coercitiva ante incumplimientos o negativas.

P Alta dependencia de instituciones externas.
Control de Bajo No existe sistema de evaluacién y control, el proceso es manual Alta
calidad y desconcentrado.

Elaboracién: Econédmica CIC.

A manera de resumen, se realiza un analisis FODA que permite identificar tanto los ejes positivos o
fortalezas (factor interno) y las oportunidades (factor externo) como los ejes negativos o debilidades
(factor interno) y las amenazas (factor externo).

1. Fortalezas

> Ante la falta de un marco normativo superior, el IESS, a través del Reglamento Orgéanico Funcional
expedido bajo Resolucion del Consejo Directivo, define el marco de competencias de manera explicita,
junto con la responsabilidad de las acciones de monitoreo, control y fiscalizacion de las obligaciones
de afiliacién, brindando estabilidad al proceso.

» La SDNCT se encuentra bajo la dependencia de la Direccién Nacional de Afiliacién y Cobertura, lo cual
brinda la posibilidad de un marco estratégico coherente y adecuado.

» De acuerdo con el Manual de Inspecciones generado por medio de Resolucion en noviembre de 2019,
e informacion suministrada en las entrevistas, se determina la obligatoriedad de que los inspectores
sean elegidos por medio de concurso de méritos y oposicion, lo que asegura una calidad deseable
de funcionarios y les brinda estabilidad laboral. El perfil especifico que deben cumplir los inspectores
se establece en la Resolucidon nim. 555, que refiere a las partidas para contratacién de inspectores.



» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

> La planificacién estratégica es pragmatica y realista, evidenciando metas factibles e implementando
nociones de planificacion claras y sencillas de ejecutar, basadas en la capacidad instalada institucional.

> Se evidencié un alto nivel reflexivo en las instancias directivas del proceso, lo que genera liderazgo
y capacidad de trasmitir las directrices y lineamientos con claridad. Esto a su vez posibilita generar
reformas al proceso alineado al Reglamento de la Resolucién C.D. 625.

> Alta capacidad de reconocer limitaciones y retos en un futuro, lo que determina alto grado de
resiliencia y evolucién del proceso.

2. Oportunidades

» Fortalecer las relaciones de cooperacion y trabajo conjunto con el Ministerio del Trabajo y el Ministerio
de Gobierno con el fin de mejorar las capacidades de inspeccion, asi como con el Instituto Nacional de
Economia Populary Solidaria, con el fin de mejorar y ampliar la cobertura hacia unidades econémicas
de la economia popular y solidaria.

» Aprovechar las capacidades de asesoria y asistencia técnica de la OIT, en funcién de mejorar sus
capacidades analiticas.

» Realizar intercambios de buenas practicas con las instancias rectoras de Per( y Espafia, con el fin de
mejorar el seguimiento de los trabajadores auténomos en el proceso de inspecciones. Aprovechar las
buenas practicas de Peru en el proceso de automatizacién del proceso de inspecciones.

3. Debilidades

» No existe marco normativo superior que regule el procedimiento y el régimen de sanciones, lo que
imposibilita asegurar la participaciéon adecuada de los sujetos de control, y la institucién no cuenta con
capacidad coercitiva frente a los sujetos de control fiscalizados.

> La plantilla de inspectores es reducida, por lo que genera una capacidad operativa limitada.

» El nivel de automatizacién de los subprocesos es nula, lo que afecta el nivel de efectividad, trazabilidad
de los procesos, informe de resultados y rendicién de cuentas.

> El proceso de identificacion de sujetos de control se centra en el contexto formal de la economia
(segun el desglose del DIEE 2019), lo que genera una cobertura limitada de los sujetos de control
inspeccionados.

> Existe un desfase importante entre la praxis y lo definido en los instrumentos normativos que
determinan el «deber ser» normativo teérico del proceso.

4. Amenazas

» No hay control sobre la calidad ni el formato de la informacién obtenida de fuentes externas, lo que
restringe las metodologias analiticas implementadas en el proceso de identificacidon de sujetos de control.

> Laexpediciony actualizacién de normas e instrumentos juridicos se encuentran fuera de la capacidad
de gestion de la SDNCT, lo que genera alto nivel de dependencia y poca capacidad de control.
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» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

» Capitulo 2. La gestidon de inspecciones en sequridad
social en otros paises

Esta seccion comprende la descripcion sintetizada de los procesos de inspecciones en los cuatro paises
seleccionados. Seran expuestos los hallazgos y las caracteristicas mas importantes en torno a los
siguientes parametros: identificacion de sujetos de control, planificacién estratégica, ejecucion, control
de calidad y evaluacién, complementando con informacién relevante frente a los siguientes parametros:

» Institucion rectora. Régimen de competencias.

» Capacidad coercitiva y régimen de sanciones.

» Metodologia de identificacién de sujetos de control.
» Tipologias de inspecciones realizadas.

> Nivel de automatizacion del proceso.

Los paises fueron seleccionados bajo los siguientes criterios:

> Paises de la region.
> Paises con buenas practicas comprobadas en estudios y literatura.

» Paises con similitud en la estructura del mercado laboral, principalmente respecto a los niveles de
informalidad, con excepcién de Espafia2.

> Paises que contemplen el acceso a la seguridad social como un derecho y bajo prestacién estatal,
aunque presenten modelos mixtos.

> Paises que contemplen niveles superiores de automatizacién e implementacion de instrumentos
informaticos.

Evaluacion y comparacion de escenarios de evasion

El andlisis de los escenarios de evasion contributiva se realizé respetando las metodologias utilizadas en
cada pais, de acuerdo a su marco normativo y el analisis del fendmeno. Para Ecuador, Colombia, Bolivia
y Perd, se usaron las encuestas de empleo o encuestas de hogares mas recientes, aplicando la misma
I6gica de calculo. Mientras que para Espafia se emplearon las estadisticas publicadas por el Instituto
Nacional de Estadistica (INE) y del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.

De acuerdo con Gomez et al. (2014), la evasién contributiva constituye el incumplimiento (ya sea por no
pago, omisién y/o mora) de los pagos obligatorios en los esquemas contributivos de seguridad social.
Dicha evasion puede desarrollarse tanto por parte de trabajadores, empleadores y el Gobierno. Su
ocurrencia depende de la actitud de cada uno de sus actores y de la estructura de costos y recompensas
gue cada uno enfrente.

2 Seincluye a Espafia por sus niveles de automatizacién del proceso inspectivo.
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En este sentido, las motivaciones por las cuales los trabajadores pueden evadir las contribuciones a la
seguridad social son las siguientes:

» Miopia temporal o incapacidad de ahorro para el momento de retiro por vejez.
> Nivel de las tasas de contribucidon aplicadas.

> Situacion socioeconémica y urgencias financieras.

>

Baja expectativa del beneficio que se va a recibir en el futuro.

v

Baja ponderacién econémica del beneficio que se va a recibir.
» Elevada inflacion (en la medida que pueda posponerse el pago de contribuciones).

> Explotacién del sistema (calculo racional de ventajas legales para decidir el patrén de contribuciones
que maximiza la ganancia individual, aprovechando beneficios alternativos).

Costos de cumplimiento y complejidad del sistema.
Grado de bancarizacién, mecanismos de retencion y control de los ingresos pagados.

Administracion laxa de las regulaciones de calificacion para recibir los beneficios.

v v v VY

Legitimidad y percepcién social de la «justicia» del sistema.

v

Mecanismos inadecuados o insuficientes de fiscalizacién y penalizacion.
> Baja condena social frente a las maniobras evasivas en general.

> Facilidad de acceso y ventajas del sector informal.

» Importancia y ventajas relativas del autoempleo en la economia.

En cuanto a las motivaciones de los empleadores para evadir a la seguridad social, se destacan las
siguientes:

» Ahorro de costos laborales y priorizacion de otros gastos alternativos.

> Fraude (ya sea mediante el retraso de transferencia o la apropiacién de contribuciones de seguridad
social retenidas de las remuneraciones de sus empleados).

» Corrupcion (bajo costo de soborno a los inspectores oficiales).

> Bajo costo de reputacion (en caso de ser descubierto).

» Produccién de pequefia escala con alto grado de movilidad.

> Debilidad en los registros de las empresas y bajas exigencias de informacién contable.
» Debilidades del sistema legal y de la normativa laboral.

> Legitimidad y percepcién social de la «justicia» del sistema.

» Mecanismos inadecuados o insuficientes de fiscalizacién y penalizacion.
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De esta manera, la prevalencia de la evasidén contributiva esta estrechamente relacionada con los
incentivos y las acciones de los trabajadores y empleadores y de su vinculacién con la capacidad de
control y fiscalizacion del Gobierno (Gémez et al. 2014).

A continuacion se exponen los resultados de la tasa de evasion contributiva del sistema de seguridad
social de los paises que forman parte del estudio. La base metodolégica exhaustiva se presenta como
anexo 2 de este documento.

Caso Ecuador

En el caso de Ecuador, se utiliz6 la ENEMDU de diciembre de 2020 levantada por el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC), institucién rectora de la estadistica del pais. Segun la informacién provista
por el IESS, se obtiene el denominador definido por la poblacion econémicamente activa, con empleo
remunerado, que se encuentra ocupada bajo relacién de dependencia en un afio. Como numerador, se
toma el nimero previamente calculado y se le sustituye el nUmero de afiliados en el sector publico bajo
relacion de dependencia y el nimero de afiliados en el sector privado bajo relacion de dependencia.

»Tabla 7. Tasa de evasion contributiva al Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, diciembre de 20203

Numerador del periodo (PEA, con empleo remunerado, que se encuentra ocupada bajo relacion 947 614
de dependencia en un afio) - (nimero de afiliados en el sector publico
bajo relacién de dependencia + el nUmero de afiliados en el sector
privado bajo relacién de dependencia)

Denominador del periodo PEA, con empleo remunerado, que se encuentra ocupada bajo relacién de | 3 373 529
dependencia en un afio

Nota 1: Los afiliados al Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Amadas o al Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional fueron excluidos de
acuerdo a las directrices emitidas.

Nota 2: La pregunta utilizada para el calculo de la poblacién objetivo correspondié a la P61B1: /A cuél de las siguientes formas de seguridad social
aporta actualmente?, de la ENEMDU.

Fuente: INEC. ENEMDU Diciembre 2020, Registros administrativos B.I, Datos remitidos por la DNAC conforme memorando Nro. IESS-DNAC-2021-0290-M.
Elaboracién: IESS-SDNACGI de la SDNCT, abril de 2021.

De acuerdo con lo expresado en la tabla 7, la tasa de evasion al IESS seria del 28,08 por ciento, tomando
en consideracién que, segun los registros del Instituto, existen un poco mas de 600 000 afiliados en el
sector publico y 1,6 millones de afiliados activos en el sector privado.

Caso Bolivia

En el caso de Bolivia, se utilizd la Encuesta de Hogares 2019, levantada por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE), entidad rectora de las estadisticas del pais.

Los resultados se muestran en la siguiente tabla.

3 El Instituto Nacional de Estadistica y Censos informé que, respecto de la informacién obtenida de la Encuesta Nacional de
Empleo, Desempleo y Subempleo de diciembre 2020: «Existieron cambios metodolégicos asociados al tamafio de la muestra,
representatividad, metodologia de levantamiento y factor de expansién, que producen que no sea estrictamente comparable
con los periodos anteriores». Para mayor detalle ingresar a: https://www.ecuadorencifras.gob.ec/trabajo/.
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»Tabla 8. Tasa de evasion, caso Bolivia

PEA 5363430
PEA con empleo 5124 597
Asalariados 1964 574
No asalariados 3160 023
Asalariados que aportan a la seguridad social 1363342
Asalariados que no aportan a la seguridad social 601 232
Evasién contributiva a la seguridad social 30,60 %

Fuente: INE-Encuesta de Hogares 2019.
Elaboracién: Econémica CIC.

Por lo tanto, en Bolivia el 30,6 por ciento de los trabajadores asalariados no se encuentran registrados o
cubiertos por la seguridad social, lo que indica que 3 de cada 10 bolivianos asalariados trabajan para un
patrono que incumple con el pago obligatorio a la seguridad social.

Cabe mencionar que, en Bolivia, la poblacién en edad de trabajar comprende desde los 14 afios de edad.
Por lo que la poblacién bajo la cual se realizé el calculo abarca desde los 14 hasta los 65 afios de edad.

Caso Pera

En el caso peruano, se utilizé la Encuesta Permanente de Empleo (EPE) levantada por el Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica a diciembre de 2020. Cabe mencionar que la EPE se levanta en los distritos
de la provincia de Lima y en la Provincia Constitucional del Callao. Su finalidad es obtener informacion
base para estimar indicadores en el corto plazo del mercado laboral de la capital de la Republica. Por lo
tanto, los resultados presentados corresponden solo a las provincias de Lima y Callao.

Al igual que los casos anteriores, se calcula la evasion contributiva en seguridad social entre los
asalariados desde los 14 (poblacién en edad de trabajar en Peru) hasta los 65 afios.

Los resultados obtenidos se muestran en la siguiente tabla.

»Tabla 9. Tasa de evasién, caso Peru

PEA 4 880 155
PEA con empleo 4188 239
Asalariados 2344934
No asalariados 1843 305
Asalariados que aportan a la seguridad social 1429243
Asalariados que no aportan a la seguridad social 915 692
Evasién contributiva a la seguridad social 39,05 %

Fuente: INEI-Encuesta Permanente de Empleo, diciembre de 2020.
Elaboracién: Econémica CIC.

En la tabla precedente se muestra que el 39 por ciento de los empleadores evaden el pago obligatorio
que financia el sistema de seguridad social de sus trabajadores.
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Caso Colombia

En el caso de Colombia, se utilizé la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) levantada por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), entidad responsable de la produccion
de estadisticas oficiales en Colombia, a noviembre de 2020. Como en los casos anteriores, se calcula la
evasion contributiva en seguridad social entre los asalariados de 15 afios (poblacién en edad de trabajar
en Colombia de acuerdo al articulo 35 de la Ley 1098 de 2006) hasta los 65 afios.

Los resultados para la poblacién de 15 a 65 afios de edad se muestran en la siguiente tabla.

»Tabla 10. Tasa de evasidon, caso Colombia, poblacién de 15 a 65 afios

PEA con empleo 20 297 348
Asalariados 9 154 238
No asalariados 11143110
Asalariados afiliados a la seguridad social 8499 401
Asalariados que no aportan a la seguridad social 654 837
Evasién contributiva a la seguridad social 7,15 %

Fuente: DANE- Gran Encuesta Integrada de Hogares, noviembre de 2020.
Elaboracién: Econémica CIC.

Adicionalmente, la Unidad de Gestién de Pensiones y Parafiscales (UGPP) calcula la tasa de evasion de
los aportes al sistema de proteccién social. La metodologia de cdlculo de este indicador es la siguiente:

MontoOb, — MontoPag,
MontoOb,

TEva, =

Donde:
TEva =tasa de evasion de los aportes al sistema de proteccién social.
MontoOb=monto de la obligacion real de los aportes al sistema de proteccion social.

MontoPag = monto de los pagos al sistema de proteccién social.

Al 2019, los indicadores de la tasa de evasion de los aportes al sistema de proteccion social fueron los
siguientes:

»Tabla 11. Tasa de evasién, caso Colombia, aiio 2019

Evasion total 9,1%
Evasion dependientes 5,6 %
Evasion independientes 31,2%

Fuente: UGPP, 2020.
Elaboracién: Econémica CIC.

En este sentido, el porcentaje de evasion a la sequridad social obtenida de la GEIH (7,15 por ciento) es
comparable con la tasa de evasién de dependientes (5,6 por ciento) publicada por la UGPP. Pese a tener
metodologias distintas, ambas tasas son similares, lo cual robustece los resultados presentados.
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Caso Espana

Para el caso espafiol, se utilizaron las estadisticas de empleo y seguridad social publicadas en la
pagina web del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y del Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones.

De acuerdo a la Encuesta de Poblacién Activa levantada por el INE, el total de trabajadores asalariados
y no asalariados a diciembre de 2020 era de 16,2 millones de personas. En tanto los datos de afiliacién a
la seguridad social se obtuvieron de las estadisticas de asalariados afiliados a esta a diciembre de 2020,
presentados por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones. Estos datos proceden de la
explotacion estadistica del Fichero General de Afiliacidon (FGA), que registra las situaciones de afiliacién
de los trabajadores a los distintos regimenes de la seguridad social. De esta manera, los asalariados
afiliados a la seguridad social a diciembre de 2020 fueron 15 763 112.

P Tabla 12. Tasa de evasién, caso Espafia

Poblacién ocupada o con empleo 19 344 300
Asalariados 16 241 500
No asalariados 3102 800
Asalariados que aportan a la seguridad social 15763112
Asalariados que no aportan a la seguridad social 478 388
Evasién contributiva a la seguridad social 2,95 %

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.
Elaboracién: Econémica CIC.

En este sentido, el indicador de evasién a la contribucién en Espafia es del 2,95 por ciento, que representa
el valor mds bajo con respecto a los paises latinoamericanos comparados en el presente estudio. Cabe
indicar que los datos presentados corresponden a toda la poblacién mayor a 16 afios.

Analisis comparativo

En esta seccidn, con el objetivo de identificar potenciales areas de mejora y el mayor valor agregado
que permitan optimizar la experiencia ecuatoriana, se expone un analisis comparativo entre los paises
estudiados, referente a los principales hallazgos identificados segun los parametros mencionados al
inicio de este capitulo.

Colombia

» Fuerte institucionalidad para ejecutar las inspecciones laborales. Para eso se cuenta con el Ministerio
del Trabajo y la UGPP, que, de acuerdo a sus competencias, realizan inspecciones en seguridad social
y tienen capacidad sancionadora. Al momento se estan realizando esfuerzos para la articulacién de
ambas instituciones®.

> Se destaca el acceso fluido que tiene la UGPP a la informacion de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), mediante la cual identifica las inconsistencias y empieza el proceso con acciones
persuasivas y posteriormente la fiscalizacion.

4 Informaciéon obtenida de la entrevista con la Oficina de la OIT en Colombia.

27



28

» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

» Claridad en los procedimientos sancionatorios de ambas instituciones. El Ministerio del Trabajo se
norma bajo el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA) y
la UGPP mediante la reforma tributaria.

» En comparacion con PerU, Espafiay Bolivia, la UGPP de Colombia presenta indicadores de «Evasion a los
aportes de la seguridad social» (evasion total, evasién en independientes y evasién en dependientes).

Pera

» Adiferencia de Colombia, una sola institucién realiza las inspecciones de trabajo y seguridad social, que
es la Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral, 6rgano rector con capacidad sancionadora.

» Su capacidad coercitiva permite el cierre de la actividad econémica y sanciones econémicas coactivas,
mediante sentencias y resoluciones de juzgado.

> Existe un régimen de sanciones vinculado al proceso de inspecciones, siendo obligatoria la
colaboracidn por parte de los sujetos de control. Las sanciones son impuestas bajo resolucién judicial.

> Los procesos inspectivos son altamente automatizados. Se cuenta con sistemas biométricos, sistemas
de notificacién y formularios electrénicos. El flujo de informacién es totalmente electrénico.

» Para ejecutar esta parte del proceso, Peru dispone de un sistema de monitoreo y alerta temprana, que
permite identificar comportamientos atipicos fuera del promedio. Asi, se identifica, en promedio, un
total de 50 000 inspecciones anuales.

» Peru cuenta con dos tipologias de inspecciones, de caracter preventivo y fiscalizador. Se utilizan
modelos predictivos para determinar el perfil de riesgo de la actividad econdmica y del empleador.

> La plantilla 6ptima de inspectores refiere a presupuesto disponible, contemplando una carga mensual
de diez inspecciones per capita. Actualmente, existen 800 inspectores, pero la meta es llegar a 934, y
lograr capacidad de control del 25 por ciento de empleadores de manera anual.

Bolivia

» La normativa principal que rige a las inspecciones laborales es la Ley General de Salud, Seguridad y
Bienestar Ocupacional y el Reglamento de la Inspeccién de Trabajo. Su cumplimiento es garantizado
por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Previsién Social mediante su Direccidn General de Trabajo,
Higiene y Seguridad Ocupacional (DGTHSO), tanto a nivel central como desconcentrado, a través de
las oficinas regionales dependientes de dicho ministerio.

» La ejecucion de las inspecciones contempla reunir evidencia, entrevistar a los trabajadores o requerir
documentacion. El inspector puede ingresar libremente sin previo aviso en cualquier momento del
dia o de la noche, sea laboral o festivo, en todos los centros o lugares de trabajo sujetos a inspeccién.
Debe notificar su presencia al empresario o a su representante, a menos que considere que pueda
perjudicar su actuacion.

» Como resultado de la inspeccidn de trabajo, el inspector genera actas e informes, que se pueden
elevar de oficio a asuntos contenciosos a la Judicatura Laboral y ser considerados como pruebas
constitutivas. Esto, posteriormente, permite la determinacion de sanciones, pues, de acuerdo al
articulo 222 del Cédigo Procesal del Trabajo, las denuncias y los reclamos en materia laboral proceden
cuando la infraccién es manifiesta y puede ser demostrada con prueba constitutiva.
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> Las sanciones son de indole econémica y se generan cuando exista una infraccién de la legislacion o
cuando se obstruya el ejercicio de sus funciones. Para determinar el monto de la sancién econémica,
se considera la gravedad y magnitud social de la infraccion u obstrucciéon cometida, el nUmero de
trabajadores, la importancia econémica de la empresa, la desobediencia o indisciplina que se pueda
considerar.

» Respecto de la automatizacién y los instrumentos informaticos, el nivel de utilizacién de formularios
es bajo, asi como la automatizacién del flujo de informaciéon mediante gestién documental.

Espafa

> Se resalta la fuerte articulacién institucional para el intercambio de informacién. Se han firmado
convenios de cooperacion con distintas comunidades auténomas, con la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria (AEAT), el Ministerio de Fomento, el Ministerio del Interior, el Consejo
General del Notariado, el Colegio de Registradores de Espafia y con la entidad publica empresarial
Red.es. Ademas se cuenta con la colaboracién de la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS), el
Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), el Instituto Social de la Marina (ISM), el Servicio Publico
de Empleo Estatal (SPEE) y el Fondo de Garantia Salarial (FOGASA) para el intercambio de informacion
y la fluidez en la comunicacioén institucional.

> Aligual que en Perd, se destaca la claridad en los procesos de ejecucién de las inspecciones de trabajo
y seguridad social.

> Se destaca la creacién del Observatorio para la lucha contra el fraude a la seguridad social como un
drgano de participacion para el estudio y la formulacién de propuestas de actuacion para evitarlo, la
evaluacién de sus resultados, asi como su difusion y sensibilizacion.

» En la identificacién de los sujetos de control, se resaltan las inspecciones que se realizan de manera
constante en los sectores agricolas estacionales. Es decir, en épocas de cosecha, siembra, etc., los
inspectores se activan de manera permanente, lo cual seria aplicable en el Ecuador.

La siguiente ilustracidn presenta de manera sintética el analisis comparado de los cinco paises bajo los
seis parametros de estudio. Vale recalcar que el analisis comparativo que se ilustra a continuacion no
busca caracterizar las diferencias en los sistemas de proteccion social de los paises, sino exclusivamente
sus procesos de inspecciones.
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P Ilustracién 5. Matriz de comparacion internacional del proceso de inspecciones

Instituciones Capacidad Tipos de Identificacion Nivel de Nivel de
participantes coercitiva inspecciones de sujetos automatizacién evasion
@ 2 Muy bajo Fiscalizador Sontiadts Nulo 28,08 %
d Y baj inconsistencia '
Ecuador
A
. . " Contraste : o
I' 1 Medio Fiscalizador e Bajo 30,6 %
Bolivia
. Predictivo alerta
. 2 Alto Pﬁesrcs:“azs;\é(;'{ temprana mapa Alto 5,6 %
Colombia de riesgo
i Predictivo alerta
Persuasivo /
' ’ 1 Muy alto fiscalizador temprana mapa Muy alto 39,5%
Peru de riesgo
,f\ Big data,
\" 1 Muy alto Fiscalizador machine Muy alto 2,95 %
Espafia learning

Fuente: Entrevistas articuladas con la OITy funcionarios de entidades rectoras en cada pais.
Elaboracién: Econémica CIC.

Medidas aplicadas en los paises en tiempos de crisis

En esta seccidn se realiza una compilacién de las medidas aplicadas por los paises seleccionados para el
presente estudio, en el marco de la crisis por la pandemia de la COVID-19. En este sentido, cabe precisar
que, si bien la mayoria de las medidas responde a la proteccién de los derechos laborales, estas también
ejercen influencia en mantener la afiliacion de los trabajadores, limitar los despidos y ofrecer el servicio
de salud independientemente de que exista mora o no por parte de los empleadores.

Bolivia

Bajo el contexto de la pandemia de la COVID-19, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Prevision Social de
Bolivia adopté una serie de medidas laborales, tales como la reduccion de la jornada laboral, el estado
de cuarentena total -se emitieron «Certificados de autorizacion para trabajadores de actividades
excepcionales»- y se determind el teletrabajo. También se realizaron inspecciones a hospitales junto con
organismos internacionales, se prohibieron despidos injustificados y reduccion de sueldos, se crearon planes
de emergencia de apoyo al empleo y se implementé un plan de alivio financiero. Asimismo, se proporcioné
informacion sobre la COVID-19 en la pagina web del ministerio, donde se publicaron una serie de guias,
normas técnicas, protocolos, planes y fichas técnicas relacionadas con la enfermedad.

Ademas, se proporcionaron correos institucionales para resolver dudas o realizar denuncias de tipo laboral.

Colombia

La Circular 021 del 17 de marzo y el Decreto 488 del 27 de marzo del afio 2020, emitidos por el Ministerio
del Trabajo, adoptan medidas de proteccion al trabajador y alternativas que promueven la conservaciéon
de los empleos. Algunas de ellas son el trabajo en el hogar, el teletrabajo, la jornada laboral flexible,
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las vacaciones anuales anticipadas y colectivas y los permisos remunerados. También se dispuso un
paquete de beneficios tales como rebaja de impuestos, pagos parafiscales y otorgamiento de créditos,
que, como bien se sabe, solo son medidas de primera linea que pueden resultar eficaces si la situacién
de emergencia no se prolonga.

En el Decreto 491 del 28 de marzo del afio 2020 se adoptan medidas de urgencia para garantizar la
atenciény la prestacién de los servicios por parte de las autoridades publicas. También se toman medidas
de proteccién laboral para los servidores publicos y particulares que desempefian funciones publicas y
contratistas del Estado, que expresamente prohiben la desvinculacién o terminacién de los contratos
(Procuraduria General de la Nacién 2020, 7).

El Decreto legislativo 558 de abril de 2020 adopta medidas transitorias en el ambito del Sistema General
de Pensiones, con la finalidad de otorgar mayor liquidez a los empleadores y trabajadores dependientes
e independientes y proteger a los pensionados bajo la modalidad de retiro programado.

Conforme al Decreto 770 de junio de 2020, se adoptan medidas en el ambito laboral, Mecanismo de
Proteccién al Cesante y se crean programas de apoyo al empleo.

Mediante las Resoluciones 784 y 876 de 2020 se establece la suspensién de los términos procesales en
todas las actuaciones y los procedimientos de competencia de las Direcciones Territoriales, Oficinas
Especiales e Inspecciones del Trabajo, por lo que se enfatiza la labor de Inspeccion, Vigilancia y Control
mediante la figura de Fiscalizacién Laboral Rigurosa, determinada en la Circular 022 2020. En esta se
establece la adopcion de medidas de inspeccion, vigilancia y control sobre las decisiones que adopten
empleadores en relacién con los contratos de trabajo durante la emergencia sanitaria.

En este sentido, de acuerdo al Boletin de Inspeccién, Vigilancia y Control 2020, la fiscalizacién laboral
tiene conocimiento de los siguientes tramites: constatacion del hecho constitutivo de fuerza mayor o
caso fortuito por el cual se suspendié el contrato de trabajo; solicitud de autorizacién a empleador para
la suspensién temporal de actividades hasta por 120 dias, y solicitud de autorizacion de despido colectivo.

A junio de 2020, las quejas (querellas) recibidas relacionadas con la violacién de derechos de los
trabajadores sumaron 4 218, con 141 441 trabajadores presuntamente afectados. La queja mas frecuente
esla relacionada con las suspensiones y los despidos, seguida por la violacién de normas de seguridad y
salud en el trabajo. El 76 por ciento de las quejas fueron atendidas por la via de la funcién preventiva de
la Inspeccidn, Vigilancia y Control, principalmente mediante medidas enfocadas a impedir que se violen
disposiciones relativas a las condiciones de trabajo y solicitudes al empleador desde las Direcciones
Territoriales, con la finalidad de que apliquen las medidas de proteccién del empleo determinadas en las
Circulares 21y 33 de 2020 emitidas por el Ministerio del Trabajo de Colombia en 2020.

A junio de 2020, segun el mismo ministerio, se realizaron quince visitas en los sectores de exportacion,
accion de lo que se logré recaudar un total de $ 417 651 251 de pesos colombianos en multas por el
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), favoreciendo a los trabajadores de los sectores de agricultura,
servicios, industria manufacturera y comercio.

Pera

Ante la pandemia mundial de la COVID 19, el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo de Peru
difundié numerosas medidas laborales durante el estado de emergencia nacional y sanitaria. Entre
ellas, que no se justifican los despidos durante el periodo de la emergencia sanitaria, que las licencias
excepcionales deben ser con goce de haber y ademas se determiné y regulé el trabajo remoto. También
se implementaron once servicios de manera virtual, entre ellos: absolucién de consultas del trabajador
y empleador, asesoria para la busqueda de empleo, orientacién para el emprendimiento, capacitaciéony
sensibilizacién en materia de derechos laborales.
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Ademas, existe una linea gratuita abierta para resolver consultas y realizar denuncias virtuales en la
pagina web del ministerio, que también implement6 medidas para promover la salud de los trabajadores
y preservar los empleos. Se entregaron bonos a los trabajadores independientes, asi como el Bono
Familiar Universal destinado a los hogares en condicion de pobreza y pobreza extremay en situacién de
vulnerabilidad. También se dispuso el otorgamiento de una Prestaciéon Econdmica de Proteccidn Social de
Emergencia dirigida a los trabajadores con suspension laboral, que trabajan en una empresa con menos
de 100 trabajadores y ganen un sueldo menor a 2 400 soles.

En lo relacionado con las inspecciones laborales, se aprobé el Protocolo sobre el ejercicio de la inspeccién
del trabajo, cuyas principales disposiciones especificas son las siguientes:

» Durante la emergencia sanitaria, las inspecciones de trabajo se realizaran de manera permanente en
sus funciones de vigilancia y exigencia del cumplimiento de las normas sociolaborales, de seguridad y
salud en el trabajo; los integrantes del Sistema de Inspecciones de Trabajo (SIT) ejerceran sus funciones
de manera virtual y presencial restringida y se privilegia su rol fiscalizador, orientador y de asesoria
técnica mediante el uso de las tecnologias de la informacién y comunicaciones como llamadas, correos
electronicos, WhatsApp, grabaciones de videoconferencias, cartas, entre otros.

> Se establece también que las acciones previas al inicio de las actuaciones inspectivas de investigacién
o comprobatorias se realicen mediante sistemas de comunicacién electrénicas como cartas inductivas,
cartas disuasivas, entre otros.

» También se establecen las siguientes modalidades de actuacién inspectivas: requerimiento de
informacién, visita de inspeccion a los centros y lugares de trabajo, comparecencia virtual o presencial
del sujeto inspeccionado, comprobacién de datos o antecedentes que obren en bases de datos en el
sector publico. Se privilegian los sistemas de comunicacidn electrénica mediante el uso de tecnologias
de la informacién y comunicacién, para cualquier modalidad de actuacion inspectiva; de forma
excepcional se realizaran de manera presencial.

Espaia

Se emiti6 el Criterio Técnico Nro. 103/2020 sobre las actuaciones de la inspeccion de trabajo y seguridad
social relativas a la habilitacion contenida en el Real Decreto Ley 21/2020, relacionada con las medidas
de prevencion e higiene ante la crisis sanitaria por la COVID-19 en los centros de trabajo. Algunas de las
obligaciones del empleador son: la ventilacion, limpieza y desinfeccién adecuadas a las caracteristicas
de cada centro de trabajo; puesta a disposicién de agua, jabdn o geles hidroalcohdlicos; adopcion de
las condiciones de trabajo, incluida la ordenacién de los puestos y régimen de turnos, asi como el uso
potencial del teletrabajo, entre otras.

En dicho Criterio Técnico se establece que los inspectores de trabajo desarrollaran su actividad de
manera ordinaria y, dadas las caracteristicas de las medidas de prevencién e higiene, las actuaciones
comprobatorias por parte de los inspectores laborales se realizaran preferentemente mediante visita a
los centros de trabajo y alojamientos. Esto se debe a la necesidad de realizar una comprobacién personal
y directa por los funcionarios actuantes de la adopcién e implementacién de dichas medidas.

Cabe mencionar que, ademas del personal habitual de inspeccién de trabajo, se habilita a funcionarios de
las comunidades autbnomas para realizar las funciones técnicas comprobatorias, con lo cual se refuerza
el personal dedicado a las inspecciones laborales.
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» Capitulo 3. Recomendaciones de politicas para la
mejora del proceso de inspecciones del IESS

Entre las fortalezas definidas en el capitulo 1, se observa que el IESS, al menos mediante normativa
interna, tiene definido su marco de competencias de manera explicita, junto con la responsabilidad de
las acciones de monitoreo, control y fiscalizacion de las obligaciones de afiliacién, brindando estabilidad
al proceso. Esto genera oportunidades sobre todo en el fortalecimiento de las relaciones de cooperaciéon
y trabajo conjunto con el Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Gobierno con el fin de mejorar las
capacidades de inspeccidn, asi como con el Instituto Nacional de Economia Populary Solidaria, con el fin
de mejorar y ampliar la cobertura hacia unidades econémicas de la economia popular y solidaria.

En cuanto a las debilidades encontradas, seria conveniente para superarlas contar con un marco
normativo superior que regule el procedimiento y régimen de sanciones, y también con una normativa
técnica que defina la plantilla 6ptima de inspecciones para mejorar la capacidad operativa restringida.
Ademas, seria beneficioso que se ampliara el nivel de automatizacion de subprocesos, de modo de
disminuir la probabilidad de error humano y la duplicidad de tareas.

Por lo expuesto, en este capitulo se presentan las principales recomendaciones de politicas agrupadas
por eje tematico y asignando a cada dimension de andlisis la temporalidad de su implementacién, de
esta forma el estudio centra las acciones futuras en corto, mediano y largo plazo. La temporalidad a
corto y mediano plazo esta basada en acciones que requieren un proceso de planificacion operativa 'y
presupuestaria, por lo tanto, deberian implementarse en los siguientes afios fiscales, previa aprobacién
de las instancias directivas de la institucion.

Marco normativo

El marco normativo es el disparador que permitira generar las mejoras y la eficiencia de la gestion
del IESS y demas actores involucrados en la gestion de inspecciones laborales y de seguridad social,
mediante la implementacion de las principales acciones planteadas de acuerdo a la temporalidad.

Principales acciones propuestas para el corto plazo:

1. Actualizar los manuales y protocolos para aplicacién de gestidn de inspecciones y reclamos de
conformidad con propuestas de optimizacién.

Principales acciones propuestas para el mediano plazo:

2. Generar protocolo técnico para la determinacién de la plantilla ptima de inspectores: se presentan
tres opciones:

i. Alcanzar afiscalizar el 25 por ciento de empresas anualmente.

ii. Alcanzar el 10 por ciento de regularizacion de sujetos de proteccién.

iii. Incrementar el nimero de inspecciones per capita a diez mensuales.
Principales acciones propuestas para el largo plazo:

3. Actualizar el marco normativo a nivel de Ley de Seguridad Social:

a. Definir el régimen de competencia por parte del IESS.
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b. Definir las competencias sectoriales bajo la rectoria del Ministerio del Trabajo.

c. Normar el régimen de sanciones para fortalecer la capacidad de coercién y el régimen
coactivo.

d. Definir la obligatoriedad del registro de los empleados auténomos.

e. Actualizar el marco normativo a nivel del Cédigo Procesal Penal, para definir el régimen de
competencias del IESS ante el proceso de fiscalizacién de los potenciales incumplimientos.

Gestion estratégica

De manera congruente con las dimensiones de analisis abordadas por el estudio, a partir de los hallazgos
y las conclusiones, se presenta a continuacion el detalle de propuestas formuladas de acuerdo con la
temporalidad de implementacién.

Principales acciones propuestas para el corto plazo:

1. Reformular o desarrollar la metodologia de identificacion de sujetos de control de acuerdo a las
propuestas realizadas mas adelante en este documento.

2. Fortalecer los procesos de control de calidad y evaluacién.

3. Definir una bateria de indicadores de impacto vinculados a problematicas.

Principales acciones propuestas para el mediano plazo:

1. Fortalecer los indicadores de gestién operativa y presupuestaria basados en indicadores claves de
desemperfio que contemplen las dimensiones operativas, presupuestarias y de resultado.

2. Generar una matriz de marco légico para lograr resguardar la consistencia programatica del proceso
de control técnico. Actualizar la matriz de involucrados y el andlisis de sensibilidad FODA.

3. Generar un repositorio interno de bases de datos: bases de registros administrativos externos; bases
del Sistema Estadistico Nacional; base del IESS.

4. Promover el incremento de la planilla de inspectores.
5. Fortalecer las competencias de los inspectores para el desarrollo de sus funciones.

6. Actualizar los manuales y protocolos para la aplicacién de gestién de inspecciones y reclamos de
conformidad con propuestas de optimizacién.

7. Desarrollar herramientas para apoyar la intervencion efectiva de los inspectores.

Gestion técnica

La gestidn técnica comprende principalmente el componente de identificaciéon de sujetos de control y
proteccién, que derivan en el conjunto de inspeccionesy su tipologia para ser implementadas. Considerando
los retos existentes presentados en el proceso actual, es necesario fortalecer este ambito del proceso, ya
gue representa uno de los primeros pasos clave para la planificacién y ejecucion de las inspecciones. A
continuacién, se presentan las propuestas para ser consideradas, que pueden ser revisadas con mas detalles
en el anexo 5 sobre las metodologias para la identificacion de sujetos de control.
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Componente de identificacion de sujetos de control

Se presentan algunas propuestas que permitan identificar a los evasores de la seguridad social mediante
los cruces de la informacion disponible. Especificamente, para los dos primeros enfoques, se propone
utilizar la informacién del Historial laboral del IESS y del Registro Unico de Contribuyentes del SRI.
Mientras que, para el Ultimo enfoque, al igual que en Perd, se plantea realizar una priorizacion de los
sectores para ejecutar las inspecciones laborales, mediante la ENEMDU, levantada por el INEC.

Enfoque de distancias

Este enfoque busca medir el grado de semejanza entre dos individuos con caracteristicas observables
similares, para lo cual se presentan dos métodos de estimacién: Mahalanobis y Minkowski. Estos
permiten comparar dos unidades productivas (registradas en la base de datos del Historial laboral del
IESS y en el Registro de Contribuyentes del SRI), de acuerdo a varias caracteristicas observables, de tal
manera que se identifique a la unidad productiva posible evasora de la seguridad social. Adicionalmente,
es preciso diferenciar entre el individuo de referencia, el individuo observable, la poblacién de referencia
y las variables observables.

Cabe resaltar que, al comparar dos individuos con similares caracteristicas y que provienen de dos bases
de datos distintas, si dicha distancia es cercana a 0 se puede inferir que el individuo observable tiene el
mismo nuimero de empleados que el individuo de referencia. De esta manera, si no declara ese nimero
de empleados bajo su dependencia en la base del IESS, se identifica a un posible evasor de la seguridad
social. Una explicacién matematica y grafica se describe en el anexo 5.

Método de SVM

El sequndo enfoque corresponde al método de maquinas de soporte vectorial o Support Vector Machine
(SVM). Se trata de una técnica enfocada principalmente en resolver problemas de clasificacion. Se los
considera como algoritmos de aprendizaje que utilizan el método kernel y el principio de minimizacién
del riesgo estructural para producir algoritmos de aprendizaje supervisado, lo cual es una categoria del
machine learning (Cristianini y Shawe-Taylor 2000).

Con este enfoque se encuentra el hiperplano de separacidon éptimo entre los dos subconjuntos que
permita identificar patrones en estos datos masivos. De esta manera, se puede determinar el nimero
de empleados que cada unidad productiva tiene bajo su dependencia y consecuentemente identificar
a los evasores de la seguridad social. Una explicacion matematica y grafica se describe en el anexo 5.

Enfoque de priorizacién

Los enfoques anteriores se basan en el cruce de informacién que los empleadores declaran en el Historial
laboral del IESS y/o en los formularios del SRI. El enfoque de priorizacién pretende identificar a los
empleadores evasores mediante la caracterizacidn de los asalariados que no aportan a la seguridad
social.

Principales acciones propuestas para el corto plazo:

1. Implementar un modelo de prediccidn de riesgos de incumplimiento para fortalecer la planificacion
estratégica de las intervenciones.

2. Implementar un modelo estadistico predictivo para identificaciéon de sujetos de control.
Principales acciones propuestas para el mediano plazo:

1. Avanzar en el disefio y desarrollo de herramientas informaticas para ampliar la coberturay efectividad
de las inspecciones (se sugiere una revisién detallada de la experiencia peruana).
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2. El sistema deberia promover la interconexion con las siguientes bases de datos (entre otras):
i. Bases de registros administrativos externos.
ii. Bases del Sistema Estadistico Nacional.
iii. Base del IESS.

3. Automatizar e implementar procesos analiticos en tiempo real.

4. Implementar herramientas de big data y machine learning para el procesamiento analitico de
identificacion de sujetos de control.

Gestion operativa

La dimensidn operativa de la ejecucidn de las inspecciones se vera fortalecida de manera transversal por
la aplicacién de las propuestas en torno a las demas dimensiones de anadlisis identificadas. Las propuestas
aqui descriptas se basan en el diagndstico operativo del proceso que se presenta en el anexo 3.

Principales acciones propuestas para el corto plazo:
1. Realizar un ajuste del procedimiento de inspecciones, a partir del nuevo manual actualizado.

2. Incorporar indicadores claves de desempefio para el monitoreo y la evaluacion de la efectividad y
eficiencia del proceso de inspecciones.

3. Incorporar informacién contenida en la matriz de inconsistencias a la matriz de inspecciones para el
consumo de los inspectores.

4. Generar formularios electrénicos online y offline para el llenado de informacién y la generacién de
informes de inspeccion. Estos pueden vincularse con las bases de datos de manera automatica online

y offline.
Principales acciones propuestas para el mediano plazo:

1. Instaurar un archivo electrénico de expedientes e informes de caso.

2. Ala luz del estudio para la determinacion de la plantilla 6ptima de inspectores mencionado en la
seccion del marco normativo, se proponen tres alternativas®, entre otras para ser consideradas:

a. Plantilla 6ptima para el Plan Ejecutivo proactivo disuasorio, basandose en la percepcion de
control de sujetos de control:

» De acuerdo con la base de registros y directorio de empresas y unidades productivas, definir
el universo de sujetos de control.

» De acuerdo con distribucidn nacional, definir el porcentaje deseado de control anual de
sujetos. Se propone al menos el 25 por ciento utilizado por Perd.

» De acuerdo con el nivel de cobertura deseada, contemplar el nimero de inspecciones que
logra realizar mensualmente cada inspector.

5 Se contempla que para la implementacion de la norma que defina la plantilla 6ptima de inspectores, se requiere contar con
la debida planificacién y aval presupuestario, que depende del contexto macroeconémico y la restriccion institucional. Esto
implica un proceso de planificaciéon operativa interanual, por lo que se contempla una fase de mediano e incluso largo plazo
de implementacion.
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» Luego se divide el universo de empresas que se van a monitorear por el nimero de
inspecciones realizables por cada inspector y se obtiene la plantilla éptima de inspectores.

b. Plantilla éptima para el Plan Ejecutivo proactivo disuasorio, basandose en sujetos de proteccion:

» De acuerdo con las fuentes oficiales del Sistema Estadistico Nacional, contabilizar el niimero
de sujetos de proteccién total y de acuerdo con este definir el porcentaje de cobertura del
monitoreo anual.

» Dividir por el nUmero promedio de trabajadores existentes en los sujetos de control (empresas
o unidades productivas definidas), lo que determinara el nimero de inspecciones necesarias
para realizar anualmente.

» Dividir el nUmero de inspecciones obtenido por el nUmero de inspecciones per capita posibles
de realizar mensualmente y se obtendra la plantilla 6ptima.

c. Plantilla 6ptima® incrementando el nimero de inspecciones per capita mensuales a diez.

» Esta propuesta es una alternativa para las dos anteriores, utilizando como divisor el total de
diez inspecciones per capita mensual, lo que reduciria el tamafio de la plantilla 6ptima.

Gestion tecnoldgica

Considerando que el proceso ejecutado por el IESS se realiza en su gran mayoria de manera manual, es
importante el fortalecimiento integral de la gestion tecnolégica; para lo cual se proponen las siguientes
acciones, cuyo detalle se encuentra en el anexo 8:

Principales acciones propuestas para el mediano y largo plazo:

1. Implementar un sistema de informacién y automatizacién de procesos, que incluya:

» Sistema de monitoreo, seguimiento, control y evaluacion de gestion.
» Instrumentos informaticos para la ejecucién operativa de inspecciones.
» Sistema de gestion de reclamos y denuncias automatizado e informatico.

» Instrumentos web de acceso onliney offline mediante dispositivos méviles o tablets, para el registro
de informacién ante inspecciones in situ.

6 Se plantea como tercera alternativa debido a que no se puede cuantificar el efecto del proceso de optimizacién y
automatizacion en el nimero de inspecciones per cépita en el caso ecuatoriano. Por eso se ha tomado como base el estandar
peruano, que responde a un nivel de automatizacién cercano al presentado como deseable o «deber ser».
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» Capitulo 4. Resumen final

De acuerdo con cifras expuestas en la ENEMDU a diciembre de 2020, la PEA abarca a 7,5 millones de
personas en edad de trabajar, de las cuales 3,3 millones corresponden a la categoria de empleados
asalariados y 2,5 millones son trabajadores independientes. Del conjunto de poblacién asalariada, solo
el 50 por ciento presenta afiliacion al sistema de seguridad social obligatoria.

Por lo expuesto, el presente estudio cumple con el proposito de realizar un analisis integral del proceso
de inspeccioén que ejecuta el Ecuador. Se inicia en el diagnéstico de la situacién actual, basado en cifras
estadisticas, y en cinco dimensiones: normativa, gestion estratégica, gestion operativa, gestion técnica
y gestion tecnoldgica. Luego se hace un analisis comparativo con otros paises, en los cuales el nivel de
automatizacién y utilizacion de instrumentos y flujo de informacién electrénica es superior al existente
en el Ecuador. Todos los paises estudiados cuentan con planes de intervencién disuasiva e implementan
modelos de inspecciones documentales, logrando un universo de control superior al ecuatoriano (en
promedio, llegan a controlar al 25 por ciento de los sujetos de control registrados y en el caso espafiol el
control es del 100 por ciento). Con estos antecedentes, se proponen las siguientes politicas generales de
mejora del proceso de inspeccidn actual de acuerdo a las dimensiones establecidas.

Marco normativo

> Politicas propuestas: Actualizacién y articulacion de la normativa superior y secundaria, que
promueva su aplicacion a cabalidad, tanto del ente rector como de los coparticipantes en el proceso,
considerados actores externos como son el Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Gobierno.

» Actualizar el marco normativo a nivel del Cédigo Organico Integral Penal, para definir el régimen
de competencias del IESS ante el proceso de fiscalizacién de los potenciales incumplimientos.

Gestion estratégica

> Politicas propuestas: Gestionar inspecciones proactivas de control y persuasivas; realizar el
levantamiento del proceso tanto a nivel central como a nivel descentralizado (provincias). Parte de
este ciclo debe ser la fase de control de calidad y evaluacién, lo que facilitara la automatizacién del
proceso en un futuro. Redisefiar la planificacién de manera integral, vinculada a generar impacto
sobre la problematica estructural y de contexto, que permita ejecutar una gestion por resultados.

Gestion operativa

> Politicas propuestas: Realizar ajustes del procedimiento de inspecciones a partir del nuevo manual
actualizado; implementar un sistema de monitoreo y evaluacién que permita medir la eficiencia del
proceso de inspecciones; digitalizar los expedientes e informes de cada caso y disefiar la plantilla
6ptima de inspectores.

Gestion técnica

> Politicas propuestas: Disefiar e implementar el modelo de prediccién de riesgos de incumplimiento
y la matriz de riesgos para los sujetos de control. Elaborar e implementar formatos homologados y
automatizados a nivel central (nacional) y descentralizado (provincial). También es necesario crear
un repositorio interno de bases de datos con informacién estadistica de calidad para la toma de
decisiones con, al menos, las siguientes fuentes:
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a. Bases de registros administrativos externos.
b. Bases del Sistema Estadistico Nacional.

c. Base del IESS.

Gestion tecnoldgica

> Politicas propuestas: Implementar un sistema de informacién y automatizacién de procesos que
incluya: un sistema de monitoreo, seguimiento, control y evaluaciéon de gestion; instrumentos
informaticos para la ejecucién operativa de inspecciones; un sistema de gestiéon de reclamos y
denuncias automatizado e informatico, e instrumentos web de acceso online y offline mediante
dispositivos moviles o tablets, para el registro de informacién ante inspecciones in situ.
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Anexo 1. Insumos metodoldgicos

P Ilustracién 6. Escala jerarquica normativa

Constitucion de
la Republica

Normas
internacionales
del trabajo

Ley de Seguridad
Social y Cédigo del
Trabajo

Resoluciones de Consejo Directivo

Normas internas

Elaboracién: Econémica CIC.

» Ilustracién 7. Estructura de andlisis de la propuesta metodolégica

p Identificacién de » Planificacién de
sujetos de control inspecciones

P> Identificacion de
sujetos de
protecciéon
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estratégica

Gestidén
operativa
P Ejecucion de p Sistema de
inspecciones informacién
P Procesamiento p Instrumentos y
de reclamos herramientas

p Flujo de informacién

Elaboracién: Econédmica CIC.
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P Ilustracién 8. Esquema conceptual y metodolégico,
matriz resultados-matriz marco l6gico
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~ Objetivo
desempefio
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] Efectos los efectos sociales y econémicos a
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=
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o © Resultados la solucién de una problematica

o O concreta en la poblacién objetivo.

S o =]

@ . i

2 T : : o o
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- ' Productos Componente la produccién y entrega de bienes %
5 y servicios del programa. 4
=] i
= o
c
L

Indicadores que permiten verificar la

Procesos na
gestion de los procesos del programa.

Control directo

Insumos Tareas Indicadores que permiten verificar la
gestion de subprocesos del programa.

Fuente: Manual para el disefio y construccién de indicadores basado en MIR-MML, CONEVAL, México.
Elaboracién: Econémica CIC.
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»Tabla 13. Andlisis normativo de subproceso de control de calidad

Normas Cédigo
Actividad Constitucién |nternaC|.onaIes Ley de Se_gurldad del Norma§
del trabajo de la Social T . secundarias
OIT rabajo
Control en Art. 3, El Convenio sobre | Art. 6(e)'° Art. 151", | Art. 42, RESOLUCION No.
referencia al numeral 17. la seguridad social numeral | C.D. 62, «Art. 2.- (...)
aseguramiento de Art. 348, (norma minima), 322, Tiene por objeto
las personas que, de | Art. 83, 1952 (nim. 102), regular las
forma obligatoria, numeral 15°. que cubre las nueve politicas,
deben constar en el | Arts. 367 al ramas de la procedimientos,
registro del IESS. 371. seguridad social y procesosy
. ] establece normas . directrices de la
Verificacién en Ibidem. minimas para cada | CAPITULO OCHO Art. 42, gestion de:
referencia a la rama. De La Recaudaciéon | numeral
veracidad de Y De La Mora 311, > Afiliacion,
aportes declarados La Recomendacién Patronal. _asegura_!r,niento,
al IESS. sobre la seguridad PARAGRAFO 1 inspeccion en
de los medios de De La Recaudacién seg_urldad
A ; Arts. 72, 73, 74, 75, social; y
vida, 1944 (ndm. 76,77y 79. » Recaudaciény
67).yla L cartera de las
Prevencién y Ibidem. Recomendacién | arts g0y 81'. Ibidem. obligaciones
sancién de afiliacién sobre la asistencia con el Instituto
fraudulenta. médica, 1944 (nim. Ecuatoriano de
69), que conciben Seguridad
Verificacién de la Ibidem. sistemas de Art. 153, Art. 47.1, Social».
cuantia de los seguridad social parrafo
ingresos realmente integrales, asi como tercero’®,
percibidos por el la extensién de la
afiliado voluntario. cobertura para
todos, y sientan las
Control de la calidad | Ibidem. bases para el Art. 108, parrafo 3'7
de la prestaciony la Convenio num. 102 | Art. 112, literal e).
satisfaccion del (1952), entre otros.
usuario, en
términos de
eficiencia,
oportunidad y
equidad.

Elaboracién: Econémica CIC.

7 CRE: «Art. 3.- Son deberes primordiales del Estado: 1. Garantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los derechos
establecidos en la Constitucién y en los instrumentos internacionales, en particular la educacion, la salud, la alimentacion, la
seguridad social y el agua para sus habitantes».

8 CRE: «Art. 34.- El derecho a la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las personas, y sera deber y responsabilidad
primordial del Estado. La seguridad social se regira por los principios de solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad,
eficiencia, subsidiaridad, suficiencia, transparencia y participacién, para la atencién de las necesidades individuales y
colectivas. El Estado garantizard y hara efectivo el ejercicio pleno del derecho a la seguridad social, que incluye a las personas
que realizan trabajo no remunerado en los hogares, actividades para el auto sustento en el campo, toda forma de trabajo
auténomoy a quienes se encuentran en situacién de desempleo».

9 CRE: «Art. 83.- Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los ecuatorianos, sin perjuicio de otros previstos en la
Constitucion y la ley: (...) 15. Cooperar con el Estado y la comunidad en la seguridad social, y pagar los tributos establecidos
por la ley».

10 LSS: Art. 6.- REGULACION DE LAS CONTRIBUCIONES Y LAS PRESTACIONES. - El Reglamento General de esta Ley definira,
para cada clase de riesgos, las coberturas y exclusiones de cada una de las contingencias amparadas por el Seguro General
Obligatorio, los montos de los beneficios, minimos y maximos, y los porcentajes de aportacién sobre la materia gravada,
con sujecién a los siguientes criterios:

e. Se estableceran incentivos para el pago oportuno y suficiente de las aportaciones, y se penalizaran la mora, la evasiény
la subdeclaracion;
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11 LSS: «Art. 151.- CONTROL DE AFILIACION. - El Banco Ecuatoriano de la Vivienda, los bancos privados con seccién hipotecariay
las asociaciones mutualistas de ahorroy crédito para vivienda, remitirdn mensualmente al IESS la informacién referente a los
créditos concedidos para edificacién deinmuebles a fin de controlar la afiliacion de los trabajadores que sean ocupados en ellas.
Las municipalidades remitiran al IESS informes mensuales sobre los permisos de construccién que fueren concedidos en sus
respectivas circunscripciones cantonales».

12 CT: «32. Las empresas empleadoras registradas en el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social estan obligadas a exhibir, en
lugar visible y al alcance de todos sus trabajadores, las planillas mensuales de remisién de aportes individuales y patronales
y de descuentos, y las correspondientes al pago de fondo de reserva, debidamente selladas por el respectivo Departamento
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. ;Los inspectores del trabajo y los inspectores del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social tienen la obligacién de controlar el cumplimiento de esta obligacién; se concede, ademads, acciéon popular
para denunciar el incumplimiento.
;Las empresas empleadoras que no cumplieren con la obligaciéon que establece este numeral seran sancionadas por el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social con la multa de un salario minimo vital, cada vez, concediéndoles el plazo maximo
de diez dias para este pago, vencido el cual procedera al cobro por la coactiva;».

13 CT: «31. ¢Inscribir a los trabajadores en el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, desde el primer dia de labores, dando
aviso de entrada dentro de los primeros quince dias, y dar avisos de salida, de las modificaciones de sueldos y salarios, de
los accidentes de trabajo y de las enfermedades profesionales, y cumplir con las demds obligaciones previstas en las leyes
sobre seguridad social;

14 LSS: «Art. 80.- AFILIACION FRAUDULENTA. - En caso de afiliacién fraudulenta, el Instituto retendra, en concepto de multa, los
aportes personales y patronales, asi como los fondos de reserva que se hubieren consignado. El Instituto exigira, ademas,
el pago o reembolso de las prestaciones servidas y dard por vencidas y declarara exigibles las obligaciones por préstamos
concedidos, sin perjuicio de las acciones civiles y penales a que hubiere lugar.

De todas las cantidades que llegare a adeudar el que hubiere incurrido en afiliacién fraudulenta, serdn solidariamente re-
sponsables el falso afiliado y la persona que hubiere figurado como patrono.

Art. 81.- DECLARACION DE AFILIACION INDEBIDA O FRAUDULENTA. - Las afiliaciones seran declaradas fraudulentas por la
Comisién Provincial de Prestaciones y Controversias, con recurso para ante la Comisién Nacional de Apelaciones».

15 LSS: «Art. 153.- PAGO DE APORTES. - El afiliado voluntario pagaré los aportes fijados por el IESS sobre los ingresos que real-
mente percibay, en ningln caso, sobre valores inferiores al salario minimo de aportacién. EI IESS podra verificar en cualquier
tiempo la cuantia de los ingresos realmente percibidos por el afiliado voluntario».

16 CT: «Art. 47.1.- (...) ¢De producirse despidos las indemnizaciones y bonificaciones, se calcularan sobre la Ultima remuneracion
recibida por el trabajador antes del ajuste de la jornada; de igual manera, mientras dure la reduccioén, las aportaciones a la
seguridad social que le corresponden al empleador serdn pagadas sobre ocho horas diarias de trabajo».

17 LSS: «Art. 108.- LINEAMIENTO DE POLITICA. - (...) La compra de servicios médico-asistenciales comprende la acreditacion de
los prestadores, la contratacién de los proveedores, la vigilancia del cumplimiento de los contratos, asi como el control de la
calidad de la prestacién y la satisfaccién del usuario, en términos de eficiencia, oportunidad y equidad».



P Ilustracién 9. Estructura programatica del proceso de inspecciones, matriz marco légico
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Fuente: Manual del proceso de inspeccién del IESS, 2018.
Elaboracién: Econémica CIC.
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Actividades

Asignacién de casos

Verificacién de datos

Inspeccién de acuerdo a
tipologia

Generacion de informes de
caso

Informes y reportes por tipo
de inspecciéon

|eI20S peplinbas ap oueI01ENDT 0ININSU]
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P Ilustracién 10. Marco programatico de inspecciones

Condicic?n previa Relacion laboral
necesaria

Bien juridico
protegido

Instrumento

f Retencion
!’OSIbk‘ES. ) Evasion indebida de
|ncumpI|m|entos aportes

Plan Anual de Procesamiento de

Elaboracién: Econémica CIC.

P Ilustracién 11. Lineamientos generales del Manual
del proceso de inspeccion, 2018

Procesos Productos

Reclamos » Respuesta al reclamo » Resolucion de resultado

» Base de registros internos y externos

» Notificacién de resultado » Base de datos del Sistema Estadistico
. Nacional
Inspecciones & Fesellnén el savEls > Matriz de inconsistencia
administrativo » Plan Anual de Inspecciones

» Matriz de inspecciones

Control » Registro de novedades » Matriz de inspecciones realizadas

Fuente: Resolucién Administrativa Nro. IESS-DG-2017-0035-RFDQ IESS, diciembre de 2018.
Elaboracién: Econdmica CIC.
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Anexo 2. Metodologia del indicador de evasion
contributiva a la sequridad social

De acuerdo con Gémez et al. (2014), la evasidn contributiva constituye el incumplimiento (ya sea por no
pago, omisién y/o mora) de los pagos obligatorios en los esquemas contributivos de seguridad social.
Dicha evasién puede desarrollarse tanto por parte de trabajadores, empleadores y el Gobierno.

Bajo este contexto, para estimar la evasion contributiva en los paises analizados en el presente
documento, se identificé a los trabajadores bajo relacién de dependencia, es decir, a quienes se
encuentran trabajando para un empleador y perciben un salario. Considerando que todo empleador
esta obligado a afiliar a sus trabajadores, la evasién contributiva esta dada por aquellos trabajadores bajo
relaciéon de dependencia o asalariados que no se encuentran bajo ningun sistema de seguridad social.

__ANSS,

ESS = ——
OAsa,;

Donde:
ESS = evasion a la seguridad social, en el tiempo t.

ANSS = total de ocupados asalariados afiliados a la seguridad social, en el tiempo t.

OAsa = total de ocupados asalariados, en el tiempo t.

Para Ecuador, Bolivia y Peru se utilizaron las encuestas de empleo o encuestas de hogares mas recientes,
aplicando la misma l6gica de cdlculo. Para Colombia, adicional a la Gran Encuesta Integrada de Hogares
(GEIH), se levanté informacién que presenta la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP).
Mientras que para Espafia se utilizaron las estadisticas publicadas por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) y del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.

A continuacién, se presentan las particularidades de cada indicador.

Caso Bolivia

En el caso de Bolivia, se utilizd la Encuesta de Hogares 2019, levantada por el Instituto Nacional de
Estadistica, entidad rectora de las estadisticas del pais. Para el calculo de la evasion, al igual que en el
caso ecuatoriano, las dos variables de cruce provienen de las siguientes preguntas:

¢En esta ocupacion usted trabaja como...?, cuyas opciones de respuesta eran:

1. Obrero/empleado.

2. Empleador/a o socio/a que recibe salario.

3. Trabajador/a por cuenta propia.

4. Empleador/a o socio/a que no recibe salario.

5. Cooperativista de produccion.

6. Trabajador/a familiar sin remuneracion.

7. Aprendiz o persona en formacién sin remuneracion.

8. Empleada/o del hogar.
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De acuerdo al INE, se considera asalariados a quienes respondieron las opciones 1, 2y 8. De la misma
manera, para calcular la afiliacién a la seguridad social se consideré la pregunta:

¢Esta (...) registrada (o) o afiliada(o) a alguno de los siguientes seguros de salud?, donde se consideraron
las siguientes opciones de respuesta:

» Sistema Unico de Salud (SUS) - Ley 1152 (Antes prestaciones del Servicio de Salud Integral - Ley 475,
SUMIy SSPAM).

» Cajas de salud (Caja Nacional de Salud/Caja de la Banca Privada/Caja Petrolera/Banca Estatal/COSSMIL/
Seguro Universitario u otras Cajas).

> Seguros de Salud del Gobierno Auténomo Departamental o Municipal.

Cabe mencionar que, en Bolivia, la poblacién en edad de trabajar comprende desde los 14 afios de edad.
Por lo que la poblacién bajo la cual se realizé el calculo abarca desde los 14 a los 65 afios de edad.

Caso Pera

En el caso peruano, se utilizé la Encuesta Permanente de Empleo (EPE) levantada por el Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica a diciembre de 2020. Esta encuesta se levanta en los distritos de la provincia
de Limay en la Provincia Constitucional del Callao. Su finalidad es obtener informacién base para estimar
indicadores en el corto plazo del mercado laboral de la capital de la Republica. Por lo tanto, los resultados
presentados corresponden solo a las provincias de Lima y Callao.

Al igual que los casos anteriores, se calcula la evasion contributiva en seguridad social entre los
asalariados desde los 14 (poblacion en edad de trabajar en Peru) hasta los 65 afios. Las variables de
cruce fueron las siguientes:

Usted se desempefid en su ocupacion principal o negocio como:

1. Empleador o patrono.

2. Trabajador independiente.

3. Empleado.

4. Obrero.

5. Trabajador familiar no remunerado.
6. Trabajador del hogar.

7. Otro.

EI INEI considera como asalariados a quienes respondieron las opciones 3,4y 6.

Para conocer si dichos trabajadores asalariados se encuentran dentro del sistema de seguridad social
peruano, se utilizd la pregunta: ¢El sistema de seguro de salud al cual usted estd dfiliado actualmente es...?
Las opciones de respuesta consideradas fueron: EsSalud, Entidad Prestadora de Salud Seguro de las
Fuerzas Armadas / Policiales y Seguro Integral de Salud (SIS).
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Caso Colombia

En el caso de Colombia se utiliz6 la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) levantada por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), entidad responsable de la produccion
de estadisticas oficiales en el pais, a noviembre de 2020. Como en los casos anteriores, se calcula la
evasion contributiva en seguridad social entre los asalariados de 15 afios (poblacién en edad de trabajar
en Colombia de acuerdo al articulo 35 de la Ley 1098 de 2006) hasta los 65 afios. Las variables de cruce
fueron las siguientes:

Para generar la variable de asalariados se utilizé la pregunta: ¢En este trabajo, usted es...?

a. Obrero o empleado de empresa particular.

b. Obrero o empleado del Gobierno.

c. Empleado doméstico.

d. Trabajador por cuenta propia.

e. Patrén o empleador.

f. Trabajador familiar sin remuneracion.

g. Trabajador sin remuneracién en empresas o negocios de otros hogares.
h.Jornalero o pedn.

i. Otro.

El DANE considera como asalariados a aquellos que respondieron a las opciones a, b, cy h (DANE
2021). Para conocer si dichos trabajadores asalariados se encuentran dentro del sistema de seguridad
social colombiano, se utilizaron las respuestas afirmativas a la pregunta: ¢Estd dfiliado, es cotizante o es
beneficiario de alguna entidad de seguridad social en salud? (Instituto de Seguros Sociales -1SS-, Empresa
Promotora de Salud -EPS- o Administradora de Régimen Subsidiado -ARS-).

Adicionalmente, la Unidad de Gestién de Pensiones y Parafiscales (UGPP) calcula la tasa de evasion de
los aportes al sistema de proteccion social. La metodologia de calculo de este indicador es la siguiente:

MontoOb, — MontoPag,
MontoOb,

TEva, =

Donde:
TEva = tasa de evasion de los aportes al sistema de proteccién social.
MontoOb=monto de la obligacion real de los aportes al sistema de proteccion social.

MontoPag = monto de los pagos al sistema de proteccién social.

Caso Espafia

Para el caso espafiol, se utilizaron las estadisticas de empleo y seguridad social publicadas en la
pagina web del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y
Migraciones.

De acuerdo a la Encuesta de Poblacion Activa levantada por el INE, el total de trabajadores asalariados
y no asalariados a diciembre de 2020 era de 16,2 millones de personas. En tanto los datos de afiliaciéon a
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la seguridad social se obtuvieron de las estadisticas de asalariados afiliados a esta a diciembre de 2020,
presentados por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones. Estos datos proceden de la
explotacion estadistica del Fichero General de Afiliacion (FGA), que registra las situaciones de afiliacién
de los trabajadores a los distintos regimenes de la seguridad social. De esta manera, los asalariados
afiliados a la seguridad social a diciembre de 2020 fueron 15 763 112.

En este sentido, el indicador de evasién a la contribucién en Espafia es del 2,95 por ciento, que representa
el valor mas bajo con respecto a los paises latinoamericanos comparados en el presente estudio. Cabe
indicar que los datos presentados corresponden a toda la poblacién mayor a 16 afios.

A manera de resumen, a continuacién, se presentan los indicadores de los cuatro paises analizados en
esta seccion.

»Tabla 14. Matriz de comparacién de tasas de evasion en los paises de estudio

Bolivia Peru Colombia I ERE]
Poblacién ocupada o con empleo 5124 597 4188239 | 20297348 | 19344300
Ocupados asalariados 1964 574 2344934 9154238 | 16241500
Ocupados no asalariados 3160 023 1843305 | 11143110 3102 800
Asalariados en la seguridad social 1363 342 1429243 8499 401 15763112
Asalariados fuera de la seguridad social 601 232 915 692 654 837 478 388
Evasion contributiva a la seguridad social 30,60 % 39,05 % 715% 2,95 %

Elaboracién: Econdmica CIC.

Se denota que el pais con mayor evasion a la seguridad social es Ecuador, seguido de Peru y Bolivia. Se
destaca la baja evasion en Espafia, lo cual puede responder a la alta institucionalidad instalada en el pais
para la lucha contra el fraude en la seguridad social.

Anexo 3. Proceso de diagndstico operativo

Como resultado de la caracterizacidn del proceso de inspecciones, se llevé a cabo la divisién por
subprocesos. Dada la brecha existente entre el «deber ser» determinado por el Manual y la evidencia
empirica de la praxis, se prosiguié al levantamiento de cada subproceso, de acuerdo a la praxis real, para
su evaluacién.

P Tabla 15. Levantamiento de subproceso de identificacion de sujetos de control

Proceso Identificacion de sujetos de control
Inputs/insumos Outputs/productos Responsable
Bases de datos de IESS, Consolidacion de bases de Bases bilaterales Direccion Nacional de
SRI, MDT datos de registros consolidadas de sujetos Tecnologias de la
administrativos internos y de inspeccién Informacién
externos
Bases bilaterales Procesamiento anual y cruces Matriz de inconsistencias | Direccién Nacional de
consolidadas de sujetos bilaterales de bases de registro Tecnologias de la
de inspecciones del IESS con bases de datos Informacién
externas para identificacion de
inconsistencias
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Proceso

Identificacion de sujetos de control

Inputs/insumos

Matriz de inconsistencias

Base de datos de la
ENEMDU

1ESS, SC, SERCOP, MDG
y DP

Aplicacion de criterio estadistico
para identificacién de sujetos

de control

Procesamiento de bases de

datos del Sistema Estadistico

Nacional (ENEMDU) para
identificacién de nimero de
sujetos de proteccién

(trabajadores bajo contextos de

evasion), por provincia 'y
actividad econémica

Procesamiento trimestral para

segunda identificacién de
sujetos de control

Outputsproductos

Matriz de inspecciones

Matriz de sujetos de
proteccion

Complemento de matriz
de inspecciones

Responsable

Direccién Nacional de
Tecnologias de la
Informacién

Técnico de Subdirecciéon
Nacional de Control
Técnico

Técnico de Subdirecciéon
Nacional de Control
Técnico

Elaboracién: Econémica CIC.

Proceso
Inputs/insumos

Matriz de sujetos de
proteccién

Plan Anual de Inspecciones

Listado de sujetos de
control nacional

P Matriz de inspecciones
aprobada

» Plan Anual de
Inspecciones

Matriz de inspecciones
aprobada

P Tabla 16. Levantamiento de subproceso de planificacién de inspecciones

Planificacién de inspecciones

Subprocesos

Revisién y aprobacién de
matriz de sujetos de
proteccion

Definicién de metas del
Plan Anual de Inspecciones

Revision, verificacion,
validacién y aprobacién de
sujetos de control

Generacién de cronograma
anual de inspecciones
provinciales

Asignacién de matriz de
inspecciones provinciales

Outputs/productos

Plan Anual de Inspecciones

Metas del Plan Anual de
Inspecciones

Matriz de inspecciones
aprobada

Cronograma de
inspecciones anual

Notificaciones via Quipux y
matrices provinciales de
inspecciones

Responsable

Subdirecciéon Nacional de
Control Técnico

Subdireccién Nacional de
Control Técnico

Subdirecciéon Nacional de
Control Técnico

Subdireccién Nacional de
Control Técnico

Técnico de Subdireccion
Nacional de Control
Técnico

»Tabla 17. Levantamiento

Proceso
Inputs/insumos

Matriz de inspecciones
aprobada

Matrices provinciales de
inspecciones

Matriz de inspecciones por
cada unidad de inspectores

de subproceso de ejecucion de inspecciones

Ejecucion de inspecciones in situ

Subprocesos

Asignacién de matriz de
inspecciones provinciales

Divisién y asignacion de
inspecciones por cada
inspector de jurisdiccién

Notificacion de
inspecciones a cada
inspector (6rdenes de
trabajo)

Outputs/productos

Notificaciones via Quipux y
matrices provinciales de
inspecciones

Matriz de inspecciones por
cada unidad de inspectores

Ordenes de trabajo por
inspector

Responsable

Técnico de Subdirecciéon
Nacional de Control
Técnico

Coordinador Provincial de
Afiliacién y Control Técnico

Coordinador Provincial de
Afiliaciéon y Control Técnico
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Proceso Ejecucion de inspecciones in situ

utputs/productos

Inputs/insumos Responsable

Depende de cada provincia:
bases de datos externas a
nivel provincial, criterio
profesional, denuncias
informales

Listado de sujetos de
control para inspecciones
por barrido o focalizadas

Memorando de solicitud de
aprobacion

P Sistemas de consulta de
instituciones aliadas via
acceso web

P Matriz de inspecciones
provincial

P Matriz de inspecciones
central

P Sujetos de control
provincial

Matriz de inspecciones
provincial

Matriz de inspecciones
provincial

Acreditacién individual
Acta de notificacién de
inicio de inspeccién

Notificacion de solicitud e
informacion

Némina de empleados,
registro de décimos,
registro de asistencia

Direccion de sucursales,
proyectos y cuadrillas
externas

Entrevistas

No6mina de empleados,
registro de décimos,
registro de asistencia

Identificacion de sujetos de
control a nivel
desconcentrado

Notificacion de sujetos de
control a nivel central

Aprobacién de nuevos
sujetos de control
provincial

Verificacién y contraste de
informacién primaria
(identificadores,
direcciones, etc.) de matriz
de inspecciones

Consolidaciéon de matriz de
inspecciones

Definicién de cronogramas
por tipologia de inspeccién

Realizacién de visita in situ

Identificacién y notificacion
de inicio de visita a
representante legal de
empleador

Solicitud de informacién a
empleador para inicio de
inspeccién y seleccion de
entrevistas

Seleccién de entrevistas

Solicitud de identificacién
de direccién de cuadrillas
de trabajo externo

Realizacién de entrevistas
en sede central

P De ser necesario, se
realizan entrevistas a
cuadrillas externas

P De identificar sucursales
dentro de la provincia,
se realiza inspeccion a
cada una

Primera verificacion de
informacién: identificacién
o descarte de
inconsistencias/novedades

Listado de sujetos de
control para inspecciones
por barrido o focalizadas

Memorando de solicitud de
aprobacién

Memorando de aceptacién

Matriz de inspecciones
actualizada por provincia

Matriz de inspecciones
provincial

Cronograma de
inspecciones mensual por
provincia

Visita de inspeccién
Inicio de inspeccién
Némina de empleados,

registro de décimos,
registro de asistencia

Entrevistas

Direccién de cuadrillas
externas y sucursales

Entrevistas

Entrevistas

Informe preliminar de
identificaciéon o descarte de
inconsistencias/novedades

Coordinador Provincial de
Afiliacién y Control Técnico

Coordinador Provincial de
Afiliacién y Control Técnico

Subdireccién Nacional de
Control Técnico

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores
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Proceso
Inputs/insumos

Informe preliminar de
identificacion o descarte de
inconsistencias/novedades

Expediente por trabajador-
sucursal-empleador

Expediente con
documentos de contraste

Expediente por trabajador-
sucursal-empleador
completo

Identificacion o descarte
de novedades/
inconsistencias

Informe de inspeccién con
expedientes

Informe de inspeccion con
expedientes

» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del

Ejecucion de inspecciones in situ

Solicitud de documentos
de contraste a empleador

Recepcion de
documentacién por parte
de empleador

Analisis y verificacién de
informacién: segunda
identificacion o descarte de
inconsistencias/novedades

Generacién de informe de
inspeccion

Notificaciéon de acuerdo
con resultado de
inspeccién

Llenado de matrices e
instrumentos de
seguimiento consolidado

utputs/productos

Generacion de expediente:
empleador-sucursal-
trabajador

Expediente por trabajador-
sucursal-empleador

Acta de solicitud de
informacioén

Expediente por trabajador-
sucursal-empleador
completo

Identificacién o descarte
de novedades/
inconsistencias

Informe de inspeccién con
expedientes

Notificaciones de acuerdo
a resultado de inspeccién:
archivo, hallazgo de
novedades, traslado,
cobranza, en ejecucién por
aplazamiento

Matriz de inspecciones
realizadas mensual

Responsable

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Empleador
Gestién documental
provincial

Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Coordinador Provincial de
Afiliacién y Control Técnico

Equipo de inspectores

Elaboracién: Econdmica CIC.

Proceso

Inputs/insumos

Matriz de inspecciones
realizadas

Expedientes de 6rdenes de
trabajo asignadas

Informes de inspecciones
realizadas

Informe de control

Memorando
Informe de inspeccién
rectificado

Notificacion via
memorando

Subprocesos

Revision de matriz de
inspecciones realizadas

Revision de archivo de
expedientes sujeto de
control-empleador-
sucursales-trabajadores

Identificacion de
potenciales inconsistencias

Notificacion de
inconsistencias
encontradas a inspectores

Proceso de rectificacion de
inconsistencias

Archivo de expediente e
informe

Notificacion de potenciales
sanciones

»Tabla 18. Levantamiento de subproceso de control de calidad

Control de calidad

Outputs/productos

Informe de control

Informe de control

Informe de control

Notificacion via
memorando

Informe de inspeccién
rectificado

Archivo

Proceso de sancion

Responsable

Coordinador Provincial de
Afiliacién y Control Técnico

Coordinador Provincial de
Afiliaciéon y Control Técnico

Coordinador Provincial de
Afiliacion y Control Técnico

Coordinador Provincial de
Afiliaciéon y Control Técnico
Equipo de inspectores

Equipo de inspectores

Coordinador Provincial de
Afiliacién y Control Técnico




» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del 57
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Proceso Control de calidad

Outputs/productos

Inputs/insumos Responsable

Informe de inspecciones
rectificado

Matriz de inspecciones
realizadas

Retroalimentacién de
matriz de inspecciones

Subdireccién Nacional de
Control Técnico realiza
proceso de revisién
aleatorio de la Matriz de
Indicadores para
Resultados (MIR) con fines
de retroalimentar
manuales y procesos

Matriz de inspecciones
realizadas consolidada

Politicas, directrices y
reformulacién de manuales

Coordinador Provincial de
Afiliaciéon y Control Técnico

Subdireccién Nacional de
Control Técnico

Elaboracién: Econémica CIC.

»Tabla 19. Levantamiento de subproceso de gestion de reclamos

Proceso

Inputs/insumos

Formulario de solicitud

Expediente de reclamo

Notificacion de tramite
negado

Notificacion de tramite
aceptado

Documentos de contraste

Expediente de reclamo
completo

Solicitud de aplazamiento

Informe de novedades

Informe de novedades

Informe de novedades

Informe de novedades

Solicitud de apelacion

Introduccion de reclamo/
renuncia

Revisién documental de
expediente: verificacion de
relacion laboral e
inconsistencias

Notificacion de negacién y
explicacién de motivos

Solicitud de informacién
de contraste a empleador

Recepcién de informacion
de empleador

Analisis de informacién y
documentos de
empleador

Es posible recibir solicitud
de aplazamiento para
entrega de documentos

Identificacién de
novedades/inconsistencias

De ser necesario, se puede
requerir visita in situ

Notificaciéon de novedades

Generacién de informe y
llenado de matriz de
reclamos procesados

Es posible receptar
solicitud de apelacion

Gestiéon de reclamos

Outputs/productos

Expediente de reclamo

Resolucién de aceptacion o
negacion

Notificacion de negacién

Notificacién de solicitud de
informacion e inicio de
inspeccién

Expediente de reclamo
completo

Informe de novedades

Notificacion de aceptacion

Informe de novedades

Inspeccién in situ
Informe de novedades
Resolucién de notificacion

Informe de reclamos
Expediente de caso

Resolucién de aceptacién o
negacion de apelacién

Responsable

Empleado/solicitante
Gestién documental

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Gestion documental

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Técnico de Reclamaciones
provincial o central

Comisién Nacional de
Apelaciones

Elaboracién: Econémica CIC.
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Anexo 4. Fichas pais de analisis de buenas practicas internacionales

BOLIVIA

INSPECCIONES LABORALES

REGIMEN DE COMPETENCIAS

Institucién rectora: Ministerio de Trabajo, Empleo y Previsién Social.
Institucion ejecutora: Ministerio de Trabajo y Prevision Social - Direccién
General de Trabajo, Higiene y Seguridad Ocupacional (DGTHSO).

CAPACIDAD COERCITIVA

El Ministerio tiene capacidad sancionadora, es considerada autoridad publica.
El régimen sancionatorio es el Cédigo Procesal del Trabajo.

MEDIDAS EN TIEMPOS DE CRISIS

Se emitieron guias, normas técnicas, protocolos, planes y fichas
técnicas relacionadas con la COVID-19.
Reduccion de la jornada laboral, se determina el teletrabajo, se
prohibieron despidos injustificados y reduccién de sueldos, se emitieron
«Certificados de autorizacién para trabajadores de actividades
excepcionales».

P Se realizaron planes de emergencia de apoyo al empleo, plan de alivio
financiero.
Se realizaron inspecciones a hospitales junto con organismos
internacionales.
Se proporcionaron correos institucionales para resolver dudas o realizar
denuncias de tipo laboral.

@

IDENTIFICACION DE SUJETOS DE CONTROL

Sujetos de control fiscalizados: personas naturales o juridicas que deben
cumplir la normativa laboral.

PLANIFICACION ESTRATEGICA

Tipos de inspecciones implementadas: visita, solicitud de informacién,
comprobacién de expediente de empresas.
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BOLIVIA

INSPECCIONES LABORALES

EJECUCION DE INSPECCIONES

Proceso:

1. Denuncia verbal o escrita, a peticién de la Judicatura Laboral, de las Cajas de
Salud, de sindicatos, de empresas y trabajadores.

. Ejecucién de la inspeccién (inspector presentara un documento oficial que
acredita sus personalidad, se ejecuta la visita u otra modalidad de inspeccién).

. Fin de la inspeccién, generacién de actas de inspeccién.

. Establecimento de sanciones.

. Admisién de la denuncia.

. Plazo de prueba.

. Establecimento de la sentencia.

N
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Instrumentos utilizados: Reglamento de la Inspeccién de Trabajo, Ley General
de Higiene, Seguridad Ocupacional y Bienestar y su Reglamento, Cédigo de
Seguridad Social.

Norma para el calculo de la plantilla 6ptima: en funcién de los criterios como:

P La trascendencia laboral o social de la visita.

P Laimportancia, clase y situacién del centro o lugar de trabajo.

» Elvolumen de empleo de las empresas y las categorias profesionales y
puestos de trabajo que comprendan en el aspecto social.

P La extension y complejidad de las disposiciones legales por cuya aplicaciéon
deba velarse.

P Las condiciones en que deba girarse la visita para su mayor eficacia.

CONTROL DE CALIDAD

Instrumentos utilizados: Ley de Carrera Administrativa.

ARTICULACION NIVEL DE EVASION
INTERINSTITUCIONAL El

30,6 %
o - oog 2 0
El Ministerio puede solicitar ood

colaboraciéon de otras instituciones. —_—

Elaboracién: Econémica CIC.
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COLOMBIA

INSPECCIONES LABORALES

REGIMEN DE COMPETENCIAS

Instituciones rectoras: Ministerio del Trabajo y Ministerio de Hacienda.
Instituciones ejecutoras: Ministerio del Trabajo - Direccién de Inspeccion,
Vigilancia y Control y Gestién Institucional (cumplimiento de pagos a la
seguridad social); Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP),
adsc. al Ministerio de Hacienda (cumplimiento de montos de cotizacién a la
seguridad social).

CAPACIDAD COERCITIVA

Ambas instituciones tienen capacidad sancionadora y son consideradas como
policia administrativa o policia del trabajo.

El régimen sancionatorio es el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA) de 2010 para el Ministerio del Trabajo y la
reforma tributaria de 2016 para la UGPP.

MEDIDAS EN TIEMPOS DE CRISIS

Normativa: emision de circulares y decretos para la proteccion del
trabajador y alternativas que promueven la conservacién del empleo como
teletrabajo, trabajo en casa y paquete de beneficios como rebaja de
impuestos, pagos parafiscales, entre otros.

Medidas en el Ministerio del Trabajo:

» Impulso del campus virtual, consultas web o electrénicas y del Sistema
de Inspeccién Laboral (SISINFO).

D Estrategia de inspeccién digital preventiva y de asesoria.

P Estrategia de herramientas virtuales para atencion de la inspeccion.

IDENTIFICACION DE SUJETOS DE CONTROL

Método:

» Mapa de riesgos anual y planificacién institucional del Ministerio del Trabajo
(se priorizan 5 sectores: palma, puertos, flores, minas y cafia).

» Cruce de informacion y planificacién anual de la UGPP.

Infraestructura tecnolégica: el Ministerio del Trabajo mediante el SISINFO; la
UGPP con cruces de informacion.

Sujetos de control fiscalizados:

Ministerio del Trabajo: persona natural o juridica que con su conducta ha
infringido los bienes juridicos en materia laboral individual o colectiva.

La UGPP: aportantes (empleadores y trabajadores independientes) con
obligaciones pendientes de pago por inexactitud, mora u omision.
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COLOMBIA

INSPECCIONES LABORALES

PLANIFICACION ESTRATEGICA

Tipos de inspecciones implementadas

P Ministerio del Trabajo: entrevistas; observacién directa in situ, acciones
verificatorias mediante solicitud de documentos.

» UGPP: acciones persuasivas, requerimiento de informacion,
requerimiento para declarar y/o corregir.

Objetivos y metas se definen en el Plan Anual de Inpeccién de Trabajo.

Tipos de planes implementados: UGPP: estrategia misional, Plan de
Accioén Institucional, Plan estratégico sectorial, Planes anuales
anticorrupcién y de atencién al ciudadano, proyectos de inversién.

(=

EJECUCION DE INSPECCIONES

Proceso:

1. Ministerio del Trabajo: funcién preventiva, coactiva, conciliadora, de
mejoramiento de la normativa laboral, de acompafiamiento y garante del
cumplimiento de normas laborales.

2. UGPP: acciones persuasivas, fiscalizacién, liquidacién y recurso de
reconsideracion.

Automatizacion del proceso: mediante cruces de informacién y sistemas
informaticos.

Instrumentos utilizados: Ministerio del Trabajo: mediante el SISINFO se
automatiza todo el proceso de inspeccion laboral; UGPP: planilla de bases de
informacién (DIAN).

Instrumentos juridicos utilizados: Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso (CPACA), Ley 1437 de 2010 - Ministerio del Trabajo; la reforma
tributaria Ley 1819 de 2016, articulo 314 para la UGPP.

Norma para el calculo de la plantilla 6ptima: en el Ministerio del Trabajo se
esta desarrollando una planificacién estratégica para el cumplimiento.

o ARTICULACION — NIVEL DE EVASION
INTERINSTITUCIONAL 000D 5 6 0/
. A 00g 1) o
A Se busca articular la UGPP con el oo |
Ministerio del Trabajo y con —_—

Colpensiones, entre otras. )
. P ' * Valor correspondiente a la tasa de

evasion de dependientes de la UGPP

Elaboracién: Econémica CIC.
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PERU

INSPECCIONES LABORALES

REGIMEN DE COMPETENCIAS

Institucion rectora: Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.
Institucién ejecutora: Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral
(SUNAFIL).

CAPACIDAD COERCITIVA

LA SUNAFIL tiene capacidad sancionadora mediante la Subintendencia de
Resolucién (SIRE), la cual es la autoridad sancionatoria.
El régimen sancionatorio es la Ley General de Inspeccién del Trabajo (Ley 28806)

MEDIDAS EN TIEMPOS DE CRISIS

P La SUNAFIL emiti6é normas y protocolos de actuacién frente a la COVID-19.

P Se considerd a la inspeccion de trabajo como un servicio de caracter
permanente y se desarrollé de manera virtual y presencial restringida.

P> Se priorizo el accionar fiscalizador, orientador y de asesoria técnica mediante

>

el uso de tecnologias de informacion.

Se priorizaron materias de inspeccién como: accidentes de trabajo, despidos
arbitrarios, suspensién de funciones, pago de beneficios sociales, entre
otros.

IDENTIFICACION DE SUJETOS DE CONTROL

Método: proceso de inteligencia previa (recopilacién y andlisis de informacién,
inteligencia territorial y construccién del caso), modelos probabilisticos que
determinen perfiles de riesgo de los empleadores.

Infraestructura tecnoldgica: mineria de datos con informacién del Sistema
Informatico de Inspeccién del Trabajo (SIIT), Sistema de Alertas y Monitoreo
(SAMO) la Planilla Electrénica Mensual de Pagos (PLAME), entre otras.

Sujetos de control fiscalizados: personas naturales o juridicas, publicas o
privadas obligadas al cumplimiento de las normas sociolaborales.

PLANIFICACION ESTRATEGICA

P> Tipos de inspecciones implementadas: visita de inspeccion,
comparecencia, comprobacién de datos.

P Objetivos y metas se definen anualmente en el Taller Macro Regional
para la planificaciéon de los objetivos del Sistema de Inspeccién del
Trabajo, en el cual participan los Gobiernos Regionales y las Intendencias
Regionales (IREs).

» Tipos de planes implementados: Plan Anual de Inspeccion de Trabajo
2021 (PAILT), Plan Anual de Supervision del Sistema de Inspeccién de
Trabajo PASSIT 2021, Estrategia Perd Urbano, Estrategia Pert Rural,
Estrategia de Grupos Especializados de Inspectores de Trabajo (GEIT)
para el Trabajo Forzoso y Trabajo Infantil (TFI), y la Estrategia del Grupo
Especializado de Accién Rapida (GEAR), para la Inspeccién en la Seguridad
y Salud en el Trabajo.




» Recomendaciones de politicas para mejorar el proceso de inspecciones de seguridad social del 63
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

PERU

INSPECCIONES LABORALES

EJECUCION DE INSPECCIONES

Proceso:

. Accioén inspectiva indirecta - Emision de carta disuasiva.

. Si no existe respuesta, emisién de orden de inspeccién.

. Planificacién de las inspecciones y preparacién del personal.
. Ejecucion de las acciones de fiscalizacion.

. Emisién de informe de inspeccion.

. Subsanacién de infracciones.

. Inicio de procedimiento sancionador.

. Fase instructora.

. Fase de sancién o resolucién.

VWoNOTULTDWN =

Automatizacién del proceso: Sistema Informéatico de Inspeccién del Trabajo (SIIT)
contiene la informacion de todo el proceso, desde la emisién de la orden de trabajo
hasta la resolucién en segunda instancia. Se cuenta con versiones méviles del SIIT.
Usos de sistemas biométricos, drones, sistema de notificacion electrénica, casilla
electrénica.

Instrumentos utilizados: SAMO, casilla electrénica.

Instrumentos juridicos utilizados: Plan Anual de Inspeccién de Trabajo 2021
(PAIT) de la SUNAFIL, aprobada mediante Resolucién de Superintendencia
N 245 - 2020 - SUNAFIL y la Ley General de Inspeccién del Trabajo.

Norma para el calculo de la plantilla 6ptima: depende de la carga promedio del
inspector al mes, definido con base en la informacién histérica promedio y los
procesos de medicién de los tiempos, grado de complejidad de la inspeccién de
trabajo, entre otros pardmetros.

CONTROL DE CALIDAD

P Rectoria: Intendencia Nacional de Supervision del Sistema Inspectivo
(INSSI) de la SUNAFIL supervisa el correcto funcionamiento del sistema
inspectivo.

P Métodos utilizados: la Intendencia Nacional de Inteligencia Inspectiva
(INII) planifica, las Intendencias Regionales (IREs) ejecutan las ispecciones
en cada ambito regional y la INSSI supervisa todo el proceso inspectivo.

P Instrumentos utilizados: mediante técnicas muestrales se verifica el

adecuado registro de informacién en el SIIT.

Régimen de sanciones de control: Ley General de Inspeccién del Trabajo.

Indicadores de evaluacion: tasa de crecimiento de 6rdenes cerradas de

fiscalizaciéon en materia SST respecto al periodo anterior, tasa de

crecimiento de 6rdenes cerradas de fiscalizacién en materia de normativa
sociolaboral respecto al periodo anterior, indice de actuaciones inspectivas
programadas del SIIT en SST, entre otros.

vy

) ARTICULACION — NIVEL DE EVASION
INTERINSTITUCIONAL 5000

La SUNAFIL puede solicitar ood
. colaboraciéon de otras instituciones. \

Elaboracién: Econémica CIC.
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ESPANA

INSPECCIONES LABORALES

REGIMEN DE COMPETENCIAS

Institucion rectora: Ministerio de Trabajo y Economia Social.
Institucién ejecutora: Organismo Estatal de Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social.

CAPACIDAD COERCITIVA

El Organismo tiene capacidad sancionadora, tiene el caracter de autoridad
publica.

El régimen sancionatorio es el Reglamento general sobre procedimientos para
la imposicion de sanciones por infracciones de orden social y para los expedientes
liquidatorios de cuotas de la seguridad social (1998).

MEDIDAS EN TIEMPOS DE CRISIS

Normativa: emision de criterios técnicos, notas informativas y protocolos
de actuacion.

Medidas:

Potenciacién de formas no presenciales de trabajo.

Racionalizacién a la hora de realizar visitas de inspeccién.

Medidas de proteccién personal.

Priorizacién de la actividad inspectora.

Elaboracién de protocolos para la actuacién inspectora relacionada con
la COVID-19.

Reorganizacién de sus estructuras centrales y territoriales.

Atencion y presentacién de denuncias de manera virtual.

®
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IDENTIFICACION DE SUJETOS DE CONTROL

Método:

» Herramienta de la lucha contra el fraude (HLF), mediante mineria de datos
detecta patrones de fraude, con incumplimientos detectados.

P Usos de algoritmos con parametros de las distintas bases de datos para
determinar los patrones de fraude (alta rotacién de personal, nimero alto de
contratos a tiempo parcial, etc.).

P Se priorizan sectores con mayor informalidad y el trabajo no declarado, por
ejemplo las actividades agricolas estacionales (cosechas, siembras, etc.).

Infraestructura tecnolégica: Sistema Informatico de la Inspeccién.

Sujetos de control fiscalizados: personas naturales o juridicas que deben cumplir
el ordenamiento laboral en su conjunto.

PLANIFICACION ESTRATEGICA

P Tipos de inspecciones implementadas: visita, comparecencia,
comprobacion de datos, expediente administrativo.

P Objetivos y metas se definen en el Plan Director por un Trabajo Digno
2018 - 2019 - 2020.

P Tipos de planes implementados: Plan anual de actuacién inspectora,
Plan Director por un Trabajo Digno 2018 - 2019 - 2020, Plan de choque
de la lucha contra el fraude, Plan de choque contra los abusos en el
trabajo a tiempo parcial.
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ESPANA

INSPECCIONES LABORALES

EJECUCION DE INSPECCIONES

Proceso:

1. Programacion de la actuacién (definicién de objetivos y criterios).

2. Inicio de la actuacién (oficio por orden superior, denuncia o iniciativa propia).

3. Ejecucion de la actuacion.

4. Adopcién de medidas.

5. Establecimiento de sanciones, si amerita (infracciones o liquidaciones).

6. Seguimiento y evaluacién.

Automatizacion del proceso: Sistema Informatico de la Inspeccién, contiene toda la
informacién del proceso.

Instrumentos utilizados: Herramienta de la lucha contra el fraude, Sistema
Informatico de la Inspeccién.

Instrumentos juridicos utilizados: Reglamento de la Organizacién y Funcionamiento
de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social (ITSS).

Norma para el calculo de la plantilla ptima: cada Comisién Territorial de la ITSS
establecera el programa territorial de inspeccién en territorio y depende de la
presencia del nimero de empresas y nimero de empleados en el territorio.

Los criterios para programar las inspecciones son la capacidad y los medios disponibles y:
P Latrascendencia o repercusion social de los asuntos objeto de la actuacion, segin
los objetivos definidos.

El efecto disuasivo que se pretenda obtener con la accién inspectora.

Importancia, tipo y situacién del centro o lugar de trabajo, o del sector de actividad.
La incidencia en el régimen econémico de la seguridad social del volumen de
ingresos defraudados.

La incidencia del fraude en las prestaciones sociales.

El volumen de empleo de las empresas o los sectores afectados.

La peligrosidad de los riesgos del trabajo y la frecuencia y la gravedad de los
accidentes de trabajo o las enfermedades profesionales.

Los que deriven de necesidades evidenciadas por los agentes sociales, o denoten
reiteraciones en las denuncias recibidas.

V VVV VVvVY

CONTROL DE CALIDAD

Rectoria: Comisiéon Permanente del Consejo Rector y en la Comisién
Permanente del Consejo General del Organismo Estatal Inspeccién de Trabajo
y Seguridad Social.

Métodos utilizados: el control de calidad se hace a lo largo de todo el proceso.
En cada estructura jerarquica hay un jefe o responsable de la inspeccién, una
de sus funciones es el control de calidad. Deben verificar los estandares de la
actuacion inspectora. Existe una cadena de control, seguimiento y evaluacién.
Indicadores de evaluacion: indicadores de cantidad y calidad, de modalidades
de fraude, de caracter sectorial, de dimensién o tipo de empresas, entre otros.

@ ARTICULACION INTERINSTITUCIONAL ’:] NIVEL DE EVASION
0000

. AA Para intercambio de informacién: con las Comunidades 2'95 %

Auténomas, la Agencia Estatal de Administracién Tributaria 000
. (AEAT), Ministerio de Fomento, Ministerio del Interior, oo .
Consejo General del Notariado, el Colegio de Registradores  \—)

de Espafia y con la entidad publica empresarial Red.es,
Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS), Instituto
Nacional de Seguridad Social (INSS), Instituto Social de la
Marina (ISM), Servicio Publico de Empleo Estatal (SPEE) y
Fondo de Garantia Salarial (FOGASA).

Elaboracién: Econémica CIC.
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Anexo 5. Metodologias para la identificacién de sujetos de control

A continuacién, se presentan algunas propuestas que permitan identificar a los evasores de la seguridad
social mediante los cruces de la informacién disponible. Especificamente, para los dos primeros enfoques,
se propone utilizar la informacién del Historial laboral del IESS y del Registro de Contribuyentes del SRI.
Mientras que, para el Ultimo enfoque, al igual que en Perd, se plantea realizar una priorizacion de los
sectores para ejecutar las inspecciones laborales, mediante la ENEMDU, levantada por el INEC.

»Tabla 20. Tasa de evasién contributiva al Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, diciembre de 2020

Numerador del periodo (A) (PEA, con empleo remunerado, que se encuentra ocupada bajo relacion 947 614
de dependencia en un afio) - (nimero de afiliados en el sector publico
bajo relaciéon de dependencia + el nimero de afiliados en el sector
privado bajo relacién de dependencia)

Denominador del periodo (B) | PEA, con empleo remunerado, que se encuentra ocupada bajo relacion 3373529
de dependencia en un afio

Tasa evasion al IESS (A)/(B) 28,08 %

Nota 1: Los afiliados al Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Amadas o al Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional fueron excluidos de
acuerdo a las directrices emitidas.

Nota 2: La pregunta utilizada para el célculo de la poblacién objetivo correspondié a la P61B1: (/A cudl de las siguientes formas de seguridad social aporta
actualmente?, de la ENEMDU.

Fuente: INEC. ENEMDU Diciembre 2020, Registros administrativos B.I, Datos remitidos por la DNAC conforme memorando Nro. IESS-DNAC-2021-0290-M.
Elaboracién: IESS-SDNACGI de la SDNCT, abril de 2021.

De acuerdo con los datos enunciados en la tabla anterior, se establecen las variables de ajuste utilizadas
en las siguientes propuestas.

1. Enfoque de distancias

Este enfoque busca medir el grado de semejanza entre dos individuos con caracteristicas observables
similares, para lo cual se presentan dos métodos de estimaciéon: Mahalanobis y Minkowski. Estos
enfoques de distancias permiten construir contrastes de hipétesis, comparar parametros e interpretar
la estructura de los datos (Cuadras 1989).

Para los fines del presente estudio, este enfoque permite comparar dos unidades productivas (registradas
en la base de datos del Historial laboral del IESS y en el Registro de Contribuyentes del SRI), de acuerdo
a varias caracteristicas observables, de tal manera que se identifique a la unidad productiva posible
evasora de la seguridad social.

En este sentido, es preciso diferenciar entre el individuo de referencia y el individuo observable:

» El individuo de referencia es la unidad productiva que cumple con ciertas caracteristicas y que
aporta a la seguridad social de sus trabajadores. Es decir, es la persona natural o juridica que tiene
trabajadores bajo su dependencia y registra aportes a la seguridad social de estos. A estos individuos
se los identifica mediante la base de datos del Historial laboral del IESS.

» Elindividuo observable es la unidad productiva que tiene las mismas caracteristicas del individuo de
referencia y que declara ingresos en los registros de contribuyentes del SRI.

18 El Instituto Nacional de Estadistica y Censos informé que, respecto de la informacién obtenida de la Encuesta Nacional
de Empleo, Desempleo y Subempleo de diciembre 2020: «Existieron cambios metodoldgicos asociados al tamafio de la
muestra, representatividad, metodologia de levantamiento y factor de expansion, que producen que no sea estrictamente
comparable con los periodos anteriores». Para mayor detalle ingresar a: https://www.ecuadorencifras.gob.ec/trabajo/.
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La poblacién de referencia comprende a las personas naturales o juridicas que tienen bajo su
dependencia a trabajadores y que se encuentran en el Registro patronal del IESS y/o en la base de
contribuyentes del SRI.

Las variables observables caracterizan a los individuos con la finalidad de compararlos. Dichas
caracteristicas se relacionan con el nivel de ventas de las unidades productivas, la actividad econémica
bajo la cual realizan sus actividades, entre otros factores que determinen o que caractericen cada unidad
productiva. Dichas caracteristicas se obtienen de los registros del SRI y deben ser comparables con las
variables de la base del IESS.

Para representar graficamente el enfoque de distancias propuesto, a continuacién, se presenta
el comportamiento de la poblacion de referencia de acuerdo a las variables v1 y v2. El individuo de
referencia corresponde al punto verde, mientras que el individuo observable es el punto rojo.

P Ilustracién 12. Representacién grafica de v1y v2

V1
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1.2
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Fuente y elaboracién: Econémica CIC.

Con los métodos del calculo de las distancias de Mahalanobis y Minkowski, que se desarrollan a
continuacién, se busca medir las distancias entre los dos individuos pertenecientes a la poblacién de
referencia, en funcién de las caracteristicas observables (v1 y v2).

En este sentido, al comparar a dos individuos con similares caracteristicas y que provienen de dos bases
distintas, si dicha distancia es cercana a 0 se puede inferir que el individuo observable tiene el mismo nimero
de empleados que el individuo de referencia. Por lo tanto, si no declara ese nimero de empleados bajo su
dependencia en la base del IESS, se identifica a un posible evasor de la seguridad social.
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Distancia de Mahalanobis

La distancia de Mahalanobis es una herramienta que se utiliza para el analisis multivariado con multiples
aplicaciones. Siendo X un vector aleatorio que toma valores del subconjunto R<, con una matriz de
covarianzas Y. Dados dos puntos (x, y) que pertenecen a ]Rdy que son dos posibles observaciones de X,
la distancia de Mahalanobis se define como (Berrendero, Bueno y Cuevas 2020):

M(x,y) =/(x =) (x —y)

Frecuentemente se busca estimar cuan extremo es un punto x de la distribucién de X, para lo cual la
distancia de Mahalanobis es la siguiente:

M(x,m) =/ (x —m)' L1 (x —m)

Donde m es el vector de medias de X.

De esta manera, para identificar a los posibles evasores de la seguridad social, el vector de medias
corresponde al individuo promedio detallado previamente, x es el individuo observable y el subconjunto R4
corresponde a la poblacion de referencia.

Distancia de Minkowski

Para dos individuos (i, j), con / niUmero de caracteristicas o variables observables, con 1<p<w, la distancia
de Minkowski se define como (Cuadras 1989):

p
D(xi,xj) =

Deestamanera, se comparanlos dosindividuos observables (x;;)y dereferencia £97)8 deacuerdoalas /nimero
de variables o caracteristicas. En el caso de los individuos que presenten diferencias cercanas a 0, se
puede inferir el nUmero de empleados bajo su dependencia y posteriormente identificar a los posibles
evasores.

2. Método de SVM

El segundo enfoque corresponde al método de maquinas de soporte vectorial o Support Vector Machine
(SVM). Se trata de una técnica enfocada principalmente en resolver problemas de clasificacién. Se los
considera como algoritmos de aprendizaje que utilizan el método kernel y el principio de minimizacién
del riesgo estructural para producir algoritmos de aprendizaje supervisado, lo cual es una categoria del
machine learning (Cristianini y Shawe-Taylor 2000).

La SVM mapea los puntos de entrada a un espacio de caracteristicas de una dimensién mayor, es decir, los
puntos de entrada que se encuentran en R? son mapeados por la SYM a R>. Posteriormente encuentra
un hiperplano que los separe y maximice el margen m entre las clases en ese espacio (Betancourt 2005).

De manera intuitiva, a continuacidn, se representa graficamente este enfoque:
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P Ilustracién 13. Representacion grafica del método de maquinas de soporte vectorial
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Fuente: Cortes y Vapnik, 1995.
Elaboracién: Econémica CIC.

La SVM encuentra el hiperplano de separacion 6ptimo. En el caso de la ilustracién anterior, este
hiperplano seria la linea (dado que se tienen las dos variables v1 y v2) que separa o clasifica los puntos
azules de los naranjas. Para lo cual, la SVM utiliza funciones kernel, las cuales utilizan el producto punto
con funciones en el espacio de caracteristicas. En otras palabras, una kernel K es una funcién tal que, para
todo x, z € X (Cristianini y Shawe-Taylor 2000):

l
K(x2) = 0(0).0() = ) 07 (0)0,(2)

Donde @ corresponde al mapeo del espacio de entradas X al espacio de caracteristicas Fy(.) es el simbolo
del producto interno. En este sentido, la funcién kernel permite mapear la informacion de entrada (x, z)
al espacio de caracteristicas (@ (x), @(z))y de esta manera entrenar la maquina lineal en dicho espacio.

Siendo {x;y;},x € R"y € R, mediante la funcién lineal f: X € R™ - R, entonces:

fx)=w.x)+b= ) wix;+b
2

Donde x = {x;, X3, ..., X}, ¥ = (¥, Y2, o, Yu} Y W = {wy, w,, ..., w,} con w como el vector de pesos, lo que se
busca es minimizar w. Denotdndolo como un problema de optimizacién convexo, se tiene el siguiente
planteamiento:
T T
minimizar 5 [Iwl|
sujeto a:y; — ((w.x;) +b) < ¢
yi — ({w.x;)+b) = —¢

Entonces, lo que se busca con SVM es una funcién f(x) que aproxime a todos los pares (x;, ;) con una
precisién &, volviendo factible el problema convexo.
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En referencia al presente estudio, los pares (x;, y;) corresponden a las unidades productivas pertenecientes
a distintos subconjuntos de la poblacién (las bases del SRI y del IESS). Por lo tanto, con este enfoque
se encuentra el hiperplano de separacién éptimo entre los dos subconjuntos, que permita identificar
patrones en estos datos masivos. De esta manera, se puede determinar el nimero de empleados que
cada unidad productiva tiene bajo su dependencia y consecuentemente identificar a los evasores de la
seguridad social.

El espacio de caracteristicas F se obtiene de los formularios 101 y 102 del SRI. Se proponen los siguientes:

» El nivel de ventas: se espera que, a mayor nivel de ventas, la unidad productiva requiera mayor nimero
de trabajadores.

» El valor de activos y pasivos: se intuye que, a mayor nivel de activos, la empresa requiera mayor
numero de trabajadores.

» El valor del deterioro acumulado del valor de inventarios: como un reconocimiento del efecto
financiero de la reduccién de los costos de inventarios, producto de la diferencia reconocida en
estados financieros entre el costo de producto y el valor neto realizable.

3. Enfoque de priorizacion

Los enfoques anteriores se basan en el cruce de informacién que los empleadores declaran en el Historial
laboral del IESS y/o en los formularios del SRI. El enfoque de priorizacion pretende identificar a los
empleadores evasores mediante la caracterizacion de los asalariados que no aportan a la seguridad
social.

Como se describid previamente, la evasion contributiva al IESS de los asalariados a diciembre de 2020
fue del 28,08 por ciento. Esto indica que casi un tercio de los asalariados laboran bajo un empleador que
evade los aportes a la seguridad social.

A continuacion, para el desarrollo de este enfoque se construye el indicador con base en informacién de
la ENEMDU, levantada por el INEC. Esta informacién implica una diferencia metodolégica respecto del
indicador de brecha de evasién al IESS que ha sido utilizado en este documento, porque no considera
registros administrativos y otras metodologias del Instituto para su calculo. No obstante, el objetivo es
presentar una referencia sobre el funcionamiento del enfoque de priorizacién que se mantiene aplicable
para el documento.

En ese contexto, se estima el indicador de evasién general a la seguridad social y se lo caracteriza con la
finalidad de identificar los sectores que los inspectores podrian priorizar.

El indicador de evasion a la seguridad social se conforma por la poblacién empleada asalariada (de 15 a
65 aflos de edad) que no aporta a la seguridad social respecto del total de asalariados.

El grupo de asalariados lo conforman los empleados u obreros de Gobierno, los empleados u obreros
privados, los jornaleros o peonesy los empleados domésticos (INEC 2020).

Adicionalmente, se consideraron los aportes realizados a los regimenes del IESS del Seguro General, de
los seguros del Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y del Instituto de Seguridad Social
de la Policia Nacional. Se dejaron de lado los aportes que se realizan al Seguro Voluntario y al Seguro
Social Campesino, dado que la aportacién a dichos seguros no implica el cumplimiento de un empleador
con la seguridad social.

Con estos antecedentes expuestos, el indicador a diciembre de 2020 (Ultima encuesta disponible) seria
del 49,85 por ciento. Esto indica que cerca de la mitad de los asalariados laboran bajo un empleador que
evade los aportes a la seguridad social.
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Con lafinalidad de analizar los cambios en la condicion de actividad de la poblacién en términos laborales
y de seguridad social en el tiempo, se analiz6 la matriz de transicion laboral' de diciembre de 2018 a
diciembre de 2019 publicada por el INEC. En la siguiente tabla se presenta el cambio que han tenido los
individuos en su condicién de actividad en esos dos puntos temporales.
P> Tabla 21. Matriz de transicion laboral, diciembre de 2018-diciembre de 2019
dic. 2019
Ocupados Ocupados

asalariados | asalariados | Ocupados no

. . Desocupados
con seg. sin seg. asalariados
social social
Menores de 15 afios* 0,2% 0,7% 14,9 % 0,6% | 83,6 % | 100 %
Ocupados asalariados 81,5% 5,6 % 6,8 % 21% | 4,1% | 100 %
con seg. social**
o0
o Ocupados asalariados sin 7.4 % 55,2 % 24,3 % 2,7% | 10,4% | 100 %
(o] .
Ml seg. social
=
© Ocupados no asalariados 2,5% 9,6 % 72,3 % 1,2% | 14,5 % | 100 %
Desocupados 11,2% 19,8 % 233 % 18,0% | 27,7 % | 100 %
PEI 1,7 % 4,6 % 14,1 % 29% | 76,7 % | 100 %

*Seincluye alos menores de 15 afios de edad de diciembre de 2018, que pasaron a formar parte de la poblacién en edad de trabajar en diciembre de 2019.
** | os ocupados asalariados con seguridad social corresponden a aquellos asalariados que se encuentran afiliados a los regimenes del Seguro General
o los seguros del Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y del Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional.

Fuente: INEC-ENEMDU, diciembre de 2018 a diciembre de 2019.
Elaboracién: Econémica CIC.

Se denota que el 81,5 por ciento de los ocupados asalariados con seguridad social en el 2018 mantuvieron
su condicién en el 2019. El 5,6 por ciento dejé de recibir seguridad social, mientras que el 6,08 por ciento
se convirtié en ocupado no asalariado, lo que puede interpretarse que pasaron a ser cuenta propia
o independientes. El 2,1 por ciento pasé al desempleo y el 4,1 por ciento pasé a formar parte de la
poblacién econdmicamente inactiva (PEI).

Respecto de los ocupados asalariados sin seguridad social, mas de la mitad (55,2 por ciento) mantuvieron
su condicion en 2019, mientras que el 7,4 por ciento mejord su condicién de asalariados con seguridad
social. El 24,3 por ciento dejé su condicidén de asalariado, el 2,7 por ciento ingresé al desempleoy el 10,4
por ciento pasé a formar parte de la PEL

Ademas, al analizar la evolucion del indicador de evasion a la seguridad social entre 2015y 2019, se
observa que a medida que disminuyen los ocupados asalariados, la evasion a la seguridad social se
incrementa.

19 EI INEC elabora esta matriz de acuerdo al esquema de rotacién de la muestra y al emparejamiento de la informacion, de tal
manera que se forma un panel de datos donde se observa a los mismos individuos en dos puntos del tiempo (INEC 2020).
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P Ilustracién 14. Porcentaje de ocupados asalariados y evasion a la seguridad social,
periodo 2015-2019
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mmmm Ocupados asalariados ==@==Evasion a la seguridad social

Nota: En los afios 2015y 2016 la ENEMDU no preguntaba sobre el aporte a los regimenes de seguridad social, solo sobre la afiliacion. Por lo que el
indicador de evasion se construy6 desde la afiliacion.

Fuente: INEC-ENEMDU, diciembre de 2015 a diciembre de 2019.
Elaboracién: Econémica CIC.

De los ocupados asalariados cuyo empleador evade a la seguridad social, la mayoria se encuentran en
el sector informal, como se observa en la siguiente ilustracion.

P Ilustracién 15. Distribucién de los asalariados ocupados cuyo empleador evade
a la seguridad social, por sector de empleo, periodo 2015-2019
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Nota: En los afios 2015 y 2016 la ENEMDU no preguntaba sobre el aporte a los regimenes de seguridad social, solo sobre la afiliacién. Por lo que el
indicador de evasién se construyé desde la afiliacion.

Fuente: INEC-ENEMDU, diciembre de 2015 a diciembre de 2019.
Elaboracién: Econdmica CIC.
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Por grupo ocupacional, los asalariados cuyo empleador evade a la seguridad social principalmente
son: trabajadores no calificados, trabajadores calificados agropecuarios, trabajadores de servicios,
comerciantes y oficiales operarios y artesanos.

P Ilustracién 16. Distribucién de los asalariados ocupados cuyo empleador evade a la
seguridad social, por grupo ocupacional, periodo 2015-2019
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Trabajadores de los servicios y comerciantes ==@==Trabajadores calificados agropecuarios

Oficiales operarios y artesanos ==@==Trabajadores no calificados

Elaboracién: Econémica CIC.

Finalmente, por actividad econdmica, los asalariados cuyo empleador evade a la seguridad social se
concentran en agricultura, comercio, construccién y manufactura, como se muestra en la siguiente tabla.

»Tabla 22. Distribucion de los asalariados ocupados cuyo empleador evade a la
seguridad social, por grupo de actividad econémica, periodo 2015-2019

dic. 2015 dic. 2016 dic. 2017 dic. 2018 dic. 2019

Agricultura y petréleo y minas 32,4 % 30,1 % 31.2% 332% 33,4%
Comercio, restaurantes y hoteles 19,0 % 18,9 % 20,2 % 19,2 % 19,5 %
Construccion 19,9 % 20,0 % 18,7 % 19,7 % 17,6 %
Manufactura 9,3% 10,3 % 10,0 % 9,0 % 9,8 %
Transpgrte! almacenamiento y 5,9 % 5,8 % 6,1 % 4,4 % 4,4 %
comunicaciones

Ensefianza y servicios sociales y de salud 1,7 % 22% 1,5% 1.2% 1,7 %
Suministro de electricidad y agua* 0,3 % 0,2 % 0,2 % 0,2 % 0,1 %
Otros 11,6 % 12,5% 12,2 % 13,0 % 13,6 %

Nota: Enlos afios 2015y 2016 la ENEMDU no preguntaba sobre el aporte a los regimenes de seguridad social, solo sobre la afiliacion. Por lo que el indicador
de evasion se construyé desde la afiliacién.
* Algunos de estos valores tienen un coeficiente de variacién mayor a 15 por ciento, por tanto, se debe usar con precaucién.

Fuente: INEC-ENEMDU diciembre de 2015 a diciembre de 2019.
Elaboracién: Econémica CIC.
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En este sentido, los procesos de inspeccién laboral en el pais deben garantizar el mejoramiento de las
condiciones laborales de los trabajadores, con el cumplimiento de aportes a la seguridad social por parte
de sus empleadores.

Del andlisis precedente, se desprende que las inspecciones laborales se deben enfocar en los trabajadores
no calificados, calificados agropecuarios, de servicios, comerciantes y oficiales operarios y artesanos.
Ademas, se debe priorizar ejecutar las inspecciones en empresas informales, dedicadas a la agricultura,
al comercio, a la construccién y a la manufactura.

Finalmente, tomando como referencia el proceso de inspeccidn de Colombia, se considera relevante
identificar a los posibles evasores mediante la verificacién de los montos de los aportes. Las bases de
datos del IESS y del SRI contienen dos variables en comun: el monto de los sueldos y salarios de sus
trabajadoresy el aporte a la seguridad social de estos. Es relevante comparar dichos montos para cada
unidad productiva. El monto declarado en el SRI debe coincidir con el monto registrado en el IESS, caso
contrario, se identifica a un posible evasor de la seguridad social.



Anexo 6. Propuesta de proceso Plan Ejecutivo de inspecciones optimizado

Inputs/insumos

Bases de datos internas y
externas

» Repositorio interno
P Bases de datos internas
y externas

Repositorio interno
actualizado mensualmente

Bases de datos
consolidadas

Proceso analitico

Proceso analitico

» Matriz de inspecciones y
sujetos de control

P Bases de datos internas
y externas

P Repositorio interno
actualizado
mensualmente

» Modelos de formularios
disefiados

» Matriz de inspecciones y
sujetos de control
actualizada

Bases de datos del Sistema
Estadistico Nacional
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1.1

1.2

1.3

14

1.5

1.6

1.7

1.8

Actividad

Identificacion de sujetos de control y proteccién

Captacién y consolidacién de bases de datos

Actualizacién de bases de datos

Preparacién de bases de datos

Procesamiento analitico

» Modelo predictivo/prospectivo (matriz de
riesgo)

» Modelo descriptivo (matriz de
inconsistencias)

Generacion de instrumentos analiticos

» Matriz de inspecciones que contenga:
Tipologias de inspecciones

Sujetos de control por tipologia de
inspecciones

Numero de sujetos de proteccién
identificados

Variables de control

Nidmero de trabajadores identificados
Distribucién estratificada

vV VY

A\ A A4

Identificacién de sujetos de control

» Componente disuasivo (percepcién de
control)

» Componente proactivo (mitigacién de
inconsistencias)

Identificacion cuantitativa de sujetos de

proteccién

Actualizacion periddica de instrumentos
analiticos (mensual) de matriz de
inspecciones

Suministro de instrumentos de inspecciones
para planificacién estratégica y operativa

Outputs/productos

Repositorio interno

Repositorio interno
actualizado mensualmente

Bases de datos
consolidadas

Proceso analitico

Matriz de inspecciones y
sujetos de control

» Plan Ejecutivo de matriz
de inspecciones (sujetos
de control)

» Plan Anual de
Inspecciones (sujetos de
proteccion)

Matriz de inspecciones y
sujetos de control
actualizada

Formularios de
inspecciones
Formularios de
entrevistas

Matriz de inspecciones
realizadas

Formularios
electrénicos de
informes, actasy
notificaciones

vV v v Vv

Planificacién estratégica

Definicién de metas programaticas a nivel de

impacto y resultado:

» Impacto sobre problemaéticas de mercado
laboral y acceso a seguridad social

» Resultados sobre fenémeno de evasion y
elusion

» Resultados en términos cuantitativos y
cualitativos de servicios brindados
(inspecciones realizadas, reclamos
procesados)

Obijetivos programaticos,
metas y directrices
estratégicas

Responsable

Técnico de
Subdireccién de
Control Técnico
DNTI

Técnico de
Subdireccién de
Control Técnico
DNTI

Técnico de
Subdireccién de
Control Técnico
DNTI

Técnico de
Subdireccion de
Control Técnico

Técnico de
Subdireccién de
Control Técnico

Técnico de
Subdireccion de
Control Técnico

Técnico de
Subdireccion de
Control Técnico

Administrador de
sistema de SDNCT

SDNCT
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Inputs/insumos

» Matriz de inspecciones y
sujetos de control

» Plan Anual de
Inspecciones (sujetos de
proteccion)

cédigo
2.2

Actividad

Aprobacién de Plan Anual de Inspecciones 'y

matriz de inspecciones

Revisién y aprobacién de matriz de inspeccione

Outputs/productos

» Plan Ejecutivo de matriz
de inspecciones (sujetos
de control)

» Plan Anual de
Inspecciones (sujetos de
proteccion)

Responsable

SDNCT

» Plan Ejecutivo de matriz 3.1 Definicién de metas operativas Objetivos, metas e SDNCT
de inspecciones (sujetos indicadores claves de
de control) desempefio
» Plan Anual de
Inspecciones (sujetos de
proteccién)
P Matriz de inspectores 3.2 Asignacién de inspecciones por territorio » Plan Anual y Mensual de | SDNCT
» Formularios electrénicos mediante sistema Inspecciones territorial
» Sistema operativo » Asignacion y distribucion automatica por | P Instrumentos
» Norma técnica de sistema de: electrénicos para
numero de inspectores » Matriz de inspecciones inspecciones
» Manual de inspecciones » Inspecciones documentales » Instrumentos
» Inspecciones in situ electrénicos de control
» Formularios electrénicos de calidad y evaluacién
» Inspecciones por tipologia
» Formularios de entrevista prellenada
para contraste
» Informesy actas
» Notificaciones
» Matriz de inspecciones realizadas
» Matriz de evaluacion de inspecciones
» Plan Anual y Mensual de 3.3 Notificacién automatica de Plan Mensual de | Notificaciones de SDNCT
Inspecciones territorial Inspecciones a Coordinaciones Provinciales » Plan de intervencion
» Plan de intervencion mensual mensual
» Cronograma de intervencién » Cronograma de
intervenciones
territorial
» Plan Anual y Mensual de 3.4 Generacién automatica de érdenes de Matriz de érdenes de SDNCT
Inspecciones territorial trabajo por provincia y por equipo de trabajo por provinciay
» Plan Anual de inspecciones mensualmente equipos de inspeccién
Inspecciones (sujetos de
proteccién)
» Plan de intervencién
mensual
» Cronograma de
intervenciones
territorial
Ordenes de trabajo por 3.5 Gestion de excusas ante conflictos de Excusas por conflictos de Inspectores
provincia y equipos de intereses intereses
inspeccion
Plan Anual y Mensual de 3.6 Notificacién a sujetos de control para Notificaciones electrénicas | » Coordinador
Inspecciones territorial inspecciones Provincial
» Documentales P Sistema
» Insitu
Matriz de inspecciones 4.1 » Notificacion de inicio Notificacién de inicio » Equipo de
territorial inspeccion
P Sistema
Matriz de inspecciones 4.2 » Notificacion de hallazgos de Notificacion de » Equipo de
territorial inconsistencias inconsistencias inspeccion
» Sistema
Matriz de inspecciones 43 » Solicitud de documentos de contraste Notificacién Equipo de inspeccién
territorial
> Registro de sujetos de 4.4 » Remision electrénica de documentos Documentos de contraste y | Sujeto de control
control control

P Sistema operativo de
inspecciones
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Inputs/insumos Actividad Outputs/productos Responsable
Sistema operativo de 4.5 Recepcién y revisién de documentacion Expediente de caso Equipo de inspeccién
inspecciones completo Sistema
Expediente de caso 4.6 » Generacion de informes electrénicos Informes de inspecciones Equipo de inspeccién
completo » Hallazgos de novedades Sistema

» Correccién de prehallazgos de
inconsistencias
» Notificacion de inspeccion in situ
» Traslado de sanciones
» Notificacion de sanciones
Informes de inspecciones 4.7 Notificacion de proceso de cobranza Notificacién de cobro Equipo de inspecciéon
Sistema
T e mapeconesisi |
Matriz de inspecciones 5.1 » Primera verificacién de informacién: Expediente de caso inicial Equipo de inspeccién
territorial inspector revisa en sistema e identifica Sistema
inconsistencias/novedades como
prehallazgos
» Inspector revisa variables de control en
formularios electrénicos de inspeccién
P Inspector verifica datos de identificacidn
en sistema
P Expediente electrénico 5.2 Visita a sujeto de control Visita de inspeccién Equipo de inspeccién
de caso inicial
» Formularios electrénicos
de inspecciones
P Expediente electrénico 5.2.1 Identificacion y notificacion de inicio de visita | Inicio de inspeccion in situ Equipo de inspeccion
de caso inicial a representante legal de empleador
» Formularios electrénicos
de inspecciones
P Expediente electrénico 5.2.2 | Solicitud de informacién a empleador para Documentos de control y Equipo de inspeccion
de caso inicial inicio de inspeccién y seleccién de entrevistas | contraste
» Formularios electrénicos
de inspecciones
Documentos de control y 5.2.3 | Inspector contrasta informacién con Segunda identificacién de Equipo de inspeccién
contraste variables de control hallazgos
P Expediente electrénico 5.2.4 | Seleccion de entrevistas Identificacién de sujetos de | Equipo de inspeccién
de caso inicial proteccion a entrevistar
» Formularios electrénicos
de inspecciones
» Documentos de control
y contraste
P Expediente electrénico 5.2.4.1 | Solicitud de identificacién de direccién de Identificacién de Equipo de inspeccién
de caso inicial cuadrillas de trabajo externo sucursales, cuadrillas,
» Formularios electrénicos proyectos, obras, etc.
de inspecciones
» Documentos de control
y contraste
P Expediente electrénico 5.2.4.2 | P Realizacién de entrevistas en sede central | Entrevistas a sujetos de Equipo de inspeccion
de caso inicial » De identificar sucursales dentro de la proteccién en sede,
» Formularios electrénicos provincia, se realiza inspeccién a cada una | sucursales, cuadrillas,
de inspecciones repitiendo procedimiento proyectos, obras, etc.
» Documentos de control P De ser necesario, se realizan entrevistas a
y contraste cuadrillas externas
» Formularios electrénicos | 5.2.7 | P Generacion de expediente: empleador- Expediente empleador- Equipo de inspeccién
de inspecciones sucursal-trabajador sucursal-trabajador
» Documentos de control P Utilizacion de formulario electrénico inspeccién in situ
y contraste
P Entrevistas
Expediente empleador- 5.2.8 | Solicitud de documentos de contraste a Solicitud Equipo de inspeccion
sucursal-trabajador empleador
inspeccioén in situ
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Inputs/insumos

» Registro de sujetos de
control
» Sistema de inspecciones

Documentacion de
contraste

Expediente empleador-
sucursal-trabajador de
inspeccion completo

Expediente empleador-
sucursal-trabajador de
inspeccién completo

Informe electrénico de
inspeccion

Apelacién de sujeto de
control

Informe electrénico de
inspeccion

Matriz de inspecciones
realizadas

Matriz de inspecciones
realizadas
Informe electrénico de
inspeccién

Control de calidad de
matriz de inspecciones
realizadas

Informe electrénico de
inspeccion

P Informes de
inconsistencias de
matriz de inspecciones
realizadas

P Informes de
inconsistencias de
informe electréonico de
inspeccion

Reportes de control de
calidad mensual

Reportes de control de
calidad mensual

5.2.9

5.2.10

5.2.11

5.2.12

5.2.13

5.2.14

5.2.15

5.2.16

6.1

6.2

6.3

6.4

6.5

6.6

» Recepcion de documentacién por parte
de empleador

» Empleador debe remitir electrénicamente
documentos solicitados mediante sistema

» Llenado de formulario electrénico con
variables de control identificadas

Sistema carga informacion y retroalimenta
expediente empleador

Analisis y verificacién de informacién:
segunda identificaciéon o descarte de
inconsistencias/novedades

Generacién de informe de inspeccion

Notificacion de acuerdo con resultado de
inspeccién mediante formularios
electrénicos, los cuales se adjuntan a
expediente de empleador

Gestion de apelaciones

Llenado de matrices e instrumentos de
seguimiento consolidado
Matriz de inspecciones realizadas

Sistema procesa y genera indicadores
operativos de gestién por orden de trabajo
generada y vincula expedientes

Outputs/productos

Documentacién de
contraste

Expediente empleador-
sucursal-trabajador de
inspeccién completo

Expediente empleador-
sucursal-trabajador de
inspecciéon completo

Informe electrénico de
inspeccion

Notificaciones de resultado
de inspecciéon

Aceptacion o negacion de
apelacion
Rectificaciones

Matriz de inspecciones
realizadas

Dashboard, reportes e
informes de control de
calidad de inspecciones
realizadas

Control de calidad de inspecciones realizadas

Sistema procesa matriz de inspecciones y
expedientes de 6rdenes de trabajo asignadas

Sistema realiza evaluacién de inconsistencias
de matriz de inspecciones realizadas, en
busqueda de inconsistencias en:
Informacién de sujetos de control
Documentos de contraste

Verificacién de acciones definidas con
resultados de prehallazgos

Notificaciones realizadas

Posibles traslados

Sistema realiza verificacion de potenciales
inconsistencias expedientes de casos
empleador-sucursal-trabajador

Generacion de reportes mensuales

En caso de encontrar inconsistencias en
expedientes, se generan notificaciones a
cada Coordinacién Provincial

Se genera informe de control de calidad de
caso

Control de calidad de
matriz de inspecciones
realizadas

Reportes de inconsistencias
de matriz de inspecciones
realizadas

Reportes de inconsistencias
de informe electrénico de
inspeccién

Reportes de control de
calidad mensual

Notificacion de
inconsistencias

Informe de control de
calidad mensual

Responsable

Sujeto de control

Sistema

Equipo de inspeccién

Equipo de inspeccion

Equipo de inspeccion

Comisién Nacional de
Apelaciones

Equipo de inspeccion

Sistema

» Sistema
» Equipo técnico de
SDNCT

» Sistema
» Equipo técnico de
SDNCT

P Sistema
P Equipo técnico de
SDNCT

Sistema
Equipo técnico de
SDNCT

vv

Sistema
Equipo técnico de
SDNCT

vy

P Equipo técnico de
SDNCT
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Inputs/insumos

Informe de control de
calidad mensual

P Informe de control de
calidad mensual

P Resolucién de
aprobacién

Notificacion de
inconsistencias

Caso de control de calidad
por expediente

» Expediente rectificado
P Informe de rectificacién

Resolucién de aprobacién

Informe mensual
consolidado

Matriz de inspecciones
realizadas consolidada
mensual

6.7

6.8

6.9

6.10

6.11

6.12

6.13

6.14

Actividad

Aprobacion de informe de control de calidad

Notificacién de inconsistencias a unidad de
inspeccién/inspector

Sistema abre expediente y permite
modificaciones y completar informacion
faltante, bajo caso creado de rectificacion

Inspector completa o rectifica expediente y
genera cierre

Aprobacién de proceso de rectificacion

Sistema genera informe consolidado
mensual de inconsistencias

Sistema actualiza matriz de inspecciones
realizadas

Sistema selecciona sujetos de control con
novedades para ser integrado dentro de
futuro proceso analitico de identificacién de
sujetos de control

Seguimiento y evalu

Outputs/productos

Resolucién de aprobacion

Notificacion de
inconsistencias

Caso de control de calidad
por expediente

» Expediente rectificado
» Informe de rectificacion

Resolucién de aprobacién

Informe mensual
consolidado

Matriz de inspecciones
realizadas consolidada
mensual

Nuevos sujetos de control

acion de gestién operativa

Responsable

P Coordinacién
Provincial de
Afiliacion

» SDNCT

SDNCT

» Sistema
» Equipo técnico de
SDNCT

Equipo de
inspecciones

P Coordinacién
Provincial de
Afiliacion

Sistema

Sistema

Sistema

» Matriz de inspecciones
realizadas consolidada
mensual

» Matriz de 6rdenes de
trabajo por provinciay
equipos de inspeccion

Reporte de evaluacion
mensual y anual

7.1

7.2

» Sistema procesa informacién y estima
indicadores operativos

» Sistema procesa matriz de inspecciones
realizadas

P Sistema procesa 6rdenes de trabajo
asignadas

Sistema genera compendio de reportes a
nivel desconcentrado y central

Reporte de evaluacién
mensual y anual

Informes de evaluacién
provincial

P Sistema
P Equipo técnico de
SDNCT

Sistema
Equipo técnico de
SDNCT

vv

Elaboracién: Econémica CIC.

Anexo 7. Propuesta de proceso plan reactivo de
inspecciones optimizado: gestion de reclamos

Inputs/insumos

Actividad

Outputs/productos

Acceso a sistema

Responsable

Identificadores de usuario,
clave de acceso

Formulario de solicitud

Expediente electronico

8.3.1

Registro de usuario en sistema

Introduccién de reclamo-denuncia via
formulario web

» Llenado de formulario electrénico
P Carga documentos de sustento

Sistema genera expediente y comprueba

principales variables de control

a. Relacion laboral

b. Expediente de afiliacion

c. Identifica prehallazgos de potenciales
inconsistencias

Usuario reclamante

Generacion de reclamo o denuncia

Caso de reclamo codificado

Gestion de reclamo

Expediente de caso
preevaluado

Empleado-solicitante

Empleado-solicitante

Sistema
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Actividad
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Inputs/insumos

Registro de reclamo

Expediente de caso
electrénico

Notificacion formal de
orden de trabajo

Expediente de reclamo

Notificacion de tramite
negado

Notificacion de tramite
aceptado

Documentos de contraste

Expediente de reclamo
completo

Solicitud de aplazamiento

Informe de novedades

Informe de novedades

Informe de novedades

Informe de novedades

Solicitud de apelacion

Informe de reclamos
Expediente de caso

» Expedientes electrénicos
» Informes de reclamos

8.3.2

8.3.3

8.3.4

8.3.5

8.4.1

8.5.1

8.5.2

8.5.3

8.5.4

8.5.5

8.5.6

8.5.7

8.5.8

8.5.9

8.5.10

8.5.11

Sistema genera caso identificando sujeto de
proteccién y de control

P Genera expediente electrénico

P Identifica y caracteriza involucrados

P Identifica prehallazgos

Sistema genera caso y asigna de acuerdo a
jurisdiccion

Aceptacién de orden de trabajo o excusa
ante conflicto de intereses

Revision de expediente electrénico en
sistema:

P Verificacion de preevaluacion

P Verificacién de inconsistencias

Notificacion de negacién de proceso de reclamo

Notificacion electrénica de negaciony
explicacién de motivos

Notificacién de ini

Solicitud electrénica de informacion de
contraste a empleador

Recepcién de informacién de empleador

» Empleador/sujeto de control carga
documentos de contraste

» Empleador/sujeto de control llena
formulario electrénico con variables de
control

Anélisis de informacién y documentos de
empleador

Es posible recibir solicitud de aplazamiento
para entrega de documentos

Identificacién de novedades/inconsistencias

De ser necesario, se puede requerir visita in

situ

P Se genera orden de trabajo para
inspeccién

P Se introduce caso dentro de matriz de
inspecciones

P Se genera notificacion de inspeccién a
sujeto de control

Notificaciéon de novedades

Generacién de informe y llenado de matriz
de reclamos procesados

Procesamiento y gestion de apelacion. Es
posible receptar solicitud de apelacién

Sistema procesa informacién y genera
expediente electrénico de caso

Sistema genera informe consolidado
mensual de reclamos procesados

Outputs/productos

Expediente de caso
electrénico

Notificacion formal de orden
de trabajo

Aceptacion de caso

Resolucién de aceptacién o
negacion

Notificacion de negacion

cio de proceso de reclamo

Notificacion de solicitud de
informacion e inicio de
inspeccion

Expediente de reclamo
completo

Informe de novedades

Notificacién de aceptacién

Informe de novedades

P Inspeccién in situ
P Informe de novedades

Resolucién de notificacion

Informe de reclamos
Expediente de caso

Resolucién de aceptacién o
negacion de apelacion

Expediente electrénico

Matriz de reclamos
procesados

Responsable

Sistema

Sistema

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Gestiéon documental

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Técnico de
Reclamaciones
provincial o central

Comisién Nacional de
Apelaciones

Sistema de gestién de
reclamos

Sistema de gestién de
reclamos

Elaboracién: Econédmica CIC.
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Anexo 8. Propuesta de gestion tecnolégica

A continuacién, se expone un conjunto de propuestas que definen el alcance funcional del sistema
informatico 6ptimo, con el objetivo de eliminar las deficiencias encontradas, optimizar los resultados y
aprovechar las oportunidades de mejora detectadas como parte del estudio.

La propuesta desarrollada busca identificar los principales elementos que debe tener el sistema de
informacion. Esta definicién se ha hecho considerando la informacién precedente que se ha identificado
durante la elaboracién del diagnéstico, asi como lineamientos indicados respecto al uso de tecnologias
de la informacioén en las inspecciones laborales y de seguridad social (OIT 2017).

A partir del escenario identificado en el IESS, se recomienda la implantacién de un sistema informatico
que automatice de manera eficiente el proceso de inspecciones de seguridad social y esté basado en
tecnologias informaticas con una perspectiva de por al menos diez afios.

Algunas de las caracteristicas especificas que debe tener el nuevo sistema informatico de inspecciones
de seguridad social son las siguientes:

» Ser de facil uso y operacion.
» Ser de facil acceso (desde cualquier lugar, momento y dispositivo).
» Incluir la disposicion de servicios en linea,

» Incluir el manejo de algoritmos avanzados para la determinacién objetiva de los sujetos de control
bajo criterios de riesgo y del cruce de datos con otras instituciones publicas.

> Ser efectivo para asegurar el cumplimiento de las obligaciones y regulaciones legales de manera agil.

» Incluir la generacion de indicadores de medicién que apoyen notablemente la toma de decisiones y
la mejora continua.

Ademas, se debe alinear al concepto de centralizar el control y descentralizar la gestién, de tal
manera que se puedan estandarizar criterios de control y validacién en todas actividades del proceso
de inspecciény, a la vez, se permita la operacion rapida de los flujos a niveles provinciales manteniendo
siempre los mismos niveles de control, gestion y seqguimiento. De esta manera, se lograra que la
herramienta apoye el desarrollo institucional a todo nivel, vinculando a los diferentes actores y usuarios
para lograr un trabajo cooperativo sinérgico.

A continuacién, se desarrollan los principales aspectos que caracterizan la propuesta planteada:

P Tabla 23. Ficha de caracterizacidn de la propuesta tecnolégica
Caracteristica ‘ Descripcion

Proyecto Desarrollo e implantacién de un sistema de informacién que automatice el proceso de inspeccién
de seguridad social del IESS

Objetivos 1. Desarrollar e implantar a nivel nacional un sistema informatico para la automatizacién del
proceso de inspecciones de seguridad social.

2. Optimizar la consolidacién de las fuentes de datos de entidades externas para proporcionar
informacién actualizada al proceso de inspeccién de seguridad social.

3. Incrementar el nivel de identificaciéon de sujetos de control y proteccién mediante la
implementacién de técnicas estadisticas que permitan la definicién de un nuevo modelo de
predictivo basado en algoritmos de aprendizaje automatico.

4. Asegurar laimplantacién de las nuevas herramientas en la institucién mediante la realizacién
de un fuerte proceso de transferencia tecnolégica.

5. Apoyar la toma de decisiones y el mejoramiento continuo mediante la disposicién de
herramientas de Business Intelligence (BI).
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Caracteristica ‘ Descripcion

Alcance Las actividades fundamentales del proyecto son:

1. Definicion y optimizacion de los procesos con BPMN (Business Process Model and Notation
- Modelo y Notacién de Procesos de Negocio).

Desarrollo de software (levantamiento de requerimientos funcionales, analisis, disefio,
construccién, control de calidad, documentacién y liberacién).

Transferencia tecnoldgica (capacitacién funcional y técnica).

Instalacién, parametrizacion, migracién de datos y puesta en produccion.

Soporte y estabilizacién.

Garantia técnica.

)

@ Wl g (9

Funcionalidad El alcance funcional del sistema informatico abarca los siguientes médulos:
P Consolidacién de informacion.

P Identificacion de sujetos de control y proteccién.

P Planificacion de inspecciones.

P Ejecucion de inspecciones

P Seguimiento, monitoreo y control.

» Formacion de inspectores.

P Portal de servicios.

P Salidas y reportes BI.

P Seguridad.
Caracteristicas El sistema debera ser disefiado y construido utilizando los estandares de desarrollo del IESS
tecnolégicas (JBoss 8y Oracle 12), orientado a ambientes web (Responsive Web Design) con una arquitectura

empresarial de capas. Ademas, debe implementar distinas API y mecanismos automaticos de
consolidacién de datos e intercambio de informacién (servicios web, procesos ETL) e incluir
tecnologias de machine learning, gestién documental, firma electrénica, formularios electrénicos,
e-learning, Bl y visor geografico.

Elaboracién: Econémica CIC.

Componentes

El sistema serd desarrollado de manera nativa para un entorno web y los distintos funcionarios publicos
podran acceder desde cualquier lugar, momento y dispositivo a través de internet. También contara con
una aplicacién mévil dedicada principalmente a apoyar las actividades realizadas por el inspector de
seguridad social.

El sistema contard con un portal web para atender las solicitudes de los sujetos de proteccién,
como denuncias o reclamos. A su vez, los sujetos de control podran recibir notificaciones y enviar
documentacion solicitada por un caso especifico. El ciudadano comun también podra ingresar al portal
para visualizar informacién relacionada con el proceso de inspeccién de seguridad social, disponer de
una guia de los derechos protegidos y acceder a indicadores de gestién y datos estadisticos.

Médulo: Consolidacién de informacién

Este primer componente permite la consolidacién de las diferentes bases de datos proporcionadas por
otras entidades publicas (SRI, INEC, SC, DP, SERCOP, etc.) y fuentes de datos propias del IESS. Esto podria
requerir, entre otras técnicas, la aplicacion de mecanismos ETL ejecutados por lotes o en tiempo real.
Este proceso debe garantizar la trazabilidad de los datos segun las versiones de las bases de datos
proporcionadas por las instituciones publicas.

Adicionalmente a las bases consolidadas, el sistema dispondra de su propia base de datos transaccional
(RDBMS), donde se almacenaran de manera seguray centralizada los datos generados por la operacion
directa del sistema.
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Médulo: Identificacién de sujetos de control y proteccién

Este mddulo permitira la jerarquizacion de los sujetos de control. Para ello el sistema debe incluir el
manejo de tecnologias de machine learning mediante técnicas estadisticas que permitan la definicion
de un nuevo modelo predictivo basado en algoritmos de aprendizaje automatico. Asimismo, el cédigo
tambiénva aincluir la determinacion de las unidades productivas que deben ser monitoreadas a través de
un cédigo de seleccién aleatoria (picking), estableciendo alertas sobre los niveles de riesgo relacionados
con el incumplimiento por evasion, elusién y retencion, incluidas en la generacién automaticamente de
la matriz de sujetos de control. De igual forma, debe contemplar mecanismos para la generacion de la
matriz de sujetos de proteccion en riesgo. Aqui se administrara el registro unificado de los sujetos de
control y proteccién considerados dentro del proceso de inspeccién.

Médulo: Planificacion de inspecciones

El médulo de planificacién sera una herramienta que permita la estructuracion del Plan Anual de
Inspecciones a nivel nacional desagregado por las diferentes Coordinaciones Provinciales. Esta
funcionalidad considera el manejo eficiente de la dinamica que existe alrededor de una planificacién,
como, por ejemplo, el establecimiento de mediciones (indicadores) de gestién, metas anuales, manejo
de versiones o actualizaciones al plan, registro de responsables del cumplimiento de objetivos, entre
otras variables.

Médulo: Ejecucion de inspecciones

Este moédulo debe proporcionar un fuerte apoyo a la gestién operativa realizada por los inspectores
de seqguridad social con la finalidad de incrementar la eficacia y eficiencia. Estard enfocado en la
administracién de los diferentes tipos de procesos de inspeccién (base, conjunta, por barrido, focalizada),
la gestién de los inspectores, la emisién de érdenes de trabajo, el manejo del cronograma por cada
inspector y la administraciéon de la agenda de visitas por inspector. También brindara acceso al detalle
de un expediente incluyendo datos del sujeto de control, infracciones previas, historia laboral del
trabajador, acceso a informacién laboral, registros de contratos, avisos de entrada y salida, planilla de
aportes, registros de informacién tributaria, entre otras cuestiones.

La herramienta también brindara soporte para el registro de acciones administrativas y la elaboracién
de informes de visita in situ mediante el uso de plantillas predefinidas, la captura de registros (fotos,
videos, audios, geolocalizacién mediante GPS)y el acceso a una biblioteca legal virtual, asi como el envio
de diferentes tipos de notificaciones por correo electrénico.

Algunas de estas opciones podran estar disponibles en una aplicacién a la que se podra acceder mediante
dispositivos maviles conectados en linea. Para los casos de localidades geogréficas sin acceso a internet,
se debe considerar un funcionamiento offline con la capacidad de sincronizacién posterior.

Adicionalmente, como un canal de comunicacién no formal, se puede promover el uso de mensajeria
instantanea (como WhatsApp o Telegram) en las funciones del inspector para el envio de informacion
interno y colaboracion entre equipos, asi como para la atencién al ciudadano. Este se puede considerar
como un primer paso dentro de la adaptacion proactiva en el proceso de modernizacion de la atencién
al ciudadano mediante la adopcién de nuevas necesidades y habitos de comunicacién. En funcién de los
resultados logrados, se podran ir formalizando estos nuevos canales dentro de la institucién, ampliando
a otras instancias y servicios provistos a la ciudadania. Esto seguramente requerira de estrategias
institucionales y de proyectos tecnoldgicos especificos para la correcta implantacién de estas nuevas
tecnologias de comunicacion y colaboracién.
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Médulo: Control de calidad, monitoreo y evaluacién

Este mddulo esta enfocado en el mejoramiento continuo y permitira la retroalimentacion del proceso
y la realizacién del control de calidad de todo el proceso en su conjunto. Facilitara la busqueda de
una inspeccién pasada o en proceso, conocer la evolucién de su estado, actividades realizadas,
sanciones generadas, etc. También hara posible la medicién de monitoreo como son los indicadores
de desempefio, duracion de cada evento o actividad realizada, medidas de productividad por inspector,
tiempo dedicado a cada inspeccion in situ, nUmero de sujetos de proteccién analizados, tiempo total de
duracién promedio por inspeccion, entre otros indicadores claves de desempefio que se definan. Este
modulo sera el encargado de la emision de alertas al usuario sobre diversos eventos que requieran
de una atencién o seguimiento priorizado tanto de manera preventiva como correctiva. Mediante este
maodulo se llevaran adelante los procesos de control de calidad de las inspecciones. También se considera
la opcion de establecer evaluaciones que permitan determinar niveles de desempefio objetivos por
cada inspector. La evaluacién dispondra de herramientas de analisis que faciliten la comparacion de lo
planificado versus lo ejecutado y el detalle de posibles diferencias.

Médulo: Formacioén de inspectores

Con una visidn global del proceso, este mddulo constituye una herramienta tecnol6gica pensada como
apoyo a la formacion y al desarrollo constante de los inspectores de seguridad social, bajo un esquema
de ensefianza-aprendizaje en linea (e-learning). De tal manera que pueda contar con material que les
permita aumentar sus conocimientos, acceder a experiencias compartidas por otros inspectores,
reforzar la aplicacion de la normativa en determinados escenarios, aplicar simulacién de evaluaciones
en linea, todo apoyado por contenidos multimedia como videos, tutoriales, tareas, test, etc.

Por la naturaleza y el alcance de esta funcionalidad, se recomienda incluir la participacion del area de
talento humano del IESS, tanto para la administracién de este médulo como para la generacién de
contenidos (videos, guias, manuales, evaluaciones tipo, entre otros) y gestién en general.

Médulo: Salidas y reportes

Como parte fundamental de la herramienta, se cuenta con diferentes alternativas para acceder a los
datos y la informacién administrada por la plataforma en su conjunto. Desde reportes operativos que
agilicen el trabajo diario de una inspeccion hasta paneles de mando (dashboard), cubos de informacion
(OLAP) y diversas herramientas de BI que faciliten la creacién de reportes a la medida y la toma de
decisiones oportuna. También se incluye dentro del alcance de la solucién propuesta un visor geografico
que permita realizar, de manera facil y rapida, consultas geograficas mediante la visualizacion de
cualquier elemento de la base de datos que esté georreferenciado, mostrandolo en mapas tematicos
que se encuentren disponibles. El acceso a estas opciones se debe poder jerarquizar de acuerdo con el
rol o perfil del usuario.

Médulo: Portal de servicios

Con la intencion de impulsar los procedimientos administrativos, la transparencia y el servicio publico,
se incluye dentro del sistema informatico la disposicién de un portal de servicios. Esta herramienta
permitird a los sujetos de proteccién y a los sujetos de control acceder a una alternativa para generar
solicitudes de atencién, como pueden ser denuncias o solicitudes de informacion segun sea el caso, a
través de formularios en linea.

Este portal cumple también con la funcién de incrementar el nivel de atenciéon mediante la creacién de un
buzén electrénico que permita el acceso a notificaciones o el conocimiento de acciones administrativas.
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El ciudadano en general también podra acceder a informacién relacionada con los procesos de inspeccién
de seguridad social, obtener una guia de los derechos protegidos y acceder a indicadores de gestiény
datos estadisticos.

Como un elemento innovador dentro del portal de servicios, se incluye la posibilidad de implementar
la atencién al ciudadano mediante chatbot o asistencia por robot. Esto permite incrementar el nivel de
atencién para quienes visiten el portal, que podran obtener respuestas rapidas y automaticas de temas
relacionados con la inspeccién de seguridad social. Este servicio se puede implementar mediante la
inclusién de robots de cédigo abierto o adquiriendo el servicio suministrado por proveedores locales o
internacionales.

Ademas, sobre toda la aplicacion se dispondra de una capa de seguridad de datos que garantice el acceso
restringido a informacion sensible de acuerdo con el perfil de cada usuario.

Moédulo: Sequridad y acceso

Este modulo garantiza el nivel de seguridad de los usuarios definidos dentro de la plataforma mediante
un manejo de niveles de acceso, donde se implementen normas y politicas de seguridad en el acceso a la
informacién, encriptacion de claves, aplicacion de roles y perfiles, registro de auditorias e implementacion
de control de vulnerabilidades a través de todo el sistema. También se podria implementar esta
funcionalidad mediante interfaz con la plataforma de seguridades interna del IESS.

Alcance funcional

En la siguiente tabla se detallan las principales capacidades funcionales esperadas del Sistema de
Inspeccion de Seguridad Social para el IESS:

»Tabla 24. Funcionalidad propuesta del Sistema de Inspeccién de Seguridad Social

# ‘ Médulo/funcionalidad ‘ Versién
A Consolidacion e identificacién

1 Integracién de datos de diferentes fuentes (versiones) 1
2 Generacién de cruce de informacién 1
3 Algoritmo para identificar sujetos de control 1
4 Determinacion de nivel de riesgo (evasion, elusion, retencion) 1
5 Identificacion de sujetos de control 1
6 Identificaciéon de sujetos de proteccién en riesgo 1
B Planificacién

7 Planificacién de inspecciones 1
8 Definicion de indicadores claves de desempefio 1
9 Aprobacién de metas de inspeccién 1
10 Actualizacion de planes (versiones) 1
(o Ejecucidn de inspecciones

11 Creacion de procesos de inspeccion (base, conjunta, por barrido, focalizada) 1
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Médulo/funcionalidad Versién
12 Gestion de inspectores 1
13 Aprobacién de cronograma de inspeccién por localidad 1
14 Asignacién y seguimiento de érdenes de trabajo de inspeccion 1
15 Elaboracién de agendas de visitas por inspector 1
16 Emisién de notificaciones 1
17 Administracion de agenda por inspector (envio de alertas) 1
18 Creacién de inspeccién 1
19 Creacién y acceso a expediente 1
20 Acceso a inspecciones previas realizadas 1
21 Acceso a infracciones anteriores y subsanacién 1
22 Acceso a conducta del empleador en inspecciones previas 1
23 Acceso a detalle de visitas anteriores realizadas 1
24 Acceso a historial de sujeto de control 1
25 Acceso a historia laboral de sujeto de proteccién 1
26 Registro de visita in situ (geolocalizacién) 1
27 Registro de novedades 1
28 Generacién de informes de inspeccién (plantillas) 1
29 Acceso a biblioteca virtual o base de datos juridicas y normativa legal 2
30 Realizaciéon de inspecciones especiales 1
31 Registro de evidencias (fotos, videos, entrevistas, documentos) 1
32 Registro de acciones administrativas 1
33 Emision de notificaciones 1
D Control de calidad, monitoreo y evaluacion
34 Buscador de inspecciones 1
35 Visualizacién de avance del proceso de inspeccién 1
36 Visualizacion de estado por inspeccion 1
37 Fiscalizacion de inspectores (control de calidad) 1
38 Registro de evaluaciones por inspector 1
39 Generacién de indicadores de desempefio 1
E Formacién
40 Formacion y evaluacién de inspectores 2
41 Capacitacién y formacién de inspectores en linea (e-learning) 2
F Salidas y reportes
42 Reportes de gestion operativa 1
43 Reportes dinamicos con cruce de variables (cubos de informacién) 1
44 Consulta de tramites en proceso via web 2




45
46
47
48
49
G
50
51
52
53
H
54
55
56
57
I
58
59
J
60
61
62
63
64
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Moédulo/funcionalidad

Generacion de estadisticas
Cuadros de mando (dashboard)
Generacion de indicadores de gestion
Visualizacién geografica
Business Intelligence
Portal para sujeto de proteccion
Recepcién de denuncias/reclamos
Recepcién de solicitudes de informacién
Creacién de buzén electrénico
Visualizacion de notificaciones
Portal para sujeto de control
Creacién de buzén electrénico
Visualizacién de notificaciones
Recepcién de solicitudes de apelacién
Consulta de acciones de inspeccién via web
Portal ciudadano
Publicacion de estadisticas de inspecciones de seguridad social
Publicacién de normativa relacionada
Seguridad y acceso
Definicién de perfiles de acceso
Creacién de usuarios
Encriptacién de datos y claves
Asignacién de perfiles

Registro de /ogs (auditorias)

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Version

N N NN

N O NMNONN

Elaboracién: Econémica CIC.
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P Ilustracién 17. Funcionamiento de propuesta de sistema informatico de inspecciones
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Elaboracién: Econémica CIC.
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Necesidades

Recurso humano

Para el desarrollo y laimplantacién de un sistema de informacién que automatice el proceso de inspeccién
de seguridad social del IESS, es importante el dimensionamiento del recurso humano, que se enmarca
en un equipo especializado y multifuncional con experiencia en la implementacién de sistemas de
informacion empresariales. Aunque se entiende que el equipo de trabajo requiere evidentemente de la
activa participacién de los funcionarios del IESS, en esta estimacién se considera el costo directo asociado
especificamente al recurso humano adicional, ya que es este rubro el que generard un incremento en el
presupuesto ya establecido y manejado por la institucion.

Se entiende que los roles del equipo de trabajo podrian variar de acuerdo con la metodologia, el marco de
trabajo o el proceso de desarrollo de software que se aplique (RUP, Scrum, Kanban, extreme programming).
Sin embargo, los perfiles del equipo especializado que se han estimado responden a perfiles estandar de
laindustria, que cumplen funciones aceptadas de manera general, como son: lider de proyecto, ingeniero
en procesos, arquitecto de software, ingeniero de desarrollo, ingeniero de implantacion y especialista en
control de calidad de software (QA).

Una vez que la solucién propuesta haya sido desarrollada e implantada, se recomienda la contratacion
de personal para la DNTI, sobre todo en lo referente a los recursos estimados para brindar soporte a los
usuarios finales y mantenimiento técnico a toda la plataforma desarrollada. Estas personas conformaran
el equipo permanente para la gestién de la solucién, que sera liderado por el responsable a nivel nacional
del proceso de inspecciones de seguridad social, en el rol de lider de proceso, y contara con el apoyo de
un miembro de la DNTI como responsable técnico, bajo el rol de lider de producto.

Hardware

El enfoque de la propuesta tecnolégica desarrollada en este estudio se elabora desde el concepto de que
la infraestructura del IESS en lo referente a disposicidon de capacidades de procesamiento, memoria y
almacenamiento se enmarca en una soluciéon empresarial de servidores que brinda un altisimo nivel de
respuesta a cargas de trabajos intensas y dispone de una alta capacidad de escalabilidad y crecimiento.
Por eso la solucién propuesta debe alinearse a la plataforma institucional utilizando las capacidades
ya instaladas y que, segun informacién de la DNTI, estd o estaria disponible, sin generar una inversion
adicional por procesamiento, memoria o almacenamiento.

Especificamente en lo referente a dispositivos méviles, se ha creido conveniente considerar la adquisicion
de computadoras portatiles (en lugar de tablets). Dada la naturaleza que demanda el trabajo de campo,
se considera que este tipo de dispositivos portatiles (con pantalla tactil) son los adecuados para facilitar
la realizacién de las inspecciones in situ, que requieren un alto nivel de input de datos como la elaboracién
de informes, lo que demanda disposicién de un teclado fisico.

A nivel transaccional, se conocen los siguientes datos:

»Tabla 25. Niamero de usuarios y transacciones actuales

Indicador ‘ Valor
Sujetos de control 87 039
Sujetos de proteccién 3031 496
Trabajadores regularizados por afio 400 000
Numero de inspectores 78
Inspecciones anuales 5000

Elaboracién: Econémica CIC.
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Para la implantacién del sistema se debe considerar que la productividad del inspector se vera
incrementada aumentando la calidad y cantidad de inspecciones anuales. Ademas, tanto los sujetos de
control como lo sujetos de proteccidn dispondran de la alternativa de conectarse al portal de servicios
para realizar el ingreso de formularios electrénicos o la consulta de notificaciones.

Software base

En referencia al software base (sistemas operativos, servidor de aplicaciones, RDBMS, herramientas de
BI, entre otros), y segun la informacién provista por la DNTI, se considera que ya se encuentran cubiertos
bajo planes de licenciamiento y soporte corporativo. Por este motivo la consultora propone una solucién
alineada a la plataforma ya adquirida en el IESS, bajo costos de licenciamiento establecidos y sobre
plataformas de cédigo abierto utilizadas en la institucidn, por lo que este rubro no ha sido considerado
en la estimacién de costos.

P Tabla 26. Plataformas tecnolégicas de desarrollo

Plataforma ‘ Definicion
Servidor de aplicaciones JBOSS 8
Servidor de base de datos Oracle 12
POSTGRESQL
Herramientas de BI IBM Cognos / Microsoft Power BI
Herramienta de aplicaciones maviles Ionic

Elaboracién: Econdmica CIC.

Conectividad

Si bien se ha considerado un rubro estimado para la conectividad y el acceso en linea, este rubro podria
ser replanteado a partir del manejo de una aplicacion mévil con funcionamiento offline, que permita la
descarga de lainformacién en el equipo portatil para posteriormente sincronizarse con la base de datos
centralizada de la plataforma. Este esquema podria ser utilizado especificamente en lugares geograficos
sin cobertura o en todos los escenarios y siempre funcionar en modo offline.

El sistema informatico de inspeccién de seguridad social se lo concibe como una plataforma tecnoldgica,
con los elementos que se muestran en la siguiente ilustracién.
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P Ilustracién 18. Elementos del Sistema de Inspeccién de Seguridad Social
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Elaboracién: Econdmica CIC.

El desarrollo del proyecto podria ser llevado a cabo desde una vision in-house, utilizando exclusivamente
recurso humano interno del IESS. Sin embargo, dado que se ha identificado que las capacidades del
recurso humano eventualmente no estarian disponibles debido a la carga de trabajo existente, se ha
creido conveniente plantear el desarrollo de la propuesta desde la perspectiva de una contratacién de
recursos. Para esto serd necesario dimensionarlos, de manera de establecer la capacidad de recursos
humanos necesarios para llevar adelante el proyecto. Estos recursos bien podrian ser considerados en
un futuro como parte integral de la estructura interna de la institucién.
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