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1. Introduccioén

En sus génesis y desarrollo histérico, los regimenes de seguridad social fueron disefiados para la inclusion
de los trabajadores que desarrollaban su actividad laboral en el marco de una relacién de dependencia. En
las fases iniciales de expansion de la seguridad social, los asalariados del sector publico y los asalariados de
empresas grandes y medianas del sector privado se convirtieron en los segmentos preferidos, dada su alta
formalidad y relativa facilidad para afiliar. Con el transcurso del tiempo, los gobiernos y administradores de
las instituciones de seguridad social han reconocido las dificultades mayores que apareja la incorporacion
de otros grupos de trabajadores, a los cuales se les ha denominado cominmente como grupos de dificil
cobertura; entre estos se citan a los trabajadores independientes o auténomos, trabajadores agricolas,
trabajadores de la construccion, trabajadoras del hogar y aquellos que laboran para micro y pequefias
empresas, en particular, de reducida actividad econémica.

En los dltimos afios, en el Ecuador el nimero y porcentaje de los trabajadores independientes ha crecido
sostenidamente, en paralelo a un descenso de los trabajadores asalariados, fenémeno asociado a los ciclos
de menor dinamismo de la actividad econémica. En 2019, los independientes, categoria que incluye a
patronos y trabajadores por cuenta propia, representaban el 38,6 por ciento del empleo total que, junto con
el 13,4 por ciento de trabajadores no remunerados, constituyé el 52 por ciento del total de ocupados, una
cifra que implica un reto superlativo en materia de su inclusiéon a la seguridad social contributiva.

Con base en datos de la Encuesta Nacional de Empleo y Subempleo (ENEMDU) de diciembre 2020, tan solo
un 6,7 por ciento de los trabajadores independientes se encuentra afiliado al IESS, sin duda, una exigua tasa
de cobertura, explicada por al menos tres factores: i) bajos y volatiles ingresos; ii) la fijacién de una base
minima de contribucién en el IESS, equivalente a un salario basico unificado (SBU) —400 délares en 2021—,
y iii) la normativa que les obliga a pagar la totalidad de las tasas de contribucién, sin ninguin subsidio estatal
o similar. Un cuarto factor se asocia a la no claridad existente en Ecuador respecto del caracter voluntario
u obligatorio del régimen de afiliacién a la seguridad social de las personas trabajadoras independientes.

Sobre este Ultimo factor, en la OIT (2022a) se establece que, pese a la expedicion de la Constitucion de
2008 y a pesar de que hasta el afio 2013 se mantenia la distincién entre el régimen voluntario y el régimen
obligatorio con el fin de tratar de hacer efectiva la obligacién de afiliacién, a partir de marzo de 2014 el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) optd por considerar a las personas trabajadoras independientes
como afiliadas voluntarias, debido al rechazo popular que provocé la aplicacién estricta de la obligatoriedad
de la afiliacién y su control, asi como el incremento del porcentaje de aportacién. Sin embargo, las dltimas
Resoluciones del Consejo Directivo del IESS (C.D. 516 y C.D. 625) muestran, en derecho, una cierta intencién
de avanzar hacia la implementacién de la obligatoriedad de la afiliacién, pese a las limitaciones derivadas
de la contradiccién entre los articulos 9 y 10 de la Ley de Seguridad Social; sin embargo, en la practica es
diferente.

Con base en una interpretacién integral de la Constitucién, se puede concluir que la afiliacién de las
personas trabajadoras independientes al sistema de seguridad social es obligatoria, argumento sostenido
por los siguientes factores. En primer lugar, la doble naturaleza del derecho a la seguridad social; es decir,
un derecho irrenunciable de todas las personas y un deber compartido entre el Estado y los ciudadanos. En
segundo lugar, los principios rectores del derecho a la seguridad social y de su sistema en donde, al menos
por dos ocasiones, el constituyente reitera los principios de solidaridad, obligatoriedad y universalidad. En
tercer lugar, elnombre atribuido al mecanismo a través del cual se hace efectiva la proteccién del derecho a la
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seguridad social, esto es el Seguro Universal Obligatorio. En cuarto lugar, cuando la Constitucién trata sobre
el financiamiento de las prestaciones, califica Unicamente de «voluntarios» a los aportes de las personas
ecuatorianas domiciliadas en el exterior. En quinto lugar, la Constitucion establece expresamente como
deber de los ciudadanos cooperar con el Estado y la comunidad en la seqguridad social y pagar los tributos
establecidos en la ley. En sexto lugar, si nos referimos Unicamente al principio de solidaridad, podemos
apreciar que este principio impregna la Constitucién y no es exclusivo del derecho a la seguridad social, sino
que es parte de los deberes de los ciudadanos y del Estado. Asi, los ciudadanos estan obligados a practicar la
justicia y la solidaridad en el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de bienes y servicios, y a promover el
bien comuny anteponer el interés general al interés particular conforme al buen vivir; y el Estado, en cuanto
a politicas y servicios publicos, esta obligado a concebirlos a partir del principio de solidaridad y a orientarlos
hacia el efectivo ejercicio de los derechos y del buen vivir. Asimismo, la doctrina apoya esta conclusién, al
considerar a la obligatoriedad como una condicién necesaria para la supervivencia del sistema de seguridad
social, una manifestacion del principio de solidaridad; y a la seguridad social como un ambito que concierne
al interés general, lo que faculta al legislador a limitar la libertad individual y a establecer obligaciones como
la afiliacién y aportes obligatorios.

Hoy mas que nunca, la pandemia de la COVID-19 ha puesto en evidencia laimportancia de contar con sistemas
de proteccién social de amplia cobertura para la poblacién trabajadora y sus familiares dependientes, con
servicios y prestaciones que respondan de forma oportuna y eficiente a sus necesidades derivadas de los
multiples riesgos que enfrentan, y con un esquema de financiamiento suficiente y sostenible en el tiempo.
Los retos tradicionales de la seguridad social de contar con mecanismos y modalidades de aseguramiento
para aquellos trabajadores informales, cuyas caracteristicas los convierten en un grupo de dificil cobertura,
han adquirido un nivel de urgencia con el fuerte aumento de este sector durante los ultimos meses,
particularmente en los paises de América Latina.

Ecuador no ha estado exento de las graves consecuencias de la crisis sanitaria, econémica y social, producida
por la COVID-19, y en este contexto, las autoridades del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), con
el apoyo de la Oficina de la OIT para los Paises Andinos y el Programa de Asistencia Técnica para la Seguridad
Social (PATSS), en un trabajo conjunto con el Ministerio de Trabajo (MDT), han establecido como uno de sus
objetivos estratégicos el disefio de propuestas innovadoras para la extension de la cobertura de seguridad
social de los trabajadores independientes.

El presente documento recoge y describe los principales resultados de este proceso, que ha procurado en
todo momento ser altamente participativo y colaboratorio entre los equipos de especialistas del IESS, MDT
y OIT. No es una tarea sencilla reconceptualizar el modelo de aseguramiento que rige para los trabajadores
independientes de un pais, en parte, porque aquello que ya existe se autolegitima con el uso y la costumbre,
o porque los ajustes que se proponen, deben enfrentar dudas razonables sobre cuales seran sus verdaderos
resultados —si mejores o peores a los actuales—, asi como los costos propios de su implementacién. Estos
pueden comprender desde los costos de desarrollar nuevas funcionalidades en los sistemas de informacion
y plataformas tecnoldgicas, hasta aquellos en que debe incurrirse para que los érganos competentes
aprueben eventuales reformas legales, con frecuencia, gestiones que consumen largos periodos.

Pese a que muchas de las iniciativas para la extension de la cobertura de los trabajadores independientes en
la seguridad social han tenido resultados bastante modestos y de poco alcance, en el marco de la elaboraciéon
de este documento de trabajo se recopil6 y sistematizé6 un conjunto de buenas practicas y experiencias
internacionales innovadoras y exitosas, que sirvieron para la construccién de la propuesta y sus diversos
componentes, pues se convirtié en un guia de constante consulta.
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Un nimero amplio de actividades se ejecutaron con el objeto de conocer a profundidad el perfil de los
trabajadores independientes del Ecuador, considerando multiples dimensiones —laboral, socioeconémica,
educativa, seguridad social, etc.—, usando datos y estadisticas producidas a través de la ENEMDU del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC), el IESS y otras fuentes confiables, asi como también los resultados
de varios estudios producidos por el PATSS (OIT 2022b), orientados a indagar las ideas, pensamientos,
percepciones, opiniones o sugerencias que tienen los trabajadores independientes, en relacién con una
gama de aspectos propios del IESS y los regimenes de seguridad social que administra. En paralelo, se fue
generando un analisis del esquema actual de aseguramiento, asi como una mayor comprensién de la vision
de los equipos del IESS y el MDT en aspectos criticos del disefio de un nuevo esquema de afiliacién para los
trabajadores independientes.

En la fase previa a la creacién de la propuesta, se introdujeron algunos conceptos Utiles para precisar los
limites o alcances de esta, por ejemplo, una clasificacién propia de los factores principales que inciden en la
cobertura de los regimenes de seguridad social: integralidad y gobernabilidad, cobertura y financiamiento,
servicios y procesos operativos, y promocién de la cultura contributiva. Esta propuesta esta concentrada en
los elementos paramétricos que integran el componente de cobertura y financiamiento, en razén de que
estos son factores decisivos a la hora de iniciar la discusién sobre las posibles opciones de reformas para
extender la cobertura de seguridad social de esta poblacién. Sobre los demas factores, aunque importantes
para el trabajo, precisan de la definicién justamente de estos parametros iniciales para definir los arreglos
de gobernanza, operacién, socializaciéon y comunicacién.

Por ultimo, conviene destacar que la propuesta presentada en este estudio se debe valorar en el marco
de la progresividad y evolucion de los modelos de aseguramiento. Asi, si bien durante la fase de disefio se
establecen las condiciones que a priori se consideran mas favorables para atraer a la poblacion objetivo,
su respuesta y decisiones concretas ante esta propuesta solo pueden ser observadas durante su fase
de ejecucion. La progresividad sugiere iniciar con un modelo y estrategias de aseguramiento dirigido al
segmento mas representativo, y transcurrido el tiempo, se debe valorar la incorporacion de algunos ajustes,
sin perder la coherencia y consistencia del esquema principal, que faciliten atraer a otros segmentos de esta
poblacion. La evolucién significa que las soluciones deben transformarse cada cierto tiempo, con el objetivo
de incrementar su eficacia y efectividad en materia de afiliacién, pero también reconociendo los cambios
constantes que experimenta el mercado laboral y sus principales condicionantes.

Este documento contiene seis secciones en total, incluyendo esta de caracter introductorio. En la seqgunda
seccién se hace una descripcion de las principales caracteristicas del actual esquema de afiliacion para los
trabajadores independientes del IESS, abordando los aspectos normativos y también cuestiones de indole
operativo. En la tercera seccion se profundiza en el perfil de estos trabajadores en Ecuador, principalmente
aquellos que no cotizan para la seguridad social, beneficiandose de un analisis cuantitativo y cualitativo.
Se expone en la cuarta secciéon un conjunto de buenas practicas y medidas que han permitido a diversos
regimenes de seguridad social en el mundo ampliar la cobertura contributiva para esta poblacién laboral. En
la quinta seccion se explica y fundamenta la propuesta del nuevo esquema de afiliacion de los trabajadores
independientes. La sexta y Ultima seccion presenta las consideraciones y recomendaciones finales.
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» 2. Descripcion general del esquema actual

En el articulo 32 de la Constituciéon de la Republica del Ecuador se encuentra garantizado el derecho a la
salud, junto con otros, tales como: al agua, la alimentacién, la educacién, el trabajo y la seguridad social. Este
derecho lo protege el Estado, a través de politicas econémicas, sociales, culturales, educativas y ambientales;
y el acceso permanente, oportuno y sin exclusién a programas, acciones y servicios de promocién y atencién
integral de salud, salud sexual y salud reproductiva. En términos similares a otros paises, la prestacion de los
servicios de salud se rige por los principios de equidad, universalidad, solidaridad, interculturalidad, calidad,
eficiencia, eficacia, precaucién y bioética, con enfoque de género y generacional.

El articulo 34 de la Constitucién de la Republica lo refiere como un derecho irrenunciable de todas las personas
y es el Estado quien debe hacerlo efectivo como deber y responsabilidad primordial. Para hacer efectivo
dicho derecho, se cre6 a nivel constitucional el sistema de seguridad social, el cual es publico, universal y no
puede ser privatizado, tal y como lo refiere el articulo 367 de la Constitucion.

Asimismo, se establece que la proteccion se hace efectiva a través del Seguro Universal Obligatorio guiado
por los principios del sistema nacional de inclusién y equidad social (SNIES), a saber, universalidad, igualdad,
equidad, progresividad, interculturalidad, solidaridad y no discriminacion’, y como principios rectores de la
seguridad social se establecen a la obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, suficiencia, solidaridad
subsidiaridad, transparencia, participacion e integracién. Las actividades relacionadas con el sistema estan
normadas, reguladas y controladas por el Estado, segun lo establece el articulo 368 de la Constitucion de la
Republica. Al sistemalo conforman las entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios y prestaciones
de seguridad social, y funciona con base en criterios de sostenibilidad, eficiencia, celeridad y transparencia.

En cuanto a las prestaciones que cubre el Seguro Universal Obligatorio en el Ecuador, segun refiere el articulo
369 de la Constitucién, se encuentran las relacionadas con enfermedad, maternidad, paternidad, riesgos
de trabajo, cesantia, desempleo, vejez, invalidez, discapacidad y muerte, y se brindan a toda la poblacion
urbana y rural, con independencia de su situacion laboral, mediante una red publica integral de salud. El
inciso segundo del articulo en referencia establece que este seguro se extiende también a las personas que
realizan trabajos domésticos no remunerados y tareas de cuidado y las prestaciones de estos son financiadas
con aportes y contribuciones del Estado.

De acuerdo con el articulo 370 de la Constitucién, es al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), a
quien le corresponde atender las contingencias del Seguro Universal Obligatorio. Segun se especifica en el
articulo 371 de la misma Constitucion, el financiamiento del Instituto proviene de los aportes de las personas
aseguradasenrelacion de dependenciay de sus empleadoras o empleadores; de las personas independientes
aseguradas; de los ecuatorianos domiciliados en el exterior; y con los aportes y contribuciones del Estado. Se
identifica también al Seguro Social Campesino como un régimen especial del Seguro Universal Obligatorio,
definido en el articulo N° 373 de la Constitucion, y que protege a la poblacién rural y a las personas dedicadas
a la pesca artesanal. La cobertura de la seguridad social también alcanza a los ecuatorianos residentes en
el exterior, consignado asi en el articulo N° 374 de la Constitucion, el cual refiere que el Estado estimulara
la afiliacién voluntaria de los ecuatorianos domiciliados en el exterior y donde el financiamiento de las
prestaciones que demanden serd con cargo al aporte voluntario de esas mismas personas.

1. Constitucién de la Republica, articulo 340 inciso segundo.
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De acuerdo con el articulo 2 de la Ley de Seguridad Social del Ecuador, los sujetos obligados a solicitar la
proteccion del Seguro General Obligatorio, en calidad de afiliados, son todos aquellos que perciben ingresos
por la ejecucién de una obra o la prestacién de un servicio fisico o intelectual, con relacién laboral o sin ella.
De manera concreta serian: trabajador en relaciéon de dependencia, trabajador auténomo, administrador
0 patrono de un negocio, profesional en libre ejercicio, duefio de empresa unipersonal, menor trabajador
independiente y demas asegurados obligatorios.

El articulo 3 de la Ley de Seguridad Social refiere que los riesgos que cubre el Seguro General Obligatorio son
aquellos que afecten su capacidad de trabajo y la obtencién de un ingreso acorde con su actividad habitual.
El riesgo de enfermedad aplica en todos los casos y el de vejez, muerte e invalidez solo en casos particulares.
Otros riesgos como maternidad, del trabajo y la cesantia aplican para ciertos grupos, segun corresponda.

En el caso del Seguro Social Campesino los riesgos contemplados incluyen salud y maternidad, y las
contingencias de vejez, muerte e invalidez se aplican Unicamente para el jefe de familia. Para los efectos
del Seguro General Obligatorio, la proteccién contra la contingencia de discapacidad se cumple a través del
seguro de invalidez.

En cuanto al financiamiento del Seguro General Obligatorio, la Ley de Seguridad Social indica en el articulo
4 que el financiamiento se realiza a través de aportes individuales, aportes patronales, la contribucion del
Estado y las reservas técnicas, entre otros. La ley establece que los empleadores deben aportar de forma
obligatoria, siempre y cuando estén sujetos a lo establecido en el Codigo de Trabajo y en el caso de los
trabajadores individuales, ya sean estos en relacion de dependencia o autbnomos, la aportacién individual
es obligatoria, no obstante, en este Ultimo caso no hay claridad meridiana sobre dicha obligatoriedad. Al
respecto, en la OIT (2022a) se establece que, pese a la expedicion de la Constitucion de 2008 y a que hasta el
afio 2013 se mantenia la distincion entre el régimen voluntario y el régimen obligatorio con el fin de tratar
de hacer efectiva la obligacion de afiliaciéon, a partir de marzo de 2014 el IESS opt6 por considerar a las
personas trabajadoras independientes como afiliadas voluntarias, debido al rechazo popular que provoco
la aplicacién estricta de la obligatoriedad de la afiliacion y su control, asi como el incremento del porcentaje
de aportacién. Sin embargo, las Gltimas Resoluciones del Consejo Directivo del IESS (C.D. 516 y C.D. 625)
muestran, en derecho, una cierta intencién de avanzar hacia la implementacién de la obligatoriedad de
la afiliacion, pese a las limitaciones derivadas de la contradiccién entre los articulos 9 y 10 de la Ley de
Seguridad Social, sin embargo, en la practica es diferente.

Con base en una interpretacion integral de la Constitucién se puede concluir que la afiliacién de las personas
trabajadoras independientes al sistema de seguridad social es obligatoria, argumento sostenido por los
siguientes factores. En primer lugar, la doble naturaleza del derecho a la sequridad social, es decir, un derecho
irrenunciable de todas las personas y un deber compartido entre el Estado y los ciudadanos. En sequndo
lugar, los principios rectores del derecho a la seqguridad social y de su sistema en donde, al menos por dos
ocasiones el constituyente reitera los principios de solidaridad, obligatoriedad y universalidad. En tercer
lugar, el nombre atribuido al mecanismo a través del cual se hace efectiva la proteccion del derecho a la
seguridad social, esto es el Seguro Universal Obligatorio. En cuarto lugar, cuando la Constitucion trata sobre
el financiamiento de las prestaciones, califica Unicamente de «voluntarios» a los aportes de las personas
ecuatorianas domiciliadas en el exterior. En quinto lugar, la Constitucién establece expresamente como
deber de los ciudadanos cooperar con el Estado y la comunidad en la seguridad social y pagar los tributos
establecidos en la ley. En sexto lugar, si nos referimos Unicamente al principio de solidaridad, podemos
apreciar que este impregna la Constitucion y no es exclusivo del derecho a la seguridad social, sino que es
parte de los deberes de los ciudadanos y del Estado. Asi, los ciudadanos estan obligados practicar la justicia
y la solidaridad en el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de bienes y servicios y a promover el bien
comun y anteponer el interés general al interés particular conforme al buen vivir; y el Estado, en cuanto a
politicas y servicios publicos, esta obligado a concebirlos a partir del principio de solidaridad y a orientarlos
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hacia el efectivo ejercicio de los derechos y del buen vivir. Asimismo, la doctrina apoya esta conclusién al
considerar a la obligatoriedad como una condicién necesaria para la supervivencia del sistema de seguridad
social, una manifestacion del principio de solidaridad, y a la seguridad social como un ambito que concierne
alinterés general, lo que faculta al legislador a limitar la libertad individual y a establecer obligaciones como
la afiliacién y aportes obligatorios.

En cuanto a los programas de aseguramiento obligatorio, la Ley de Seguridad Social define en su articulo
10 las reglas de proteccién y exclusién. Los trabajadores en relacién de dependencia reciben cobertura ante
enfermedad, maternidad, riesgos del trabajo, vejez, muerte, invalidez y cesantia, es decir que se garantiza
la cobertura frente a las distintas contingencias sociales a las que se esta expuesto a lo largo del ciclo de
vida. En el caso de los trabajadores independientes o auténomos, el profesional en libre ejercicio, el menor
independiente, y los administradores, patronos o duefios de negocios, tienen las mismas coberturas que los
trabajadores en relacién de dependencia, excepto por la cesantia.

» Cuadro 1. Prestaciones segin modalidad de afiliacién en el IESS.

Seguro general Regimenes especiales Seguro general

Prestaciones :
Trabajo no

Voluntario remunerado
del hogar?

Con relacién de Sin relacién de

dependecia dependecia

Prestaciones

Pensién (IVM) Si Si Si Si Si

Salud y maternidad Si Si Si Si No

Cobertura salud hijos
menores de 18 afios Si Si Si Si No
(sin pago adicional)

Cobertura salud Si
cényugue (con pago Si Si (sin el pago Si No
adicional del 3,41 %) adicional)
Riesgos de trabajo Si Si No Si No
Seguro de desempleo Si No No No No
No

Cesantia Si No No No (opcional pagando

el aporte regular)
Auxilio de funerales Si Si Si Si Si

Fuente: Tomado de OIT (2021a).

2. Si bien el TNRH pertenece al Seguro General del IESS, debido a que este grupo en especifico tiene prestaciones diferentes a los
otros grupos, en OIT (2021a) se decidié mantenerlo separado.
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» 2.1 Caracteristicas del modelo actual

La Seguridad Social ecuatoriana define el trabajador independiente como aquella persona que ejerce un
oficio o ejecuta una obra o realiza regularmente una actividad econémica sin relaciéon de dependencia, y que
percibe uningreso en forma de honorarios, comisiones, participaciones, beneficios u otra retribucién distinta
al sueldo o salario. Bajo esta denominacion se pueden afiliar el trabajador independiente, el profesional en
libre ejercicio, el administrador o patrono de un negocio, el duefio de una empresa unipersonal, el menor
trabajador independiente y las demas personas obligadas a la afiliaciéon del régimen del Seguro General
Obligatorio en virtud de leyes y decretos especiales.

Si bien es cierto que la afiliacién para este grupo normativamente es obligatoria, en la practica se percibe
como voluntaria y solo se tiene como obligatoria para los trabajadores en relacién de dependencia. En este
sentido, es importante mencionar que el enfoque descriptivo de este apartado y de los contenidos de este
documento se fundamenta en la percepcion de los trabajadores independientes y de los actuales afiliados,
asi como en las practicas cotidianas de las autoridades. De esta forma, si bien el analisis constitucional
realizado por la OIT (2022b) respecto de este tema determina la obligatoriedad del aseguramiento de toda
la gente, incluidas evidentemente las personas trabajadoras independientes, en la practica este no es el
caso, y de alli que surge la necesidad de, ademas de establecer con claridad este aspecto normativo, pensar
en un esquema innovador que facilite la extension de la proteccion social a este grupo de la poblacion de
trabajadores.

En cuanto a las prestaciones y beneficios que recibe este grupo, se destacan la asistencia por enfermedad
y maternidad, la pensién por vejez, invalidez y montepio, los riesgos de trabajo y la cobertura en salud para
menores de 18 afios, entre otros. En general, la percepcion ciudadana tiende a asociar al IESS exclusivamente
con lo que respecta a las prestaciones de salud, sin considerar de manera directa otras prestaciones como
los riesgos del trabajo o las pensiones de invalidez, vejez o muerte.

Si bien es cierto que la percepcién del afiliado esta relacionada principalmente con la salud, se dan otros
beneficios como las pensiones para vejez, invalidez y montepio. Asimismo, el auxilio de funerales, los riesgos
del trabajo y los préstamos hipotecarios son parte de las prestaciones otorgadas por el IESS a sus afiliados.

Todos los trabajadores que se afilien como auténomos o independientes cotizaran un 17,60 por ciento del
ingreso o valor mensual reportado ante la Seguridad Social, no pudiendo ser dicho aporte menor al Salario
Basico Unificado, que a la fecha de este informe esta establecido en 400,00 délares. El ingreso mensual
es parte de un ejercicio de autodeclaracion por parte del afiliado y lo establece en el momento de su
inscripcion, pudiendo variarlo si asi lo considera, sin perjuicio de la variaciéon que pueda existir en razén del
establecimiento anual del Salario Basico Unificado. No se tiene un mecanismo técnico ni ninguna validacion
contra otros sistemas que permitan confrontar el reporte del ingreso que realiza el afiliado a la hora de la
inscripcion. Para efectos de la seqguridad social, los valores declarativos de los ingresos se aplican de forma
mensual y los pagos que hace el afiliado también se deben realizar de igual manera, debiéndose efectuar
los mismos dentro de los primeros 15 dias del mes. Los pagos pueden hacerse de forma directa ante la
seguridad social o pueden efectuarse por débito automatico si asi se gestiona.

P 2.2. Descripcion del modelo operativo actual

El aseguramiento al IESS para los trabajadores independientes se realiza Unicamente de manera virtual,
es decir utilizando las aplicaciones tecnoldgicas disponibles en la pagina web del dicha institucion. No se
tiene la opcidén de realizar la afiliacion de manera presencial, y lo Unico que se hace en oficinas del IESS
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es la orientacion general a las personas para que lo puedan ejecutar bajo dicha modalidad. El proceso de
afiliacién es sencillo y requiere de informacién basica para el tramite, tal como identificacion, datos del
domicilio y el registro del ingreso de referencia del solicitante. El mismo sistema permitird otras acciones
como incorporar dentro del seguro a la persona cényuge o conviviente de hecho, para lo cual aplica una
contribucién adicional del 3,41 por ciento del ingreso del afiliado. De igual manera, la aplicaciéon permite
otras acciones como imprimir el resultado de la gestion de afiliacion.

El registro del ingreso de referencia (base de la aportacion) en el sistema es un ejercicio de autodeclaracion,
y este no puede ser inferior al Salario Basico Unificado, que durante 2021 fue de 400,00 délares. Realizado
el registro del ingreso de referencia a la hora de la afiliaciéon, el mismo queda consignado en el sistemay no
requiere modificacion salvo que el trabajador lo quiera hacer. Cada mes el sistema calculara la cuota con
base en dicho reporte y, sobre el mismo, el afiliado debera pagar la cuota asignada. El pago debe realizarse
de forma mensual dentro de los primeros 15 dias del mes y puede hacerse por medio de débito directo o en
las unidades recaudadoras definidas por el IESS. Para efectos de desafiliacién el proceso también se realiza
de forma simple y no requiere mayores elementos demostrativos a la hora de hacerse.

2.2.1. La afiliaciéon

Los trabajadores sin relaciéon de dependencia son sujetos de proteccién del Sequro General Obligatorio y el
IESS registra su entrada a este dentro del mes en que efectle su solicitud. Para este seguro no se cuenta
con la modalidad de afiliacion presencial, sin embargo, el IESS tiene equipos de promotores y asesores
(denominados «chalecos rojos»), que difunden la afiliacién y orientan a las personas principalmente en
los establecimientos médicos, para que puedan realizar la inscripcién utilizando las herramientas virtuales
disponibles.

Al momento de la afiliacién, los requisitos para gestionar la misma son:
a) tener el RUC3 activo;
b) tener méas de 15 afios de edad;
c) tener una actividad econdémica, y

d) no estar moroso con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Lo anterior significa que no se tienen que completar formularios ni declaraciones especiales para realizar la
afiliacién. Dado que la inscripcion ante la Seguridad Social la realiza el trabajador independiente de forma
virtual, Unicamente debera consignar informacién general, siendo la identificacion y el reporte declarativo
del ingreso de referencia en su actividad econdémica los principales elementos requeridos. En cuanto a la
aportacion mensual, no se tiene un cruce de informacion que permita determinar el ingreso real del afiliado,
por lo cual este es el que elige lo que desea pagar.

3. El Registro Unico de Contribuyentes (RUC) es el instrumento que tiene por funcién registrar e identificar a los contribuyentes con
fines impositivos y proporcionar esta informacién a la Administracion Tributaria de Ecuador. Sirve para realizar alguna actividad econémica de
forma permanente u ocasional en el pais.
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Con el fin de dar a conocer los beneficios que tiene la acciéon de reportar un ingreso mayor, el IESS realiza
campafas de divulgacion refiriendo entre otras cosas, por ejemplo, que entre mayor reporte de ingresos,
mejor pensién o montos mas altos en los préstamos hipotecarios. A mayor base de aportacion, mayores
beneficios a futuro. Queda a discrecién del afiliado si desea especificar solo el salario base o poner un salario
de aportacion mayor.

Alingresaralaaplicacién correspondiente el solicitante tiene que identificar sise quiere afiliar como trabajador
independiente o como trabajador voluntario. En el caso de trabajadores formales que tengan el RUC activo,
el sistema catalogara al solicitante como un trabajador sin dependencia (trabajador independiente), por
el contrario, si la persona no tiene un RUC activo, el sistema catalogara a la persona dentro del seguro
voluntario.

Tanto los trabajadores independientes como los asegurados voluntarios pasan por un proceso parecidoy
el monto de aportacién se establece de forma similar, es decir que es definido por el mismo afiliado a la
hora de completar los datos requeridos. El tramite se realiza por el solicitante ante el IESS en la direccién
www.iess.gob.ec.

2.2.2. Sobre el pago mensual

El porcentaje de aportacion del trabajador independiente es del 17,60 por ciento sobre el ingreso de referencia
indicado por el trabajador al afiliarse. Dicho ingreso, como se dijo, no puede ser inferior a la base minima de
aportacién que actualmente es de 400,00 délares, correspondientes al Salario Basico Unificado (SBU) vigente
en Ecuador para el 2021. Si el valor fuera ese (SBU), el monto mensual a pagar con dicha base minima seria
de 70,40 ddlares. Sobre ese ingreso o uno superior, si asi lo estima el afiliado, se estaria definiendo el valor
mensual a aportar. Los pagos, como ya se indic6, deben realizarse dentro de los primeros 15 dias del mes.

El periodo de pago asignado para los trabajadores independientes es del dia 1 al dia 15 de cada mes. Para
realizar los pagos el afiliado tiene dos opciones:

e registrar una cuenta bancaria para hacer débito directo, o

e generar el comprobante de pago y pagar en cualquier banco o en las oficinas del IESS con tarjeta
de crédito.

El pago mensual se mantendra similar mientras el ingreso de referencia no sea modificado por el afiliado.
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» 3. Caracterizacion cuantitativa

En la construccion del disefio de un nuevo esquema de afiliacién a la seguridad social o las reformas a
uno ya existente, una tarea basica inicial es indagar con profundidad y detalle las principales caracteristicas
de la poblacién objetivo y, para ello, lo conveniente es usar de forma complementaria distintos analisis
cuantitativos y cualitativos. En este sentido, el Programa de Asistencia Técnica para la Seguridad Social
(PATSS) ha producido un conjunto de anélisis que proveen valiosos insumos para conocer el perfil de los
trabajadores independientes del Ecuador en términos cuantitativos y cualitativos, los cuales, en esta y la
siguiente seccién, seran ampliados. En el caso especifico de la caracterizacién cuantitativa, esta seccion
también incluye el analisis de estadisticas y datos especificos de este grupo de trabajadores contenidos en
los registros administrativos del IESS (OIT 2022c). En la medida de lo posible, la propuesta del esquema de
aseguramiento contributivo de este colectivo laboral debe ser consecuente con los hallazgos de este y el
siguiente apartado que provee evidencia sélida de su situacién actual.

» 3.1. Participacion en el empleo total

Una aproximacioninicial al tema de los trabajadores independientes en el Ecuador es conocer su participacion
en la poblacién de ocupados. En el grafico 1 se muestra la evolucién del empleo total por categorias en la
ocupacién, durante el periodo 2007-2019, distinguiéndose que los trabajadores asalariados representaban
en 2013 la categoria con mayor participacion, con un 57,2 por ciento del total. Sin embargo, a partir de 2016
experimentan una disminucion persistente hasta ubicarse en un 48 por ciento en 2019. Por el contrario, los
trabajadores independientes y los trabajadores familiares auxiliares no remunerados han incrementado su
participacién, logrando un maximo de 38,6 por ciento y 13,4 por ciento, respectivamente, para 2019. Estas
variaciones en la composicion del empleo total se asocian con periodos de menor dinamismo econémico, que
producen mayores efectos en las actividades formales de la economia, generando salidas de trabajadores
asalariados o dependientes hacia la desocupacion o el inicio de labores en calidad de trabajadores
independientes en sus diversas formas.



8 » Propuestade unesquemainnovador de afiliaciéon
paralainclusién de los trabajadoresindependientes
en la sequridad social del Ecuador

» Cuadro 2. Porcentaje del empleo total segin categorias en la ocupacién en Ecuador, 2007-2019.

Dependientes Tercerizados Independientes remulr:I:rados g:nnnr:(léiii(:::ss
2007 49,70 % 1,10 % 35% 10,90 % 3,30 % 100 %
2008 52 % 0,30 % 34,40 % 9,90 % 3,50 % 100 %
2009 50,60 % 0,10 % 34,90 % 1 % 3,40 % 100 %
2010 52,20 % 0,20 % 35,10 % 9,60 % 2,90 % 100 %
2011 50,40 % 0,20 % 38,30 % 8,70 % 2,30 % 100 %
2012 51,50 % 0,10 % 36,90 % 9% 2,50 % 100 %
2013 54 % 0,10 % 34,50 % 8,20 % 3,10 % 100 %
2014 53,70 % 0,10 % 34,60 % 8,40 % 3,20 % 100 %
2015 53,50 % 0,10 % 34,60 % 9,20 % 2,70 % 100 %
2016 49,60 % 0% 36,70 % 10,90 % 2,80 % 100 %
2017 49,50 % 0% 36,40 % 11,50 % 2,50 % 100 %
2018 47,10 % 0% 37,80 % 12,20 % 2,90 % 100 %
2019 45 % 0% 38,60 % 13,40 % 3% 100 %

Fuente: : Elaboracién propia con base en OIT, Panorama de la proteccién social: gobernanza, cobertura y sostenibilidad, 2021.

En una dimensién de mucha utilidad al momento del disefio de politicas publicas de alto impacto, y con base
en cifras del INEC del 2019 (OIT 2021b), puede resefiarse que el trabajo asalariado es mas predominante
entre la poblaciéon de los hombres, con una participacion del 53,35 por ciento. Por su parte, el peso
del trabajo independiente en el caso de los hombres asciende al 39,14 por ciento, el no remunerado al
7,28 por ciento y, finalmente, el trabajo doméstico remunerado tan solo al 0,23 por ciento. Por otro lado,
las mujeres se emplean con mas frecuencia como independientes (37,74 por ciento), en menor intensidad
como asalariadas (33,22 por ciento) y no remuneradas (22,04 por ciento), y superan significativamente a los
hombres en su peso como trabajadoras domésticas (6,99 por ciento). Esta distribucion del empleo segun las
categorias en la ocupacion por género pone en evidencia las mayores dificultades que enfrentan las mujeres
en el mercado laboral del Ecuador, y en sus posibilidades reales de incorporarse a la seguridad social, pues
dos de cada tres se desempefian en trabajos con condiciones en teoria menos favorables que los puestos
asalariados.
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P> 3.2. Cobertura de los ocupados en la seguridad social

Una tendencia registrada en los Ultimos afios en el Ecuador es la reduccién significativa del porcentaje de
trabajadores afiliados a la seguridad social, fenémeno explicado en buena medida por la disminucién de los
puestos de trabajo en el sector privado, producto del menor crecimiento econémico que ha experimentado
el pais, y el aumento de la participacién relativa del trabajo independiente y del trabajo no remunerado, en
la estructura del empleo total, ambas categorias caracterizadas histéricamente por unas muy bajas tasas de
cobertura.

En el grafico 1 se observa que la cobertura del Seguro General Obligatorio (SGO) para 2020 ascendi6 a
33,2 por ciento de los ocupados, un 24,2 por ciento adscritos al Seguro General y un nueve por ciento en
los regimenes especiales del tipo contributivo-subsidiado (Seguro Social Campesino y el voluntario para
trabajadores no remunerados). En los regimenes especiales del Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas
Armadas (ISSFA), el Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL), y en seguros privados,
municipales u otros, suman un 1,6 por ciento del total de la poblacion de ocupados. De esta forma, la
mayoria de la poblacién trabajadora no cuenta con cobertura de ninguno de los regimenes de seguridad
social, siendo equivalente a un 65,2 por ciento de los ocupados, indicador que es 11,4 puntos porcentuales
mayor al reportado en 2015.

P  Gréafico 1. Cobertura contributiva de la sequridad social en Ecuador, 2015-2020
(en porcentaje de la poblacién ocupada).
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de 2021 del IESS.

Como complemento a los resultados anteriores, el grafico 2 presenta la evolucion de la tasa de cobertura
del Seguro General del IESS por categoria ocupacional, para tres afios seleccionados: 2007, 2015 y 2019.
Los empleados del sector publico han registrado un constante aumento en el periodo objeto de analisis,
pasando de un 77,1 por ciento en 2007 hasta un 92 por ciento en 2019, una situacién consistente con la
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formalidad que ameritan las relaciones laborales en el Gobierno e instituciones publicas. En relacién con los
empleados del sector privado, también se ha dado una fuerte tendencia al alza de la tasa de cobertura en la
seguridad social, incluso fueron los principales responsables de la expansion de la tasa global de cobertura
que pasoé de un 35,8 por ciento en 2007 a un 67 por ciento en 2015; es decir, un aumento de 31,2 por ciento,
aunque en el ultimo periodo hasta 2019 su tasa se ha reducido a un 64,1 por ciento.

El trabajo doméstico refleja el efecto de las medidas y estrategias adoptadas oportunamente por el Ecuador

a favor de este grupo ocupacional, habiendo experimentado una mejora de 30 puntos porcentuales en los
niveles de cobertura para 2015 con relacién a 2017, que registré un 13,3 por ciento. No obstante, en los
ultimos afios se evidencia un retroceso pronunciado para alcanzar un 37,8 por ciento en 2019; es decir,
mas de seis de cada diez trabajadoras domésticas no cuentan con ninguna proteccion frente a las distintas
contingencias sociales a las que estan expuestas.

P Gréfico 2. Cobertura del Sequro General del IESS seqg(n categoria ocupacional
(en porcentaje del empleo para cada categoria. Aflos 2007, 2015 y 2019).
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de 2021 de la OIT.

En la categoria de trabajadores sin relacién de dependencia, los patronos han tenido un constante aumento
en su tasa de cobertura, desde un 12 por ciento hasta un 31,1 por ciento entre 2007 y 2019. Por el contrario,
los trabajadores por cuenta propia solo alcanzan una tasa de cobertura del 6,3 por ciento en 2019, en tanto,
los trabajadores no remunerados presentan una tasa del 4,1 por ciento, con una situacién no muy diferente
a la experimentada en 2007. Estos bajos niveles de cobertura para ambas categorias, las cuales representan
el 52 por ciento del total de ocupados en el pais, explican una parte importante de la brecha de cobertura
agregada y donde mas de seis de cada diez trabajadores estan excluidos de la proteccién de la seguridad
social contributiva.

La tasa total de cobertura de los trabajadores independientes —incluyendo patronos y cuentapropistas— es
de un 7,1 por ciento en el primer trimestre de 2021. En un contexto mas amplio, las tasas de cobertura de
la seguridad social en América Latina se ubican en un promedio de 15 por ciento, con pocas excepciones
de tasas moderadas-altas, como el caso de Costa Rica y Uruguay. En paises como PerU, Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Paraguay se registran tasas inferiores al diez por ciento, incluso mucho mas bajas
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en los Ultimos tres casos (OIT 2018). Previo a la crisis sanitaria, econdmica, laboral y social producida por la
pandemia de la COVID-19, la tendencia en la regién en los ultimos afios ha sido un aumento sostenido de
las personas que trabajan en calidad de independientes, fendmeno que explica en parte el incremento del
empleo informal observado antes de la pandemia.

» 3.3. Trabajadores independientes afiliados al IESS

En términos generales, en el periodo 2006-2013, el nimero de trabajadores independientes afiliados al IESS
registré un rapido crecimiento, pasando de 18 500 a 248 247, cifras que implicaron un factor de expansion de
13,5 veces. No obstante, desde 2014 hasta mediados de 2021, la evolucion ha sido lenta, con retrocesos en ciertos
afios, aunque con un interesante leve repunte en medio de la pandemia de la COVID-19, explicado probablemente
por la afiliacion de trabajadores asalariados que han perdido sus empleos, pero se han transformado en
trabajadores independientes y deciden continuar gozando de la proteccién de la seguridad social.

La relacién entre el nimero total de trabajadores independientes afiliados en el IESS y el numero total de
estos declarados en la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleoy Subempleo (ENEMDU) del primer trimestre
de 2021, elaborada por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censo (INEC), equivale a una tasa de cobertura
contributiva del 7,1 por ciento. Este indicador extremadamente bajo es producto de una multiplicidad de
condiciones y factores, los cuales seran explorados en este estudio pero que, de forma anticipada, pueden
responder a dos cuestiones fundamentales: i) caracter voluntario o no obligatorio del aseguramiento
contributivo en la seguridad social de estos trabajadores, quedando la decisién a expensas de su percepcion
y valoracién de los riesgos que enfrentan y los mecanismos para atender sus consecuencias, y i) una tasa de
contribucion total (17,60 por ciento sobre el ingreso reportado) percibida como elevada por los trabajadores
independientes?, cuyo financiamiento recae en un cien por ciento en el trabajador independiente, sin ningn
tipo de subsidio estatal u otros arreglos para enfrentar posibles caidas de sus ingresos.

»  Gréfico 3. Namero total de trabajadores independientes afiliados al IESS, 2006-2021.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 del IESS.

4. El andlisis de las percepciones de los trabajadores independientes se describe en la siguiente seccion.
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La tasa de cobertura contributiva por nivel de ingreso es positiva y creciente, pasando de un 2,5 por ciento
de trabajadores independientes con ingresos mensuales inferiores a 99 délares hasta un 41 por ciento con
ingresos superiores a 1 000 ddlares (gréafico 4). Conforme se incrementa la capacidad contributiva de los
trabajadores, ellos tienen un mayor espacio parafinanciar el pago de los aportes a la seguridad social, después
de afrontar un conjunto de necesidades basicas individuales y familiares. Pese a que la normativa vigente
en el IESS dispone de una base minima de contribuciéon equivalente a un Salario Basico Unificado (SBU),
400 ddlares en 2021, las estadisticas de la ENEMDU revelan que un 40,8 por ciento del total de trabajadores
independientes afiliados al Seguro General Obligatorio no superan este umbral de ingresos. Asi las cosas,
este segmento de trabajadores debe destinar un porcentaje mayor de sus ingresos para el pago de la cuota
minima de 70,4 délares mensuales, lo que, por un lado, condiciona la entrada de una buena proporcién de
estos trabajadores al sistema y, por otro, implica una alta sensibilidad y conciencia de los que si pueden
afiliarse respecto a su proteccién ante las posibles contingencias durante su ciclo de vida, pero también
podria sugerir la existencia de intereses o circunstancias de caracter especial que incentivan su afiliacién al
IESS, por ejemplo, la demanda frecuente de servicios de salud para la atenciéon de una enfermedad crénica
o la proteccion de los menores de edad de un hogar.

P>  Gréfico 4. Distribucién relativa del total de trabajadores independientes y tasa de cobertura
contributiva al IESS seqgn nivel de ingresos, 2021.

35% o ) 45 %
31,6 % @ Distribucion relativa -
40 %
30 % @® % cobertura contributiva [ ]
25.2 % | 35%
o 25% :
ju 30 % s
= 2
L S
g 20% 25% &
= o
2 ©
] 150 | 20% 3
= ° 13,7 % u o
a 10,2 % | | (]
e - 5%
) 10 %
6,3 % 10 %
0
5% 41% 41% 5o
. 4% 15% 1% 09
0% - . - . 0%
o o0 )] o [} [} [} [} o (= (=3
(5] o o [ o o (2] o o (=] (=3
v < oG " ¥ 0 9 IR *? 2 2
(=] o o o o o (=} o - N
o o o o o (=] o [=] °' A
- N ] < A © N © =3
o

- Nivel de ingresos USD -

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de ENEMDU.



» Propuestadeunesquemainnovador de afiliacion /I 3
paralainclusién delostrabajadoresindependientes
en la sequridad social del Ecuador

Cuando el analisis se extiende al total de independientes, y no solo a los afiliados a la seguridad social, se
obtiene que mas de ocho de cada diez trabajadores reportan ingresos inferiores a los 400 ddlares. Esta
caracteristica, comun en muchos paises de América Latina, es uno de los principales rasgos a considerar
en el disefio de las reformas a los esquemas de afiliacion pero que, habitualmente, también incluye una
alta variabilidad de los ingresos laborales en periodos cortos. Por otro lado, tan solo un seis por ciento de
los trabajadores independientes registran ingresos superiores a 800 délares (dos SBU), grupo integrado
mayoritariamente por profesionales liberales o empleadores. En este Ultimo caso, el desafio para los
regimenes de seguridad social es que no elijan protegerse con instrumentos o mecanismos propios del
sector privado, a los cuales podrian valorar de mejor manera por su calidad, oportunidad y satisfaccion. En
linea con algunas iniciativas promovidas por el PATSS, urge avanzar en el fortalecimiento de la gobernanza
de la seguridad social y en la actualizacién del modelo de gestion y participacién del IESS con el objeto de
propiciar el robustecimiento y desarrollo sostenible de este ultimo.

El grafico 5 presenta la distribucién de los independientes afiliados al IESS por grupos de edad, observandose
una alta concentracién en grupos entre los 40 y 60 afios, representando 57,7 por ciento del total en 2015y
56,8 por cientoen 2021. Estasrelaciones seincrementanaun 70,2 por cientoy 73,8 por ciento, respectivamente,
cuando se incluyen a los mayores de 60 afios. No resulta extrafio, pues la percepcion de necesidad de contar
con la proteccion de la seguridad social aumenta con la edad, sea considerando el acceso a los servicios de
salud, como el cumplir con las condiciones de adquisicién de derechos para un futuro beneficio de pension
de invalidez, vejez o muerte. De forma adicional, se asocia a momentos de la vida laboral de los trabajadores
independientes de mas alta productividad e ingresos mayores, que les permiten afrontar el pago de los
aportes a la seguridad social.

P> Gréfico 5. Distribucién de trabajadores independientes registrados en el IESS, seg(n grupo
de edad, 2015-2021.
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En las tasas de cobertura contributiva por sexo y grupo de edad (grafico 6), sobresalen tres elementos:
i) en el grupo de 15 a 20 afios, ninguno de los 69 180 trabajadores independientes declarados en la ENEMDU
reporta una afiliacién al IESS; ii) la tasa de cobertura se incrementa progresivamente desde las edades
mas tempranas hasta el grupo de 51 a 60 afios, que representa el punto mas alto de cobertura, tanto para
hombres como mujeres, y iii) las brechas de cobertura entre géneros son mas visibles en los tramos de 21
a 40 afios y de 71 afios y mas; en los restantes grupos son relativamente similares.

P>  Gréafico 6. Cobertura a los trabajadores independientes, segln sexo y grupo de edad, 2021.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 del IESS.

» Trabajadores independientes no cotizantes

En el marco del PATSS, se elabor6 un analisis con el objeto de caracterizar de forma cuantitativa a los
trabajadores independientes no cotizantes a la seguridad social en Ecuador (OIT 2022c), con base en
informacién de la Encuesta Nacional de Empleo y Subempleo (ENEMDU) a diciembre de cada afio para el
periodo 2014-2019. Estas encuestas se usan para dos propositos esenciales: i) un andlisis de conglomerados,
y ii) la caracterizacién cuantitativa de los trabajadores independientes.

En este apartado se retoman los principales elementos desarrollados en el citado analisis, con el propésito de
contar con una visién mas amplia del perfil de los trabajadores independientes que no cotizan a la seguridad
social. En términos generales para todas las dimensiones en las que estos se evalUan, esta poblacion
presenta condiciones menos favorables que el resto de los trabajadores, desde los niveles de pobreza hasta
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los indicadores de calidad de sus empleos. Estos resultados no son mas que un llamado de atencién de que
mas alla de los ajustes que puedan sufrir las reglas para la afiliacion en la seguridad social, es indispensable
adoptar un conjunto de medidas y acciones que involucren elementos adicionales, propios de otros sectores
e instituciones.

3.4.1. Condicién de pobreza, sexo y edad

El grafico 7 muestra la incidencia de la pobreza y la extrema pobreza en el afio 2019, medida por nivel
de ingresos, mayor en los trabajadores independientes que no cotizan para la seguridad social que en las
personas ocupadas en general, pero bastante similar a los porcentajes que se registran para la poblacién
nacional. Una situacién particular se da durante el periodo 2014-2019 donde la pobrezay la extrema pobreza
crecen tanto para la poblacién nacional como también para los ocupados; sin embargo, los trabajadores
independientes no cotizantes muestran basicamente un estancamiento en sus indicadores.

»  Gréfico 7. Caracteristicas socioeconémicas de los trabajadores independientes no cotizantes a la
sequridad social, 2019.
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En cuanto a la distribucién de los trabajadores independientes no cotizantes por sexo para el afio 2019,
el analisis permitié observar un 58,2 por ciento de hombres y 41,8 por ciento de mujeres. Con respecto a
la edad, los jovenes de 15 a 29 afios equivalen a un 13,2 por ciento del total y los mayores de 65 afios un
12,4 por ciento, ambos grupos con caracteristicas en sus respectivas trayectorias laborales y condiciones de
vida que condicionan y reducen su tasa de afiliacion al IESS, como se ha explicado anteriormente en este
documento. No obstante, casi cinco de cada diez trabajadores independientes no afiliados al sistema se
ubican en edades de 30 a 49 afios, un segmento que puede constituir el objetivo de una estrategia masiva de
comunicacion y divulgacion de las coberturas y beneficios que otorga la seguridad social, con el propésito
de ampliar la cobertura frente a los distintos riesgos sociales.

Un ultimo rasgo relevante es que el 13,6 por ciento del total de trabajadores independientes no cotizantes
se declararon indigenas, participacion que ha crecido desde 2014, cuando eran solo 9,7 por ciento. La etnia
predominante es la mestiza con un 72,9 por ciento del total, y otras como la afroecuatoriana y la montubia
representan el 5,4 por ciento y el 6,3 por ciento, respectivamente, del total.

3.4.2. Condiciones del empleo

La clasificacion del empleo en Ecuador se realiza en funcién de tres variables: el ingreso laboral, las horas
trabajadas y la disponibilidad de trabajar horas adicionales. Asi, un trabajador tiene un «empleo adecuado»
cuando reporta ingresos laborales iguales o superiores al salario minimo, tiene 40 o mas horas de trabajo a
la semanay total independencia y disponibilidad de trabajar horas adicionales. Por el contrario, un «empleo
inadecuado» es aquel donde no se satisfacen las condiciones minimas de horas o ingresos, es decir, durante
la semana de referencia un trabajador registra menos de 40 horas, y/o percibe ingresos laborales inferiores
al salario minimo y puede, o0 no, desear y estar disponible para trabajar horas adicionales.

Esta categoria de empleoinadecuado incluye tres subcategorias: i) subempleo, que incluye a los subempleados
por insuficiencia de tiempo de trabajo (un trabajador registra menos de la jornada legal) y a los subempleados
por insuficiencia de ingresos (inferiores a un salario minimo), pero que tiene el deseo y la disponibilidad de
trabajar horas adicionales; ii) otro empleo no adecuado: engloba a quienes perciben ingresos inferiores al
salario minimo y/o trabajan menos de la jornada legal y no tienen ni el deseo ni la disponibilidad de trabajar
horas adicionales, y i) empleo no remunerado, que incluye a trabajadores que no perciben ingresos laborales.

»  Gréfico 8. Caracteristicas de los empleos de los trabajadores independientes no cotizantes a la
sequridad social, 2019.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.
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Con base en las definiciones anteriores, el 23,1 por ciento de los trabajadores independientes no cotizantes
a la seguridad social tuvo un empleo adecuado en 2019. Por su parte, el 26,6 por ciento, uno insuficiente en
horas o en ingresos (subempleo) y el 49,9 por ciento, otro empleo inadecuado. En sintesis, poco mas del
75 por ciento de los empleos de los trabajadores independientes no cotizantes presenta carencias en su
insercion laboral, sea porque trabajan menos horas que las deseadas, porque perciben ingresos inferiores a
un salario minimo, o bien porque no reciben remuneracion alguna por su trabajo.

Otras caracteristicas de los empleos de estos trabajadores es que se desarrollan en actividades catalogadas
como de baja productividad (69,4 por ciento) o media (27,6 por ciento), siendo tan solo el tres por ciento
de alta productividad. El trabajo se lleva a cabo, principalmente, en una finca o terreno (23,3 por ciento),
vivienda (22,4 por ciento) o local propio o arrendado (16,5 por ciento).

3.4.3. Ingresos laborales

Una variable critica en la decision de afiliarse o no a un régimen de seguridad social es, justamente, la
carga financiera que la contribucién implica para los trabajadores. El monto a pagar sera el resultado de
la aplicacion de las tasas de cotizacion a la base imponible correspondiente; en algunas oportunidades,
también juegan un rol preponderante la definicién de una base o piso minimo de contribucion, tal como
sucede en los seguros sociales del IESS.

En este contexto, puede sefialarse que el ingreso laboral promedio de los trabajadores independientes no
cotizantes a la seguridad social, en el periodo 2014-2019, oscil6 entre 288 y 328 ddlares (grafico 9). Por otro
lado, la relacién entre el ingreso laboral promedio de los hombres con respecto al ingreso laboral promedio
de las mujeres fluctda desde 1,87 en 2014, hasta 1,65 en 2019.

En cuanto al ingreso laboral promedio del jefe de hogar, este ha fluctuado entre 340 y 383 ddlares durante
el periodo 2014-2019. Respecto al ingreso total del hogar se hacen dos puntualizaciones: el ingreso de los
hogares con al menos un trabajador independiente no cotizante a la seguridad social, y el de los hogares
cuyo jefe es un trabajador independiente no cotizante a la seguridad social. Asi, en el primer caso los hogares
presentan un ingreso promedio de 774 délares en 2017; en el segundo caso los hogares registraron un
ingreso promedio de 693 dolares en el mismo afio (periodo en el que se registra el ingreso promedio del
hogar mas alto para las dos especificaciones).

P>  Gréfico 9. Ingresos mensuales de los trabajadores independientes no cotizantes a la sequridad
social, segin género, 2019.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.
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3.4.4. Educacién

La ENEMDU de 2019 revela que el porcentaje de trabajadores independientes no cotizantes a la seguridad
social que son analfabetas (7,6 por ciento) supera al porcentaje registrado por la poblacién nacional
(6,5 por ciento) y la poblacién con empleo (5,8 por ciento). En el quinquenio 2014-2019, aunque el indicador
se incrementa para los tres grupos, esta relacién no se altera; pero, ciertamente, son los trabajadores
independientes quienes sufren un menor aumento en la tasa de alfabetismo.

En cuanto a los afios promedio de escolaridad, la poblacién ocupada cuenta con el promedio mas alto
(10,5 afios) y esta por encima de la media nacional (10,1 afios), mientras que los trabajadores independientes
no cotizantes tienen, en promedio, 9,3 afios de escolaridad. La posicibn menos favorable es consistente
durante todo el periodo 2014-2019, pero debe destacarse que hubo una ganancia de 0,5 afios, superior a la
lograda por las otras dos poblaciones de referencia. En la variable Educacién General Basica concluida, el
rezago de los trabajadores independientes no cotizantes es notable (47,8 por ciento), en tanto los porcentajes
de la poblacién nacional y ocupada convergen en un valor ligeramente superior al 58 por ciento.

En lo referente al nivel de instruccién, un 6,2 por ciento de los trabajadores independientes no cotizantes a la
seguridad social declaré no haber asistido a ningun centro de ensefianza, el 52,4 por ciento curs6 Educacion
Basicay el 28,9 por ciento Educaciéon Media. En tanto, el 12,9 por ciento indic6 contar con Educacién Superior,
cifra que pone las luces sobre el segmento de profesionales no incorporados al IESS, cuya resistencia
puede asociarse no a limitaciones en su capacidad contributiva, sino a consideraciones sobre los servicios y
prestaciones que obtienen en funcién de sus aportes.

»  Gréfico 10. Indicadores relacionados con la educacién de los trabajadores independientes no
cotizantes a la sequridad social, 2019.
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3.4.5. Aspectos geograficos

En el afio 2019, el 61 por ciento de los trabajadores independientes no cotizantes a la seguridad social se
ubicaba en seis de las 24 provincias del Ecuador: Guayas (25 por ciento), Pichincha (12 por ciento), Manabi
(siete por ciento), Azuay (seis por ciento), Los Rios (seis por ciento) y Tungurahua (cinco por ciento). Por otro
lado, cuatro provincias con tasas del tres al cinco por ciento, acumularon un 17 por ciento del total de estos
trabajadores; diez provincias con tasas del uno al tres por ciento sumaron 19 por ciento mas y, finalmente,
cuatro provincias con tasas menores al uno por ciento agruparon el restante tres por ciento.

La concentracién de estos trabajadores por regidn natural se encuentra en la Costa urbana (41,3 por ciento)
y la Sierra urbana (25,4 por ciento), con porcentajes bajos para Amazonia y regién Insular, sean urbanas o
rurales. El 69,3 por ciento reside en el area urbanay es en las ciudades de Guayaquil y Quito donde habitan
mas trabajadores independientes no cotizantes.

P Gréfico 11. Distribucién de los trabajadores independientes no cotizantes a la sequridad social, segan
provincia de residencia, 2017.

Menos 1 %
(4 provincias)
3%

¢ T T T T IS ®
1Ta3% Guayas
(10 provincias) 25%
19 %
¢ Y
3a5% Pichincha
(4 provincias) 13%
17 %
e ~ ,
Tungurahua o - ® Manabi
5% o . 7%
Los Rios Azuay
7 % 6 %

Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.



2 O » Propuestade un esquemainnovador de afiliacién
paralainclusién de los trabajadoresindependientes
en la sequridad social del Ecuador

» 4. Caracterizacion cualitativa

En el proceso de disefio de una propuesta de reforma al esquema actual de afiliaciéon de los trabajadores
independientes en el IESS, sea parcial o integral, resulta esencial complementar el andlisis cuantitativo
desarrollado en el apartado anterior con otro de corte cualitativo, con el objeto de indagar sobre las
ideas, percepciones, sensaciones, creencias y decisiones de estos trabajadores, en cuanto a la seguridad
social como mecanismo de proteccién ante los diversos riesgos sociales, la institucion que tiene a cargo
su gobierno y administracién, las condiciones para su inclusibn como contribuyente y asegurado, y la
calidad, oportunidad y suficiencia de los servicios ofrecidos. Sin duda, un conocimiento mas profundo de
los trabajadores independientes, mas alla de las estadisticas y datos laborales y socioeconémicos, concede
una ventaja al momento de crear estrategias, incentivos y mecanismos para promover su vinculaciéon con
los regimenes de seguridad social.

Para recoger esta valiosa informacién, es factible el uso de diversas metodologias e instrumentos que
incluyen, entre otros, talleres, reuniones, sesiones de trabajo, mesas de didlogo, investigaciones de campo
y encuestas de percepciéon con trabajadores, organizaciones sociales, civiles, no gubernamentales y
dependencias gubernamentales, entre otras. Para ampliar el perfil de los trabajadores independientes, el
analisis cualitativo se beneficié de los siguientes documentos generados en el marco del PATSS: «Encuesta de
percepcion de usuarios y beneficiarios del IESS sobre el desempefio del Instituto en términos de gobernanza,
cobertura, calidad y sostenibilidad» (OIT 2020b) y el «<Informe de caracterizacién cualitativa de trabajadores
independientes no cotizantes a la seguridad social de Ecuador» (OIT 2022c).

La revision integral de ambos informes permitié identificar un conjunto de aspectos que representan
barreras, limitaciones, oportunidades y también posibles areas de intervenciéon para el mediano y largo
plazo, cuando se implemente un programa para el aumento de la cobertura contributiva de los trabajadores
independientes en el IESS. La diversidad de aristas que a continuacion se describen pone en evidencia la
necesidad de ejecutar acciones y actividades en multiples dimensiones, en el transcurso de un horizonte
de tiempo, en tanto se tenga como objetivo la consecucién de un avance significativo en la inclusién de los
trabajadores independientes en la seguridad social.

» 4.1. Percepcién de los actores sociales respecto de la obligatoriedad de la afiliacién al IESS

En el conjunto de las buenas practicas para la inclusién de trabajadores de dificil cobertura en la seguridad
social, destaca el establecer su afiliacién como una obligacién, inserta en el marco juridico y legal del pais o
territorio que corresponda. A este respecto, es importante mencionar que la obligatoriedad es un principio
del sistema de seguridad social consagrado en la Constitucién de la Republica del Ecuador. Ademas, existe
suficiente y robusta evidencia sobre los limitados resultados que se obtienen cuando los regimenes son
voluntarios o facultativos y, en consecuencia, la necesidad de contar con normativa, procesos e instrumentos
que, bajo ciertas circunstancias, ejerzan una accién coercitiva sobre quienes deben cumplir con tal
obligatoriedad. Estas acciones pueden ser directas, a través de los servicios de fiscalizacién e inspeccion
de las instituciones que administran los regimenes de seguridad social, o bien indirectas —a veces con
altos costos y poca efectividad—, por ejemplo, a través de una disposicidon que condiciona ciertos tramites o
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beneficios otorgados por instancias publicas al cumplimiento de estar afiliado y al dia con la seguridad social.

En el caso de Ecuador, si bien un andlisis integral de la Constitucién de la Republica determina con claridad
el principio de obligatoriedad para todas las personas, incluidos los trabajadores independientes, la practica
institucional y la percepcién de los actores sociales evidencian una concepcién mas cercana a la voluntariedad
del régimen.

» Grafico 12. Razones por las que los encuestados creen que en Ecuador es obligatorio estar afiliado al IESS.
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Fuente: Elaboracion con base en datos de 2021 de la OIT.

En este contexto, cuando se ha preguntado a los trabajadores independientes no cotizantes a la seguridad
social en qué casos existe obligatoriedad de afiliarse al IESS (gréfico 12), los resultados reflejan que ellos
asocian esta exigencia con situaciones en las que un trabajador tiene una relacién de dependencia con una
empresa o patrono: «Trabajas dentro de una empresa», 27,4 por ciento, y «Si trabajas para un patrono»,
14,9 por ciento; es decir, un 42,3 por ciento del total. Tan solo el 8,6 por ciento asocia a la figura del trabajador
independiente con esta obligacién: «Si eres independiente sin empleados», 6,9 por ciento, y «Si tienes
empleados», 1,7 por ciento.

En sintesis, el conocimiento de los trabajadores independientes sobre su no obligacion de afiliacién al IESS
esta bastante difundida, y la informacién que obtienen de los canales de comunicacién formales o informales
a los que tienen acceso. Asi las cosas, no se expresa en ellos una preocupacion de estar al margen de la ley,
sino que corresponde a su propia voluntad registrarse o no en el IESS.
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» 4.2. IESS relacionado fundamentalmente con servicios de salud

Los estudios revelan que al IESS se le conoce, principalmente, por su funcién como prestador de servicios de
salud y, en menor grado, por los otros seguros y prestaciones que administra. Asi las cosas, ante la consulta
a diversos grupos de afiliados sobre si conocen o no los diferentes servicios del IESS, la respuesta afirmativa
mas frecuente fue justamente la asociada a servicios de salud, seguida por las pensiones de invalidez, vejez
y muerte, y los préstamos hipotecarios; en tanto los conocidos en menor grado fueron el seguro de riesgos
y accidentes laborales, el sequro de desempleo y el fondo de cesantia. En términos generales, los afiliados
mejor informados son los trabajadores del sector publico, sequidos de los trabajadores del sector privado.
Por el contrario, los afiliados voluntarios, para cada uno de los servicios consultados, registraron los niveles
mas bajos de conocimiento.

Si bien es cierto que estos resultados son consistentes con el mayor acceso a la informacién y estabilidad
laboral que tienen los funcionarios publicos, condiciones que favorecen su conocimiento sobre el IESS,
no es menos cierto que sefialan el desafio para el Instituto en materia de comunicacién y divulgacion de
informacién con relacién a los distintos seguros, riesgos cubiertos y servicios y prestaciones, tanto a nivel de
sus afiliados como de toda la comunidad de la seguridad social. En el conjunto de buenas practicas para la
extension de la seguridad social a grupos de dificil cobertura, tales como los trabajadores independientes,
un factor clave es el conocimiento que estos posean de los beneficios potenciales que podrian percibir a
cambio de su afiliacion y contribuciones sociales.

Cuando se aborda a los trabajadores independientes no afiliados al IESS con la afirmacién de que este solo
brinda cobertura de salud, el 61,9 por ciento de los independientes indica que si es su principal actividad o

funcién. En tanto que el restante 38,1 por ciento responde que se trata de una de las tantas funciones que
tiene, reflejando una comprensién mas amplia de los servicios y prestaciones del seguro social.

»  Gréafico 13. Porcentaje de afiliados que responden conocer los servicios y prestaciones del IESS.
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» 4.3. Contradiccién en la percepcion de los servicios de salud prestados por el IESS

Dado el impacto directo e inmediato que tienen los servicios de salud en el bienestar de las personas, es
l6gico que las instituciones de seguridad social sean reconocidas principalmente por tales prestaciones,
como sucede con el IESS. De igual manera, es frecuente que surjan opiniones polarizadas o valoraciones
contradictorias sobre la oportunidad y calidad de estos, pues dichas opiniones son producto de multiples
factores, por ejemplo: percepcién subjetiva, umbral de satisfaccion, expectativas, tipo de servicios requerido,
penetracion de los mensajes transmitidos por los medios de comunicacién, entre muchos otros elementos.

Asi las cosas, ante la pregunta «;qué es lo mejor y qué es lo peor del IESS?», los asegurados en sus diferentes
modalidades (asalariados del sector privado o publico, voluntarios, trabajador no remunerado, Seguro Social
Campesino y los jubilados-pensionistas) citaron varios aspectos relacionados con los servicios de salud,
otorgandoles calificativos en ambas dimensiones. Entonces, se pudo encontrar en lo mejor referencias
como: «buena atencién», «salud de calidad y medicinas», «tratamiento y rehabilitacién», «hospitalizacién»,
«cirugias» y «buenos meédicos». En lo peor: «atencién médica», «citas médicas», «falta de medicinas», «salud»
y «no hay médicos». Los porcentajes asociados con lo peor superan aquellos ligados con lo mejor, pero
mas alla de este balance, lo cierto es que la imagen que puedan tener los servicios de salud ofrecidos por el
IESS representa una variable critica al momento de que un trabajador independiente decide afiliarse o no al
seguro social.

P> Gréafico 14. Percepcion de los usuarios respecto a la calidad de los servicios de salud, seqin el tipo

de afiliacién.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.
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En la seccién de lo mejor, conviene indicar que fueron los préstamos el beneficio mas valorado; un hallazgo
consistente con otros estudios que han resaltado la percepcion altamente positiva que tienen los ciudadanos
del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS) y los créditos que otorga. Un dato para
destacar es que un 14 por ciento de los afiliados voluntarios respondieron «nada» ante la pregunta «;qué
es lo mejor del [ESS?», ciertamente una critica implicita o descontento de un grupo de trabajadores que es
sujeta del derecho a la seguridad social.

En el analisis de una experiencia mas concretay directa, se pregunt6 a los actuales afiliados y pensionados del
IESS sobre su valoracién del servicio de salud y el trato del médico recibido en un determinado momento. En
términos generales, el nivel de aprobacién fue mayor que la sensacién de insatisfaccién y, como es habitual,
los asegurados mostraron un alto nivel de aprobacion para el médico, superando este al servicio de salud en
todas las categorias de afiliados al IESS.

P>  Gréafico 15. Percepcién respecto al servicio de salud y trato de los médicos en el IESS, segin el
tipo de afiliacion.
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» 4.4. Opinion positiva sobre BIESS

Como se destacé anteriormente, los préstamos a los que acceden los asegurados del IESS son la prestacion
mejor valorada por estos, superando los servicios y prestaciones caracteristicos de los seguros sociales que
administra el instituto. Un porcentaje mayoritario de sus afiliados activos y pensionados conocen al BIESS,
aprueban su gestién, lo consideran agil tramitando los préstamos y lo valoran como mas conveniente para
endeudarse que un banco privado, sobre todo porque sus tasas de interés son mas bajas en comparacion
con el resto del mercado.

En calidad de evidencia adicional ala buenaimagen que tiene el BIESS, conviene sefialar que de las entrevistas
efectuadas en el Informe de caracterizacion cualitativa de trabajadores independientes no cotizantes a la
seguridad social de Ecuador (OIT 2021b), se concluyé que: «Todos tienen una generalizada visién positiva
del BIESS. Sobre el BIESS se habla de confianza, tranquilidad y seguridad, son pocas las noticias negativas
asociadas al mismo. Aqui reside una oportunidad de capitalizar la buena imagen y el buen servicio aportado
que quizas el IESS hoy no tiene. En su mayoria mencionan las prestaciones financieras de manera positiva:
valoran la misién de permitir a las personas acceder a un mejor estilo de vida; se vuelve un aspiracional
para aquellos arquetipos mas bajos que suefian con mayor bienestar y seguridad en el futuro. En definitiva,
perciben al BIESS como una institucién que ofrece prestaciones que se adaptan a distintos perfiles y
necesidades».

»  Gréafico 16. Percepciones de los usuarios respecto al BIEES, segn el tipo de afiliacién.
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P 4.5. Percepcion de los trabajadores independientes no cotizantes respecto a la tasa de
aportacion a la seguridad social

Uno de los desafios principales a los que se enfrentan los regimenes e instituciones de seguridad social en
el mundo, cuando pretenden incorporar a un nimero significativo de los trabajadores independientes es el
nivel de las contribuciones que estos deben pagar. Dada la ausencia de la figura del patrono o empleador,
quien frecuentemente participa en el financiamiento colectivo de las prestaciones de la seguridad social, la
opcién de imputar el cien por ciento de la contribucién al trabajador independiente puede constituirse en
un fuerte desincentivo para la afiliacion, mas adin cuando los ingresos para este universo de trabajadores en
el pais se caracterizan por ser bajos y variables.

En la indagacion efectuada por la OIT (2022), la conclusiéon es que los trabajadores independientes
entrevistados manifestaron dos posiciones: i) aquellos de bajos ingresos afirman que el costo de la afiliacion
es demasiado alto para su nivel de ingreso y, por tanto, no tienen capacidad de afrontar el pago de las
contribuciones al IESS en el tiempo, y ii) aquellos de altos ingresos manifiestan que no existe una relacion
justa entre el aporte exigido y los servicios y prestaciones ofrecidos, consistente con la percepcién negativa
que se tiene de las atenciones médicas y de salud que brinda el instituto.

Una aproximacion adicional sobre la percepcion de la carga contributiva es la que sugieren las respuestas
dadas a la pregunta «;por qué no estan afiliados al IESS?», incluida en una encuesta publicada en redes
sociales documentada por la OIT (2022), en la que los trabajadores independientes contestaron: «es
costoso» (28,6 por ciento), «porque mis ingresos son variables» (19,4 por ciento), y un 7,9 por ciento dijo «no
percibo valor en lo que me dan». Un resultado sumamente interesante es que tan solo 3,6 por ciento usé
el argumento de «porque no estoy obligado a ello», especulando sobre la posibilidad de que un régimen
alternativo y que tenga en cuenta la capacidad contributiva de los trabajadores de ingresos medios-bajos
podria generar, eventualmente, una respuesta positiva en términos de afiliacion.

En calidad de evidencia adicional a labuenaimagen que tiene el BIESS, conviene sefialar que de las entrevistas
efectuadas en el Informe de caracterizacién cualitativa de trabajadores independientes no cotizantes a la
seguridad social de Ecuador (OIT 2021b), se concluyé que: «Todos tienen una generalizada vision positiva
del BIESS. Sobre el BIESS se habla de confianza, tranquilidad y seguridad, son pocas las noticias negativas
asociadas al mismo. Aqui reside una oportunidad de capitalizar la buena imagen y el buen servicio aportado
que quizas el IESS hoy no tiene. En su mayoria mencionan las prestaciones financieras de manera positiva:
valoran la mision de permitir a las personas acceder a un mejor estilo de vida; se vuelve un aspiracional
para aquellos arquetipos mas bajos que suefian con mayor bienestar y seguridad en el futuro. En definitiva,
perciben al BIESS como una institucién que ofrece prestaciones que se adaptan a distintos perfiles y
necesidades».
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P> Gréfico 17. Razones expuestas por trabajadores independientes para no afiliarse al Instituto
Ecuatoriano de Sequridad Social.
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» 4.6. Jubilacién no es una prioridad

En las entrevistas efectuadas a trabajadores independientes no afiliados a la seguridad social, se realizé la
siguiente pregunta: «;Hoy en dia esta pensando en su jubilacién?», un 90,3 por ciento de respuestas arrojo
«No, no estoy pensando en ello», y tan solo el 9,7 por ciento indicé «Si, estoy pensando en mi jubilacién
a futuro». Los resultados no sorprenden a pesar de la mayoritaria posicién sobre un cierto desinterés
por la jubilaciéon futura, pues la vision cortoplacista es un elemento caracteristico de los trabajadores
independientes —y de otros grupos—, particularmente aquellos de bajos ingresos, quienes priorizan
satisfacer sus necesidades diarias mas elementales. Estas ideas o sensaciones se fortalecen, en un ambiente
de alta complejidad e incertidumbre, como el actual, controlado por los efectos de la pandemia de COVID-19
en los sistemas de salud y proteccién social, la actividad econémica, el empleo, los ingresos individuales y
familiares, la educacion, y en practicamente todos los ambitos de la vida y las sociedades.

En el caso de Ecuador, como en muchos otros paises de América Latina y otras regiones del mundo, la
preocupaciéon en la sostenibilidad financiera, actuarial e incluso politica de los regimenes de pensiones se
convierte en un fuerte argumento para la no afiliarse al sistema. Pese a no contar con una medicién del
nivel de confianza del Seguro del IVM por parte de los trabajadores independientes no cotizantes, el estudio
del PATSS, «Encuesta de percepcion de usuarios y beneficiarios del IESS sobre el desempefio del Instituto en
términos de gobernanza, cobertura, calidad y sostenibilidad» (OIT 2020b), contiene una pregunta dirigida a
los actuales afiliados del instituto respecto a la posibilidad de cobrar o no su pensién cuando se jubilen. El
36 y 34 por ciento de los afiliados del sector publico y sector privado, respectivamente, consideran que no
podran cobrar su pension, lo que reflejaria la preocupacion sobre la sostenibilidad del régimen de pensiones.
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En una pregunta formulada en el estudio dedicado a la caracterizaciéon cuantitativa de los trabajadores
independientes no cotizantes (OIT 2022c), en su gran mayoria respondieron que resolveran su futuro cercano
mejorando su perfil laboral, a través de capacitacion o formacidén académica (36,4 por ciento) o invirtiendo en
su negocio propio (25,8 por ciento). No se documentaron posiciones asociadas con la afiliacién o pertenencia
a los regimenes de seguridad social, como una alternativa para atender su futuro mas préximo.

»  Gréfico 18. Percepcidn de usuarios del IESS respecto a cémo resolveran su futuro cercano.
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Fuente: Elaboracion con base en datos de 2022 de la OIT.

» 4.7. Acceso a informacién relevante para la afiliacién al IESS

Sobre la base de las encuestas desarrolladas en redes sociales, solo un 22,6 por ciento de los trabajadores
independientes no cotizantes a la seguridad social respondié que utiliza la pagina oficial del IESS para
satisfacer sus necesidades de informacién; por su parte, un 42,2 por ciento declaré que lo hace a través del
buscador de Google, un 6,9 por ciento consulté a un amigo, conocido o familiar, y el 28,3 por ciento restante
indicé que ninguna de las tres opciones anteriores. Pese a la importancia de los datos obtenidos, en un
futuro sera conveniente efectuar una investigaciéon que no se limite Unicamente a los usuarios de las redes
sociales para identificar los patrones seguidos por otros trabajadores independientes que no interactdan
con este tipo de medio y resuelven sus necesidades de informacién del IESS a través de otros mecanismos
y fuentes.
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P> Gréafico 19. Fuentes de consulta a la que recurren los beneficiarios para acceder a informacién
sobre el IESS.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.

Con respecto al acceso a la informacion, la encuesta aplicada a los afiliados activos y jubilados-pensionista
indago sobre la preferencia de estos Ultimos para realizar los tramites con el IESS de forma presencial o por
internet. Para los afiliados del sector privado, sector publico y trabajo no remunerado, los porcentajes son
bastante similares entre un canaly otro, 44-44 por ciento, 45-37 por ciento y 46-39 por ciento, respectivamente.
Para los afiliados al Seguro Social Campesino existe una preferencia marcada por efectuar los tramites en
persona con un 72 por ciento del total, sequido de un 12 por ciento que elige internet. En el caso de los
jubilados-pensionistas, 61 por ciento prefiere realizar el tramite en personay el 24 por ciento por internet.

P> 4.8. Percepcion sobre la sostenibilidad financiera del IESS

Uno de los principales retos de los regimenes de seguridad social es su sostenibilidad financiera en el tiempo,
concepto que implica contar en todo momento con recursos suficientes para garantizar las coberturas y el
nivel de prestaciones que la normativa determina a los asegurados y beneficiarios. Si bien es cierto que la
sostenibilidad es un tema técnicamente complejo, los ciudadanos, afiliados o beneficiarios lo asocian con
sus expectativas y el grado de probabilidad de que estas se cumplan. Por ejemplo, cuando se trata de un
régimen de pensiones, la expectativa de un cotizante activo es que sus aportes actuales se conviertan en
un futuro en su pension, que esta se pague total y oportunamente en la periodicidad pactada y pueda
ser revalorizada, al menos, para cubrir el aumento del costo de vida. En consecuencia, cuando se tiene la
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percepcion generalizada de una potencial insostenibilidad de un régimen de pensiones, se reduce el interés
de contribuir con la seguridad social de los cotizantes activos y de los alin no registrados, pues no tienen
certeza de obtener una prestaciéon econémica a cambio del pago de sus contribuciones.

»  Gréafico 20. Percepcion de afiliados y empleadores sobre la situacion econémica del IESS.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.

En el caso de Ecuador, la mayoria de usuarios y beneficiarios del IESS consideran que esta en malas o muy
malas condiciones econémicas (OIT 2020b). Asimismo, también creen que esta situacion es responsabilidad
del Gobierno nacional, toda vez que no honra las obligaciones financieras que tiene con el IESS, como
por ejemplo la liquidacion del 40 por ciento del monto total de las pensiones pagadas a los jubilados del
régimen de invalidez, vejez y muerte, o el cien por ciento del costo de los servicios de salud recibidos por
esta poblacién. No obstante, también sefialan la deficiente gestién administrativa y los supuestos actos
de corrupcién.
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» 4.9. Ideas generalizadas sobre corrupcién

Una amenaza significativa detectada en multiples encuestas y entrevistas es el alto nivel de corrupcion
que se percibe del IESS. Ante la pregunta «;Usted cree que hay o no hay corrupcion en el IESS?», afiliados,
empleadores y pensionados superaron en general el 75 por ciento de respuestas afirmativas hasta un valor
maximo del 98 por ciento, reportado por los empleadores del sector publico. Esta percepcién de corrupcion
generalizada es asociada con multiples hechos y acciones, por ejemplo: injerencia del Gobierno en las
decisiones del Consejo Directivo; presidente, directivos y funcionarios que administran el instituto para su
propio beneficio; robo y venta ilegal de medicinas; fraudes; pago de sobornos; pago de sobreprecios en
productos y equipos, entre otras muchas expresiones.

»  Grafico 21. Porcentajes de usuarios del IESS que consideran que si existe corrupcién en la
institucién, seqgln su vinculo con la misma.
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Fuente: Elaboracién con base en datos de 2021 de la OIT.

Se reducen de forma significativa las probabilidades de atraer de forma voluntaria e incluso obligatoria a
mas trabajadores como cotizantes de cualquier régimen o institucion de seguridad social que se le asocie
tan fuertemente con actos de corrupcion. El empleador o el trabajador no confian en que sus aportes sean
compensados o retornados por un valor justo, pues creen que la corrupcién desvia recursos financieros
y econdémicos hacia los bolsillos de unos pocos, erosionando la calidad y oportunidad de los servicios y
prestaciones que el sistema o régimen esta obligado a brindar en el marco de la legislacion vigente.



3 2 » Propuestade un esquemainnovador de afiliacién
paralainclusién de los trabajadoresindependientes
en la sequridad social del Ecuador

» 5. Guia de buenas practicas

Desde hace varias décadas, organismos internacionales especializados en temas laborales y de la seguridad
social, como la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y la Asociaciéon Internacional de Seguridad
Social (AISS), han desarrollado enfoques tedricos sobre las caracteristicas y orientaciones deseables con
las que deberia contar un régimen de seguridad social cuyo objetivo sea ampliar la cobertura de seguridad
social de los trabajadores independientes. En el marco del presente trabajo, se han recopilado iniciativas
y experiencias implementadas en muchos paises alrededor del mundo. Si bien es cierto que no existe un
modelo o mecanismo Unico aplicable para todas las situaciones y paises, si existen elementos concretos del
disefio, implementacién y operacioén, que pueden eventualmente incrementar las posibilidades de lograr
avances efectivos en materia de cobertura para el grupo aqui estudiado.

Esta seccion se basa en los hallazgos de una revisién exhaustiva de la literatura mas relevante sobre politicas,
estrategias, buenas practicas y lecciones aprendidas respecto a la extensiéon de la seguridad social a los
trabajadores independientes. A modo de sintesis, seguidamente se presenta una guia tentativa de principios
y elementos sustanciales que deberian contemplarse en el proceso de disefio y preparacién de las propuestas
concretas para el caso ecuatoriano.

i) Proteccion social para todos como objetivo fundamental y guia de accién

Producto de los severos efectos que ha tenido la pandemia de la COVID-19 literalmente en
todo orden, el sentimiento de vulnerabilidad y exposicion a multiples riesgos (sanitarios,
laborales, econémicos, sociales, etc.) nunca antes se ha comprendido con tanta claridad por
todas las sociedades y en todos sus niveles. Los paises con sistemas de proteccion social
mas robustos, con coberturas universales o cuasi universales, prestaciones pertinentes
y suficientes, fuentes de financiamiento diversas, y con una gestién agil y adaptables
al contexto, estan teniendo mucho mejores resultados que el resto de las naciones
(OIT2021c). Aunque parece un resultado l6gico, lo cierto es que la dura leccion de la pandemia
debe alinear las acciones de los gobiernos y el resto de los actores de nuestras sociedades,
para avanzar con decision hacia sistemas de proteccion social para todos, superando las
condiciones particulares de empleo, ingresos, actividad econdmica, género, edad y otras que
diferencian a las personas en todo el mundo. Sin duda alguna, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidades (ODS), los pisos de proteccién social impulsados a
través de la Recomendacion nim. 202 de la OIT y los principios y orientaciones de la OMS
para promover la cobertura universal en salud constituyen avances en la direccién correcta,
pero aun resta mucho camino por recorrer.

ii) Analisis y diagnéstico profuso del grupo objetivo de trabajadores

En un ndmero importante de paises se dispone de encuestas periddicas de empleo y
hogares, las cuales proporcionan informacién sumamente Util para conocer el perfil y
principales caracteristicas de la fuerza de trabajo de una nacién o regién, incluyendo variables
socioecondmicas, familiares y culturales, entre otras. Con médulos especiales incorporados
en estas encuestas, se puede profundizar en aspectos mas especificos de esta poblacion,
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no solo desde una dimensién cuantitativa sino también cualitativa. En el mundo actual,
fuentes adicionales de informacién —algunas no tradicionales como las redes sociales—
pueden integrarse a través de herramientas capaces de administrar grandes voliumenes de
datos. De igual manera, talleres, reuniones, sesiones de trabajo y mesas de dialogo, con los
trabajadores y sus organizaciones, favorecen un nivel de comprensién de sus necesidades,
intereses y disposicion a registrarse en la seguridad social, lo cual sera clave en las fases
siguientes.

iii) Disefios innovadores, creativos y ajustados a las condiciones y necesidades de los
trabajadores

Dadas las caracteristicas especiales de los trabajadores informales o de dificil cobertura, el
disefio de los esquemas de aseguramiento para ampliar los niveles de afiliacion a la seguridad
social demanda no solo un conocimiento profundo de estos grupos, sino una fuerte dosis
de innovacién y creatividad, una exigente tarea para los expertos técnicos, las unidades
competentes y las autoridades superiores de las instituciones de la seguridad social. En
un principio, este disefio y arquitectura deben responder a las necesidades, prioridades
y expectativas de los trabajadores; eliminar o reducir la mayor cantidad de barreras y
obstaculos que les limitan su afiliacién en los regimenes de seguridad social; y abordar de
forma especial la carga financiera que implica para ellos el pago de contribuciones.

iv) Construir un modelo de contribuciones coherente y sostenible

Una decisién trascendental durante el proceso de definicién de un esquema para aumentar la
cobertura de la seguridad social para trabajadores informales es la relativa al financiamiento
y la distribucion de las contribuciones entre los diferentes actores del sistema. Con una
mayoria de estos trabajadores percibiendo ingresos bajos y volatiles, sin contar con la figura
del empleador como un aportante activo, y con tasas de pobreza superiores al promedio
del resto de la poblaciéon ocupada, el desafio pasa por definir un nivel de contribuciones
acorde con la realidad socioecondémica de los trabajadores, que les incentive a formalizar
su vinculacion con el sistema, pero al mismo tiempo que tenga el nivel adecuado para
garantizar su sostenibilidad financiera en el mediano y largo plazo. En términos generales,
las posibles soluciones implican fortalecer los niveles de solidaridad del régimen o sistema;
la creacién de subsidios del gobierno a las contribuciones que deben pagar los trabajadores
o transferencias directas a los regimenes; el uso combinado de regimenes contributivos y no
contributivos —por ejemplo, el acceso universal a un seguro publico de salud—y, en Ultima
instancia, la eleccion de uno o varios sistemas de proteccién social.

v) Ofrecer modelos de definicién de contribuciones y calendarios de pago tan flexibles
como sea posible

¢Cual es el periodo y la base de calculo mas apropiados para fijar las contribuciones de un
trabajador independiente? Esta es probablemente una de las preguntas mas recurrentes,
cuyarespuesta no es Unica, pero siempre tiene como componente fundamental la flexibilidad.
Asi, en contraposicion a los esquemas de aseguramiento de los trabajadores asalariados,
comunmente rigidos en muchos de sus elementos, los desarrollados para la inclusién
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de los trabajadores de la economia informal se deberian diferenciar por su capacidad de
operar multiples opciones de bases imponibles y tasas de contribucion, periodos de pago,
suspensién y reactivacion de la condicién de afiliado, ajustes en los ingresos de referencia,
alternativas de arreglos de pago, entre otros.

vi) Disponer de aportes financieros complementarios por parte de los gobiernos

Consistente con la evolucién de la proteccion social como un derecho fundamental de todas
las personas, independientemente de su condicion laboral, edad, género, raza o cualquier
otro aspecto, un nimero importante de paises implementa diversos programas de asistencia
social o para la afiliacién de trabajadores con capacidad contributiva reducida a seguros
sociales a través de transferencias o subsidios, financiados con impuestos especificos
o generales. Pese a la fragil situacion fiscal que ha causado la pandemia de la COVID-19
en muchos paises, los recursos necesarios para impulsar un programa de extension de la
cobertura de los trabajadores informales no serian de niveles significativos, al menos en los
afios iniciales, pues los indicadores de afiliacién se incrementaran con cierta gradualidad.

vii) Declarar obligatoria la afiliacién y adaptar el marco juridico y regulatorio

Existe abundante evidencia sobre las bajas tasas de cobertura que se presentan cuando los
regimenesdeseguridad socialtienen caractervoluntario paralostrabajadoresindependientes
o para algunos otros grupos como las trabajadoras del hogar. Esta condicién no solo se
traduce en una posiciéon de absoluta vulnerabilidad para estos trabajadores y sus familias, sino
que ademas fisura la cultura contributiva de los paises e incentiva la evasion y la movilizacién
hacia empleos exceptuados de los aportes a la seguridad social. La obligatoriedad deberia
implementarse de una forma gradual y progresiva, otorgando un lapso razonable para su
entrada en vigor e iniciando con aquellos colectivos con mayor disposicién a someterse a las
nuevas disposiciones. De igual manera, es indispensable efectuar una revision exhaustiva
del marco juridico-normativo y ajustarlo de una forma conveniente para la inclusién de estos
trabajadores, que para el caso de Ecuador puede revisarse en el estudio al respecto de la
OIT (2022a).

viii) Informar sobre los beneficios de la seguridad social, sensibilizar y desarrollar una
cultura contributiva

En el paquete de materiales para la construccion de propuestas, resulta sumamente Util
contar con encuestas, estadisticas o datos generales sobre el conocimiento que tengan
los trabajadores de la poblacion objetivo en cuanto a los regimenes de seguridad social;
en particular, con relacién a sus prestaciones y los beneficios que estas representan. Es
habitual que el nivel de conocimiento sea bajo, no haya mayor interés en el temay la opcion
de afiliarse a la seguridad social se considere una carga financiera adicional imposible de
soportar sin mayores réditos. En este contexto, una tarea impostergable es articular un
programa de informacion, sensibilizacién y educacién, haciendo uso de multiples canales
de comunicacion, con especial énfasis en aquellos mas innovadores, menos onerosos, mas
sostenibles y con la participacién de una amplia gama de otras instituciones y organizaciones
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publicas, privadas, comunitarias, sociales, civiles, no gubernamentales e internacionales. El
éxito no estd en los resultados de los primeros meses de implementacion de la propuesta,
sino mas bien en su sostenibilidad a lo largo del tiempo.

ix) Simplificar los tramites en todos los ambitos

En el mundo actual de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, y con usuarios
de los servicios publicos mas exigentes y menos dispuestos a invertir tiempo y recursos
en traslados o papeleos excesivos, las administraciones de las instituciones de seguridad
social han entrado en una lucha continua por la simplificacién de sus tramites y procesos
operativos. Esta tendencia debe profundizarse con los trabajadores independientes y los
informales en general, a través de la habilitacién de servicios en linea y multiples canales
de atencién sin restriccién horaria, la simplificacion de procedimientos y la reduccién del
numero de documentos requeridos, la habilitacién de ventanillas Unicas, la disposicién de
alternativas para el pago de las contribuciones, y la asesoria y apoyo directo en el llenado de
formularios, entre otras. Al momento de prestar servicios o pagar prestaciones econémicas,
las expectativas del trabajador deben estar plenamente satisfechas.

x) Desarrollar mecanismos de inspeccién y fiscalizacién basados en la informacién

Una proporcion alta de trabajadores independientes ejecuta sus labores en sus residencias,
en las calles o movilizandose constantemente de un punto a otro, situacién que limita la
efectividad de las estrategias tradicionales de los servicios de inspeccion y fiscalizacién de las
instituciones de la seguridad social. En este tema en particular, la recomendacion es construir
un sistema de fiscalizacion basado en informacién, modelos predictivos y alertas tempranas
de evasion o subdeclaracién, que facilite una comunicacién constante con los trabajadores
y un control costo-efectivo. Es conveniente introducir otras medidas complementarias de
fiscalizacion indirecta, por ejemplo, el requisito de estar registrado en la seguridad social y
al dia con sus obligaciones, en el caso de que un trabajador independiente o un empleador
pretendan prestar servicios al sector publico, o gestionar una exencion fiscal o permiso
sanitario para la operacion de su establecimiento comercial.

xi) Progresividad de la extension de la cobertura

Los trabajadores independientes son extremadamente heterogéneos, por varios factores
que incluyen desde las actividades econdémicas en las que se desempefian, hasta los
niveles de ingresos que perciben, siendo sus respuestas y decisiones ante un programa de
extension de la cobertura de la seqguridad social bastante incierto. En este contexto, ademas
del establecimiento claro del principio de obligatoriedad en el régimen que se analice, lo
aconsejable al poner en marcha un nuevo esquema de aseguramiento es iniciar con un
modelo y estrategias dirigidas al segmento de trabajadores mas representativo o susceptible
de incorporarse a la seguridad social o mas facil de fiscalizar, como los profesionales
liberales o los empleadores. Transcurrido un periodo razonable, sera conveniente incorporar
elementos adicionales, sin perder la coherencia y consistencia del esquema principal, que
permitan atraer a otros segmentos de la poblacion objetivo.
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xii) Politicas y estrategias integrales

En el marco del presente estudio y asociado con el principio antes expuesto, los programas o
iniciativas de ampliacion de la cobertura de la seguridad social a los trabajadores informales
no pueden concebirse solamente a lo interno de las instituciones de seguridad social sino
que, por el contrario, demandan un espacio mucho mas amplio de accion, insertos en las
politicas y estrategias nacionales, multidimensionales, interinstitucionales e intersectoriales,
con una conduccion liderada por el Gobierno y con metas e indicadores de corto, mediano
y largo plazo. Iniciativas lanzadas de manera conjunta entre los ministerios de Trabajo,
Economia y Finanzas, instituciones de seguridad social, centros de formacién laboral,
gobiernos locales, camaras empresariales y otros actores tendran mas probabilidades de
lograr mejores resultados.

xiii) Impulsar el uso de convenios o acuerdos de aseguramiento colectivo

En un ndmero significativo de paises, ha sido muy conveniente disponer de una normativa
especial que le permite a una organizacidon social constituida formalmente asumir la
representacidon ante las instituciones de seguridad social de un grupo de trabajadores
independientes vinculados por alguna caracteristica comun, por ejemplo, su actividad
econdmica, el perfil del empleo o el centro donde desarrollan sus labores. En lo fundamental,
esta representacion implica ejercer las funciones de registro o afiliacion, el reporte periodico
de los ingresos sobre los que cotiza cada uno de los trabajadores y el cese o baja del
sistema, cuando el trabajador ha dado por terminada su actividad como independiente.
Estas organizaciones también asumen con frecuencia tareas propias de recaudacion de las
contribuciones y el pago directo del total de la planilla que esta bajo su administracién. Este
tipo de convenios debe someterse de manera perioddica a controles y fiscalizacién, con el
proposito de evitar que se asuman practicas de subdeclaracién o la inclusion de trabajadores
que no tienen la condicion de independientes.

xiv) Disponer de instrumentos en condiciones accesibles para el tratamiento de la
morosidad

Contar con ingresos bajos y volatiles, produce una reducida capacidad de pago de las
contribuciones que exige la seguridad social. Esta condicién se reconoce como una fuerte
barrera para la entrada de muchos de estos trabajadores y, en consecuencia, se intenta
abordar con algunas medidas como el subsidio del monto de las contribuciones por parte
del Estado o la reduccién de las tasas de aportacion. No obstante, se omite con frecuencia
cuando el trabajador ya se encuentra en el sistema y cuando, en ciertos periodos, pierde
su capacidad de pago e inicia un proceso de acumulacién de deuda o morosidad, y las
instituciones les ofrecen convenios y arreglos de pago con las mismas disposiciones y reglas
que a las empresas o empleadores. La leccién aprendida es que se hace indispensable
disefar acuerdos de pago que recojan las necesidades especiales que tienen los trabajadores
independientes.
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xv) Generar valor adicional a los beneficios otorgados por los seguros sociales

Siendo los trabajadores independientes de bajos ingresos un porcentaje alto del total de
trabajadores, la expectativa de ellos para traducir sus aportes en beneficios concretos en
el corto plazo es también muy elevada. Entonces, se ha reconocido como una estrategia
idénea aumentar un conjunto de beneficios adicionales a los propios de la seguridad
social, a los cuales se puede tener acceso bajo ciertas regulaciones. Asi por ejemplo, cursos
de capacitacion en materia financiera o en estrategias de marketing digital, dirigidos a
trabajadores independientes cotizando para la seguridad social y al dia con el pago de sus
obligaciones.

» 6. Propuesta de un nuevo esquema de aseguramiento para
los trabajadores independientes en Ecuador

De acuerdo con la informacion suministrada en la seccién III de este documento, solo el 7,1 por ciento de
los trabajadores independientes ecuatorianos se encontraba afiliado al IESS en el primer trimestre de 2021;
situacién dificil de revertir en el corto y mediano plazo, a menos que se introduzcan cambios importantes en
las actuales condiciones y reglas de aseguramiento vigentes en la actualidad.

En esta seccién se presenta un conjunto de modificaciones y posibles reformas, que son producto de un
proceso de colaboracion liderado por la OIT en el &mbito del PATSS y que contd con la participacién de
la Direccién Nacional de Afiliacién y Cobertura del IESS y del Ministerio de Trabajo (MDT), asi como otras
colaboraciones de los especialistas del Departamento de Proteccion Social de la OIT en Ginebra y en la
Oficina Andina.

A continuacién, se hace un breve resumen de las principales actividades ejecutadas, las cuales de
forma articulada e integral generaron una adecuada comprension de la situacién que experimentan los
trabajadores independientes ecuatorianos con la seguridad social. En funcién de ello, el proceso permitié
avanzar también en la identificacién de aquellas posibles reformas consideradas pertinentes y factibles de
acuerdo con el analisis desarrollado.

i) Sistematizacion y recopilacién de buenas practicas y experiencias exitosas

Como fue detallado en la seccién anterior, se recopild y sistematizé un conjunto de buenas
practicas y experiencias innovadoras cuyo éxito ha servido de base para la formulacién de la
propuesta que se hace en este documento para el caso ecuatoriano.

ii) Caracterizacion de la poblacién objetivo

En Ecuador, la Encuesta Nacional de Empleo y Subempleo (ENEMDU) constituye una
herramienta robusta y confiable para la produccién de informacién del mercado laboral en
general y de los diversos grupos de trabajadores que lo integran, incluyendo por supuesto
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los trabajadores independientes. Los registros administrativos de los trabajadores afiliados
al IESS también aportan valiosas estadisticas cuantitativas, recopiladas siguiendo criterios
y necesidades internas del instituto. Los resultados de OIT (2022c), constituyeron también
insumos importantes en beneficio del trabajo realizado; en particular lo referido a las
percepciones, opiniones y valoraciones expresadas por los trabajadores independientes y
otros grupos afiliados a la seguridad social. El analisis e integracion minuciosa de toda esta
informacién permitié caracterizar con mayor precision a los trabajadores independientes
como poblacién objetivo, un factor critico para la fase de disefio y evaluacion de alternativas.

iii) Descripcion y analisis del esquema actual de aseguramiento

La Resolucién 625 del Consejo Directivo del IESS contiene en su Capitulo V la reglamentacion
que regula la afiliaciéon de los trabajadores sin relaciéon de dependencia. En este se define a
quienes son catalogados como trabajadores sin relaciéon de dependencia, los requisitos que
deben cumplir para su afiliacién, las obligaciones que asumen y los riesgos y prestaciones
cubiertas, entre otros aspectos. El sustento normativo se complementa con una indagacién
sobre los elementos practicos como los trdmites y servicios disponibles para lograr la
afiliacion, los canales de comunicacién, los mecanismos de pago de las contribuciones, entre
otros. En este contexto, vale mencionar que en la seccién II de este documento se describi6
la interpretacién de la norma ecuatoriana que establece al principio de obligatoriedad como
parte fundamental del sistema de seguridad social. No obstante, la delineacién que se realiza
en este documento se refiere a la practica institucional actual y la percepcién ciudadana,
como también ha sido mencionado previamente.

iv) Desarrollo de propuestas alternativas

En esta fase del proceso y con base en los conocimientos adquiridos en las actividades
anteriores, los equipos técnicos del IESS y del MDT, en el marco del trabajo coordinado por
el PATSS, celebraron multiples sesiones y talleres de trabajo con el propoésito de explorary
discutir cuales podrian ser los componentes esenciales de un nuevo esquema de afiliacién
de los trabajadores independientes en la seguridad social ecuatoriana, que tenga mayores
facilidades e incentivos para atraer a este colectivo laboral. En términos generales, la
propuesta final contiene unos elementos centrales e indispensables, y otros elementos
alternativos y adaptables en el transcurso del tiempo.

v) Analisis financiero del efecto de la ampliacién de la cobertura de los trabajadores
independientes en la sostenibilidad del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte

Fruto del fortalecimiento de capacidades institucionales desarrollado en el marco del PATSS,
la Direccion Actuarial, de Investigacion y Estadistica (DAIE) del IESS cuenta con el acceso a
las plataformas informaticas y modelos actuariales de la OIT, para lo cual los funcionarios
fueron extensamente capacitados y cuentan con el respaldo técnico del Departamento de
Proteccion Social de la OIT. Con este antecedente, por recomendacion de la OIT, a la fecha de
elaboracion de este documento, la DAIE se encuentra definiendo los pardmetros del modelo
para avanzar en este analisis.
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Lapropuestahaceespecial énfasis enlos elementos paramétricos delesquema, no obstante, larecomendacion
es que en un futuro cercano se conceptualice e implemente un plan o programa de extension de cobertura,
con una visién mas amplia y que incluya intervenciones multidimensionales organizadas en una hoja de
ruta, con recursos suficientes para ejecutar las diversas actividades que se definan y con metas e indicadores
concretos que permitan medir el grado de avance con relacién a los objetivos trazados. En la experiencia
practica, esta probado que reducir el costo del aseguramiento o simplificar los tramites para el registro en
el sistema pueden, en el corto plazo, atraer nuevos cotizantes a la seguridad social pero su efecto tiende a
diluirse con el transcurso del tiempo, porque no todos los individuos de la poblacién objetivo responden de
la misma manera a los mismos estimulos o incentivos, o incluso aunque lo hicieran, su tiempo de reaccion
es muy distinto.

» 6.1. Clasificacién de factores que inciden en la cobertura contributiva

En linea con el enfoque multidimensional e integrador con el cual se pretendi6 desarrollar esta propuesta,
el cuadro 3 contiene una clasificacién que agrupa en cuatro grandes categorias los principales factores que
pueden incidir en los niveles de cobertura contributiva de los trabajadores independientes. Esta clasificacion
no es unica ni exhaustiva en sentido estricto, incluso admite que algunos de sus contenidos se presenten
en dos o mas categorias, dada su transversalidad. No obstante, representa una guia conveniente para
evaluar las acciones, las actividades y las estrategias ejecutadas por una instituciéon de seguridad social con
el objetivo de extender la cobertura contributiva de sus regimenes, sea a los trabajadores en general o0 a
trabajadores de grupos particulares. Por ejemplo, en el componente «Institucionalidad y gobernabilidad»,
en el factor «Dialogo social con actores claves y partes interesadas», sera indispensable consultar sobre
los mecanismos con los que se cuenta para llevar a cabo esta actividad de forma periddica y los resultados
obtenidos y su impacto en las decisiones que se adoptan.

Por otro lado, esta clasificacién también es util para distinguir en cuales aspectos se concentran las
propuestas del presente documento, los cuales son los referidos esencialmente a los factores incluidos
en el titulo «Cobertura y financiamiento», reconocidos de manera frecuente como los que componen un
esquema de afiliacion o aseguramiento a la seguridad social. Las restantes tres categorias juegan un papel
trascendental, sea limitando o expandiendo las condiciones y las reglas dispuestas en la primera.

» A. Coberturay financiamiento

Los regimenes de seguridad social fueron concebidos en sus origenes para proteger a los trabajadores en
relacién de dependencia con un empleador publico o privado. Con el transcurso del tiempo, la inclusién de
los trabajadores independientes implicé una revision profunda del marco juridico y disposiciones normativas
vigentes a nivel de cada pais, ajustandose en unos como una obligacién y en otros, como una condicién
voluntaria o facultativa. Esta discusiéon no es menor, pues existe abundante evidencia de las bajas tasas de
cobertura cuando el régimen se instituye como voluntario, situacién que, aunque normativamente no sea el
caso de Ecuador, es parte de la percepcidn de cierta parte de la poblacién.

En materia de cobertura de riesgos y las consecuentes prestaciones, tanto econémicas como en especie, la
solucién ideal es que los trabajadores independientes gocen de las mismas condiciones que los trabajadores
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asalariados, con las adaptaciones necesarias para atender a sus especiales caracteristicas. No obstante,
cuando una proporcién importante de estos registra ingresos bajos y volatiles y, en consecuencia, tienen una
capacidad de pago reducida que no les permite pagar periédicamente sus obligaciones con las instituciones
de seguridad social, lo conveniente es disefiar una alternativa que tenga presente en primera instancia la
cobertura frente a los riesgos considerados prioritarios y, con el tiempo, de forma progresiva, promover la
incorporacién de los restantes. Para descubrir cuales son esos riesgos y las preferencias de los trabajadores
independientes, serd esencial el didlogo abierto, transparente y receptivo con ellos, escuchando sus

opiniones y sugerencias.

P Cuadro 3. Clasificacion de los factores principales que inciden en la cobertura de los regimenes
de sequridad social.

Institucionalidad y

gobernabilidad

Coberturay
financiamiento

Servicios y procesos
operativos

Promocién cultura
contributiva

+ Organizacién interna en la

institucién de seguridad social.

« Coordinacién interinstitucional

« Didlogo social con actores
clave y partes interesadas

« Integracion de politicas
institucionales y nacionales

« Planificacién y hoja de ruta
* Metas e indicadores fijados

* Presupuesto y recursos
asignados

« Evaluacion y ajustes periédicos

Cobertura legal + Canales disponibles para la
inscripcién, reporte, cese y

« Definicién de poblacién g
pago de las contribuciones

objetivo

« (Obligatorio o voluntario? * Tramites y procedimientos

* Excepciones y exclusiones . .
P y « Sistema de registro e

interoperabilidad con otros
sistemas de acceso a
prestaciones

Cobertura de riesgos y
prestaciones

* Regimenes

« Servicios y prestaciones

* Progresividad de cobertura
« Inclusién proteccién familiar

* Extension de cobertura

Financiamiento
« Ingresos cotizables

« Tazas de contribucién
generales

« Tazas de contribucién
excepcionales

* Subsidio del estado
« Incentivos fiscales
« Base minima de contribucién

Gestién morosidad
« Instrumentos

« Estrategias de Informacién,
Comunicacion y Educacion (ICE)

* Servicios de fiscalizacién
+ Centro de contacto

* Quioscos moviles

* Sensibilizaciéon ciudadana
* Acceso a préstamos

+ Incentivos no econémicos

Fuente: Adaptacion de la clasificacién propuesta en Duran et al., Innovations in Extending Social Insurance Coverage to Independent

Workers, 2013.
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Cuando se habla de financiamiento, es indispensable considerar los siguientes elementos: los ingresos que
seran sujetos a cotizacion y los mecanismos usados para su fijacion, la existencia de una base minima de
contribucién, las tasas o montos de contribucién, opciones para ajustar los ingresos de referencia cada
cierto tiempo, reglas y planes de pago, alternativas para suscribir arreglos de pago cuando se encuentre en
morosidad, entre otras disposiciones similares. En los regimenes de ciertos paises, se incluye un subsidio
financiado por el Estado cuyo efecto es disminuir la carga financiera que recae sobre los trabajadores
independientes, pues ellos no cuentan con el aporte complementario del empleador, ya que tal figura no
existe en su caso, y también por la baja capacidad contributiva de la gran mayoria de esta poblacion de
trabajadores.

P B. Servicios y procesos operativos

Una de las tendencias en los Ultimos afios en las instituciones de seguridad social ha sido la simplificacion y
reduccién delos documentos exigidos en los tramites de afiliacién, reporte, pago, y salida del sistema, o parala
emisién de certificaciones o constancias, acceso a los servicios y las prestaciones econémicas. Si bien es cierto
que la digitalizacion de los servicios es fundamental, debe tenerse en mente las caracteristicas particulares de
los trabajadores independientes, los horarios en que desarrollan sus actividades, las limitaciones de acceso
a dispositivos méviles o computadoras, o bien, la brecha de habilidades que puedan tener para interactuar
con servicios en linea. Resulta esencial facilitar su acceso a estas gestiones administrativas por ejemplo con
mas puntos de acceso fisicos, la habilitacion de un conjunto de servicios en una ventanilla Unica y la asesoria
y apoyo directo en el llenado de formularios, entre otros.

» C.Promocion de la cultura contributiva

Con frecuencia, una proporcién elevada de los trabajadores desconocen los servicios que ofrecen los
regimenes de seguridad social, limitando su interés de registrarse en estos o, al menos, evaluar la
posibilidad. Una respuesta estandar es la puesta en marcha de programas de informacion y sensibilizacion
basados en un conocimiento profundo del perfil de los trabajadores independientes, desarrollados en
multiples plataformas y canales de comunicacién como por ejemplo centros de consultas, lineas de ayuda,
publicaciones, folletos, sitios web, aplicaciones informaticas, radio, television, redes sociales, etc. En una
estrategia de mas largo plazo, se sugiere la inclusion de capitulos relacionados con la seguridad social y su
importancia en el bienestar de las personas en los programas educativos de primaria y secundaria. Estas
actividades de Informacién, Comunicaciéon y Educacion (ICE) se pueden complementar con la creacion
de incentivos de diversa naturaleza, incluso econémicos, que orienten las decisiones de los trabajadores
informales a elegir su registro en los regimenes de seguridad social.

» D.Institucionalidad y gobernabilidad

Con mucha frecuencia, cuando las instituciones de seguridad social promueven la ampliacion de la cobertura
hacia grupos especificos de trabajadores, concentran su atencién en los aspectos de disefio del esquema de
afiliacién, oenlasactividades deinformaciénycomunicaciény,en menorgrado, enlas cuestionesrelacionadas
con su institucionalidad y gobernabilidad. Este componente aborda aspectos como la dependencia técnica
interna a cargo del proceso de aseguramiento, a la existencia o no de personal especializado en la poblacion
objetivo, a la disposicion de un presupuesto o recursos exclusivos para financiar ciertas actividades, a la
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inclusion de metas y objetivos en la planificacion institucional o sectorial, a la elaboracion de una hoja de
ruta de al menos cinco afios, a la suscripcién de convenios con otras instituciones para el intercambio de
informacion relevante, entre otros mas.

En complemento a la clasificacion antes descrita, la OIT (2016) ha sugerido cinco criterios que deberia
cumplir todo sistema de seguridad social que pretenda lograr altas tasas de cobertura contributiva en sus
regimenes.

e Inclusivos. En tanto garantizan la inclusién de los trabajadores de la poblacién objetivo usando
definiciones amplias de estos, ajustando la legislacion y normativa para tales fines cuando sea
necesario y evitando, hasta donde sea posible, su exclusién de la cobertura de ciertas contingencias
protegidas por los regimenes de seguridad social para el resto de los trabajadores. La afiliacion
deberia de ser obligatoria y, bajo ciertas condiciones, seria conveniente establecer un periodo
de transicion prudente para lograr tal objetivo, y en aquellos colectivos de trabajadores de mas
dificil cobertura, conceder algunas ventajas para superar barreras o limitaciones que ellos deben
enfrentar.

e Asequibles. En el sentido de que la carga financiera de las contribuciones a pagar a la seguridad
social sea razonable y factible de honrar de manera periddica y, para ello, sera indispensable
considerar el nivel y volatilidad de los ingresos de los trabajadores. Los paises pueden evaluar la
introduccion de incentivos econdmicos o no econdémicos, incluyendo aquellos de caracter fiscal.

e Simples. Los procedimientos administrativos que deben seguir los trabajadores para su inscripcion
en los regimenes de seguridad social deben ser tan simples como sea posible, procurando disponer
de multiples canales de atencién en respuesta a las caracteristicas y particularidades de los diversos
grupos de trabajadores. Contar con medios sencillos para el pago de las cotizaciones es un elemento
critico como lo es, también, que el acceso efectivo a los servicios y prestaciones prometidos no
implique tiempos extensos y altos costos de transaccion.

e Garantizar el cumplimiento. Cuando la afiliacién es obligatoria legalmente, las instituciones de
seguridad social, en coordinacién con otros entes competentes como los ministerios de Trabajo,
deberan velar por el cumplimiento de lo dispuesto en la legislacion nacional. Para tales fines, los
servicios de fiscalizacién e inspeccidon deberan adecuarse a las caracteristicas particulares de la o las
poblaciones objetivo y optimizar, hasta donde sea factible, el uso de todos los datos e informacién
que se encuentran en la actualidad disponibles para efectuar sus funciones de una manera mas
costo-efectiva y con mayor impacto.

e Atractivos. Los sistemas de seguridad social deben ser capaces de atraer a la mayor cantidad de
empleadores, trabajadores asalariados y trabajadores independientes. Los potenciales cotizantes
y beneficiarios de los servicios y prestaciones otorgadas por los regimenes de seguridad social
deben apreciar positivamente el balance entre el valor de sus aportes y el de lo que recibe directa o
indirectamente. Sera necesario llevar a cabo amplios esfuerzos institucionales para que exista una
apropiada comprension de como funciona un régimen de seguridad social. No puede el sistema
parecer excesivamente caro o desproporcionado con relacién a los ingresos de los cotizantes.

P 6.3. Propuesta de un nuevo esquema de cobertura

Dadas las caracteristicas especiales de los trabajadores independientes, como sucede con otros grupos
de trabajadores de dificil cobertura, el disefio de un esquema de aseguramiento alternativo a los mas
convencionales recae habitualmente en los expertos técnicos, las unidades competentes y las autoridades
superiores de las instituciones de la seguridad social. El disefio y arquitectura debe responder a las
necesidades, prioridades y expectativas de los trabajadores, eliminar o reducir la mayor cantidad de barreras
y obstaculos que limitan su afiliaciéon en los regimenes de seguridad social y, finalmente, poner especial
atencion a la carga financiera que implica para ellos el pago de las contribuciones.
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El trabajo desarrollado para evaluar las distintas opciones de ampliacion de la cobertura a los independientes
se beneficié de un conjunto amplio de informacién, tanto cuantitativa como cualitativa, y también de un
espacio de colaboracion técnica con el IESS y el MDT a la luz de sus competencias en la materia. Estos
insumos permitieron configurar un perfil multidimensional de los trabajadores independientes ecuatorianos,
profundizar el conocimiento sobre su relacién con la seguridad social en los diversos &mbitos —incluyendo
sus determinantes—, y presumir cudles elementos podrian ajustarse de una forma innovadora y creativa
con el propésito de aplicar un modelo de aseguramiento contributivo mas inclusivo, simple, asequible y
atractivo para este grupo de trabajadores.

Para una mejor comprensiéon de los fundamentos y caracteristicas de la propuesta que se presenta
mas adelante, a continuacién se lleva a cabo una sintesis de los principales rasgos de los trabajadores
independientes en el pais:

i) Presentan una participacion creciente en el empleo total.

En 2015, los trabajadores independientes representaban el 34,6 por ciento del empleo total.
Cuatro afios después este indicador pasé al 38,6 por ciento y junto con el 13,4 por ciento
de los trabajadores no remunerados sumaron un 52 por ciento del total de ocupados;
los trabajadores en relacion de dependencia representaron el 48 por ciento restante. Los
impactos generados por la pandemia de la COVID-19, tanto en el plano econémico como
también en el desempefio del mercado de trabajo para el corto y mediano plazo, pueden
empujar incluso una mayor participacion de los trabajadores independientes en la poblacién
ocupada del Ecuador.

ii) Registran indicadores socioeconémicos, educativos y laborales mas bajos en
comparacién con otras poblaciones de referencia.

El nivel de pobreza por ingresos sea basica o extrema; los porcentajes de empleo
adecuado, subempleo y otro empleo inadecuado; la productividad de la actividad donde
desempefia sus labores; el monto mensual de los ingresos producto del trabajo; los afios de
escolaridad y el porcentaje con Educacién Basica Completa, son todos indicadores en donde
mayoritariamente los independientes presentan un desempefio inferior que el constatado
para la poblacién nacional o incluso el total de ocupados en el pais.

iii) Constituyen mayoritariamente una poblacién de bajos ingresos y reducida capacidad
de pago.

Un 80,7 por ciento de los trabajadores reportan ingresos inferiores a los 400 doélares
mensuales, es decir, por debajo de la base minima de contribucién que rige para la afiliacion
con el seguro social. No solo se trata de ingresos bajos, sino también de una alta variabilidad
en periodos cortos, situaciéon que los enfrentan con constantes ajustes en sus presupuestos
familiares y una priorizacion de los recursos para la satisfacciéon de las necesidades basicas;
todo esto y en ausencia de mecanismos no tradicionales de afiliacion flexibles, constituye
muchas veces una barrera insalvable para materializar la afiliacién a la seguridad social.
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iv) Mantienen una relacién distante con el IESS.

Los analisis realizados, en especial los trabajos cualitativos, dan cuenta de que la mayoria
de los trabajadores independientes conocen al IESS y expresan interés de vincularse con
la sequridad social como asegurados cotizantes, pero, al mismo tiempo, también asumen
cierta distancia explicada en la percibida ausencia de obligatoriedad de la afiliacion. Asi
también, la alta preocupacion por la satisfaccion de sus necesidades de corto plazo limita sus
posibilidades de pensar en una jubilacién en el largo plazo.

v) Otorgan prioridad al acceso a los servicios de salud y la protecciéon de sus familiares.

Los trabajadores independientes enfatizaron en las entrevistas y encuestas una preferencia
por la proteccion ante las contingencias propias de la salud, no solo por sus efectos negativos
en su bienestar y calidad de vida, sino también porque puede reducir total o parcialmente
su capacidad generadora de ingresos laborales. En los trabajadores de mas bajos ingresos,
afiliarse al IESS es una aspiracion asociada con el deseo de extender la cobertura a sus
familiares, particularmente, los hijos menores de edad.

vi) Evaluian los servicios de salud desde una aparente contradiccién.

En términos generales, la poblaciéon ecuatoriana reconoce al IESS como una institucion
cuya mision esencial es la prestacion de servicios de salud, opinién compartida también por
los trabajadores independientes. En una contradicciéon no exclusiva del IESS —fenémenos
similares se encuentran en muchos paises de la regién—, los servicios de salud son
clasificados con los peores y mejores calificativos. El conocimiento sobre los otros regimenes
de seguridad social que administra y gestiona el instituto fluctda segun el grupo poblacional
involucrado, siendo la cesantia y el seguro de desempleo los menos citados.

vii) Piensan en una pensién futura, pero no es una prioridad.

Un segmento de trabajadores independientes pronostica que al momento del retiro del
mercado laboral tendran recursos y mecanismos propios para cubrir sus necesidades
econdémicas, pero no sera con una pension del IESS. Otros estan apenas logrando satisfacer
sus necesidades diarias mas elementales, siendo la afiliacién a la seguridad social, por tanto,
una opcién financieramente inviable. La miopia intergeneracional, la visién cortoplacista, el
recelo y desconfianza en los regimenes de pensiones, y el ambiente de alta incertidumbre
generado por la pandemia de la COVID-19 son factores que refuerzan el pensamiento y la
conducta de que las decisiones para asegurarse la proteccion econdémica en la vejez pueden
tomarse en un tiempo futuro indefinido, no ahora.

viii) Poseen percepciones negativas del IESS en temas de corrupcion y sostenibilidad.

Con algunos matices o tonalidades, los diversos grupos de la sociedad ecuatoriana comparten
estas percepciones sobre el IESS, acrecentadas en unos momentos mas que en otros. Es
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un elemento de cierta manera abstracto, pero con un fuerte impacto en la decisién de un
trabajador independiente ante la disyuntiva de afiliarse o no a la seguridad social y, mas aun,
cuando se trata de una cuestién voluntaria y no obligatoria.

ix) Valoran positivamente los préstamos del BIESS.

Consistentes con los hallazgos de diversos estudios, los trabajadores independientes no
cotizantes a la seguridad social encuentran como uno de los incentivos mas atractivos
para afiliarse al IESS precisamente tener acceso a los préstamos otorgados por el BIESS.
Consideran que constituye una mejor opciéon que los bancos privados, sus tasas de interés
son mas bajas y el servicio es eficiente y oportuno.

Enla guia de buenas practicas presentadas en la seccion 3 de este documento, Caracterizacion cuantitativa, se
menciona como de vital importancia la construccién de un modelo de contribuciones coherente y sostenible.
Ello en virtud de que cuatro de cada cinco trabajadores ecuatorianos independientes no perciben ingresos
superiores al umbral de 400 délares mensuales, fijado por la normativa como monto minimo de contribucién.
Se trata del Unico grupo de trabajadores que debe cubrir el cien por ciento de las contribuciones (grafico 22),
seqguido por los servidores publicos que lo hace con una tasa menor al 56 por ciento y, por ultimo, destaca
que no estan obligados a afiliarse a la seguridad social en funcién de lo estatuido por Resolucion CD 625 del
IESS que expresa que los trabajadores sin relacién de dependencia seran registrados por el IESS una vez que
hayan efectuado su solicitud respectiva.

»  Gréfico 22. Porcentaje de contribucidn del trabajador respecto a la contribucién total.

Trabajadores no remunerados
del hogar

171 %

Trabajadores independientes

)
y afiliados voluntarios 100%

Trabajadores temporales de la

0,
industria azucarera 45,9 %

Funcionarios del servicio exterior 50,8 %

Servidores publicos definidos en la

Ley Orgénica del Servicio Publico 55,6 %

Empleadores bancarios, gobiernos auténomos

y entidades publicas descentralizadas 50,7 %

Trabajadores del sector privado 45,9 %

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de 2021 de la OIT.
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A continuacién, se presentan los diez elementos que integran la propuesta de un posible nuevo esquema
de cobertura de los regimenes de seguridad social administrados por el IESS para los trabajadores
independientes. Pese a que lo 6ptimo seria acoger e implementar la propuesta en su totalidad, también es
cierto que cada uno de los elementos puede someterse a una decisién por separado. Sin embargo, parece
no existir dudas sobre la relevancia de avanzar en una «cobertura progresiva programada» y el tratamiento
sugerido para los trabajadores independientes con ingresos inferiores al Salario Basico Unificado (SBU),
los cuales son el nucleo central de los cambios aconsejados. Los diversos componentes de esta propuesta
se enuncian a un nivel conceptual, con absoluta conciencia de que su potencial implementacién exige un
ejercicio de especificidad y ajuste a las condiciones particulares en las que operaria.

» 1. Cobertura progresiva programada

El esquema actual de aseguramiento del IESS para los trabajadores independientes conlleva el pago de
una tasa global del 17,6 por ciento sobre su ingreso mensual, cuyo financiamiento recae totalmente en
el trabajador en razén de que no existe ningln subsidio directo por parte del Estado que permita una
reduccion de esta carga financiera. En OIT (2019) se enuncian los tres argumentos principales a los que
recurren los paises para aprobar subsidios a las contribuciones de los trabajadores de capacidad contributiva
insuficiente: i) es preferible recaudar menos ingresos por contribuciones, pero lograr que una proporcién
mas alta de trabajadores se inscriban y permanezcan en los regimenes de seguridad social; ii) es una politica
particularmente pertinente para los trabajadores jévenes, a quienes les facilita la adhesion al régimen de
seguro social a una edad temprana, otorgandoles una oportunidad de conocer los beneficios y ventajas que
presentan estos esquemas, y iii) incentiva la integracion y coherencia de los sistemas de proteccion social
con regimenes que cubren una gran proporcion de la poblacién, con la mancomuniéon de riesgos a gran
escala y un financiamiento sostenible basado en el principio de solidaridad.

Desde el punto de vista técnico, el uso de subsidios gubernamentales para reducir las aportaciones de
los trabajadores de escasa capacidad contributiva implica la tarea de encontrar un equilibrio entre fijar
los niveles de contribucién que reflejen adecuadamente la capacidad en este &mbito de los trabajadores,
la sostenibilidad financiera del o los regimenes de seguridad social, y la sostenibilidad fiscal de los
recursos provistos desde los gobiernos. En ausencia de los subsidios del Estado, una alternativa que se ha
recomendado e implementado en algunos sistemas de seguridad social es la que permite a los trabajadores
independientes en una fase inicial, acogerse Unicamente a una o varias ramas de la seguridad social —pero
no lo obliga a todas—y, conforme transcurre el tiempo, viabilizar su inclusién en las restantes coberturas de
la seguridad social.

Precisamente, una opcién como esta es la que se ha valorado como el ajuste mas factible y pertinente al
esquema de aseguramiento de los trabajadores independientes del Ecuador, pues favorece su inclusién en
la seguridad social a través de un esfuerzo contributivo inferior y plantea un periodo de transicién hasta el
momento en que deba asumir la totalidad de las protecciones. Conforme a los diversos analisis sobre las
preferencias y prioridades que manifiestan los trabajadores independientes, se iniciaria con una cobertura
del Seguro de Salud y luego, conforme se avance en el tiempo, se incorporaria el Seguro de Riesgos Laborales,
eventualmente la Cesantia y, por Ultimo, el Seguro de Pensiones. A este modelo se le denomina «cobertura
progresiva programaday, y funcionaria de la siguiente manera.
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e Fase I. El trabajador independiente quedard cubierto por el Seguro General de Salud
Individual y Familiar del mes uno al mes 24. La tasa de contribucién sera del 5,16 por
ciento por concepto del Seguro de Salud y 1,6 por ciento por aportes complementarios
(0,70 por ciento Seguro Social Campesino, 0,80 por ciento gastos de administraciéon y 0,10
por ciento servicios por discapacidad).

e Fase II. Del mes 25 al mes 36, se incluird de forma adicional la cobertura del Seguro de
Riesgos Laborales (0,38 por ciento) y conforme un andlisis de las autoridades competentes,
eventualmente también la Cesantia (dos por ciento).

e FaseIIl. Por ultimo, a partir del mes 37 la cobertura quedaria completa con la inclusion del
Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte (10,46 por ciento), sumando una tasa de contribucién
total de 17,6 por ciento o 19,6 por ciento, en el escenario de que también se incluya la
Cesantia.

»  Gréfico 23. Porcentajes de contribucién al IESS en cada fase del esquema propuesto de cobertura
progresiva programada.

Fase I) 1 a 24 meses Fase II) 25 a 36 meses

Riesgos de trabajo Riesgos de trabajo 0,38 %

Cesantfa - 2%

Pensiones

Cesantfa

Pensiones

Contribuciones
complementarias

Contribuciones

9
1,60 % complementarias

1,60 %

9,14 %

Fase III) 37 y mas meses

Riesgos de trabajo | 0,38 %

Cesantfa - 2%

Pensiones 10,46 %

Contribuciones

) 1,60 %
complementarias

Extensién plazo) Ingresos menores a SBU

Riesgos de trabajo 0,38 %

Cesantia - 2%

Pensiones

Contribuciones 1,60 %
complementarias

Fuente: Elaboracién propia con base en porcentajes de contribucién al IESS en 2021.
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Este esquema de cobertura progresiva programada estaria disponible para aquellos trabajadores
independientes que ingresen por primera vez a los regimenes del IESS o registren mas de 24 meses desde
su ultimo registro activo en el seguro social (periodo ajustable segiin analisis posteriores). Sin embargo, no
seria factible que los cotizantes del esquema actual se trasladen al esquema propuesto, excepto cuando el
traslado involucre una proteccién mas amplia, como por ejemplo la contribucién del trabajador para tener
acceso al beneficio de cesantia; solo en el caso de que esta Ultima fuera parte de las coberturas ofrecidas.

Cuando un trabajador independiente desee aportar en una fase de cobertura superior, no sera necesario que
se cumpla el periodo de meses establecidos en cada una de las fases, simplemente debera elegir la opcion
de mayor cobertura. Para efectos ilustrativos, un trabajador que pretende afiliarse al IESS puede elegir,
desde el primer mes, la fase II o fase III del esquema propuesto, eleccién que también estaria operativa en
los meses siguientes. La regla basica es la progresividad de la cobertura, los plazos establecidos son los
maximos para pasar de una fase a otra, pero en ningln caso constituyen una restriccion.

Por ultimo, es recomendable evaluar una posible exclusién de la contribucién al seguro de pensiones para
los trabajadores mayores de 50 o 55 afios, cuyas probabilidades de cumplir con los requisitos reglamentarios
para disfrutar de una pensioén en un futuro son extremadamente bajasy, en tal circunstancia, esto les genere
un desincentivo para su afiliacion. Un abordaje alternativo es combinar el régimen contributivo con uno
no contributivo y construir un periodo de transiciéon que asegure una pensién con un menor nimero de
periodos cotizados, aunque sea de un monto reducido.

» 2. Ampliacion de los plazos de la cobertura progresiva programada para los trabajadores
con ingresos inferiores al Salario Basico Unificado (SBU)

Elesquema propuesto procura reducir el costo de ingreso a la seguridad social ecuatoriana, pero, conforme se
cumplan las fases establecidas, los trabajadores independientes terminardn pagando la tasa de contribuciéon
plena. Sin un subsidio del Estado, el monto de las contribuciones para aquellos trabajadores con ingresos
inferiores al SBU, fijado en 400 délares en 2021, sera equivalente a 70,4 délares, una suma dificil de cubrir
para muchos de ellos. Con el propésito de evitar una salida masiva del IESS cuando finalice la denominada
fase II, se habilitaria la opcién de una prérroga de esta hasta por 24 meses, justamente para los trabajadores
que declaren percibir ingresos inferiores al SBU vigente.

La medida procura ampliar el horizonte temporal de la experiencia de estos trabajadores con los regimenes
de seguridad social, sus servicios, prestaciones y beneficios: cuanto mayor sea este tiempo, mayor la
probabilidad de retenerlo. La estrategia no solo persigue la afiliacion o registracion sino, mas relevante aun,
que prevalezca la decision de sostener su vinculacién con la seguridad social en funcién de los beneficios
para el asegurado titular y su familia. Por supuesto, la opcion descrita abre un espacio para conductas
oportunistas; la inclusion de un formulario simple en la inscripcion en linea del IESS compuesto de un
numero reducido de preguntas podria aportar informacién Util para identificar perfiles de esta naturaleza.

La extension del plazo de la fase II serd a peticién del trabajador independiente y debera gestionarse en el
transcurso del mes 36, con el propésito de no interrumpir la continuidad del aseguramiento. La prérroga
inicial seria de 12 mesesy la segunda por un periodo similar. El interesado debera estar al dia con el pago de
las obligaciones con el IESS y continuar con tal condicién durante la prérroga, en caso contrario, se procedera
con su suspension.
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P 3. Tasas de contribucion reducida para hombres y mujeres menores de 30 afios: 50 por
ciento en los primeros 24 meses

De acuerdo con los datos expuestos en este documento, los trabajadores independientes hombres con
edades en el rango de 21 a 30 afios registran una tasa de cobertura en el seguro social de tan solo un
5,1 por ciento y las mujeres una tasa de cobertura alin mas bajo, apenas 2,7 por ciento. Esta situacion es
congruente con las barreras estructurales que los jovenes en Ecuador enfrentan para acceder al mercado
laboral con un trabajo decente, situacién que los obliga a emplearse en la informalidad, en condiciones
precarias y fuera de la seguridad social.

En el mundo existen experiencias de regimenes de seguridad social que han implementado tasas de
contribucioén reducidas para hombres y mujeres jévenes. En 2013, en Espafia se introdujo una disposicion
conocida como «tarifa plana» que, en términos generales, consiste en el cobro de una cuota mensual reducida
a los trabajadores auténomos durante dos o tres afios. El monto es equivalente a 60 euros (73 ddlares) en
sustituciéon de la cuantia minima vigente en cada afio (351 délares para 2021). Uno de los requisitos basicos
para beneficiarse de la tarifa plana es registrarse por primera vez como independiente.

Aunque el esquema de cobertura progresiva programada conlleva de manera directa una reduccion
significativa de la tasa de aportacion de entrada al IESS, ello no deberia restar oportunidad a una reduccion
adicional para los trabajadores independientes jovenes de Ecuador. En este punto en particular, la propuesta
sefiala una tasa de contribucién reducida en un 50 por ciento para hombres y mujeres menores de 30 afios,
por un plazo maximo de 24 meses. Las tres variables: porcentaje de tasa de contribucién reducida, edad
del trabajador y duraciéon del beneficio son totalmente modificables, segin la evidencia de que ciertas
combinaciones pueden dar mejores resultados que la descrita anteriormente.

» 4. Cobertura en salud de cdnyuge o compaiiero sin pago adicional en los tres meses
iniciales de afiliacion

El denominado «beneficio familiar» o «proteccién familiar», como una forma de aseguramiento en
los regimenes de seguridad social, adopta distintas formas segun sea el pais o territorio. En un sistema
sumamente bondadoso como el de Costa Rica, se incluye una larga lista de familiares y dependientes como
sujetos a esta condicion: cényuge, companiero, hijos menores de 18 afios, hijos mayores de 18y hasta 25 afios
—en tanto cursen estudios en centros de ensefianza formales—, hermanos con discapacidad permanente
severa, madre, padre o ambos. En la posicion de los mas restrictivos, se encuentra el caso de Guatemala
que solo otorga el beneficio familiar a los hijos hasta los siete afios y las esposas o compafieras en estado
de embarazo por un plazo de 21 meses. En otros sistemas como el de Uruguay, por ejemplo, los familiares
dependientes son cubiertos por el trabajador cotizante conforme a unincremento en su tasa de contribucién.

En Ecuador hay un modelo mixto donde la proteccién familiar sin contribucién adicional corresponde a los
hijos menores de 18 afios, en tanto que existe la posibilidad de incluir en la cobertura del Seqguro General de
Salud Individual y Familiar (SGSIF) del IESS al cényuge o compafiero, pagando una tasa adicional equivalente
a 3,41 por ciento. Con un caracter de incentivo se propone otorgar a todo aquel trabajador independiente
que se afilie al IESS el derecho de extender la cobertura a su cényuge o compafiero ante el SGSIF, sin el pago
del 3,41 por ciento adicional durante los tres primeros meses de su inscripcion.

La sugerencia de este elemento nace de las respuestas recogidas en el estudio sobre el perfil cualitativo
de los trabajadores independientes no cotizantes a la seguridad social (OIT 2022), en relaciéon con que
una de las principales motivaciones de pertenecer al IESS es precisamente otorgar cobertura a sus hijos.
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Entonces, la posibilidad de proteger a otros miembros de su familia deberia generar un interés mayor de
contribuir a la seguridad social, estimulado de forma temporal por una exencién en el pago por los conyuges
o compafieros. Es una alternativa interesante, sobre todo en la fase I y la fase II del esquema de cobertura
progresiva programada, aun con tasas de contribucion relativamente bajas.

» 5.Incentivos para afiliados a través de convenios colectivos

Incluidos como una de las buenas practicas y experiencia exitosa a nivel internacional, los mecanismos
de afiliacién colectiva permiten que los trabajadores independientes agrupados en organizaciones
—normalmente asociaciones o cooperativas— firmen convenios de aseguramiento colectivo con las
instituciones de seguridad social. La organizacién asume el registro periddico de sus afiliados, la recaudacion
de las contribuciones y la transferencia oportuna de estas al seguro social.

Aunque esta figura pareciera estar superada por los servicios y registros en linea, las transferencias bancarias
0 pagos por otros medios electrénicos, mantiene un alto potencial para los trabajadores independientes de
zonas agricolas, grupos de vendedores ambulantes, pescadores, artesanos o trabajadores del arte y cultura,
asi como para quienes puedan tener dificultades con las gestiones individuales o encuentren un valor
adicional afiliarse al IESS a través de una organizacion con un significado especial para ellos. La evidencia
recogida sobre estos convenios de aseguramiento colectivo es que las organizaciones sociales asumen un
papel activo en el mercadeo de los regimenes de seguridad social, desarrollando tareas en el campo de la
informacién, comunicacién y educacién, y en un convencimiento uno a uno con sus agremiados.

En términos de la propuesta, las autoridades del IESS deben evaluar la pertinencia de instaurar los convenios
colectivos como un instrumento adicional para ampliar la cobertura de los trabajadores independientes y,
si asi fuera, definir cudles serian los incentivos para su promocion a nivel nacional, pero en particular en las
zonas o actividades en las que podrian tener mayor impacto.

» 6. Inclusién opcional de la contribucién y proteccién de cesantia

Entérminos generales, los trabajadores independientes reciben las mismas prestaciones que los trabajadores
enrelacién de dependencia con la excepcién de las contingencias de pérdida de ingresos antes el desempleo
y la cesantia. Ciertamente, puede resultar contradictorio procurar la inclusién de una proteccion adicional
en un contexto y/o proceso donde se intenta reducir la tasa de aporte de entrada al IESS. No obstante, los
beneficios a corto plazo sumados a una contribucién baja son muy atractivos, y mas aun si estan relacionados
con la potencial pérdida de ingresos laborales.

La proteccién de la cesantia implica un aporte adicional del dos por ciento que seria opcional para los
trabajadores independientes, sea al momento de registrarse ante el IESS o en cualquier momento futuro. No
tiene ninguna restriccién asociada a las fases dispuestas como parte del esquema de cobertura progresiva
programada, aunque seguramente deberan evaluarse las reglas que se aplicaran para que los trabajadores
retiren sus fondos cuando elijan no continuar con esta cobertura.
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P 7.Descuento por pago oportuno con cargo automatico: cinco por ciento del monto total

En laadministracién del presupuesto de un trabajador independiente promedio, el pago de las contribuciones
a la seguridad social constituye todo un reto de planificacién financiera, pues en muchos casos no se tiene
certeza del momento justo en que se recibiran los ingresos producto de su actividad. En tal sentido, en
algunas instituciones de seguridad social se han puesto en marcha diversas estrategias para afianzar una
cultura de compromiso, siendo uno de ellos el pago de sus obligaciones a través del cargo automatico a una
cuenta bancaria, tarjeta de crédito o débito.

La adopcion de estos mecanismos por un cierto nimero minimo de cotizantes no ha sido sencilla y
se han tratado de fomentar con un conjunto de incentivos econémicos y no econdmicos. En la primera
categoria, uno de los mas empleados es otorgar un descuento en promedio no superior al cinco por ciento
del monto total sujeto a cobro, cuando el pago de las contribuciones sociales se concreta a través de un
cargo automatico. Una variante a este modelo es conceder un porcentaje mas alto de descuento, cuando
el trabajador independiente cumple, por ejemplo, con seis meses continuos de pago oportuno; entonces,
en el siguiente mes solo pagara el 50 o 60 por ciento. La medida podria ser exclusiva para los 12 0 24 meses
iniciales de afiliacién, aunque pudiera promoverse como permanente con fundamento en las evaluaciones y
analisis de los resultados obtenidos en un cierto periodo.

» 8. Plan de pagos de flexibles

La variabilidad de los ingresos percibidos por los trabajadores independientes es producto de los ciclos
econdémicos propios de las actividades en las que estos se desempefian. Desde el extremo de un conductor de
un taxi quien obtiene ingresos dia a dia, hasta el escritor profesional quien cominmente no tendrd ingresos
durante el periodo de elaboracion de su libro o el actor de teatro que estara a expensas del inicio y fin de la
temporada de una obra, todos, en una u otra intensidad, enfrentaran oscilaciones en su nivel de ingresos. En
corcondancia con esta caracteristica, se propone crear un conjunto de planes de pago de las contribuciones
a la seguridad social, por ejemplo, permitiendo aportes diarios, semanales, trimestrales, anuales, junto con
la posibilidad de efectuar abonos extraordinarios y ocasionales. La utilizacion de aplicaciones informaticas y
moviles para promover y agilizar estas iniciativas juegan un rol clave.

Una posible innovacién inicial es permitir en la fase I del esquema de cobertura progresiva programada,
los pagos de cuotas trimestrales en sustitucion a las cuotas mensuales. Si el producto fuera el de «cuotas
trimestrales anticipadas», este no tiene un riesgo inherente para el IESS, pero su demanda podria ser
limitada. Por otro lado, si el producto fuera el de «cuotas trimestrales vencidas», podria ser atractivo para el
segmento mayoritario de trabajadores independientes, con la probabilidad del no pago al final de los tres
meses, aunque establecer reglas de pagos minimos mensuales colaboraria a reducir estos riesgos.

En el otro lado de los planes de pagos flexibles se encuentran aquellos que facilitan depésitos en periodos
menores al mes, concebidos para ayudar a los trabajadores independientes a quienes se les dificulta contar
con la totalidad del monto a cancelar en la fecha fijada para tales fines. La idea es que en el transcurso del
mes el trabajador tenga la posibilidad de realizar transferencias parciales a favor del IESS, mismas que seran
registradas en una suerte de cuenta individual y cuando la suma depositada alcanza el monto total de las
contribuciones sociales, entonces se materializa el pago respectivo. Estos planes alin son incipientes, pero
avanzan rapidamente a la par de la evolucién de los medios de pago de la industria bancaria y, en un futuro
cercano, pueden integrarse a la cultura financiera de los ciudadanos.
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» 9. Convenios administrativos para suspension de condicién de mora

Dada la condicién de voluntario que rige para la afiliacion de los trabajadores independientes al IESS en la
actualidad, lamorosidad noresulta significativamente alta, pues el sistema tiene reglas especificas que limitan
con rapidez la acumulacién de las deudas. No obstante, conviene introducir entre los diversos instrumentos
con los que cuenta el IESS para enfrentar la morosidad de este grupo, un convenio administrativo para
la suspensién de la condicién de mora. Este no exige un desembolso inicial por parte del deudor, pero le
permite, bajo ciertas condiciones y requisitos, adquirir de inmediato el estatus de «trabajador independiente
al dia» y con ello activar la proteccién y cobertura otorgada por los seguros sociales administrados por el
instituto.

Esta condicion se mantendra en tanto el trabajador independiente cumpla con las condiciones que se le
hayan definido. EIl monto de la deuda original continuara incrementandose conforme una tasa de interés
previamente establecida. Concluido el periodo otorgado para la suspensiéon de la condicion de mora, el
trabajador independiente tendra que pagar la totalidad de la deuda que se encontraba en suspension, o
acogerse a un arreglo de pago de los incorporados en la normativa que rige esta materia en el seguro social.

Este mecanismo ha sido adoptado en algunas instituciones o regimenes de seguridad social en el mundo,
en especial como una alternativa para enfrentar las deudas que se acumulan en lapsos relativamente cortos
—por ejemplo, seis 0 menos cuotas no pagadas—, y se restringe su uso por Unica vez, en un periodo de
60 meses 0 mas. En otras palabras, constituye una opcién excepcional que no estd disponible de forma
permanente y con ello no se incentiva una conducta crénica de incumplimiento de las obligaciones con la
seguridad social; es lo que se podria denominar una medida de Ultima instancia.

» 10. Condiciones mas favorables de los créditos del BIESS

En una serie de estudios relacionados con aspectos conductuales que inciden en las decisiones de los
trabajadores informales para registrarse en la seguridad social (Knoll, 2010), se resalta la importancia
de crear incentivos en el presente, pues esta estrategia ayuda a minimizar la sensacion de pérdida que
desarrollan los trabajadores independientes de bajos ingresos cuando deben destinar parte de sus ingresos
para una «promesa» de un beneficio o prestacion en el futuro. En linea con este enfoque, nace en el seno
de las instituciones de seguridad social la idea de ofrecer créditos hipotecarios o de otra indole, financiados
con fondos de las reservas de los regimenes de pensiones y con el propésito de que los afiliados perciban
una ganancia tangible de corto plazo. En el caso de Ecuador, existe el Banco del IESS (BIESS), entidad que
goza de una sélida imagen y reputacion y, de acuerdo con las entrevistas efectuadas a los trabajadores
independientes no cotizantes, estos valoran el tener acceso a sus préstamos como uno de los incentivos mas
atractivos para afiliarse al seguro social. Consideran que son una mejor opcién que los bancos privados, que
sus tasas de interés son mas bajas y el servicio es eficiente y oportuno.

En este contexto, conviene que las autoridades del BIESS, en lo técnico y estratégico, lleven a cabo un anélisis
de cudles podrian ser las condiciones mas favorables y atractivas de sus préstamos, con el fin de generar
un fuerte estimulo en la decisién de los trabajadores independientes de registrarse en el IESS. Los bajos y
variables ingresos de este grupo de trabajadores amerita un disefio cuidadoso de la oferta crediticia y un
control apropiado del nivel de riesgo asumido por ambas partes, pero es una alternativa de intervencién que
no puede dejarse de explorar.
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