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PREFACIO 
 

A comienzos de 2023 el Gobierno pidió a una Comisión Ciudadana independiente que presente una 

propuesta de reforma al Sistema de Pensiones del Ecuador. La Comisión aceptó y el Gobierno acordó 

proporcionar acceso a los datos y experticia del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y gestionar 

la asistencia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Banco Mundial. La Comisión se integró con 7 

miembros representativos de la diversidad geográfica, demográfica y laboral del país, y trabajó con base 

a un compromiso suscrito con el Gobierno del Presidente Lasso el 10 de enero de 2023 (Anexo I). La 

Comisión no tiene carácter oficial y, por ende, sus propuestas de reforma no son vinculantes. La 

socialización que la Comisión realice de sus propuestas no constituye un sustituto del proceso político 

necesario para el trámite y aprobación de una reforma legal.  

 

El mandato de la Comisión se circunscribió a los regímenes de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM), Cesantía, 

Seguro de Desempleo y Fondo de Reserva (administrados por el IESS), al sistema de pensiones 

asistenciales (administrado por el Ministerio de Inclusión Económica y Social—MIES), y al sistema de 

Jubilación Patronal (administrado por los empleadores privados). El ámbito del trabajo de la Comisión no 

se extendió ni a los seguros de salud y riesgos de trabajo (administrados por el IESS) ni a los sistemas de 

pensiones para las Fuerzas Armadas y la Policía (administrados por el ISSFA y el ISSPOL, respectivamente).  

 

El punto de partida para el trabajo de la Comisión fue el Diagnóstico del Sistema de Invalidez, Vejez y 

Muerte (IVM) que se publicó en Septiembre de 2021 y fue preparado, a petición del Ministerio de 

Economía y Finanzas (MEF) y del IESS, por expertos nacionales con el apoyo técnico del Banco Mundial. 

La Comisión recibió apoyo técnico del IESS, BID y Banco Mundial y se nutrió de alrededor de 30 reuniones 

de consulta con grupos de la sociedad civil en Quito, Guayaquil y Cuenca, incluyendo con analistas 

económicos, juristas, académicos, representantes de gremios empresariales, de pueblos y nacionalidades 

indígenas, afroecuatorianos, montubios y de agrupaciones de mujeres, jóvenes, adultos mayores y 

personas con discapacidad (Anexo VIII). Lamentablemente, los representantes sindicales y algunos 

analistas no aceptaron la invitación a reunirse con la Comisión. 

 

La socialización de la propuesta de reforma de la Comisión se desarrolló durante julio de 2023 (Anexo 

VIII). La Comisión concluye formalmente su misión con la entrega de este Informe de Recomendaciones y 

el Anteproyecto de Ley de Reforma al Sistema de Pensiones. Estos y otros documentos relevantes pueden 

encontrarse en el sitio web de la Comisión: https://jubilacionsegura.ec  

 

La Comisión agradece a: (i) el personal técnico del IESS por la apertura y profesionalismo con que 

solventaron preguntas técnicas y factuales, aportaron ideas constructivas y compartieron los datos que 

se utilizaron en el análisis y proyecciones actuariales; (ii) los expertos del BID y Banco Mundial que 

compartieron generosamente su conocimiento de los temas técnicos y de política pública atinentes a los 

sistemas de pensiones y suministraron una serie de notas e insumos técnicos que informaron y 

enriquecieron el trabajo de la Comisión; y, (iii) su propio equipo de apoyo técnico: José Luis Castillo 

(coordinador técnico), Iván Ayala (asesor legal), Verónica Poveda (experta en comunicación), Juanita 

Morán (asistente de investigación) y Lizbeth Correa (asistente en logística). Obviamente, las propuestas 

de reforma se formulan bajo la completa y exclusiva responsabilidad de la Comisión.    
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1. ¿Por qué reformar el régimen de jubilaciones1? 

La reforma se justifica porque el sistema de pensiones de Ecuador2 sufre de cuatro gravísimas falencias: 

es insostenible, es inequitativo, adolece de baja cobertura y credibilidad, y padece de un arreglo 

institucional disfuncional. La inviabilidad (falta de sostenibilidad) del sistema de Invalidez, Vejez y Muerte 

(IVM), administrado por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), no sólo es actuarial, sino que 

se está manifestando en problemas de caja crecientes, los cuales indican que el IVM está ya 

empantanándose en una zona de peligro, con un alto riesgo de que, en ausencia de reforma, en pocos 

años no tendrá la capacidad de pagar en su totalidad los beneficios pensionales que ya están 

comprometidos. La inequidad del IVM se aprecia en tres dimensiones. Primero, fiscal: la “contribución 

obligatoria del Estado”, equivalente al 40% de las pensiones, es un subsidio que lo paga la totalidad de la 

población, a través de impuestos, pero va dirigido sólo a los afiliados que logran cumplir con los requisitos 

mínimos para acceder a los beneficios. Segundo, interna: el IVM subsidia más a los jubilados de mayores 

ingresos y trata de manera diferente a afiliados semejantes. Tercero, intergeneracional: los afiliados 

jóvenes pagan el costo de los desequilibrios del IVM a través de mayores impuestos o menores beneficios 

pensionales, costo que será mayor mientras más tiempo se posponga la reforma. Por su baja cobertura y 

credibilidad, los 3.4 millones de afiliados al IVM en 2022 representaron solamente el 40% de la fuerza 

laboral (esto es, de una PEA de 8.5 millones). El 60% no afiliado a IVM incluye tanto a los trabajadores 

informales de bajos ingresos que quieren, pero no pueden afiliarse, como a los trabajadores 

independientes formales (esto es, que facturan y pagan impuestos) que pueden, pero no quieren afiliarse 

porque dudan de la calidad y viabilidad del sistema. Por último, la disfuncionalidad institucional se 

manifiesta en que la gobernanza del IESS cubre ámbitos de naturaleza muy diferente (pensiones y salud), 

se ha politizado excesivamente, se ha tornado demasiado vulnerable a interferencias indebidas de 

gobiernos de tinte autoritario y populista y ha sido víctima de la corrupción. A continuación, se discuten 

estas cuatro falencias en forma sucinta con el sustento de datos. 

 

Tal como está diseñado en la actualidad, el IVM es insostenible debido, principalmente, al imparable 

proceso de cambio demográfico. En un sistema de reparto, como el del IVM, las pensiones de los jubilados 

se pagan con los aportes de los afiliados activos. El problema de fondo es que, debido al cambio 

demográfico, el número de jubilados está creciendo mucho más rápido que el número de aportantes. Por 

la caída en la tasa de natalidad (que empezó a materializarse hace más de tres décadas), el porcentaje de 

ecuatorianos en la tercera edad está en franco aumento, mientras que, por las mejoras en la salud de la 

población, los que llegan a la tercera edad gozan de esperanzas de vida cada más largas. Hace 30 años el 

grueso de la población era menor a 15 años, en 2022 estuvo entre 15 y 35 años y en 2074 estará entre 45 

y 65 años (Gráfico 1). Los que llegaban a los 60 años en 1980 tenían la expectativa de vivir unos 15 años 

más; los que ahora llegan a los 60 años tienen una esperanza de vivir 25 años más. Estas tendencias 

demográficas tienen un impacto contundente en la dinámica del IVM: la ratio del número de afiliados 

 
1 La propuesta de reforma de la Comisión abarca al régimen o sistema de jubilaciones, el cual comprende (i) el régimen o sistema 

contributivo (el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte, la Jubilación Patronal, y los Planes de Ahorro para la Vejez, sean estos últimos 

obligatorios o voluntarios) y (ii) el régimen o sistema no contributivo (pensiones asistenciales antipobreza financiadas por 

impuestos). También cubre el Seguro de Desempleo y el Fondo de Reserva. 

2 El sistema de pensiones ecuatoriano se creó en 1928, con la Caja de Pensiones, y fue evolucionando a través de agrupación de 

varios seguros. El Anexo II ofrece una cronología histórica de la legislación sobre Seguridad Social en Ecuador. 
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activos a jubilados ha caído vertiginosamente, de cerca de 10 aportantes por cada jubilado a comienzos 

de los 2000 a 5 aportantes por cada jubilado en el presente, y seguirá reduciéndose a alrededor de 2 en 

2050 y a 1 en 2080 (Gráfico 2). Se estima que entre 2022 y 2050 el número de jubilados se expandirá a un 

ritmo del 4.1% por año, mientras que el número de aportantes los hará sólo a un ritmo del 1.1%. Como 

consecuencia, el déficit básico de IVM (la diferencia entre ingresos por aportes y gastos por pago de 

jubilaciones) muestra una trayectoria explosiva: fue equivalente a 1.8% del PIB en 2022 y se proyecta que 

subirá a cerca del 12% del PIB en 2050 y casi 22% del PIB en 2080 (Gráfico 3a).3  

 

Contrariamente a lo que se cree, la “contribución obligatoria del Estado” del 40% de las pensiones no 

alcanzará para cubrir el explosivo crecimiento del déficit básico del IVM. Es muy dudoso que el fisco 

pueda pagar la totalidad de la contribución obligatoria del 40% porque se trata de una contribución que 

también crece explosivamente, pasando del equivalente 1.8% del PIB en 2022 a cerca del 6% del PIB en 

2050 (equivalente a toda la recaudación actual por IVA) y a casi 10% del PIB en 2080 (equivalente al total 

de la recaudación actual por IVA e Impuesto sobre la Renta) (Gráfico 3b). Si el fisco no ha podido pagarla 

en su totalidad en el pasado (Cuadro 1), es difícil pensar que pueda pagar montos aún mayores en el 

futuro. Para hacerlo sin romper la caja fiscal se necesitarían significativos aumentos de impuestos o 

reducciones en otras partidas de gasto. Pero aún en el supuesto no consentido de que el fisco sea capaz 

de pagar en el futuro la totalidad (en efectivo y a tiempo) de la “contribución obligatoria” del 40%, esos 

dineros no alcanzarán para cubrir el déficit básico del IVM, quedando un déficit remanente que llegaría al 

6% del PIB en 2050 y 12% del PIB en 2080 (Gráfico 3b). En poco tiempo la contribución fiscal se quedará 

corta frente al déficit básico. En ausencia de reforma, por tanto, el esfuerzo que el pago de pensiones 

exigiría del Presupuesto General del Estado (PGE) se ve imposible de cumplir. Ya en 2022 el subsidio fiscal 

a la Seguridad Social (sistemas de pensiones y salud administrados por el IESS y sistemas de pensiones 

administrados por el ISSFA y e ISSPOL) fue el segundo subsidio más grande del PGE, después del subsidio 

al precio de los combustibles, y excedió al gasto total del PGE en educación (Gráfico 4). Nótese además 

que, en ausencia de reforma, el incremento en el número de aportantes mejoraría los ingresos del IVM 

solo temporalmente pues, dado que en promedio el jubilado recibe mucho más de lo que aportó (ver más 

abajo), el déficit básico aumentaría aún más una vez que los nuevos aportantes empiecen a jubilarse. 

 

El IVM es regresivo (es decir, es inequitativo verticalmente) porque subsidia más a los afiliados de 

mayores ingresos. El IVM es el segundo sistema de pensiones más subsidiado de América Latina: se estima 

que el 70% de la tasa de reemplazo4 promedio que paga el IVM está subsidiada (Gráfico 5). La regresividad 

en la distribución de este subsidio se debe en buena parte a que la “contribución obligatoria del Estado” 

(40% de las pensiones) se reparte implícitamente a prorrata entre el grueso de las jubilaciones, es decir, 

constituye la misma proporción de la pensión de aquellos jubilados de ingresos altos y de la pensión 

aquellos jubilados de ingresos medios o bajos.5 La Comisión estima que el valor presente de las pensiones 

 
3 El Anexo III presenta estadísticas descriptivas de las principales características socioeconómicas y demográficas de los afiliados 

y jubilados bajo el sistema IVM.   

4 La tasa de reemplazo es la pensión expresada como un porcentaje de los salarios previos a la jubilación. 

5 Hay que precisar que la distribución a prorrata del subsidio fiscal se aplica a ingresos laborales que no se ven afectados por las 

pensiones máxima y mínima que otorga el IVM. En el primer caso, se estima que los afiliados que aportan sobre ingresos 

superiores a $6.000 por mes (que representan el 0,2% del total de afiliados) no reciben subsidio del Estado porque su pensión 
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recibidas durante la jubilación es 8.6 veces el valor presente de los aportes hechos a lo largo de la vida 

laboral en el caso de afiliados de ingresos altos, pero sólo 6.4 y 4.7 veces, respectivamente, en el caso de 

jubilados de ingresos medios y bajos. Esta regresividad se puede también expresar en términos de tasas 

de retorno: el IVM paga un rendimiento implícito mayor (9.7% por encima de la inflación) a afiliados de 

ingresos altos, y menor (8.1% y 6.7% por encima de la inflación, respectivamente) a afiliados de ingresos 

medios y bajos (Gráfico 6a)6. Estas tasas de retorno no sólo que son regresivas, sino que son excesivas con 

relación a lo que un sistema de pensiones puede ofrecer razonablemente. La “contribución obligatoria del 

Estado” subsidia las pensiones de los trabajadores formales y reduce el espacio fiscal para los programas 

sociales, incluyendo las pensiones asistenciales antipobreza administradas por el MIES (ver más abajo). 

   

El IVM es también inequitativo horizontalmente (es decir, trata de manera diferente a afiliados 

semejantes), lo cual genera comportamientos oportunistas que debilitan el sistema. Estas inequidades 

surgen tanto de la existencia de regímenes de pensiones especiales para ciertos grupos de afiliados (por 

ejemplo, para docentes, zafreros, cementeros, servicio exterior, trabajadores del sector gráfico y 

telecomunicaciones, etc.), como del diseño de los parámetros que determinan la pensión vitalicia que 

otorga el IVM. La inequidad horizontal se ilustra claramente en el Gráfico 6b, a través del ejemplo de dos 

jubilados que son iguales en edad de jubilación (70 años), esperanzas de vida (15 años de vida adicional), 

e historias salariales (los mismos salarios prejubilares) y sólo se diferencian en el número de años de 

aporte (el uno aportó por 40 años y el otro por 10). Si el IVM fuese horizontalmente equitativo la pensión 

del segundo afiliado debería ser la cuarta parte de la del primero, pero bajo el actual diseño el IVM le 

otorga al segundo una pensión equivalente a la mitad de la que recibe el primero. Este tipo de inequidades 

horizontales incentiva a los afiliados a escoger combinaciones de edad de jubilación y años de aporte que 

maximizan sus tasas de reemplazo individuales, pero hacen daño al sistema en su conjunto. Tales 

comportamientos oportunistas se evidencian en las estadísticas. Entre 2016-18 y 2019-22 se produjo un 

aumento significativo en el porcentaje de afiliados que escogieron jubilarse con 70 años de edad y 10 de 

aporte o con 65 de edad y 15 de aporte (dos combinaciones que el sistema permite) porque, para esos 

requisitos de jubilación, el IVM paga pensiones que se calculan con base a los cinco mejores años de 

remuneración y que son desproporcionadamente altas en relación a los años de aporte (Gráfico 7). El 

Gráfico 8 corrobora esta realidad: muestra un salto en el número de personas que deciden afiliarse recién 

a los 60 años. Obviamente, a las mencionadas inequidades, hay que añadir la grave inequidad 

intergeneracional, que se materializa en la medida en que la inviabilidad del sistema no sólo transfiere 

costos y riesgos a las generaciones jóvenes (costos que son mayores mientras más se posponga la 

reforma), sino que también eleva el riesgo de que no se puedan pagar las pensiones a los ya jubilados. 

 

La erosión de la credibilidad del IVM milita en contra de la ampliación de la afiliación, lo cual socava la 

aspiración de universalidad consagrada en la Constitución. Como se dijo anteriormente, solo un 40% de 

la fuerza laboral (PEA) ecuatoriana está afiliada al IESS. El 60% restante incluye a dos poblaciones muy 

 
está acotada por la pensión máxima ($2.475 por mes en 2023). En el otro extremo, el subsidio fiscal es mayor al 40% de la pensión 

en el caso de afiliados que aportan sobre ingresos muy bajos, pero se benefician de la pensión mínima ($225 por mes en 2023). 

6 La distribución del subsidio entre afiliados de diferentes niveles de ingreso se estimó tomando en cuenta que, en comparación 

con los afiliados de ingresos altos, los afiliados de ingresos bajos tienden a jubilarse a edades más avanzadas y con menos años 

de aporte, gozan de menores esperanzas de vida, y experimentan aumentos salariales más lentos a lo largo de sus carreras 

laborales. El Anexo IV describe el método de cálculo y los supuestos utilizados para estas estimaciones.  
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diferentes (Gráficos 8a y 8b). Por un lado, más de 2/3 de ese 60% está constituido por trabajadores 

informales de ingresos bajos, los cuales en general quisieran afiliarse, pero no pueden. Aunque muchos 

de ellos transitan frecuentemente entre la informalidad y la formalidad, su condición de pobreza y 

vulnerabilidad coarta su capacidad de acumular el mínimo requerido de años de aporte. En consecuencia, 

tienden a volverse receptores de las pensiones asistenciales antipobreza que administra el Ministerio de 

Inclusión Económica y Social (MIES). El restante 1/3 de aquel 60% de la fuerza laboral no afiliada está 

constituido por trabajadores independientes formales (esto es, que tienen RUC), los cuales tienden a 

percibir mejores ingresos, aunque son ingresos que típicamente varían de mes a mes. Este último grupo 

de trabajadores—que laboran por cuenta propia, facturan, pagan impuestos y son sus propios 

empleadores (coloquialmente llamados freelancers)—constituirá un porcentaje cada vez mayor de la 

fuerza laboral como resultado de los profundos cambios que la digitalización y globalización están 

produciendo en el mercado laboral. Se trata de una población que en general puede (y debería) afiliarse, 

pero no quiere hacerlo porque teme que el IVM sea incapaz de pagar pensiones en el futuro y no les 

interesa afiliarse al seguro de salud del IESS por la deplorable calidad de sus servicios. El que los 

trabajadores independientes formales prefieran no afiliarse es consecuencia directa de la erosión en la 

credibilidad del IVM, la cual a su vez impide el país se acerque a la aspiración de universalidad en la 

afiliación consagrada en la Constitución de la República. 

 

La disfuncionalidad de la gobernanza del IESS es consecuencia de un error básico de diseño, por un lado, 

y la acumulación de decisiones antitécnicas, fruto de excesiva politización, por otro. El error de diseño 

consistió en poner dos ámbitos de política pública que son de naturaleza muy diferente (pensiones y 

salud) bajo el mismo techo institucional. En la mayor parte de países, los sistemas de pensiones están 

sujetos a arreglos institucionales y de gobernanza propios y separados de los arreglos institucionales para 

los sistemas de salud. Esta separación reconoce el simple hecho de que pensiones y salud exigen políticas 

públicas diferentes y requieren de experticias profesionales muy distintas. En Ecuador, además, la 

gobernanza, ya débil por su diseño inicial, se ha ido deteriorando en el tiempo por causa de una larga 

secuencia de desaciertos—decisiones irresponsables de gobiernos y asambleas motivadas por la miopía 

cortoplacista, por razones clientelares o populistas, o por motivaciones aún más nefastas (robo y 

corrupción). En consecuencia, el Consejo Directivo del IESS no ha podido cumplir con la obligación legal, 

ya existente, de introducir modificaciones por vía de resolución a los parámetros del IVM a la luz de 

cambios en la expectativa de vida. Además, existe demasiada opacidad con respecto a la situación 

financiera del sistema de pensiones, hay grandes rezagos en la publicación de balances actuariales, la 

simple nominación de vocales para el Consejo se ha convertido en un vía crucis y las relaciones entre el 

fisco y el IESS se han desfigurado por retrasos en el sinceramiento y pago de deudas no documentadas 

que el primero mantiene con el segundo. A esto hay que añadir otro gran desacierto: la inconsulta 

creación del BIESS (el banco del IESS) que ha constituido otra fuente de opacidad y expansión de una 

ineficiente burocracia. El BIESS no añade ningún valor a la simple y apropiada idea de tener un “comité de 

inversiones” idóneo que guíe la inversión prudente de las reservas y los ahorros del sistema, como se hizo 

en las seis décadas previas a la innecesaria creación de este banco. 

 

En ausencia de reforma, al IVM le quedan pocos años de vida. El IVM ya no es superavitario: cada dólar 

que el fisco le transfiere no puede invertirse en bonos del Estado, sino que debe utilizarse en el pago de 

jubilaciones. Aún si el fisco pagase la totalidad de la contribución del 40%, no habrá suficiente dinero y 
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por tanto será el IVM se verá impelido a desinvertir su patrimonio. Así, la vida del IVM dependerá cada 

vez más de la liquidez del fondo de pensiones. De los $6.3 mil millones en ese fondo (gestionado por el 

BIESS) a fines de 2022, casi 75% está invertido en activos muy ilíquidos: 52% en créditos hipotecarios, 21% 

en bonos del Estado y 2% en fideicomisos (Gráfico 9).7 Estos activos se podrían vender en el mercado sólo 

con fortísimos descuentos frente al precio registrado en libros. El que sólo un 25% del fondo de pensiones 

sea líquido (esto es, que pueda desinvertirse con cierta facilidad) implica que el IVM puede quedarse sin 

la capacidad de pagar jubilaciones en cuestión de 4-5 años. El reconocimiento formal y pago de la deuda 

pendiente y no documentada que el fisco mantiene con el IVM, así como la puesta en marcha de un 

programa agresivo de cobro de la mora patronal, son acciones que ciertamente ayudarían a extender en 

algo la vida del IVM, pero no son suficientes, ni para corregir los problemas de diseño (por el cual no se 

mantiene una relación razonable entre aportes y beneficios), ni para enfrentar el desafío demográfico de 

fondo (por el cual el número de jubilados crece más rápido que el número de aportantes, y los jubilados 

gozan de mayores expectativas de vida) que, en combinación, son las causas dominantes de la inviabilidad 

financiera y fiscal del IVM. 

 

  

 
7 El BIESS gestiona la inversión de varios fondos asociados a la Seguridad Social: IVM, Cesantía, Desempleo, Riesgos de Trabajo, 

Seguro Social Campesino, Fondo de Reserva y Salud. El total de recursos en esos fondos a fines de marzo del 2023 fue de $23.725 

millones (valor en libros). De ese total, el 44% estaba invertido en bonos del Estado, el 29% en créditos hipotecarios, y el 20% en 

créditos quirografarios. 
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2.  Abordaje de la reforma 
 

La reforma propuesta por la Comisión parte del hecho de que, en comparación con otros sistemas de 

reparto en el mundo, el ecuatoriano muestra un alto índice de suficiencia, pero muy bajos índices de 

desempeño en viabilidad financiera, solidaridad, equidad, credibilidad, cobertura e institucionalidad. 

Por suficiencia se entiende la habilidad del sistema de pagar pensiones “decentes”, esto es, que ayuden a 

evitar caídas significativas en el estándar de vida de los afiliados una vez que se jubilen. El índice de 

suficiencia más utilizado por expertos a nivel internacional es la tasa de reemplazo, esto es, la pensión 

expresada como porcentaje del ingreso laboral previo a la jubilación. Ese índice para el IVM está entre los 

más altos del mundo. Según la CAF, el IVM tiene una tasa de reemplazo promedio de 85%, comparada 

con un promedio menor a 60% en los países de la OECD (Gráfico 10a), y la tasa de reemplazo máxima del 

IVM (que se aplica a afiliados con 40 años de aporte) es 100%, la que, según datos de la OECD, es más alta 

que en cualquier país europeo con sistemas de reparto (Gráfico 10b).8 El IVM ofrece una alta tasa de 

reemplazo pese a que su tasa de aporte es bastante baja: 11.06% para trabajadores en relación de 

dependencia, comparada con un promedio de 23% en los sistemas de pensiones de reparto europeos 

(Gráfico 10b). Como quedó claro en la sección anterior, sin embargo, el alto índice de suficiencia del 

sistema ecuatoriano coexiste con profundas falencias en las otras dimensiones relevantes: viabilidad, 

solidaridad, equidad, cobertura, credibilidad, e institucionalidad. Es imposible que una reforma alcance el 

máximo deseado en todas estas dimensiones, en gran parte porque la aspiración de aumentar suficiencia 

tiende a estar reñida con la aspiración de asegurar viabilidad. Por tanto, la reforma debe ser balanceada 

y pragmática, y conseguir avanzar visiblemente en las dimensiones de viabilidad, equidad, cobertura, 

credibilidad e institucionalidad, sin retroceder excesivamente en suficiencia.  

 

La reforma propuesta protege la suficiencia en el sistema de reparto (IVM) para afiliados de ingresos 

bajos y medios, y la refuerza con planes de ahorro para la vejez para afiliados de ingresos más altos. De 

esta manera, Ecuador se acerca a los modelos de pensiones más viables y equitativos del mundo, que 

buscan asegurar un ingreso decente en la vejez a través de la suma de la pensión vitalicia (que sale del 

sistema de reparto) y del ahorro previsional (que sale del esfuerzo de frugalidad a lo largo de la vida 

laboral). La pensión vitalicia es socialmente beneficiosa pues implica solidaridad entre generaciones y, 

sobre todo, ofrece un seguro contra el así llamado riesgo de longevidad: los jubilados que viven menos 

terminan asegurando a los que viven más. El ahorro para la vejez es también socialmente beneficioso pues 

implica una actitud previsiva, responsable y prudente del trabajador que, además, genera volúmenes 

importantes de ahorro en el país, los cuales pueden financiar inversiones socialmente productivas de largo 

plazo si sus perfiles de riesgo y rentabilidad son compatibles con los intereses de los trabajadores que 

ahorran. La introducción de planes de ahorro para la vejez es la manera más efectiva de proteger la 

suficiencia del ingreso en la vejez e inmunizar al sistema de pensiones de un país contra la “tiranía de la 

demografía”. Mientras que los sistemas de reparto son altamente vulnerables al proceso de 

envejecimiento y alargamiento de las esperanzas de vida (y el sistema ecuatoriano está ya inmerso en esa 

vulnerabilidad), los planes de ahorro no se ven afectados por dicho proceso.  

 

 
8 Utilizando un método de cálculo uniforme, que toma como referencia a un trabajador dependiente que percibe el salario antes 

de pensionarse y tiene una historia laboral completa, el BID calcula una tasa de reemplazo promedio de 93.4% para el caso del 

IVM ecuatoriano, comparada con una tasa de reemplazo promedio de 62,6% en los países de América Latina. 
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La propuesta de la Comisión resalta, además, la importancia de un tercer pilar, el de las pensiones 

asistenciales antipobreza administradas por el MIES. Tanto los sistemas de reparto como los de ahorro 

para la vejez son sistemas contributivos, esto es, dependen principalmente de las contribuciones o aportes 

realizados por trabajadores y empleadores. Lamentablemente, en países emergentes como Ecuador, la 

población vulnerable subempleada y en la informalidad es numerosa y tiende a reducirse lentamente, con 

los avances en el desarrollo económico y social y el mejor funcionamiento del mercado de trabajo. Para 

esta población de bajos ingresos—que típicamente no puede afiliarse al IVM y no tiene capacidad de 

ahorro—el Estado debe proveer un sistema de pensiones no contributivo, esto es, financiado con 

impuestos, cuyo objetivo es el prevenir la indigencia en la vejez. En Ecuador ya existen programas de este 

tipo (Mis Mejores Años y Pensión para Adultos Mayores, administrados por el MIES y el Seguro Social 

Campesino, administrado por el IESS9), los cuales deben ser mejor integrados en el diseño general del 

sistema. Y como los trabajadores informales vulnerables también experimentan el alargamiento de la 

esperanza de vida, el Estado debe anticipar, en su presupuestación fiscal, que dichos programas, lejos de 

reducirse, van a tener que expandirse.  

 

La reforma, por tanto, propone una arquitectura de tres pilares para el sistema de pensiones. Dos 

pilares—el sistema de reparto (IVM) y los Planes de Ahorro para la Vejez—son contributivos (se financian 

con aportes de empleados y empleadores y, en el caso del IVM, también con la “contribución obligatoria 

del Estado”) y complementarios, esto es, conjuntamente sostienen el ingreso durante la jubilación de los 

trabajadores formales, dependientes e independientes. El tercero es el pilar no contributivo, que se 

financia por vía de impuestos generales y otorga pensiones asistenciales antipobreza focalizadas en 

adultos mayores vulnerables (Gráfico 11). Claramente, los recursos que el PGE destine al sistema de 

pensiones no pueden ir solamente al régimen contributivo; deben destinarse también al régimen no 

contributivo, pues en él se concentra el mayor riesgo de pobreza extrema en la vejez.  

 

 

  

 
9 El Seguro Social Campesino y el régimen de pensiones para los Trabajadores No Remunerados del Hogar, ambos administrados 

por el IESS, son subsistemas semi contributivos ya que piden un aporte mínimo al afiliado. 
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3. Reformas específicas 
 

En esta sección se detallan las reformas que la Comisión propone, organizadas en torno a ocho acápites. 

Las reformas se refuerzan entre sí y, por ende, deben analizarse como un todo. 

 

(a)  Respeto a los derechos adquiridos 

 

● Las pensiones de los ya jubilados no se tocan; ellos, y sus sobrevivientes, seguirán recibiendo la 

totalidad de sus pensiones, conforme a los derechos que adquirieron al momento de jubilarse. 

● Los afiliados que ya han cumplido los requisitos para jubilarse mantienen su derecho a hacerlo 

bajo los parámetros del sistema actual. 

● A los afiliados que aún no hayan cumplido con los requisitos actuales de jubilación se les 

reconocerán todos los aportes que hayan realizado en los términos del sistema IVM actual. Los 

nuevos parámetros del IVM se aplicarán sólo a los aportes realizados después de la reforma. En 

consecuencia, la pensión de los afiliados que al momento de la reforma no hayan cumplido con 

los requisitos para jubilarse será un promedio ponderado de la pensión definida por el IVM actual 

y la pensión definida por el IVM reformado. Los ponderadores serán la proporción de años de 

aporte bajo el sistema actual y la proporción de años de aporte bajo el sistema nuevo. 

o Por ejemplo, un afiliado que ya haya aportado dos tercios de su camino a la jubilación 

recibirá dos tercios de su pensión calculada con base a los parámetros del sistema actual, 

y un tercio de su pensión con base a los parámetros del sistema reformado. 

 

La reforma implica un riguroso respeto no sólo a los derechos adquiridos, sino también a las expectativas 

de beneficios de jubilación construidas a través de aportes al IVM actual. Ello implica que la transición 

será muy gradual: tomará al menos tres décadas hasta que todos los aportes estén sujetos a las normas 

del IVM reformado. Esta larga transición, junto con la gradualidad en la implementación de reformas a los 

parámetros del IVM (descritas más abajo), implica que (i) los afiliados no experimentarán cambios 

abruptos en el acceso a los beneficios de la jubilación; y, (ii) los afiliados que estén a pocos años de jubilarse 

no experimentarán variaciones perceptibles en sus pensiones esperadas.    

 

(b)  Integridad institucional 

 

● Se crea dentro del IESS un nuevo Consejo Directivo de Pensiones, independiente, especializado 

en pensiones y separado del actual Consejo Directivo, el cual pasaría a denominarse Consejo 

Directivo de Salud y quedaría a cargo de los seguros de salud y riesgos de trabajo. 

o El Consejo Directivo de Pensiones será el órgano de gobierno del IVM, de las funciones de 

soporte (back office) a las cuentas de los planes de ahorro, y del Seguro de Desempleo. 

o Estará conformado por 6 vocales: dos vocales independientes, nombrados por la 

Asociación Ecuatoriana de Actuarios y por las cinco universidades más grandes del país, 

respectivamente; tres vocales que representen a los jubilados, empleadores y afiliados, 

respectivamente (designados por el mismo procedimiento establecido para el Consejo 

Directivo actual del IESS); y el vocal delegado del Gobierno. 
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o Todos los vocales deberán cumplir con perfiles profesionales adecuados y permanecerán 

en funciones por períodos fijos de cuatro años, pero escalonados, a fin de que no todos 

los nombramientos coincidan con el ciclo electoral. 

o El delegado del Gobierno será un vocal más, en igualdad de condiciones, y no presidirá el 

Directorio. 

o Los vocales del Consejo Directivo de Pensiones escogerán de su seno al Presidente, el cual 

durará 4 años en sus funciones, pudiendo ser reelegido por una vez. El Presidente tendrá 

voto dirimente. 

o Los vocales del Consejo Directivo de Pensiones, incluyendo su Presidente, no laborarán a 

tiempo completo. 

o El Director General del Sistema de Pensiones será nombrado con base a méritos por el 

Consejo Directivo de Pensiones y se reportará directamente a éste. 

o Tanto el nuevo Consejo Directivo de Pensiones como la administración bajo su 

supervisión estarán sujetos a altos estándares de transparencia y rendición de cuentas. 

● El nuevo Consejo Directorio de Pensiones actuará también como Directorio del BIESS y designará 

a los miembros del Comité de Inversiones, el cual guiará y hará el seguimiento de la gestión de 

inversión que el BIESS realice con los fondos del IVM, de los planes de ahorro obligatorios, y del 

Seguro de Desempleo. 

 

(c)  Aspectos fiscales 

 

● En un plazo de 6 meses, el Gobierno llegará a un acuerdo formal con el IESS sobre el monto de la 

deuda no documentada que el Ministerio de Economía y Finanzas (MEF) mantiene con el IVM. 

Dicho acuerdo incluirá un plan de pagos, compatible con las restricciones fiscales. 

● La “contribución obligatoria del Estado” al IVM seguirá siendo equivalente al 40% de las 

pensiones, siempre y cuando ese monto no exceda el 3% de PIB promedio de los 3 años 

anteriores. El MEF coordinará con el IESS para presupuestar ese monto, en su totalidad, en el PGE 

y pagarlo puntualmente.  

● El Consejo Directivo del IESS-Pensiones modificará los parámetros del IVM si sus proyecciones 

actuariales anticipan que el déficit básico del IVM excederá el 3% del PIB. 

● El Estado destinará al menos el 20% de los ingresos extraordinarios del Presupuesto General del 

Estado (provenientes de las industrias extractivas o de la reducción del subsidio al precio 

doméstico de los combustibles) al fortalecimiento del sistema de pensiones en sus diversos 

componentes: pensión básica, pensión asistencial, subsidio al ahorro para la vejez, etc. 

● Los empleadores que opten por ofrecer esquemas de emparejamiento (matching) a los aportes a 

planes voluntarios de ahorro para la vejez (ver más abajo) de sus empleados podrán descontar de 

la base imponible al impuesto a la renta corporativa dos dólares por cada dólar de aporte que, 

como empleadores, hagan a dichos planes. 

 

Estas reformas mantienen el concepto consagrado en la Constitución de que el IVM es un sistema 

tripartito. Con cargo a los impuestos recaudados, el Gobierno aporta al IVM no sólo en calidad de 

empleador, sino también a través de la “contribución obligatoria del Estado”. Ésta sigue siendo el 

equivalente al 40% de las pensiones, pero sujeto a un límite expresado como porcentaje del PIB, de tal 
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forma que el compromiso fiscal con el IVM no quiebre las arcas fiscales, sea predecible, presupuestable, 

pagable y deje recursos para el apoyo al sistema de pensiones asistenciales (no contributivo). Una 

cuidadosa planificación presupuestaria (y quizás también una reforma fiscal) será necesaria para asegurar 

el pago puntual de la contribución obligatoria del Estado.     

 

(d)  Reformas paramétricas al IVM 

 

Las reformas a los parámetros del IVM se orientan a restablecer su sostenibilidad financiera y actuarial, 

haciéndole frente, apropiadamente, al desafío demográfico. Se orientan también a mejorar su equidad y 

solidaridad, especialmente, con los afiliados de ingresos medios y bajos. 

   

● No se cambia ni la edad mínima de jubilación (60 años) ni la tasa de aporte (11.06%). La tasa de 

aporte del 11.06% rige tanto para trabajadores dependientes como independientes y, en el caso 

de los trabajadores en relación de dependencia, se aplica también al décimo tercer y décimo 

cuarto sueldos. Ello se justifica porque actualmente se reciben, y después de la reforma seguirán 

recibiendo, 14 pensiones de jubilación por año. 

● Requisitos de jubilación: se aumentan gradualmente (6 meses por año) los años de contribución 

requeridos para que el afiliado se vuelva elegible para una pensión vitalicia. Partiendo de la tabla 

actual de requisitos para jubilarse, que combina edad y mínimo de años de aporte, y después de 

un periodo de transición de al menos 10 años, se llega a una nueva tabla de requisitos que respeta 

la relación inversa entre edad de jubilación y el mínimo de años de aporte requerido (Cuadro 2).  

o Según la nueva tabla, por cada año adicional en la edad de jubilación se reduce en dos 

años el mínimo de años de aporte requerido. Así, si el afiliado decide jubilarse a los 60 

tendrá que haber acumulado al menos 35 años de aporte; pero si decide jubilarse a los 

65 sólo tendrá que haber acumulado 25 años de aporte; y, si se jubila a los 70 años bastará 

con que haya acumulado un mínimo de 15 aporte. Además, se mantiene la posibilidad de 

que el afiliado pueda jubilarse con 40 años de aporte, independientemente de su edad. 

▪ Es importante evaluar la nueva tabla de requisitos y compararla con la actual en 

su conjunto. Por ejemplo, después del periodo de transición, un afiliado que 

prefiera jubilarse a los 60 años tendrá que aportar 5 años más comparado con los 

requisitos actuales, pero un afiliado que decide jubilarse a los 64 años tendrá que 

aportar 3 años menos comparado con los requisitos actuales.  

o La nueva tabla toma en cuenta una relación fundamental para la sostenibilidad y equidad 

del sistema de reparto, a saber, la relación entre el tiempo de aporte y el tiempo de 

beneficio, relación que se denomina “ratio de soporte”. Dado que el tiempo de beneficio 

no es otra cosa que la esperanza de vida al jubilarse es razonable que se reduzca el 

número de años de aporte requerido en la medida en que sube la edad de jubilación (y, 

por ende, se acorta el periodo de beneficio).  

▪ La tabla propuesta de requisitos de jubilación es progresiva en la medida en que 

los afiliados de menores ingresos tienden a jubilarse a edades más altas, porque 

les toma más esfuerzo completar el mínimo de años de aporte (Gráfico 13). 

▪ La relación entre edad de jubilación y el mínimo de años de aporte requeridos 

bajo la reforma propuesta representa una mejora sustancial comparada con las 
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abruptas e injustas discontinuidades generadas por la tabla de requisitos actuales 

para la jubilación (Gráfico 13). 

▪ Los requisitos de jubilación propuestos, además, son consistentes con las 

decisiones de jubilación que en el presente toman la mayoría de los afiliados. Por 

ejemplo, casi el 40 de los que se jubilaron en 2022 lo hicieron entre 65 y 70 años 

de edad, con una pensión promedio de alrededor de $600 por mes, y con más de 

20 años de aporte, en promedio (Gráfico 14). 

o El Consejo Directivo de Pensiones deberá ajustar la tabla de requisitos de jubilación a la 

luz de cambios en la esperanza de vida documentados en las estadísticas demográficas 

de las Naciones Unidas y validados por las actualizaciones en las tablas de mortalidad y 

biométricas del IESS-Pensiones. 

● Por razones de justicia, habrá tres opciones para el afiliado que no logre completar el mínimo de 

años de aporte para jubilarse:  

o Retirar gradualmente (esto es, en forma de retiro programado) los aportes hechos, 

actualizados por inflación (IPC), una vez que haya cumplido 70 años de edad. 

o Combinar sus años de aporte con los de su pareja para que ésta última pueda completar 

el mínimo requerido para jubilarse y, así, la familia pueda beneficiarse de al menos una 

pensión vitalicia. 

o Dejar su cuenta de afiliación activa para seguir acumulando años de aporte y, así, volverse 

elegible para una pensión vitalicia del IVM. 

● Base para el cálculo de la pensión: en una transición de 25 años, se aumenta gradualmente (1 año 

por año) el número de los mejores años de remuneración que se toman en cuenta para el cálculo 

de la pensión, hasta llegar a los 30 años de mejor remuneración. Al momento de la jubilación, los 

salarios prejubilares se actualizarán por la inflación (IPC) a fin de que mantengan, para entonces, 

el mismo poder adquisitivo que tuvieron en su momento. 

● Pensión vitalicia: la pensión será la suma de dos componentes: 

o La pensión básica, que será igual para todos los jubilados. Inicialmente, la pensión básica 

es igual a la pensión mínima actual (la mitad del SBU—esto es, $225 en 2023) que luego 

crece con la inflación (IPC) y que se paga exclusivamente con cargo a la “contribución 

obligatoria del Estado”. 

▪ En consecuencia, los afiliados deberán presionar al Gobierno (y no al IESS-

Pensiones) para que cumpla con el pago puntual de su “contribución obligatoria”. 

o La pensión variable que se calcula con base a una tasa de reemplazo que se define por 

fórmula, tomando en cuenta (i) la tasa de reemplazo máxima del sistema IVM (60%) que 

se aplica a los trabajadores que se jubilan con 40 años de aporte; y (ii) la “ratio de soporte” 

(esto es, el tiempo de aporte dividido para el tiempo de beneficio). La fórmula que 

determina las tasas de reemplazo (para los afiliados que se jubilan con años de aporte 

inferiores a 40 y con edades inferiores a 70) es la siguiente: 
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o Esta forma de calcular la pensión variable elimina las inequidades horizontales del IVM 

actual (referidas en la primera sección) ya que la tasa de reemplazo es una función 

sistemática de la “ratio de soporte” (tiempo de aporte dividido para tiempo de beneficio). 

o La tasa de reemplazo “efectiva”, esto es, la pensión vitalicia total (pensión básica más 

pensión variable) expresada como porcentaje del ingreso laboral previo a la jubilación, 

será, por tanto, mayor para afiliados de ingresos medios o bajos, ya que en ese caso la 

pensión básica será una proporción relativamente alta de la pensión total, y menor para 

afiliados de ingresos más altos, pues en ese caso la pensión básica será una proporción 

relativamente pequeña de la pensión total. De esta manera el subsidio fiscal contenido 

en la “contribución obligatoria del Estado” se canalizará en favor de afiliados de menores 

ingresos, mientras que los afiliados de ingresos más altos, al tener mayor capacidad de 

ahorro, podrán complementar su pensión vitalicia a través de sus planes de ahorro. 

o En aras de la transparencia, la planilla de la pensión mensual dejará en claro cuánto de la 

jubilación sale de la aplicación de los parámetros del sistema IVM (pensión variable) y 

cuánto por el subsidio colectivo del Estado (pensión básica). 

o El Consejo Directivo del IESS-Pensiones deberá ajustar la fórmula de la tasa de reemplazo 

para la pensión variable a la luz de cambios en la esperanza de vida documentados en las 

estadísticas demográficas de las Naciones Unidas, y validados por las actualizaciones en 

las tablas de mortalidad del IESS. 

● Pensión máxima: se aplica a afiliados dependientes e independientes, arranca con un nivel de 

$2.500 por mes y crece anualmente en función de la inflación (con base al IPC). 

● Ingreso laboral imponible: los afiliados dependientes e independientes aportarán al IVM con base 

a su remuneración o ingreso laboral sujeto a un techo de $8.000 por mes, el cual se ajustará 

anualmente por inflación (IPC). 

o Este techo se aplica a un porcentaje muy pequeño (menos del 0.3%) de los afiliados y se 

justifica por dos razones principales: primera, la existencia de la pensión máxima; 

segunda, la importancia de que afiliados de mayores ingresos complementen su pensión 

vitalicia (que tendrá después de la reforma un subsidio mucho menor que el actual) con 

sus planes de ahorro para la vejez. 

● Regímenes especiales: se eliminan todos, con excepción del régimen para Trabajadores No 

Remunerados del Hogar y del Seguro Social Campesino. 

● Indexación de la pensión: se mantiene la norma actual, mediante la cual las pensiones se indexan 

a la inflación (con base al IPC), a fin de asegurar que conserven su poder adquisitivo en el tiempo. 

● Afiliación abierta: no existe un mínimo de ingreso laboral requerido para afiliarse al IVM. Sin 

embargo, al trabajador se le acreditará una aportación mensual cada vez que cumpla con, al 

menos, el 11,06% de la pensión básica. 
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● Beneficios a sobrevivientes: se mantiene el beneficio de montepío para la pareja (60% de la 

pensión) y para los dependientes (40% de la pensión) que sobrevivan al jubilado que fallece. Sin 

embargo, se propone corregir una inequidad, asegurando que el 60% de la pensión para la pareja 

se divida entre todas las que el jubilado ha tenido en su vida, proporcionalmente al tiempo de la 

relación, siempre y cuando la relación haya durado al menos 5 años consecutivos. Además, se 

aclara que son “dependientes” no solo los hijos menores a 18 años, sino también los hijos con 

discapacidades físicas o intelectuales, independientemente de su edad, siempre y cuando dichas 

discapacidades se hallen debidamente acreditadas. 

● Jubilados que se reincorporen a la fuerza laboral: podrán volver a trabajar, con o sin relación de 

dependencia, sin que ello afecte el monto o regularidad de sus pensiones, siempre y cuanto 

aporten al IVM con base a su nueva remuneración laboral. Sin embargo, esos nuevos aportes no 

les darán derecho a mejorar su pensión posteriormente. 

 

La Comisión considera que el menú de reformas paramétricas propuesto para el IVM es balanceado y 

realista: restablece la sostenibilidad financiera y fiscal del IVM y mejora su equidad, al mismo tiempo que 

toma en cuenta las sensibilidades de la población con respecto a algunos parámetros, al proponer no 

cambiarlos. Sin embargo, la Comisión reconoce que hay menús alternativos de cambios paramétricos que 

podrían también restablecer la viabilidad del IVM. Las propuestas de reformas paramétricas alternativas, 

para ser creíbles, deben sustentarse en proyecciones actuariales razonablemente confiables. El Anexo VI 

presenta, a manera de ilustración, reformas alternativas que otros expertos han presentado y que podrían 

también alcanzar el objetivo de sostenibilidad para el IVM. 

 

(e)  Planes de ahorro para la vejez 

 

Se crea un marco legal orientado a sustentar el despliegue de la regulación idónea y necesaria para el 

sano y robusto desarrollo de Planes de Ahorro para la Vejez. El establecimiento de dicha regulación, 

consistente con los mejores estándares y prácticas internacionales, tomará un par de años, en gran parte 

porque tendrá que ser acompañado por la presencia de instituciones especializadas sólidas y de productos 

financieros adecuados para la inversión del ahorro para la vejez. Ello dependerá, a su vez, de la 

modernización y profundización del mercado financiero ecuatoriano.  

 

Desafortunadamente, pese a las ventajas que ofrece la dolarización, dicho mercado es actualmente poco 

profundo, relativamente ineficiente y escasamente diverso por causa de un alto grado de represión 

financiera, la cual se debe, entre otras cosas, a deficiencias en los derechos contractuales, falta de 

integridad en las infraestructuras y arreglos de gobernanza del mercado de valores, poca estandarización 

y liquidez en el mercado local de deuda pública, y controles excesivos a las tasas de interés activas que 

impiden la evaluación apropiada del riesgo y rentabilidad de distintos productos financieros.  

 

No obstante estas deficiencias, el ahorro para la vejez podrá arrancar inmediatamente después de la 

reforma al sistema de pensiones ya que ésta mantiene y potencia las “semillas” de fondos previsionales 

ya existentes, entre las que se incluyen un buen número de fondos colectivos—por ejemplo, los fondos 

de cesantía del Magisterio, de los Vigilantes de la Comisión de Tránsito, de la Universidad Central, de la 

ESPOL, etc.—que alcanzaron un total de $1.119 millones a fines de 2022 y, de manera muy importante, la 
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tasa de aportación del 2% que el IESS administra y mantiene actualmente como Fondo de Cesantía 

asociado al Seguro de Desempleo, el cual alcanzó un saldo de $10.021 millones a fines de 2022 y que, de 

hecho, es la suma de cuentas individuales de ahorro para la vejez propias de cada afiliado. 

 

El ecosistema de planes de ahorro para la vejez del futuro tendrá componentes obligatorios y voluntarios, 

como se detalla a continuación.  

 

● Plan obligatorio de ahorro para la vejez – al cual se destinarán los montos actuales y futuros 

correspondientes a la tasa de aportación del 2% de los afiliados que el IESS mantiene como Fondo 

de Cesantía, y que en el presente se halla vinculado al Seguro de Desempleo (ver más abajo).  

o Se mantiene la tasa de aporte actual del empleado (2% del ingreso laboral). 

o Los afiliados podrán utilizar parte del patrimonio en su plan obligatorio de ahorro para la 

vejez como colateral para créditos. Dichos créditos podrán ser otorgados por el BIESS o 

cualquier otra entidad crediticia debidamente regulada y supervisada.  

o El BIESS seguirá gestionando los saldos de los fondos del IVM, de los planes de ahorro 

obligatorios, y del Seguro de Desempleo.  

o Una vez establecida la regulación y la infraestructura idónea para la administración de 

cuentas y la gestión de inversión de los ahorros para la vejez (ver más abajo), el afiliado 

podrá elegir el gestor de la inversión, incluyendo al BIESS, para que invierta sus nuevos 

aportes a su plan obligatorio de ahorro para la vejez. Los nuevos aportes de los 

trabajadores que no elijan un gestor irán al BIESS para su inversión. 

o A fin de optimizar la inversión de los fondos de ahorro, la ley autorizará explícitamente al 

BIESS a hacer transacciones de compra y venta de activos a precios de mercado, incluso 

si esos precios están por debajo del valor en libros de dichos activos. Esas transacciones 

deberán estar sujetas a altos estándares de transparencia y competencia, en línea con las 

mejores prácticas internacionales. 

● Plan obligatorio de ahorro a mediano plazo – se constituirá con al menos 4 puntos porcentuales 

(pp) de los 8.33pp que constituyen el aporte actual al Fondo de Reserva.  

o Los trabajadores en relación de dependencia que perciban ingresos laborales mensuales 

iguales o mayores a un SBU podrán recibir directamente no más de 4.33pp porcentuales 

del aporte al Fondo de Reserva. En el caso de esos trabajadores, el empleador está 

obligado a entregar al IESS-Pensiones al menos 4pp del aporte al Fondo de Reserva.  

o El afiliado podrá instruir al IESS-Pensiones que deposite esos montos de ahorro en la 

entidad financiera (incluyendo el BIESS) de su elección. Si el trabajador no elige, su ahorro 

asociado al Fondo de Reserva irá automáticamente al BIESS.  

o De esta manera se restablece parcialmente la intención inicial del Fondo de Reserva: 

proteger al trabajador y su familia ante eventualidades o emergencias (educación, salud, 

viajes, etc.). 

● Jubilación patronal  

o Para los nuevos contratos laborales (firmados con trabajadores que no hayan trabajado 

antes para el mismo empleador), el sistema de Jubilación Patronal se convertirá en un 

Plan de Ahorro de la Jubilación Patronal de propiedad del empleado. Se nutrirá de un 
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aporte obligatorio del empleador equivalente a 1% de la remuneración imponible, por un 

lado, y de los aportes voluntarios del empleado, por otro.  

o Una vez establecido el marco regulatorio para los Planes Voluntarios de Ahorro para la 

Vejez (ver abajo), el trabajador podrá instruir al IESS-Pensiones (que actuará como 

administrador de cuentas o “centralizador”, tal como se explica más abajo) que deposite 

esos ahorros en la entidad gestora de la inversión de su elección, entre las que estará 

también el BIESS. 

o Para los contratos existentes, se diseñará un esquema de transición por parte de un 

equipo de prestigiosos economistas y abogados constitucionalistas y laboralistas.  

▪ Este equipo de expertos podría considerar, por ejemplo, la idea de que, de mutuo 

acuerdo, el empleador y empleado se muden del actual Sistema de Jubilación 

Patronal al Plan de Ahorro para la Vejez de la Jubilación Patronal, en cuyo caso el 

empleador depositaría en la cuenta de ahorros del empleado una cantidad inicial 

similar a la que hubiese tenido que pagar para conseguir la separación del 

empleado, y subsecuentemente aportaría el 1% del salario mensual.  

o La ventaja de este nuevo esquema es que convierte al actual sistema que es dañino para 

trabajadores y empleadores (pues incentiva el despido de buenos trabajadores que se 

acercan a 20 años de antigüedad con la misma empresa) en uno que beneficia a todos, 

independientemente de la antigüedad del trabajador y transiciones de un empleo a otro. 

● Planes voluntarios de ahorro para la vejez – entrarán en vigor una vez establecido el marco de 

regulación apropiado.  

o La regulación seguirá las mejores prácticas y estándares internacionales y buscará:  

▪ Evitar costos y comisiones excesivas en la administración de las cuentas de ahorro 

para la vejez y en la gestión de la inversión de los fondos en dichas cuentas. 

▪ Asegurar que los intereses del gestor de la inversión estén alineados con los 

intereses del trabajador que ahorra para su vejez, que la inversión sea congruente 

tanto con la naturaleza de largo plazo de esos ahorros como con el ciclo de vida 

del trabajador que ahorra para su vejez. 

o Para cumplir de mejor manera con estos objetivos, se separarán las funciones de 

“administración de cuentas” de las funciones de “gestión de la inversión”. 

o Las funciones de administración de cuentas están sujetas a economías de escala y, por 

tanto, para bajar costos, se administrarán centralizadamente. El centralizador de la 

administración de cuentas puede bien ser el IESS-Pensiones, en vista de que ya realiza 

funciones análogas y cuenta con la infraestructura necesaria, o una entidad privada 

debidamente regulada. Las funciones del centralizador son funciones de back office que 

incluyen, entre otras: 

▪ La recepción y trámite de los aportes 

▪ La provisión de estados de cuenta, diseminación de información relevante, etc. 

▪ El pago de las prestaciones, etc. 

▪ La atención al afiliado 

▪ La representación de los intereses el afiliado ante los gestores de carteras de 

inversión 
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▪ La provisión de servicios independientes de planificación y educación financiera 

a los afiliados 

o Las funciones de gestión de la inversión serán desarrolladas por entidades especializadas 

en la conformación de carteras de inversión apropiadas a planes de ahorro para la vejez 

(entidades que son conocidas internacionalmente como “inversionistas institucionales”), 

debidamente certificadas, reguladas y supervisadas, incluyendo el BIESS.  

o Con base a las mejores prácticas internacionales la regulación establecerá: 

▪ Un sistema de cuentas ciegas: el afiliado elegirá la entidad especializada que 

gestionará la inversión de sus ahorros e informará al centralizador de dicha 

elección; el centralizador a su vez entregará a las entidades gestoras de la 

inversión los ahorros de los afiliados en forma agregada, sin dar a conocer la 

identidad de éstos. De esta manera se evitará la elevación de comisiones 

destinadas a cubrir los costos de las socialmente improductivas guerras de 

mercadeo entre entidades que gestionan la inversión. Estas entidades 

competirán, por tanto, exclusivamente con base a su desempeño en la inversión 

(costo-riesgo-rentabilidad). 

▪ El requisito de que, entre las opciones ofrecidas por los gestores de carteras de 

inversión, consten Fondos de Inversión de Fecha Objetivo (Target Date Funds). La 

composición de los activos en dichos fondos variará automáticamente para que 

el perfil de riesgo y rentabilidad se vaya alineando de mejor manera a la edad del 

trabajador y el tiempo que resta para su jubilación. 

▪ Sistemas de Indicadores de Referencia (benchmarks) que faciliten la medición y 

comparación apropiada del desempeño de los Fondos de Inversión de Fecha 

Objetivo, permitiendo así que los trabajadores puedan monitorear y evaluar 

adecuadamente los rendimientos y los riesgos del fondo de inversión que eligen 

para la inversión de sus ahorros para la vejez.  

● Subsidio al ahorro para la vejez de los trabajadores de bajos ingresos—el Gobierno podrá 

implementar programas que incentiven el ahorro en estas poblaciones en la medida en que las 

restricciones fiscales lo permitan. El subsidio al ahorro se instrumentará a través de aportes 

emparejados (matching). El trabajador que retire sus ahorros antes de jubilarse perderá los 

aportes emparejados del Gobierno. 

 

(f)  Trabajadores independientes formales 

 

● Los trabajadores independientes que facturan y tienen RUC (esto es, que son formales ante el SRI) 

están obligados a afiliarse y aportar al IVM y al Plan Obligatorio de Ahorro para la Vejez, con las 

mismas tasas de aporte que los trabajadores en relación de dependencia. 

● El IESS, en coordinación con el SRI, buscará maneras eficientes de hacer cumplir esta obligación. 

● Aportarán con base a su ingreso laboral imponible (esto es, una vez deducidos los costos en que 

incurren para generar ese ingreso), sujeto a un tope de $8.000 por mes, el cual crecerá en función 

de la inflación (IPC). 
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● Podrán usar parte de su patrimonio en el Plan Obligatorio de Ahorro para la Vejez como colateral 

para créditos. Dichos créditos podrán ser otorgados por el BIESS o cualquier otra entidad crediticia 

debidamente regulada y supervisada. 

● No están obligados a afiliarse al Seguro de Salud del IESS si demuestran que tienen un seguro 

médico alternativo. 

● Podrán participar plenamente en los Planes Voluntarios de Ahorro para la Vejez. 

 

(g)  Seguro de desempleo 

 

● El riesgo de cesantía es cubierto a través del Seguro de Desempleo, rediseñado de la manera que 

se describe a continuación.  

● Se modifican los requisitos de acceso al Seguro de Desempleo para acercarlos a los estándares 

sugeridos por la OIT: 

o Se reducen los requisitos para acceder al beneficio del seguro de los 24 meses de 

cotización (6 consecutivos con el último empleador) que se exigen actualmente a 12 

meses de cotización (3 consecutivos con el último empleador). 

o Se reduce el plazo entre el evento del desempleo y el momento en que se puede solicitar 

el seguro, de los 60 días que se exigen actualmente a 10 días. 

● Se reduce a 15 días el plazo para el pago del seguro a afiliados que sean elegibles al mismo. 

● Se vincula formalmente el Seguro de Desempleo a políticas activas de empleo, a fin de evitar que 

los beneficiarios reduzcan la intensidad de sus búsquedas laborales.  

o Dichas políticas (que deberán traducirse en sistemas de monitoreo y apoyo al trabajador 

desempleado en la búsqueda de empleo, entrenamiento y formación de destrezas, etc.) 

se administrarán a través del programa “Encuentra Empleo” del Ministerio del Trabajo, 

en forma coordinada con el Seguro de Desempleo administrado por el IESS-Pensiones. 

● La afiliación al Seguro de Desempleo sigue siendo obligatoria para los trabajadores en relación de 

dependencia, y el aporte será con base a su ingreso laboral imponible sujeto a un techo de $8.000 

por mes. Dicho techo se ajustará anualmente con la inflación (IPC). 

● Se modifica el modo de cálculo del beneficio – en vez de los últimos 12 meses de salario del 

afiliado previo al evento de desempleo, siendo el SBU el tope superior, se establece un beneficio 

mensual equivalente al 40% del salario promedio del afiliado del año anterior, sujeto a un mínimo 

equivalente al 50% del SBU y a un máximo de 2 veces el SBU. 

● Los trabajadores podrán presentar la solicitud al beneficio de seguro de desempleo en persona o 

por vía digital. 

● Se mantiene en 5 meses el tiempo del beneficio del seguro de desempleo.  

● Luego de un estudio actuarial y de estrés del Seguro de Desempleo, se evaluará la factibilidad de:  

o Ampliar su cobertura a afiliados en relación de dependencia que queden desempleados 

por renuncia voluntaria. 

▪ La resultante ampliación de la cobertura por esta vía sería sustancial, pues un 

porcentaje muy pequeño de las desvinculaciones son por despido intempestivo. 

Según datos del Ministerio del Trabajo, entre 2005 y 2023 solo el 6% del 

desempleo se debió a despidos intempestivos. 

o Dar la opción de aportar a este seguro a trabajadores independientes. 

http://www.jubilacionsegura.ec/


 

21                                               www.jubilacionsegura.ec 

  

o Reducir, de justificarse, el aporte del empleador (actualmente 1%) al Seguro de 

Desempleo hasta un mínimo de 0.5% y redirigir el resto de ese aporte hacia el Plan de 

Ahorro para la Vejez de la Jubilación Patronal, cuyo aporte en ese caso llegaría hasta 1.5%. 

 

(h)  Pensiones asistenciales antipobreza 

 

La Comisión considera que el sistema de pensiones asistenciales antipobreza (no contributivo) 

administrado por el MIES es un subsistema fundamental del sistema de pensiones ecuatoriano, que debe 

mejorar en su funcionamiento, ampliar su cobertura, fortalecer su focalización y coordinarse e integrarse 

apropiadamente con el resto de los subsistemas. Las reformas que se recomiendan a continuación no 

requieren de reforma legal y pueden implementarse por vía de Decreto Ejecutivo. 

 

● Uniformar en la medida de lo posible los criterios de acceso y otros parámetros de los programas 

de pensiones asistenciales (Mis Mejores Años y Pensión para Adultos Mayores) que administra el 

MIES con los del Seguro Social Campesino y el régimen de Trabajadores No Remunerados del 

Hogar que administra el IESS 

● Eliminar la incompatibilidad entre el acceso al, o recepción del, Bono de Desarrollo Humano, por 

un lado, y la contribución al IVM y/o el ingreso a un empleo formal en relación de dependencia, 

por otro. Para ello, el monto del Bono de Desarrollo Humano debe reducirse gradualmente (en 

lugar de desaparecer) en la medida en que aumenten los ingresos laborales (formales o 

informales) del beneficiario. 

● Profundizar la coordinación e intercambio de información entre los sistemas de pensiones 

contributivo y no contributivo y de éstos con el SRI, INEC, BCE, etc.  

● El PGE debe programar recursos adicionales para las pensiones asistenciales del subsistema no 

contributivo. Debido al proceso de envejecimiento poblacional, el número de personas pobres de 

la tercera edad elegible para dichas pensiones asistenciales crecerá rápidamente.  

o De hecho, existe ya una larga lista de espera constituida por personas que son elegibles a 

pensiones asistenciales pero que no pueden recibir el beneficio debido a restricciones 

presupuestarias del MEF. 
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4. Impacto esperado de la reforma 
 

El sistema IVM se tornaría viable financieramente y su peso sobre el PGE sería acotado, predecible y 

manejable para una gestión fiscal disciplinada. El gasto por prestaciones ya no tendría una trayectoria 

explosiva, sino que se estabilizaría en menos del 9% del PIB en los siguientes 50 años (Gráfico 15). El 

ingreso del IVM (aportes de trabajadores y empleadores) aumentaría gradualmente para estabilizarse en 

alrededor de 5.5% del PIB. Como resultado, el déficit básico del IVM también se estabilizaría en torno al 

3% del PIB, monto que cubriría el fisco a través de la “contribución obligatoria del Estado”. Estas 

proyecciones están basadas en supuestos conservadores. La evolución financiera del IVM podría ser mejor 

a la proyectada por al menos dos razones. Primera, es probable que el comportamiento de los afiliados 

cambie visiblemente, fortaleciendo las finanzas del IVM, a través de, por ejemplo, un aumento en el 

número de aportantes (especialmente trabajadores independientes), decisiones voluntarias de aplazar la 

edad de jubilación, y la desaparición de los incentivos a afiliarse tardíamente. Nótese que, una vez que las 

reformas al IVM hayan restablecido su viabilidad de largo plazo, el aumento de aportantes fortalecería las 

finanzas del sistema, en vez de debilitarlas. Segunda, la implementación de un plan de cobros de la deuda 

patronal, el sinceramiento y pago puntual de las obligaciones fiscales con el IVM, y la posibilidad de que el 

fisco fortalezca el patrimonio del IVM con cargo a ingresos extraordinarios, podrían hacer crecer el fondo 

de pensiones, generando una saludable rentabilidad que engrosaría el ingreso del IVM. 

 

El IVM además se volvería más equitativo y solidario. La nueva fórmula de cálculo de la tasa de reemplazo 

para la pensión variable eliminaría las inequidades horizontales al interior del IVM (la cuales incentivan 

comportamientos oportunistas), ya que mantendría una relación sistemática entre aportes y beneficios. 

El subsidio fiscal (“contribución obligatoria del Estado”) se canalizaría a través de la pensión básica hacia 

afiliados de ingresos medios y bajos, lo cual, sumado a otros cambios paramétricos (requisitos de 

jubilación, base de cálculo de la pensión, pensión máxima y mínima), haría que el sistema sea progresivo 

y más solidario (Gráfico 16). En particular: 

• Las pensiones vitalicias (la suma de la pensión básica y la pensión variable) de los afiliados de 

ingresos medios y bajos serían muy parecidas o mejores a las vigentes antes de la reforma, pero 

disminuirían para los afiliados con ingresos por encima de la media.10 Estos últimos afiliados, sin 

embargo, podrían complementar su ingreso en la vejez a través de los planes de ahorro. Nótese 

que la pensión básica, financiada con el subsidio fiscal (contribución obligatoria del Estado), 

representaría un porcentaje decreciente de la pensión vitalicia, esto es, menor conforme suben 

los ingresos del afiliado (Cuadro 3).  

• En general, para el caso de afiliados de ingreso medio que se jubilan con distintas combinaciones 

de edad y años de aporte, las pensiones post reforma no variarían considerablemente 

comparadas con las pensiones previas a la reforma, excepto que disminuirían en algo para los que 

deciden jubilarse tempranamente (a los 60 años). Pero en todos los casos, el ahorro aumentaría 

el ingreso en la vejez y más que compensaría la disminución en la pensión vitalicia (Cuadro 4).   

• Para los afiliados que están cerca de jubilarse (porque han aportado 20 años o más al sistema 

actual), la reforma no causaría cambios perceptibles en el monto de sus pensiones, 

 
10 El Anexo V describe el método de cálculo y supuestos utilizados para comparar las pensiones antes y después de la reforma, 

para distintos tipos de afiliados. 
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independientemente del nivel del salario del afiliado. Para afiliados de ingresos medios, la 

reforma tampoco afectaría visiblemente sus pensiones, independientemente de los años que les 

falte para jubilarse. Sin embargo, los planes de ahorro tendrían que ser un complemento 

importante de los ingresos en la vejez para afiliados con ingresos por encima de la media, tanto 

para los que aún no han entrado a la fuerza laboral como para los están en los comienzos de su 

carrera (Cuadro 5).  

 

La separación, especialización, y fortalecimiento de la integridad del arreglo institucional para el 

sistema de pensiones ayudaría a profesionalizar y despolitizar la gestión. La gestión administrativa del 

IESS-Pensiones podría mejorar sustancialmente a través del buen desempeño del nuevo cuerpo colegiado, 

el Directorio del IESS-Pensiones, dedicado a ejercer gobernanza sobre el IVM, Fondo de Cesantía y Seguro 

de Desempleo, y separado del actual Consejo Directivo que quedaría a cargo solo de los seguros de Salud 

y Riesgos del Trabajo. El nuevo Directorio del IESS-Pensiones, compuesto de vocales probos, con perfiles 

profesionales adecuados, estaría mejor blindado contra la politización, el clientelismo y la interferencia 

del gobierno de turno y podría, por tanto, tomar decisiones basadas en estudios técnicos y actuariales 

regulares y rigurosos, erradicar cualquier vestigio de corrupción, y velar por el buen funcionamiento no 

solo del pilar de reparto, sino también de la administración centralizada de las cuentas de ahorro para la 

vejez. Ese mismo Directorio ejercería gobernanza sobre el BIESS y así velaría por la inversión prudente y 

profesional de los ahorros pensionales bajo su gestión. 

 

La mayor credibilidad del sistema de pensiones atraería a los trabajadores formales independientes que 

hasta ahora se han resistido a afiliarse. Esta creciente fracción de la fuerza laboral tendría nuevos y 

poderosos incentivos para afiliarse: un IVM financieramente viable, el plan de ahorro para la vejez 

encarnado en el Fondo de Cesantía (que además puede servir de colateral para créditos), la disponibilidad 

de planes voluntarios de ahorro para la vejez, y el fortalecimiento de la gobernanza y profesionalización 

del IESS-Pensiones. 

 

Los planes de ahorro para la vejez apuntalarían el ingreso en la vejez y ayudarían a inmunizar al sistema 

de pensiones del país contra el impacto del envejecimiento poblacional. Estos planes complementarían 

la pensión vitalicia del IVM para fortalecer la suficiencia del ingreso en la vejez. La conversión del Sistema 

de Jubilación Patronal en un sistema de ahorro para la vejez daría al trabajador los beneficios asociados a 

la portabilidad de sus ahorros y eliminaría los altos costos sociales que el actual sistema impone a las 

empresas (que no pueden retener a trabajadores experimentados y productivos) y a empleados (que son 

separados de sus empleos a una edad que no es favorable para conseguir empleos de igual o mejor 

calidad). Con la opción de emparejar (match) los aportes de empleados a planes voluntarios de ahorro 

para la vejez, las empresas contarían con un nuevo y poderoso instrumento de manejo y atracción de 

talento humano. Finalmente, la acumulación significativa de ahorros para la vejez podría financiar 

inversiones socialmente productivas de largo plazo que tengan perfiles de riesgo y rentabilidad 

compatibles con los intereses de los trabajadores que ahorran. 

 

Mejoras en el funcionamiento y focalización del sistema de pensiones asistenciales antipobreza 

extenderían la mano solidaria de la sociedad hacia ecuatorianos vulnerables en la tercera edad. Este 

resultado se fortalecería a través de una mejor coordinación e integración entre los programas para 
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adultos mayores administrados por el MIESS con los subsistemas de pensiones para los campesinos y 

trabajadores no remunerados del hogar administrados por el IESS. 

 

La mayor y mejor accesibilidad al Seguro de Desempleo protegería el estándar de vida del afiliado y su 

familia durante las transiciones de un empleo a otro. Ello facilitaría la movilidad laboral y la asignación 

del talento humano hacia actividades de mayor beneficio social. Debería, además, desbrozar el camino 

para reformas del mercado de trabajo que faciliten la generación de empleos formales. 
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5. Reflexiones finales 

 

Reformas legales al sistema de salud pública y al mercado laboral son tan necesarias e impostergables 

como lo es la reforma al sistema de pensiones. Si bien la reforma de pensiones aquí propuesta 

incentivaría la afiliación de los trabajadores independientes formales, no ofrece una solución de fondo a 

los graves problemas del mercado laboral, los cuales deben superarse a través de una reforma de fondo 

a la contratación laboral. Por otra parte, en ausencia de una reforma integral al sistema de salud pública, 

los gastos en salud en la tercera edad seguirán diluyendo el ingreso proveniente de la pensión vitalicia y 

de los ahorros para la vejez, los cuales deberían más bien destinarse a otros gastos.11 Estas tres reformas 

(pensiones, salud, y mercado de trabajo) son tan complejas como centrales en contrato social de un país. 

Deberían, por tanto, tratarse como políticas de Estado, y no de un gobierno de turno. Idealmente, las tres 

reformas deberían tramitarse en secuencia. 

 

Reformas complementarias fiscales y financieras serán también necesarias para maximizar los 

beneficios de la reforma de pensiones. El sistema de pensiones reformado debe arrancar con el 

sinceramiento de las obligaciones del fisco hacia el IVM. Además, el pago de la pensión básica dependerá 

de la puntualidad en el pago de la “contribución obligatoria del Estado”. Todo ello requerirá de 

calibraciones o reformas fiscales apropiadas y de disciplina en la gestión de las finanzas públicas. Por otra 

parte, el sano crecimiento de los planes de ahorro para la vejez dependerá de reformas financieras que 

superen el actual estado de represión financiera y permitan mayor profundidad, eficiencia, inclusión y 

diversidad financiera (en entidades, mercados y productos).  

 

 

 

 

 

 

 

  

 
11 El Anexo VII reproduce textualmente una propuesta de reformas al sistema de salud elaborada por expertos de la Mesa de 

Estudios de la Seguridad Social. 
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Gráfico 1. Ecuador: Pirámide Poblacional 

  
Fuente: Proyecciones demográficas de las Naciones Unidas. 

 

 

 

 

 

Gráfico 2. IVM: Afiliados Aportantes y Pensionados 

 

Nota: Pensionados por invalidez, vejez, discapacidad, montepío y auxilio de funerales. Fuente: Comisión 
con base al modelo PROST del Banco Mundial y datos proporcionados por el IESS. 
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Gráfico 3. IVM: Proyecciones Actuariales 

(a) Déficit básico: aportes vs prestaciones (b) Déficit después del subsidio fiscal del 40% 

  

Notas: * Aportes del empleador y empleado. **Incluyen pensiones por invalidez, vejez, discapacidad, montepío y auxilio de funerales. 

Fuente: Proyecciones de la Comisión con base al modelo PROST del Banco Mundial y datos proporcionados por el IESS 

 

 

 

Cuadro 1. IVM: Estado de Resultados Abreviado 
(Millones de US$) 

 
1Los aportes (empleador y empleado) excluyen el 4% del total de aportes que se canaliza a la Administradora, la cual, a su vez, devuelve al 
fondo IVM los recursos no utilizados. 
2Los pagos de prestaciones incluyen pensiones por invalidez, vejez, discapacidad, montepío y auxilio de funerales. No se incluyen gastos no 
asociados al pago de beneficios pensionales. 
3El saldo al fin de año del fondo de pensiones IVM corresponde al portafolio administrado por el BIESS. Difiere de la información de balance 
porque no incluye Cuentas por Cobrar, Cuentas por Pagar, Provisiones y Costos Financieros. Los ingresos financieros asociados a la 
rentabilidad del fondo IVM percibidos durante el año se incluyen en el saldo al final del año. 
Fuente: Datos históricos proporcionados por el IESS y proyecciones de la Comisión. 
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Gráfico 4. Principales Subsidios del PGE y Gasto en Educación, 2022 

 

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas. 

 

 

Gráfico 5. Subsidios/Impuestos Implícitos de los Sistemas Previsionales  
en América Latina 

 

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas. 
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Gráfico 6. Inequidad del IVM 

(a) Vertical: Regresividad (b) Horizontal 

 
 

Fuente: Cálculos de la Comisión con base en datos proporcionados por el IESS. 

 

 

 

 

Gráfico 7. IVM: Decisiones de Jubilación 

(a) 2016-2018 (b) 2019-2022 

  
Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos proporcionados por el IESS. 
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Gráfico 8. Ecuador: Caracterización de la Fuerza Laboral 

(a) Evolución de la composición de la fuerza laboral 

 

(b) Sectorización de empleo 

 

Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos INEC. 
Desempleo: Personas de 15 años y más que: i) no tuvieron empleo, ii) estaban disponibles para trabajar y iii) buscaron trabajo o 
realizaron gestiones concretas para conseguir empleo o para establecer algún negocio en las cuatro semanas anteriores.  
Empleo adecuado: Empleados que trabajan al menos 40 horas por semana y perciben ingresos laborales mensuales iguales o 
superiores al salario mínimo. Se incluyen también a las personas ocupadas que perciben ingresos laborales iguales o superiores al 
salario mínimo, trabajan menos de 40 horas, pero no están disponibles para trabajar horas adicionales. 
Trabajadores de cuenta propia: Los que desarrollan su actividad utilizando para ello solo su trabajo personal, es decir, no 
dependen de un patrono ni hacen uso de personal asalariado. 
Trabajadores informales: Personas que trabajan en empresas que no tienen Registro Único de Contribuyentes. 
Trabajadores asalariados: Personas que trabajan en relación de dependencia sea en el sector público o privado y reciben un pago 
por su trabajo sea sueldo, salario o jornal. 
Trabajadores independientes: Personas que realizan su trabajo utilizando únicamente sus propios recursos y no dependen de un 
empleador. 
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Gráfico 9. IVM: Decisiones de Afiliación y Requisitos de Jubilación 

(a) Edad de los primeros aportes (b) Requisitos de jubilación vigentes 

  

Fuente: IESS. 

 

 

 

 

 

Gráfico 10. Composición del Fondo del IVM Gestionado por el BIESS 

 

Fuente: BIESS. 

 

 

 

 

 

 

 

Edad
Años de 

cotización
Tasa de 

reemplazo

Cualquier edad 40 100%

60 30 75%

65 15 56%

70 10 50%
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Gráfico 11.  Tasas de Reemplazo en Perspectiva Comparativa 

(a) Tasas de reemplazo Promedio (b) Tasas de reemplazo máximas 

  

Fuente: CAF (2020), Los Sistemas de Pensiones y Salud en América 
Latina. 

          Fuente: Banco Mundial y OECD. 

 

 

 

 

 

Gráfico 12. Arquitectura del Sistema de Pensiones Reformado 
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Cuadro 2. Requisitos de Jubilación 

 

 

 

 

 

Gráfico 13. IVM: Ratio de Soporte y Edad de Jubilación 

 
Nota: la ratio de soporte se define como la división de años de aporte para años de beneficio. Se 
considera esperanza de vida de 85 años. Fuente: Cuadro 2. 

 

 

 

 

 

 

 

Al menos 10 años de transición 

edad de jubilación años de aporte 

60 30

61 30

62 30

63 30

64 30

65 15

66 15

67 15

68 15

69 15

70 10

cualquier  edad 40

Antes de la reforma

edad de jubilación años de aporte 

60 35

61 33

62 31

63 29

64 27

65 25

66 23

67 21

68 19

69 17

70 15

cualquier  edad 40

Después de la reforma
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Gráfico 14. IVM: Jubilados en 2022 

(a) Número de pensionados, por años de aporte y edad de jubilación 

 

(b) Pensión promedio, por años de aporte y edad de jubilación 

 

Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos proporcionados por el IESS. 
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Gráfico 15. Sostenibilidad del Sistema: Déficit Básico del IVM 

(a) Antes de la reforma (b) Después de la reforma 

  
Notas: * Aportes del empleador y empleado. **Incluyen pensiones por invalidez, vejez, discapacidad, montepío y auxilio de funerales. 

Fuente: Proyecciones de la Comisión con base al modelo PROST del Banco Mundial y datos proporcionados por el IESS. 

 

 

 

Gráfico 16. Equidad del Sistema IVM 

(a) Antes de la reforma (b) Después de la reforma 

  
Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos proporcionados por el IESS. 
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Ingreso
pensión 

básica

pensión 

variable

pensión 

vitalicia 

tasa de 

reemplazo 

efectiva 

retiro 

programado 

del ahorro

ingreso en 

la vejez 

$450 $225 $206 $431 96% $28 $459

$600 $225 $261 $486 81% $76 $562

$1.500 $225 $590 $815 54% $285 $1.100

$2.500 $225 $956 $1.181 47% $633 $1.814

Ingreso

tasa de 

reemplazo 

nominal

tasa de 

reemplazo 

efectiva

pensión
(incluye décimos 

mensualizados)

$450 75% 90% $407

$600 75% 88% $529

$1.500 75% 84% $1.260

$2.500 75% 83% $2.073

Edad
años de 

aporte

tasa de 

reemplazo 

nominal

tasa de 

reemplazo 

efectiva

pensión 
(incluye décimos 

mensualizados)

60 30 75% 88% $529

65 15 56% 68% $407

70 10 50% 61% $367
70 40 100% 115% $692

Edad
años de 

aporte

pensión 

básica

pensión 

variable

pensión 

vitalicia

tasa de 

reemplazo 

efectiva

retiro 

programado 

del ahorro

ingreso en 

la vejez

60 35 $225 $246 $471 79% $83 $554

65 25 $225 $224 $449 75% $58 $507

70 15 $225 $188 $413 69% $37 $450
70 40 $225 $432 $657 110% $150 $807

 

 

 

 

 

Cuadro 3. Pensiones Mensuales Antes y Después de la Reforma  
(para afiliados de distintos niveles de ingreso que se jubilan con 65 años de edad y 30 años de aporte) 

(a) Antes de la reforma (b) Despúes de la reforma 

  

Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos proporcionados por el IESS. 

 

 

 

 

 

Cuadro 4. Pensiones Mensuales Antes y Después de la Reforma  
(para jubilados de ingreso medio (US$ 600) que se jubilan con distintos años de edad y aporte) 

(a) Antes de la reforma (b) Despúes de la reforma 

  

Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos proporcionados por el IESS. 
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Años que le 

faltan por 

jubilarse

tasa de 

reemplazo 

nominal

tasa de 

reemplazo 

efectiva

pensión 
(incluye décimos 

mensualizados)

20 75% 88% $529

10 75% 88% $529

5 75% 88% $529

Años que le 

faltan para 

jubilarse

tasa de 

reemplazo 

nominal

tasa de 

reemplazo 

efectiva

pensión 
(incluye décimos 

mensualizados)

20 75% 84% $1.260

10 75% 84% $1.260

5 75% 84% $1.260

Años que 

le faltan 

por 

jubilarse

pensión 

vitalicia

(IVM actual)

pensión 

vitalicia

(IVM 

reformado) 

pensión 

promedio 

ponderado

retiro 

programado 

del ahorro

ingreso en 

la vejez

20 $529 $486 $515 $43 $558

10 $529 $486 $500 $18 $518

5 $529 $486 $493 $8 $501

Años que 

le faltan 

para 

jubilarse

pensión 

vitalicia

(IVM actual)

pensión 

vitalicia

(IVM 

reformado) 

pensión 

promedio 

ponderado

retiro 

programado 

del ahorro

ingreso en 

la vejez

20 $1.260 $815 $1.112 $161 $1.273

10 $1.260 $815 $963 $69 $1.032

5 $1.260 $815 $889 $32 $921

 

Cuadro 5. Pensiones Mensuales Antes y Después de la Reforma 
(para jubilados que se jubilaran con 65 años de edad y 30 años de aporte y están a distintos años de jubilarse) 

(a) Ingresos USD 600 

Antes de la reforma Despúes de la reforma 

  

(b) Ingresos USD 1500 

Antes de la reforma Despúes de la reforma 

  

Fuente: Cálculos de la Comisión con base a datos proporcionados por el IESS. 
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Anexo I  

Compromiso de los Miembros de la Comisión Interdisciplinaria para la Elaboración de un 
Proyecto de Reforma del Sistema de Pensiones (IVM) ecuatoriano 

 

Cláusula Primera: Antecedentes. -  El Presidente de la República del Ecuador, en ejercicio de sus 

atribuciones, de conformidad con el numeral 2 del artículo 134 y numeral 11 del artículo 147 de la 

Constitución de la República del Ecuador, ha reconocido necesario plantear reformas legales al 

ordenamiento jurídico que regula el sistema de pensiones en el Ecuador.  

 

A tales efectos, el Presidente de la República ha considerado importante la opinión técnica de ciudadanos, 

para emitir una propuesta de reforma legal del sistema de pensiones, que garantice la sostenibilidad de 

los Fondos en beneficio de todos los ecuatorianos, propuesta que podrá ser presentada a la Asamblea 

Nacional para su aprobación. 

 

Cláusula Segunda: Comparecientes. – A tal propósito, comparecen las siguientes personas, todas de 

nacionalidad ecuatoriana:  

  

1. De la Torre, Augusto, quien liderará el trabajo y ejercerá como Coordinador de la Comisión, con 

cédula de ciudadanía No. 170359446-3; 

2. Cobo Flandoli, Doménica, con cédula de ciudadanía No. 010439863-1; 

3. García Angulo, Andrea, con cédula de ciudadanía No. 091835984-5; 

4. Hidalgo Cevallos, Andrés, con cédula de ciudadanía No. 170655618-8; 

5. Lucio-Paredes, Pablo, con cédula de ciudadanía No. 170388765-1; 

6. Morales, Karla, con cédula de ciudadanía No. 092033435-6; y, 

7. Vilema, Fabián, con cédula de ciudadanía No. 060316539-0.  

 

Los comparecientes, miembros de la sociedad civil, cuyas semblanzas se anexan al presente instrumento, 

no formamos parte del servicio público y colaboraremos de manera voluntaria, sin que nuestro trabajo 

implique erogación de recursos públicos, sino motivados únicamente por el espíritu cívico y la búsqueda 

del bien común. 

 

Cláusula Tercera: Objeto. - Los comparecientes acordamos integrar una Comisión Interdisciplinaria para 

la Elaboración de un Proyecto de Reforma del Sistema de Pensiones (IVM) Ecuatoriano (en adelante, “la 

Comisión”), que tendrá por objetivo único elaborar una propuesta técnico legal para la reforma del 

sistema de pensiones ecuatoriano, con base en un proceso de participación del Estado a través de sus 

instituciones públicas y la sociedad civil.  

 

Dicha propuesta de reforma se concentrará, exclusivamente, en el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte 

(IVM), administrado por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), así como en otros programas 

intrínsecamente relacionados al IVM, como el seguro de desempleo, fondo de cesantía, fondo de reserva, 

los seguros complementarios y el sistema de jubilación patronal.  
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Las conclusiones, recomendaciones y propuestas de reforma legal que la Comisión elabore no serán de 

carácter vinculante.  

 

El trabajo de la Comisión se facilitará y estructurará con base en un procedimiento que permita, por un 

lado, la construcción de una discusión nacional sobre la reforma que requiere el sistema de pensiones, 

tomando en cuenta la mayor cantidad de apreciaciones y/o sugerencias de las entidades públicas y la 

sociedad civil; y, por otro lado, el diseño de una propuesta de reforma legal con sustento técnico.  

 

De esta manera, esperamos que el trabajo de la Comisión abra el camino hacia una eventual propuesta 

de reforma legal que goce de la mayor legitimidad, para que, a través de los procesos legislativos 

pertinentes, según las competencias de las Funciones Legislativa y Ejecutiva, llegue a ser considerada para 

su tratamiento y resolución. 

 

Cláusula Cuarta: Coordinación General. – El Coordinador General tendrá las siguientes responsabilidades 

para el cumplimiento de sus funciones:  

 

4.1. Coordinar todas las actividades de la Comisión;  

4.2. Convocar y dirigir las sesiones de la Comisión y las sesiones de consulta; 

4.3. Gestionar la obtención de información que la Comisión requiera para el desarrollo de su trabajo, 

previo el cumplimiento de los requisitos de confidencialidad para su tratamiento;  

4.4. Presentar la propuesta de reforma legal ante las autoridades competentes;  

4.5. Ejercer la vocería de la Comisión, sin perjuicio de que, de común acuerdo, lo hagan también los demás 

miembros de la misma; y, 

4.6. Una vez presentada a las autoridades competentes, exponer y explicar a la ciudadanía la propuesta 

de reforma legal que plantee la Comisión.  

 

Cláusula Quinta: Confidencialidad. – Los miembros de la Comisión nos obligamos a guardar 

confidencialidad respecto de la información protegida por la Ley de Seguridad Social, así como las demás 

leyes pertinentes del ordenamiento jurídico ecuatoriano.  

 

Cláusula Sexta: Lineamientos de la Comisión. -  El trabajo de la Comisión procederá conforme a los 

siguientes lineamientos:  

 

6.1. La propuesta de reforma legal que la Comisión presente apuntará a resolver los problemas de 

sostenibilidad y viabilidad financiera y fiscal del sistema de pensiones. Además, tomará en cuenta los 

principios de eficiencia, solidaridad, obligatoriedad, universalidad, subsidiariedad, suficiencia y equidad 

social; así como, la escasez de recursos fiscales y los desafíos que enfrenta el sistema como consecuencia 

del cambio del perfil demográfico de la población, con mayor expectativa de vida, entre otros; 

 

6.2. La Comisión podrá contar con la asistencia técnica de expertos de entidades multilaterales, 

incluyendo el Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Organización Internacional de 

Trabajo (OIT), en los términos en que estas entidades otorgan estos servicios;  
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6.3. Como parte integral de la preparación de la propuesta de reforma legal, la Comisión consultará de 

manera estructurada, amplia y pluralista con representantes de gremios laborales y empresariales, 

autoridades del sector público y organizaciones de la sociedad civil (incluyendo agrupaciones de jóvenes, 

mujeres, adultos mayores, personas con discapacidad, pueblos y nacionalidades indígenas, entre otros) y 

cualquier persona o grupo que tenga interés en emitir sus criterios. 

 

La Comisión consultará también con expertos nacionales e internacionales, incluyendo el sector 

académico, centros de pensamiento (“think tanks”) relevantes y la Mesa de Estudios de la Seguridad Social 

del Ecuador; 

 

6.4. Para garantizar la transparencia en el diálogo, las reuniones que formen parte de dichas consultas se 

ceñirán a las disposiciones que, para el efecto, acuerden los miembros de la Comisión. En especial y para 

incentivar franqueza en el diálogo, dichas reuniones se realizarán sin prensa, a puerta cerrada, y se ceñirán 

a la Regla de Chatham House, según la cual los participantes pueden discutir sus resultados y hablar con 

toda libertad, de manera pública, sobre la información y las opiniones que se hayan vertido en la reunión, 

pero sin revelar la identidad o la afiliación de quien haya consignado dicha información u opinión ni de 

ningún otro participante; 

 

6.5. La Comisión adoptará una política de comunicación transparente, clara y llana con el público, de 

manera tal que facilite el entendimiento del sistema de pensiones ecuatoriano, sus desafíos y las opciones 

de reforma. Además, informará periódicamente sobre el avance de su trabajo al Presidente de la 

República, al Ministro de Economía y Finanzas y al Consejo Directivo y al Director General del Instituto 

Ecuatoriano de Seguridad Social;  

 

6.6. En ninguna circunstancia los miembros de la Comisión podrán ejercer funciones de vocería en 

representación de la Presidencia de la República del Ecuador, de sus ministerios o del Instituto 

Ecuatoriano de Seguridad Social; y, 

 

6.7. La Comisión incorporará en sus recomendaciones y propuestas las preocupaciones e insumos que 

surjan del proceso de consulta, siempre y cuando estos sean compatibles con los principios y criterios 

señalados en el numeral 6.1. de la presente cláusula. 

 

La propuesta de proyecto de reforma legal al sistema de pensiones (IVM) ecuatoriano deberá ser 

elaborada por la Comisión con sujeción a lo dispuesto en la Constitución de la República, en especial en 

el artículo 367 que establece que el sistema de seguridad social no podrá privatizarse. 

 

Cláusula Séptima: Plazo de entrega. – La Comisión entregará hasta el mes de mayo del 2023, al Presidente 

de la República y al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, los productos de su trabajo, esto es el 

informe que incluye el proyecto de reforma legal del sistema de pensiones (IVM) ecuatoriano, 

recomendaciones y conclusiones.  

 

La Comisión quedará disuelta y dejará de funcionar una vez que haya hecho la entrega del referido 

informe. 
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Suscriben en la Ciudad de Quito, el martes 10 de enero de 2023. 

 

Augusto de la Torre - Coordinador de la Comisión 

Doménica Cobo Fandoli 

Andrea García Angulo 

Andrés Hidalgo Cevallos 

Pablo Lucio-Paredes 

Karla Morales 

Fabián Vilema 

 

------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------ 

 

Semblanzas de los Miembros de la Comisión 

 

Augusto de la Torre 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Catedrático de Columbia University en Nueva York, USA. Experto en macroeconomía, finanzas y desarrollo 

económico. Se jubiló del Banco Mundial a finales de 2016 después de 20 años de servicio. En los últimos 

10 años de carrera en el Banco Mundial fue Economista Jefe para América Latina. Fue el Gerente General 

del Banco Central del Ecuador de 1993 a 1997. Inició su carrera profesional como economista del FMI y 

fue el primer representante residente del FMI en Venezuela. Tiene un prolífico récord de publicaciones 

académicas. Fue seleccionado como el Mejor Banquero Central de América Latina para 1996 por la revista 

Euromoney. Tiene un Doctorado en Economía de la University of Notre Dame y una Licenciatura en 

Filosofía de la Universidad Católica del Ecuador.  
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Karla Morales Rosales 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

Abogada, especializada en negocios, relaciones internacionales y economía política. Columnista en 

Ecuador, EEUU y Europa. Ha desarrollado su carrera como responsable legal externa en asuntos 

corporativos de empresas ecuatorianas y multinacionales. Asesora en asuntos de gobernabilidad, gestión 

de crisis y relaciones público-privadas, inversiones, y contratos globales de construcción y en el sector de 

la ingeniería (FIDIC). Fue becaria en la Comisión Interamericana de Derechos Humanos y Directora del 

área de Derechos Humanos del Think Tank Asuntos del Sur. Miembro de la International Society of Female 

Professionals de NYC, de la World Compliance Association y del Directorio de la Cámara de la Pequeña 

Industria del Guayas. Fue reconocida en Ecuador como la mujer del año en 2016 y 2020, y recibió altos 

reconocimientos por parte de diferentes municipios del país. Recibió la medalla Matilde Hidalgo de Procel, 

otorgada por la Asamblea Nacional de Ecuador en julio de 2022. Tiene un título de abogada de la 

Universidad Católica de Guayaquil y formación en negocios de la London School of Economics. 
 

Andrea García Angulo 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Docente de pregrado y postgrado e investigadora en la Escuela Superior Politécnica del Litoral (ESPOL). 

Obtuvo un Doctorado en Economía de Negocios, con especialidad en Estadística e Investigación de 

Operaciones, y un Máster en Estadística en la Universidad Católica de Lovaina (KULEUVEN), y un título de 

Ingeniera Comercial y Empresarial en la ESPOL. Su investigación se orienta a desarrollar métodos de 

análisis estadísticos aplicables a varias ramas de las ciencias sociales y económicas. Ha participado en 

varios eventos académicos en Europa y América Latina. 
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Fabián Vilema 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Economista de la ESPOL. Realizó estudios de posgrado en economía, comercio, cambio climático y 

estrategia empresarial. Ha desarrollado su labor académica como profesor e investigador en varias 

universidades del país, participando en eventos académicos en México, Costa Rica, Colombia, Perú, 

Argentina y Estados Unidos. Es miembro de varias redes académicas e investigación y, en la actualidad, 

Coordinador Nacional de la Red Ecuatoriana de Ciencia Regional (RECIR). Sus investigaciones se han 

enfocado en las áreas de economía regional, desarrollo local, gobernanza y políticas públicas. Ha prestado 

servicios de asesoría técnica en instituciones públicas, incluyendo el Banco Central del Ecuador, el Instituto 

Nacional de Estadística y Censos, Senplades y el Ministerio de Transporte. Ha dirigido proyectos de 

consultoría con el sector privado y público, así como con organismos de cooperación internacional, tales 

como el Fondo Global, Conservación Internacional, WWF, CAF y Cooperación Alemana GIZ.  

 

Doménica Cobo Flandoli 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Abogada en libre ejercicio, asociada de la firma ECIJA GPA con sede en Cuenca. Ejerce su profesión en 

conjunto con el activismo social, la comunicación y vocería de distintas iniciativas y organizaciones. Es 

promotora de los derechos de las mujeres, niñas y adolescentes, y Directora Ejecutiva de la Fundación 

“Juntas Por Ellas”, en la cual lidera un proyecto de asistencia psicológica gratuita que atiende a más de 

400 mujeres alrededor del Ecuador. Es columnista de opinión en el diario El Universo, presentadora de 

noticias en Unsion Televisión en Cuenca y vocera por el ODS #5 del Pacto Global en Ecuador. Fue 

reconocida como Future Leader por la Consultora Llorente y Cuenca, y es becaria de YLAI (IREX y US 

Embassy) para el año 2023. 
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Pablo Lucio-Paredes 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Experto en temas macroeconómicos y de desarrollo. En el ámbito público, fue Secretario de Planificación 

del Gobierno ecuatoriano en 1992 y miembro de la Asamblea Constituyente del 2007. Promotor-fundador 

del Contrato Social por la Educación y el Observatorio Fiscal. Actualmente, es profesor y director del 

Instituto de Economía de la USFQ. En el ámbito privado, es el fundador de la revista EKOS Economía y del 

Colegio Terranova y socio de Executive Forums, Quito. Escribe regularmente en la prensa del país y ha 

publicado múltiples libros sobre la economía ecuatoriana. Ha dirigido varios programas de radio y TV. 

Realizó sus estudios de pre y postgrado en Francia (Universidad de París y el Institut d´Etudes Politiques). 

 

Andrés Hidalgo Cevallos  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Economista y socio fundador de Directiva, empresa que colabora en la gestión y gobierno de empresas 

familiares. Fue presidente del Fondo Ambiental Nacional y hoy preside la Junta Directiva de Grupo Faro. 

Ejerció la vicepresidencia ejecutiva de Banco Pichincha y luego la Presidencia y dirección adjunta de Diario 

El Comercio. Profesor de macroeconomía de la Universidad Católica y Fellow de Harvard 2015. Obtuvo su 

título de Economista en la Universidad Católica del Ecuador y una Maestría en Economía en Utah State 

University. 
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Anexo II 

 Legislación sobre Seguridad Social en Ecuador: Cronología Histórica 
 
1. El 20 de marzo de 1926 se expidió la Ley de Retiro para el Personal Militar, estableciendo una cobertura 

mínima para el profesional sometido a un régimen especial.  

2. En el año 1928, en el Gobierno de Isidro Ayora, se expidió la primera Ley de Jubilación, Montepío Civil, 
Ahorro y Cooperativa12, mediante la cual se creó la Caja de Jubilaciones y Montepío Civil, Retiro y 
Montepío Militares, Ahorro y Cooperativa, denominada por la propia ley como la Caja de Pensiones. 
Ésta entregaba pensiones de jubilación, montepío y fondo mortuorio y cubría a los empleados 
públicos, tanto civiles como militares. Protección a funcionarios del Magisterio Público, empleados 
públicos, bancarios y a militares. Contemplaba, también, un régimen de ahorro (artículo 54 y 
siguientes) con cuenta personal de cada uno de los contribuyentes. 

3. En septiembre de ese mismo año, 1928, se reformó la Ley de Jubilación, Montepío Civil, Ahorro y 
Cooperativa13, disponiendo, entre otros, que la Caja de Pensiones se cree con un capital autorizado de 
12 millones de sucres (artículo 1 de la Ley reformatoria) y que, “Hasta que se hallare totalmente 
pagado el capital autorizado en el Art. 1º., el Estado asignará en el Presupuesto Nacional, la cantidad 
de quinientos mil sucres anuales como cooperación para los servicios de jubilación y montepío civil. 
Esta suma será entregada a la Caja de Pensiones, por dividendos mensuales, desde Enero de 1929.” 
(artículo 14 de la Ley reformatoria). Éste es el primer antecedente en que se encuentra dispuesto por 
ley el aporte estatal al sistema de pensiones en el Ecuador. 

En esta reforma, además, se facultó a la Caja de Pensiones para que realice operaciones propias 
de una entidad bancaria (artículo 6 de la Ley reformatoria). 

4. En octubre de 1935, en el Gobierno de Federico Páez, se expidió la Ley del Seguro General Obligatorio14 
mediante la cual se creó el Instituto Nacional de Previsión cuyos fines primordiales habrían de ser “la 
aplicación del seguro social obligatorio” y el fomento del seguro voluntario.  

Conforme el artículo 2 de esta Ley, quedaron sometidos al Seguro Social Obligatorio los 
empleados públicos y privados y los asalariados  y, de acuerdo a sus artículos 3 y 4,  el Instituto 
debía aplicar el Seguro Social Obligatorio por órgano de la Caja de Pensiones, creada en 1928, y 
de las demás Cajas de Previsión que debía fundar “…para el mejor éxito de la administración…” 
que se le confiaba, cajas éstas que debían regirse por los Estatutos que habría de dictar el Instituto, 
previos los trabajos de contabilidad y estadísticas necesarios para establecer su solvencia 
financiera y mejor organización.   

En el artículo 12 se creó un timbre especial de correos denominado “Seguro Social del 
Campesino”, por 0,03 de sucre, destinado al futuro Fondo de Campesinos a la Caja del Seguro. 

5. En 1937, durante el gobierno del General Alberto Enríquez Gallo, éste aprobó reformas a los Estatutos 
de la Caja del Seguro de Empleados Privados y Obreros15 incorporando el seguro de enfermedad y 
creando la Caja del Seguro de Empleados Privados y Obreros y el Departamento Médico, regulados 
bajo la Ley del Seguro Social Obligatorio. 

 
12 Decreto No. 18 publicado en el Registro Oficial 590 de 13 marzo de 1928 

13 Decreto No. 107 publicado en el Registro Oficial No. 750 de 24 de septiembre de 1928 

14 Decreto No. 12 publicado en el Registro Oficial No. 10 de 8 de octubre de 1935  
15 Decreto No. 10 publicado en el Registro Oficial No. 23 de 22 de noviembre de 1937 
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6. En el año de 1938 se expidió el Código del Trabajo16, en cuyo artículo 136 se estableció la jubilación 
patronal, a cargo de los empleadores y a favor de “Los trabajadores que por 25 años o más hubieren 
prestado servicios continuada o ininterrumpidamente...” La jubilación patronal tuvo, inicialmente, 
carácter transitorio hasta que los trabajadores sujetos a la Caja del Seguro alcanzaren el derecho a la 
jubilación prevista en esta Caja, y terminó por constituirse en permanente.  

7. En 1942 se expidió la Ley del Seguro Social Obligatorio17 en la que se dispusieron nuevas condiciones 
de aseguramiento y se incorpora el seguro de maternidad. 

En el literal i) del artículo 34 esta Ley se estableció la contribución del Estado para el 
financiamiento de la Caja de Pensiones (empleados públicos), “…equivalente al 40% de las 
pensiones que pague la Caja…” 

En el artículo 37 se detallan determinados recursos de origen tributario que constituyen la 
contribución del Estado para el financiamiento de la Caja del Seguro (empleados privados).  

8. En 1944 se aprobaron los Estatutos de la Caja del Seguro. 

9. En la Constitución de 1945 se establecen explícitamente, por primera vez, las bases de un sistema 
de seguridad social. En el artículo 149 se dispone lo siguiente: 

“Art. 149.- La previsión y asistencia sociales son servicios ineludibles del Estado. Comprenden 
principalmente: 

1º. El seguro social, que tiene como fin proteger al asegurado y a su familia en casos de 
enfermedad, maternidad, invalidez, vejez, orfandad, desocupación y demás contingencias de la 
vida y que se extenderá al mayor número posible de habitantes del país. Se sostendrá con el 
aporte equitativo del Estado, de los patronos y de los mismos asegurados. 

El seguro social es derecho irrenunciable de los trabajadores, inclusive de los empleados públicos. 

Es obligatorio el seguro por riesgos del trabajo, a expensas del patrono y bajo fiscalización del 
Estado. 

La aplicación del seguro social se hará por medio de instituciones autónomas, en cuyos organismos 
dirigentes tendrán representación el Estado, los patronos y los asegurados, en la forma que la ley 
determine. 

Los fondos o reservas del seguro social no pueden destinarse a otro objeto que al de su creación… 

3º. La asistencia pública. 

El Estado la establecerá y reglará por medio de leyes especiales y la proveerá de fondos suficientes 
para su eficiencia y perfeccionamiento…” 

10. En 1960 fue codificada la Ley del Seguro Social Obligatorio promulgada en 1942, incluyendo todas las 
reformas habidas hasta ese año18. En esta codificación, en el literal i) del artículo 40, se mantenía la 
contribución del Estado para el financiamiento de la Caja de Pensiones (empleados públicos), 
“…equivalente al 40% de las pensiones que pague la Caja…”; y, además, en la letra f) del artículo 41, 
ya aparecía la contribución del Estado para el financiamiento de la Caja del Seguro (empleados 

 
16 Decreto No. 210 publicado en el Registro Oficial No. 78 de 14 de noviembre de 1938 

17 Decreto No. 1179 publicado en el Registro Oficial No. 574 de 25 de julio de 1942 

18 Codificación de la Ley del Seguro Social Obligatorio publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 1202 de 20 de agosto 

de 1960 
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privados), en el mismo porcentaje, esto es “…equivalente al 40% de las pensiones que pague la 
Caja…” 

11. En septiembre de 1963, nuevamente mediante Decreto Supremo19, se ordenó que el Instituto 
Nacional de Previsión aplique el régimen del Seguro Social Obligatorio por órgano de la Caja Nacional 
del Seguro Social y del Departamento Médico del Seguro Social (artículo 1), ordenando que dicha Caja 
fusione las Cajas de Pensiones (empleados públicos) y del Seguro (empleados privados) en una sola 
Institución (artículo 7). 

En el artículo 30 del citado Decreto Supremo se dispuso que la Caja Nacional del Seguro Social 
asuma el activo y pasivo de las Cajas de Previsión fusionadas, así como todas sus obligaciones y 
derechos.  

Se extendió la cobertura a los trabajadores agrícolas, artesanos, trabajadores del servicio 
doméstico, profesionales y, en general, a todos aquellos grupos laborales que necesiten de su 
protección. Así como La extensión, mediante financiamiento adecuado, del seguro de enfermedad 
y maternidad, para los miembros de familia de los afiliados. 

12. La Constitución de 1967 contenía las siguientes normas en materia de seguridad social:  

“Art. 65.- Todos los habitantes tienen derecho a la protección del Estado contra los riesgos de 
desocupación, invalidez, enfermedad, vejez y muerte, igual que en caso de maternidad y otras 
eventualidades que los priven de los medios de subsistencia. El Estado progresivamente 
implantará, o extenderá, un sistema de seguridad social que ampare a los habitantes contra tales 
riegos; asimismo, garantizará y protegerá a las empresas privadas que cumplan directamente esta 
finalidad. 

Art. 66.- La aplicación del Seguro Social se hará mediante instituciones autónomas con personería 
jurídica propia; en sus organismos dirigentes tendrán representación del Estado, los empleadores 
y los asegurados. Los fondos o reservas del Seguro Social, que son propios, distintos de los del 
Fisco, no se destinarán a objeto diferente del de su creación; se invertirán en condiciones de 
seguridad, rendimiento y liquidez. Las prestaciones del Seguro Social no son susceptibles de 
cesión, embargo o retención, salvo los casos de alimentos debidos por ley o de obligaciones 
contraídas a favor de la Caja Nacional del Seguro Social. Dichas prestaciones están exentas de 
impuestos fiscales y municipales. No tendrá valor alguno cualquier disposición que prive el 
asegurado de estas prestaciones. 

Art. 68.- El Estado proveerá de medios de subsistencia a quienes, careciendo de ellos no estén 
en condiciones de adquirirlos por su trabajo ni cuenten con persona o entidad obligadas por ley 
a suministrárselos. La asistencia social procurará al asistido una vida compatible con la dignidad 
humana y tendiente a capacitarlo para valerse a sí mismo.” 

13. En 1968 se aprobó el Plan Piloto del Seguro Social Campesino, dando inicio a este Seguro20. 

14. En 1970, en el Gobierno de José María Velasco Ibarra, se suprimió el Instituto Nacional de Previsión 
como paso inicial hacia la reestructuración del Sistema Ecuatoriano del Seguro Social21 y, luego, se 
dispuso que el régimen del Seguro Social Obligatorio sea aplicado por el Instituto Ecuatoriano de 

 
19 Decreto Supremo No. 517 publicado en el Registro Oficial No. 65 de 26 de septiembre de 1963 

20 Resolución No. A-91 de 28 de agosto de 1968 

21 Decreto Supremo No. 9 publicado en el Registro Oficial No. 6 de 29 de junio de 1970 
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Seguridad Social (IESS) en sustitución de la Caja Nacional del Seguro Social, asumiendo su activo y 
pasivo, así como todos sus derechos y obligaciones22. 

15. La Constitución de 1979, en su artículo 29, reguló la seguridad social, recogiendo la mayoría de las 
bases sentadas ya en la Constitución de 1967, el derecho irrenunciable de los trabajadores, la 
extensión a toda la población, el financiamiento compartido entre empleadores, trabajadores y 
Estado, la autonomía de las instituciones que lo administran y las contingencias cubiertas. 

16. En 1988 fue codificada la Ley del Seguro Social Obligatorio, que antes había sido codificada en 1960, 
con todas las reformas introducidas hasta 198823. 

17. En 1993 se creó el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas ISSFA, como una entidad 
autónoma con personería jurídica propia24.  

18. En 1995 se creó el Instituto de Seguridad Social de la Policía Nacional ISSPOL, como una entidad 
autónoma con personería jurídica propia 25. 

19. La Constitución de 1967 contemplaba las siguientes normas en materia de seguridad social:  

“SECCIÓN V - De la Seguridad Social y la Promoción Popular 

Art. 42.- Todos los ecuatorianos tienen derecho a la seguridad social, que comprende:  

El seguro social, que tiene como objetivo proteger al asegurado y a su familia en los casos de 
enfermedad, maternidad, desocupación, invalidez, vejez y muerte. Se financiará con el aporte 
equitativo del Estado, los empleadores y los asegurados. 

• Se procurará extenderlo a toda la población.  

• El seguro social es un derecho irrenunciable de los trabajadores.  

• Se aplicará mediante una institución autónoma; la Fuerza Pública podrá tener sus propias 
entidades de seguridad social; en sus organismos directivos tendrán representación igual el 
Estado, los empleadores y los asegurados. Los fondos y reservas del seguro social, que son 
propios y distintos de los del Fisco, no se destinaran a otros fines que a los de su creación y 
funciones.  

• Las prestaciones del Seguro Social en dinero no serán susceptibles de cesión, embargo o 
retención, salvo los casos de alimentos debidos por Ley o de obligaciones contraídas a favor 
de la institución aseguradora, y estarán exentas de impuestos fiscales y municipales.  

• El Estado y el seguro social adoptarán medidas para facilitar la afiliación voluntaria y para 
poner en vigencia la afiliación del trabajador agrícola;  

• La atención a la salud de la población de las ciudades y el campo, por medio de la socialización 
de la medicina, de los diferentes organismos encargados de su ejecución y de la creación de 
la correspondiente infraestructura, de acuerdo con la Ley; 

• La aplicación de programas tendientes a eliminar el alcoholismo y otras toxicomanías y a 
disminuir la mortalidad infantil; y, 

• La asistencia social, establecida y regulada por el Estado, de acuerdo con la Ley.” 

 
22 Decreto Supremo No. 40 publicado en el Registro Oficial No. 15 del 10 de julio de 1970 

23 Codificación de la Ley del Seguro Social Obligatorio publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 21 de 8 de septiembre 

de 1988 

24 Ley de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, No. 169 publicada en el Registro Oficial No. 995 de 7 de agosto de 1992 

25 Ley de Seguridad Social de la Policía Nacional, No. 90 publicada en el Registro Oficial No. 707 de 1 de junio de 1995 

http://www.jubilacionsegura.ec/


 

51                                               www.jubilacionsegura.ec 

  

20. La Constitución Política de 1998 contenía una sección específica sobre Seguridad Social (artículos 55- 
62) en la que se establecía el Sistema Nacional de Seguridad Social y la obligación de extenderlo 
progresivamente a toda la población con independencia de su condición laboral; se disponía que se 
cubran los riesgos de enfermedad, maternidad, cesantía, vejez, invalidez, discapacidad y muerte; se 
otorgaba al IESS la responsabilidad de las prestaciones del Seguro General Obligatorio como entidad 
autónoma, con representación tripartita; se ordenaba que los aportes y contribuciones del Estado 
consten anualmente en el Presupuesto General y que los fondos se diferencien de los del Estado; por 
último, se establecía al Seguro Social Campesino como régimen especial del seguro general.  

En esta normativa se creó una Comisión Interventora que debía preparar un proyecto de 
reforma a la Ley de Seguridad Social y liderar un proceso de reorganización y modernización de 
IESS y se permitió la participación de instituciones privadas en determinados procesos de 
Seguridad Social. 

21. En el año 2000, mediante la expedición de la Ley para la Transformación Económica del Ecuador 26 se 
dolarizó formalmente la economía ecuatoriana y, entre otras disposiciones, se ordenó que, en el 
sector privado, los aportes al IESS sean pagados sobre todos los componentes de las remuneraciones 
recibidas por el trabajador. 

22. En 2001 se expidió una nueva Ley de Seguridad Social27, la misma que se halla vigente hasta la 
actualidad con varias reformas legales introducidas y con cambios derivados de declaraciones de 
inconstitucionalidad. 

Dos novedades, muy importantes, fueron introducidas en esta Ley; a saber: 

En primer lugar, un nuevo modelo financiero, para el seguro de vejez, invalidez y muerte, que 
contemplaba un esquema mixto de reparto y de capitalización individual, creando mecanismos de 
ahorro previsional, a través de la cuenta individual de ahorro, que serían provistos por terceros. 
Al decir de la propia Ley, en el artículo 164, “La protección de la población afiliada contra las 
contingencias de vejez, invalidez y muerte se cumplirá mediante un régimen mixto que combine 
las virtudes de la solidaridad intergeneracional y las ventajas del ahorro individual obligatorio…” 

Lamentablemente, varios artículos de dicha Ley, que regulaban este nuevo modelo, fueron 
declarados inconstitucionales por el Tribunal Constitucional28, lo cual lo volvió inaplicable y 
obligó a que se siga utilizando el sistema anterior de reparto puro que estaba previsto, en la 
propia Ley, que se aplique transitoriamente hasta que entre en plena vigencia el sistema mixto de 
pensiones. Este llamado “Régimen de Transición” se aplica hasta la presente fecha y se halla 
normado en el Reglamento Interno del Régimen de Transición del Seguro de Invalidez, Vejez y 
Muerte y sus reformas, expedidos por el Consejo Directivo del IESS29. 

En segundo lugar, la nueva Ley establecía, en el artículo 2, la obligación de afiliarse que tienen 
los trabajadores sin relación de dependencia, tales como el trabajador autónomo, el profesional 
en libre ejercicio, el administrador o patrono de un negocio, el dueño de una empresa unipersonal, 
el menor trabajador independiente, etc. Este artículo, lamentablemente, no decía textualmente 
que los aquellos que trabajan sin relación de dependencia tenían “la obligación de afiliarse” sino 

 
26 Ley No. 2000-4 publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 34 de 13 de marzo de 2000 

27 Ley de la Seguridad Social, No. 2001-55 publicada en el Registro Oficial No. 465 de 30 de noviembre de 2001 

28 Resolución del Tribunal Constitucional No. 052-2001-RA publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 525 de 16 de 

febrero de 2005  

29 Resolución No. C.D. 100 aprobada el 21 de febrero de 2006 
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que estaban “obligados a solicitar protección”, frase que, absurdamente, fue declarada 
inconstitucional por el Tribunal Constitucional en la misma resolución antes citada30. 

Por otra parte, el artículo 10 de la misma Ley, en franca contradicción, se refiere a estos mismos 
trabajadores sin relación de dependencia “…que voluntariamente se afilien al IESS…”, lo cual 
generaba un problema de interpretación que, junto con la antes mencionada declaración de 
inconstitucionalidad, llevó al Consejo Directivo del IESS a definir que no es obligatorio y que estos 
trabajadores pueden afiliarse voluntariamente al Seguro General Obligatorio31. 

23. En 2005, se reformó el artículo 280 de la Ley de Seguridad Social desnaturalizando el régimen del 
Fondo de Reserva, al permitir a los afiliados titulares el retiro voluntario de estos fondos cuando 
acrediten treinta y seis o más aportaciones acumuladas mensuales32.  

24. La Constitución de 200833, que se halla vigente, contempla las siguientes normas atinentes a la 
seguridad social: 

“Art. 34.- El derecho a la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las personas, y será 
deber y responsabilidad primordial del Estado. La seguridad social se regirá por los principios de 
solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, subsidiaridad, suficiencia, 
transparencia y participación, para la atención de las necesidades individuales y colectivas. 

El Estado garantizará y hará efectivo el ejercicio pleno del derecho a la seguridad social, que incluye 
a las personas que realizan trabajo no remunerado en los hogares, actividades para el auto 
sustento en el campo, toda forma de trabajo autónomo y a quienes se encuentran en situación de 
desempleo. 

Art. 367.- El sistema de seguridad social es público y universal, no podrá privatizarse y atenderá 
las necesidades contingentes de la población. La protección de las contingencias se hará efectiva 
a través del seguro universal obligatorio y de sus regímenes especiales. El sistema se guiará por 
los principios del sistema nacional de inclusión y equidad social y por los de obligatoriedad, 
suficiencia, integración, solidaridad y subsidiaridad.  

Art. 368.- El sistema de seguridad social comprenderá las entidades públicas, normas, políticas, 
recursos, servicios y prestaciones de seguridad social, y funcionará con base en criterios de 
sostenibilidad, eficiencia, celeridad y transparencia. El Estado normará, regulará y controlará las 
actividades relacionadas con la seguridad social.  

Art. 369.- El seguro universal obligatorio cubrirá las contingencias de enfermedad, maternidad, 
paternidad, riesgos de trabajo, cesantía, desempleo, vejez, invalidez, discapacidad, muerte y 
aquellas que defina la ley. Las prestaciones de salud de las contingencias de enfermedad y 
maternidad se brindarán a través de la red pública integral de salud. El seguro universal obligatorio 
se extenderá a toda la población urbana y rural, con independencia de su situación laboral. Las 
prestaciones para las personas que realizan trabajo doméstico no remunerado y tareas de cuidado 
se financiarán con aportes y contribuciones del Estado. La ley definirá el mecanismo 
correspondiente. 

 
30 Resolución No. 052-2001-RA publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 525 de 16 de febrero de 2005 

31 Resolución No. C.D. 467 aprobada el 20 de marzo de 2014 

32 Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social, No. 2005-6 publicada en el Registro Oficial No. 73 de 2 de agosto de 2005 

33 Publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008 
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Art. 370.- El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, entidad autónoma regulada por la ley, será 
responsable de la prestación de las contingencias del seguro universal obligatorio a sus afiliados. 

La Policía Nacional y las Fuerzas Armadas podrán contar con un régimen especial de seguridad 
social, de acuerdo con la ley; sus entidades de seguridad social formarán parte de la red pública 
integral de salud y del sistema de seguridad social. 

Art. 371.- Las prestaciones de la seguridad social se financiarán con el aporte de las personas 
aseguradas en relación de dependencia y de sus empleadoras o empleadores; con los aportes de 
las personas independientes aseguradas; con los aportes voluntarios de las ecuatorianas y 
ecuatorianos domiciliados en el exterior; y con los aportes y contribuciones del Estado. 

Los recursos del Estado destinados para el seguro universal obligatorio constarán cada año en el 
Presupuesto General del Estado y serán transferidos de forma oportuna. 

Las prestaciones en dinero del seguro social no serán susceptibles de cesión, embargo o retención, 
salvo los casos de alimentos debidos por ley o de obligaciones contraídas a favor de la institución 
aseguradora, y estarán exentas del pago de impuestos. 

Art. 372.- Los fondos y reservas del seguro universal obligatorio serán propios y distintos de los del 
fisco, y servirán para cumplir de forma adecuada los fines de su creación y sus funciones. Ninguna 
institución del Estado podrá intervenir o disponer de sus fondos y reservas, ni menoscabar su 
patrimonio. 

Los fondos provisionales públicos y sus inversiones se canalizarán a través de una institución 
financiera de propiedad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social; su gestión se sujetará a los 
principios de seguridad, solvencia, eficiencia, rentabilidad y al control del órgano competente.” 

25. En cumplimiento a lo previsto en el artículo 372 y en la disposición transitoria vigésimo tercera de la 
Constitución de la República de 2008, que mandaban que los fondos provisionales públicos y sus 
inversiones debían canalizarse a través de una institución financiera de propiedad del IESS, en el año 
2009 se creó el Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social BIESS34, como una institución 
financiera pública, autónoma, con personería jurídica propia, con finalidad social y de servicio público, 
cuyo objeto social es la administración de los fondos previsionales públicos del IESS. 

En la Ley que creó el BIESS se derogaron todas las normas de la Ley de Seguridad Social sobre 
administración de las inversiones, hasta entonces, a cargo de la Comisión Interventora del IESS.  

26. En 2009 se reformó tanto la Ley de Seguridad Social como el Código del Trabajo35, estableciendo un 
régimen solidario de cesantía con apoyo del Estado, la devolución de los fondos de reserva a los 
trabajadores del sector de la construcción y el pago mensual de los fondos de reserva.  

27. En el año 2010 se reformaron varios aspectos de la Ley de Seguridad Social36, en especial, lo que 
concierne al ámbito del presente trabajo, se establece un nuevo cálculo para determinar el mínimo 
de la cuantía de las pensiones; la pensión mínima de 50% de SBU; y, se dispone que las pensiones 
tengan una revalorización anual. 

 
34 Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 587 de 11 de 

mayo de 2009 

35 Ley para el Pago Mensual del Fondo de Reserva y Régimen Solidario de Cesantía por parte del Estado, publicada en el 

Suplemento del Registro Oficial No. 644 de 29 de julio de 2009 

36 Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 323 de 18 de noviembre de 

2010 
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28. En el año 2012 se promulgó Ley Orgánica de Discapacidades37, mediante la cual se establecieron 
reglas específicas para los discapacitados, entre otras, aquella que permite su afiliación voluntaria 
con los mismos derechos que en la afiliación voluntaria general; eliminó la obligación establecida, 
administrativamente, por el IESS de exigir examen médico para su afiliación; elimina la exigencia de 
aportaciones mínimas previas para acceder a la pensión de discapacidad para los afiliados a quienes 
les sobrevenga una discapacidad total y permanente absoluta, reformando tácitamente, en este 
punto, al artículo 186 de la Ley de Seguridad Social que exige al menos 60 imposiciones.  

En el artículo 85 de la citada Ley se estableció la jubilación, sin mínimo de edad, para las personas 
discapacitadas afiliadas al IESS que acrediten hasta 300 aportaciones (25 años) y para los 
discapacitados intelectuales con 240 imposiciones (20 años), mientras que en la Ley de Seguridad 
Social se exigen, al menos, 360 imposiciones. Por cierto, esta Ley no establece el grado de 
discapacidad que se requiere para poder acceder a este beneficio.  

Dado que la Ley no estableció la fuente de financiamiento para cubrir las prestaciones de este 
régimen, el Consejo Directivo del IESS38 aumentó el porcentaje de aporte de todos los afiliados en 
0,1% adicional sobre la materia gravada. 

29. En 2015 se expidió la Ley Orgánica para la Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo No 
Remunerado39 mediante la cual se amplió la cobertura para personas que realizan trabajo no 
remunerado en el hogar dentro del régimen de pensiones y se estableció un sistema de aportes 
diferenciado, dependiendo de los ingresos de la unidad económica familiar, con un subsidio del Estado 
en función de la situación socioeconómica de dicha unidad. 

30. En 2016 se expidió la Ley Orgánica para la Promoción del Trabajo Juvenil, Cesantía y Desempleo40 en 
cuya virtud se creó el Seguro de Desempleo a aplicarse en combinación con el régimen de cesantía. 

31. En el año 2022 se reformó la Ley de Seguridad Social en lo atinente a la conformación del Consejo 
Directivo del IESS y al procedimiento de designación de sus miembros. Tal reforma se efectuó a 
instancias de la sentencia No. 019-16-SIN-CC expedida por la Corte Constitucional, la que resolvió 
declarar la inconstitucionalidad diferida de los incisos segundo y tercero del artículo 28 de la Ley de 
Seguridad Social, hasta que la Asamblea Nacional, en ejercicio de sus competencias, dicte la norma 
que atienda a los derechos constitucionales de igualdad y participación. 

 
 
  

 
37 Ley Orgánica de Discapacidades publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 796 de 25 de septiembre de 2012 

38 Resolución No. C.D. 460 aprobada el 11 de diciembre de 2013 

39 Ley Orgánica para la Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo No Remunerado publicada en el Suplemento de Registro 

Oficial No. 483 de 20 de abril de 2015 

40 Ley Orgánica para la Promoción del Trabajo Juvenil, Cesantía y Desempleo publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 

720 de 28 de marzo de 2016 
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Anexo III  

Sistema IVM: Estadísticas Descriptivas de Afiliados y Pensionados 
 

Afiliados 

 

Los cotizantes al Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social 

(IESS) representan aproximadamente el 40% de la Población Económicamente Activa (PEA) en Ecuador, y 

su número se ha estabilizado en torno a los 3,3 millones de personas en 2022. Durante el período de auge 

de los commodities entre 2007 y 2014, se experimentó un crecimiento significativo en la afiliación al IVM. 

En el año 2022, había una cifra de 1,6 millones de mujeres y 1,8 millones de hombres cotizando, Esta 

distribución refleja una participación equilibrada entre ambos géneros en el sistema. 

 

Gráfico 1. Afiliados activos del Seguro General Obligatorio y Régimen especial del Seguro 
Voluntario* por género y su relación con la PEA nacional (millones de personas) 

 

*No considera afiliados al Seguro Social Campesino, ni afiliaciones simultáneas. 
Fuente: IESS, INEC 

 

En relación con la edad de los afiliados, en el año 2007, la franja de edad con la mayor concentración de 

afiliados abarcaba los 31 a 41 años, representando aproximadamente el 32% del total de afiliaciones. No 

obstante, para el año 2014, esta concentración disminuyó al 28%, y en el 2022 se ubicó en alrededor del 

29%. En contraste, los afiliados de 51 años y más constituían el 32% en 2007, pero esta proporción 

disminuyó al 19% en 2014, para aumentar ligeramente al 23% en 2022. Como resultado de estos cambios, 

se ha observado una reducción del promedio de edad de los afiliados, dado que la proporción de afiliados 

mayores de 50 años ha disminuido en casi 10 puntos porcentuales a lo largo del periodo 2007-2022. 

Los afiliados al IESS muestran una distribución diversificada en distintas ramas de actividad, destacándose 

alrededor de 10 categorías representativas. Entre ellas, tres áreas concentran el mayor porcentaje de 

afiliados: un 28% de los afiliados se desempeñan en los sectores de Comercio y Servicios Profesionales, el 

13% lo hace en el sector público. Además de estas categorías, existen otras ramas de actividad 

importantes como la construcción, la manufactura, el transporte, la educación, la agricultura, entre otros 

sectores que contribuyen al tejido productivo del país. Esta variada distribución muestra la diversidad 

económica y laboral en la que se encuentran los afiliados del IESS. 
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En cuanto a la distribución geográfica, las provincias de la Sierra Central son las que tienen menor 

cobertura del sistema IVM en la población económicamente activa. En el 2022, Azuay, Pichincha y Cañar, 

experimentaron la mayor caída en cobertura comparado con la cifra obtenida en 201541. Por otro lado, 

Morona Santiago y Los Ríos mostraron un aumento notable en la cobertura en el mismo período42.  

La evolución del componente salarial de los afiliados en los últimos años evidencia que una gran parte aún 

percibe ingresos por debajo del PIB per cápita. En 2021, el 78% de los afiliados al sistema tenía ingresos 

laborales por debajo del PIB pc, en comparación con el 62% registrado en 2007. En este año, se 

contabilizaron 1.5 millones de afiliados con un salario básico unificado (SBU) de USD 170. 

Aproximadamente el 17% de los afiliados recibía un salario promedio mayor a 1.7 veces el PIB pc.  

Gráfico 2. Ingresos laborales de afiliados según rango de sueldo 

 

Fuente: estimaciones con datos del IESS, Banco Mundial (World Development Indicators) 
 

Para el año 2014, el número de afiliados se incrementó a 3.1 millones, alrededor del 11% de los afiliados 

recibía un salario promedio mayor a 2.3 veces el PIB per cápita. En 2021, se registraron 3.3 millones de 

afiliados, similar al año 2014, alrededor del 11% de los afiliados percibía un salario promedio mayor a 2.4 

veces el PIB per cápita. 

El ingreso laboral de los afiliados es significativamente mayor al de la población total en todos los deciles 

de la distribución. Las diferencias relativas de ingresos laborales entre los deciles más bajos son mucho 

menores a las observadas entre los deciles altos, tanto a nivel de afiliados como de la población nacional. 

Gráfico 3. Ingreso laboral de los afiliados y de la PEA según deciles de la distribución (dólares) 

  

Fuente: estimaciones con datos del IESS, SEDLAC y CEDLAS. 

 

La distribución del ingreso laboral entre los afiliados al IESS es menos desigual y más estable en 

comparación con la distribución del ingreso laboral de la población en general. Sin embargo, entre 2007 

 
41 Cañar pasó del 33.1% en 2015 al 21.8% en 2022, Azuay del 47.1% al 41.4%, y Pichincha del 75.4% al 52.8%. 
42 Morona Santiago creció del 19.7% al 28.5%, mientras que Los Ríos pasó del 20.2% al 28.5%. 
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y 2014, se observó una reducción significativa en la desigualdad del ingreso laboral de la población total. 

Esto indica que la brecha entre los ingresos más altos y bajos se ha reducido en ese período de tiempo a 

nivel general. 

Gráfico 4. Indicadores de desigualdad salarial 

  

Fuente: estimaciones con datos del IESS, SEDLAC y CEDLAS. 

 

Entre 2006 y 2014, tanto el sector público como el sector privado experimentaron un aumento 

significativo en el número de afiliados al IESS. Sin embargo, después de ese período, el crecimiento se 

estancó y el número de afiliados se mantuvo relativamente estable. Manteniendo una ratio en torno a 3 

afiliados privados por cada afiliado público. La afiliación al trabajo no remunerado del hogar ha 

experimentado un crecimiento significativo en los últimos años. Entre 2015 y 2022, la participación de 

esta categoría en el total de asegurados ha aumentado del 3% al 10%.  

La cobertura de trabajadores en microempresas es significativamente mayor en comparación con los 

trabajadores en empresas pequeñas y medianas. Es importante destacar que, durante la pandemia, las 

empresas grandes han experimentado un aumento en la cobertura de trabajadores, mientras que las 

microempresas han enfrentado un descenso en la misma. Esto puede ser atribuido a diversos factores, 

como la capacidad de las empresas grandes para adaptarse y brindar mayores beneficios y protección a 

sus empleados. 

Pensionados 

 

En los últimos diez años, se ha observado un incremento significativo en el número de pensionados, 

duplicándose, mientras que el número de aportantes solo ha aumentado en un 20%. Esto ha generado un 

desequilibrio en la relación entre aportantes y pensionados. En el año 2022, había solamente 5 aportantes 

por cada pensionado, en comparación con los 9 aportantes por pensionado que se registraban en el año 

2012. Este desequilibrio plantea desafíos para la sostenibilidad del sistema de pensiones, y requiere 

medidas para asegurar su adecuado financiamiento en el futuro. 
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Gráfico 5. Relación Aportantes – Pensionistas (millones de personas) 

 

Número de Afiliados con relación a 1 pensionista. Se denominan pensionistas a los jubilados (personas que reciben prestaciones 
de invalidez, vejez o discapacidad) y beneficiarios de montepío sin duplicados. 
Fuente: IESS. 

 

En el año 2022, el número de pensionados alcanzó la cifra de 617 mil personas. De este total, el 75% de 

los beneficiarios accedieron a la pensión por vejez, es decir 462 mil personas, el 25% restante estuvo 

dirigido a pensiones de invalidez, discapacidad y beneficiarios de montepío. Los pensionados han 

experimentado un aumento significativo desde el año 2012, cuando se registraban 310 mil personas.  

Valor de la Pensión Promedio por Tipo de Beneficio 

El valor promedio de las pensiones por vejez ha sido históricamente el más alto dentro del sistema. Sin 

embargo, en años recientes, este promedio ha sido superado por el valor de las pensiones por 

discapacidad.  En el año 2022, el valor promedio de la pensión por vejez fue de 688 dólares, mientras que 

la pensión por discapacidad superó este valor promedio, llegando a 747 dólares. 

Gráfico 6. Pensión promedio por tipo de beneficio 

 

Fuente: IESS 
 

En el año 2022, el número de mujeres pensionadas fue de aproximadamente 318 mil personas 

representando alrededor del 40% del total de pensionados. Por otro lado, el número de hombres 

pensionados fue de alrededor de 300 mil, lo cual muestra una diferencia no muy significativa en 

comparación con el número de mujeres. Existe una disparidad notable en cuanto al monto promedio de 

las pensiones que reciben. En general, las mujeres pensionadas tienden a recibir una pensión promedio 
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bastante inferior a la de los hombres. Esta diferencia se debe en gran medida a que muchas mujeres 

reciben el beneficio del montepío. En el año 2022, las mujeres pensionadas recibieron una pensión 

promedio de 586 dólares, mientras que los hombres recibieron una pensión mensual promedio de 676 

dólares. 

A nivel nacional, la cobertura de pensiones por vejez en la población mayor a 65 años ha experimentado 

un aumento significativo en los últimos 6 años, incrementándose en 6 puntos porcentuales. Este 

incremento ha llevado a que la cobertura se acerque al 33% de la población de adultos mayores en 2022. 

Comparativamente, en 2016, solo el 27% de la población adulta mayor contaba con una pensión del 

sistema de IVM.  

En cuanto a la cobertura de pensionados de 65 años y más por provincia, Orellana y Sucumbíos tienen la 

menor cobertura del IVM y también las pensiones promedio más bajas, correspondiente a 566 y 520 

dólares. En contraste, Pichincha es la provincia con la mayor cobertura del IVM, llegando al 87%, 

superando de esta manera el promedio nacional. Guayas y Azuay también tienen una buena cobertura, 

aunque en el caso de Guayas la pensión promedio está por debajo del promedio nacional, mientras que 

en Azuay está por encima.  

Aproximadamente uno de cada tres adultos mayores en Ecuador no cuenta con ningún tipo de cobertura 

de pensiones, lo que representa alrededor del 39% de las personas de 65 años y más, quienes no tienen 

acceso a ingresos por concepto de pensión. Sin embargo, alrededor del 38% de los adultos mayores son 

pensionados del IESS, lo que indica que tienen acceso a una pensión contributiva a través de este sistema. 

Además, el 23% de ellos son beneficiarios del MIES, lo que implica que reciben algún tipo de apoyo o 

beneficio no contributivo por parte del Estado43.  

Gráfico 7. Población de 65 años y más cubierta por los sistemas contributivo (IVM) y no 
contributivo (MIES) en 2022 

 

                 Fuente: IESS, MIES 

 

 

  

 
43 El 96% de adultos mayores reciben pensión mis mejores años (de 50 a 100 dólares); el 2% recibe pensión para adultos mayores 

(50 dólares) y el 2% restante reciben bono Joaquín Gallegos Lara (240 dólares) 
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Anexo IV  

Método de Cálculo de Distribución de los Subsidios en el IVM, por Nivel de Ingreso  
 

El sistema IVM es claramente subsidiado por el aporte obligatorio del Estado (40% de las pensiones). Una 

pregunta clave si este subsidio se distribuye al interior del sistema de manera regresiva o progresiva. Una 

distribución regresiva implica que los afiliados con ingresos más bajos reciben una proporción menor de 

sus pensiones en forma de subsidio en comparación con aquellos de ingresos más altos.  
 

Para determinar si el IVM es regresivo, se han considerado cinco diferentes rangos de ingresos (ver 

cuadro). En términos relativos, los ingresos bajos reciben menos en comparación con el promedio salarial 

de los afiliados (alrededor de $650 por mes), mientras que los ingresos altos reciben significativamente 

más. 
 

La consideración de la expectativa de vida para cada grupo de ingresos es un factor esencial. La variación 

en la esperanza de vida entre los diferentes estratos socioeconómicos implica que algunos individuos 

tendrán una mayor cantidad de años de jubilación para disfrutar de sus beneficios, mientras que otros 

enfrentarán una etapa de retiro más corta. Se asume que las personas con ingresos bajos tienen una 

esperanza de vida menor, alrededor de 81 años y que los individuos con ingresos más altos tienen una 

expectativa de vida más extensa, llegando a aproximadamente 87 años. Una mayor esperanza de vida 

implica más tiempo para disfrutar de los beneficios de sus pensiones. 
 

El crecimiento de los salarios es otro factor crucial. A la tasa de crecimiento salarial basada en el supuesto 

de crecimiento de la economía (2% real por año), se adiciona el supuesto de una tasa de crecimiento 

basada en los años de experiencia: personas con ingresos más bajos tendrían un crecimiento salarial del 

0.5% por encima del crecimiento económico y los ingresos más altos del 4%.  
 

Se analizan varios casos con los siguientes supuestos:  
 

Estrato  
Rangos de 
ingresos 

Esperanza 
de vida 

Tasa de 
crecimiento 

salarial 

Tasa de crecimiento 
salarial basado en la 

experiencia 

Años 
de 

aporte 

Edad de 
retiro 

ingreso 
bajo 

400-420 0,65 81 2% 0,0% 10 70 

medio 
bajo 

450-500 0,75 82 2% 0,5% 10 70 

ingreso 
promedio 

600-700 1 84 2% 2,0% 20 65 

medio 
alto 

900-1200 1,5 85 2% 3,0% 25 65 

ingreso 
alto 

1500-
2000 

2,5 87 2% 4,0% 30 62 

 

Para evaluar la equidad en la distribución del subsidio del IVM antes y después de la reforma, se calcula 

la relación entre el valor presente de la pensión y el valor presente de los aportes al sistema IVM, y la tasa 

de retorno implícita en esa ratio de valores presentes. Los resultados se muestran en el Gráfico 16 de 

Informe de Recomendaciones.  
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Anexo V  

Método de Cálculo de la Pensión Vitalicia del IVM y el Ahorro para la Vejez 
 

La propuesta de reforma plantea una innovadora fórmula para calcular la pensión vitalicia del sistema del 
IVM. Esta fórmula toma en consideración la esperanza de vida al jubilarse, los años de aportes realizados 
y una tasa de reemplazo máxima. El objetivo principal es eliminar las inequidades horizontales del sistema 
actual, que han surgido debido a que la tasa de reemplazo no guarda una relación sistemática entre el 
tiempo de aporte y el tiempo de beneficio. 
 

El ingreso en la vejez se compone de dos elementos principales:  
 

𝐼𝑛𝑔𝑟𝑒𝑠𝑜 𝑒𝑛 𝑙𝑎 𝑣𝑒𝑗𝑒𝑧 = 𝑝𝑒𝑛𝑠𝑖ó𝑛 𝑣𝑖𝑡𝑎𝑙𝑖𝑐𝑖𝑎 𝐼𝑉𝑀 + 𝑎ℎ𝑜𝑟𝑟𝑜 
 
La pensión vitalicia del IVM es la suma de dos componentes:  
 

𝑃𝑒𝑛𝑠𝑖ó𝑛 𝑣𝑖𝑡𝑎𝑙𝑖𝑐𝑖𝑎 𝐼𝑉𝑀 = 𝑝𝑒𝑛𝑠𝑖ó𝑛 𝑏á𝑠𝑖𝑐𝑎 + 𝑝𝑒𝑛𝑠𝑖ó𝑛 𝑣𝑎𝑟𝑖𝑎𝑏𝑙𝑒 
 

La pensión básica es igual para todos los afiliados. En el año de la reforma la pensión básica es igual a la 
actual pensión mínima, esto es, al 50% del Salario Básico Unificado (SBU), que en 2023 es equivalente a 
$225 por mes. La pensión básica crecerá anualmente al ritmo de la inflación (medida con base al Índice 
de Precios al Consumidor, IPC). De esta forma se garantizará que la pensión básica mantenga su valor real 
a lo largo del tiempo y continúe siendo una fuente confiable de ingresos para los pensionados de menores 
ingresos. Nótese que la pensión básica se financiará exclusivamente a través de la "contribución 
obligatoria del Estado".  
 

La pensión variable se calculará mediante una fórmula diseñada cuidadosamente para garantizar un 
sistema justo y sostenible. Esta fórmula toma en cuenta la tasa de reemplazo máxima que sistema IVM 
puede ofrecer sin poner en riesgo su sostenibilidad. En la reforma propuesta, ese máximo se establece en 
un 60% y se aplica a aquellos trabajadores que se jubilen con al menos 40 años de aporte. La fórmula, 
además toma en cuenta la "ratio de soporte", esto es, la relación del tiempo de aporte con el tiempo de 
beneficio. El tiempo de beneficio no es otra cosa que la esperanza de vida al jubilarse. Con estos factores, 
la fórmula calcula tasas de reemplazo para afiliados que deciden jubilarse con distintas edades y años de 
aporte, según los requisitos de jubilación que el sistema define. 
 

Específicamente, para los afiliados que se retiren con años de aporte inferiores a 40 y con edades por 
debajo de 70 años, la fórmula que determina sus tasas de reemplazo es la siguiente: 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
La implementación de esta nueva fórmula para calcular la pensión variable representa un hito significativo 
en la búsqueda de justicia y equidad en el sistema de pensiones. Hasta ahora, el antiguo sistema había 
generado inequidades horizontales, ya que la tasa de reemplazo no se establecía de manera proporcional 
a los tiempos de aporte y beneficio, ni consideraba la esperanza de vida al jubilarse.  
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Nótese que la pensión básica introduce un elemento importante de progresividad en el sistema IVM, pues 
será un porcentaje mayor de la pensión vitalicia de los afiliados de ingresos bajos, y menor de la pensión 
vitalicia de los afiliados de ingresos altos. 
 

El componente de ahorro, un componente complementario a la pensión vitalicia que fortalece el ingreso 
en la vejez del jubilado, representa una herramienta clave que robustece el sistema de pensiones pues lo 
inmuniza ante la “tiranía de la demografía”.   
 
En cuanto al método de cálculo: 
 

• La pensión vitalicia antes de la reforma se determina, simplemente, utilizando las normas y 
parámetros del sistema actual. Sin embargo, la tasa de reemplazo nominal se ajusta para para 
obtener una tasa de reemplazo efectiva, al tomar en cuenta que se aporta 11.06% sobre 12 
remuneraciones, pero se reciben 14 pensiones. 

• Para la pensión vitalicia después de la reforma se utiliza una pensión básica de $225 por mes 
sumada a una pensión variable, cuya tasa de remplazo se calcula con la fórmula descrita 
anteriormente. La tasa de reemplazo efectiva, en este caso, toma en cuenta la pensión 
vitalicia total, que suma la básica más la variable.  

• Para el cálculo del ingreso en la jubilación proveniente de los planes de ahorro para la vejez 
se asumen mayores tasas de ahorro para afiliados de mayores ingresos.  

o Específicamente, se supone que los afiliados con ingreso alto ($2500 al mes) destinan 
el 8% de su ingreso al ahorro; los de ingreso medio-alto ($1,500 al mes) el 6%; los de 
ingreso medio ($600 al mes) el 4%, y los de ingreso bajo ($450 al mes) 2%.  

o Se supone que esas tasas de aporte al ahorro incluyendo las contribuciones que 
pueden venir por parte del empleador, a través del sistema de matching, explicado 
en el Informe. 

• El ahorro para la vejez acumulado a lo largo de la vida laboral se convierte, para propósitos 
del cálculo, en un retiro mensual programado al momento de jubilarse, con base al supuesto 
de que todos los afiliados tienen la esperanza de vivir hasta los 85 años de edad.  

• Se asume una rentabilidad de 3pp por encima de la inflación para dichos ahorros. 
 
Los resultados de este cálculo se presentan y discuten en el Informe de Recomendaciones, con relación a 
los Cuadros 3, 4 y   5.  
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Anexo VI. 

Ilustración de Propuestas de Reforma Alternativas 
 

PROPUESTA DE RODRIGO IBARRA, ACTUARIO Y MIEMBRO DE LA MESA DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL 
      

Gobernanza Deuda del Estado Cálculo de la pensión Liquidez al BIESS Fondo de Reserva Jubilación Patronal  
 

▪ Dotar al IESS de una 
adecuada 
gobernanza que 
evite conflictos de 
interés, promueva la 
toma de decisiones 
técnicas, y mejore la 
rendición de 
cuentas. 

 
▪ Gestión adecuada de 

las inversiones por 
parte del BIESS 
mediante el 
emparejamiento de 
activos y pasivos 
(ALM). 
 

▪ Disminuir el gasto 
administrativo del 
IESS y BIESS.  

▪ Registrar la deuda por 
el no pago del 40% de 
las pensiones.  

 

▪ Acordar un programa 
de pagos en un 
período de cinco años 
con el MEF. 

 

▪ Bajar la contribución 
obligatoria del Estado 
en forma progresiva, 
del 40% al 30% y luego 
al 20% de las 
pensiones con 
medidas 
compensatorias. 

 

▪ Proceder con el cobro 
de las deudas 
pendientes de las 
empresas que están 
en mora con el IESS. 

▪ Limitar la tasa de 
reemplazo máxima 
en el IVM a 80%. 

 

▪ Multiplicar el resto 
de las tasas de 
reemplazo actuales 
por 0,8.  Por 
ejemplo, para los 
que se jubilan con 60 
años de edad y 30 de 
aporte la tasa de 
reemplazo pasaría 
del 75% actual al 

60% 

 

▪ Aplicar el Art. 185 de 
la ley vigente sobre 
el incremento 
progresivo de la 
edad de jubilación y 
corregir (65;15) por 
(65;25) y (70;10) por 
(70;20) 

▪ Dotar de liquidez al 
BIESS mediante la 
negociación de 
bonos y 
titularización de 
cartera, entre otros.    

 
▪ Convertir en liquidez 

las actuales carteras 
de préstamos 
hipotecarios e 
invertir esos recursos 
en otros activos que 
mejoren la 
rentabilidad.  

 

▪ Diversificar las 
inversiones, por 
ejemplo, en planes 
de forestación para 
combatir el cambio 
climático 

▪ Dirigir 4 pp del 
aporte al Fondo de 
Reserva a un plan de 
ahorro individual.  

 

▪ Dirigir 2pp de aporte 
al Fondo de Reserva 

hacia el IVM 

 

▪ Dar opción de 
mensualizar el resto 
del aporte al Fondo 
de Reserva. 

 

▪ En el transcurso del 
tiempo la porción de 
la pensión del IESS 
tendrá menos peso a 
cargo del IVM y más 
para la cuenta de 
contribución 
definida, sin afectar 
la suficiencia de las 

pensiones actuales.  

▪ Reformar el actual 
sistema de Jubilación 
Patronal para 
convertirlo en el 
segundo pilar 
complementario a la 
pensión del IVM, con 
cuentas de 
capitalización individual, 
de propiedad del 
trabajador, un esquema 
de beneficios crecientes 
y acumulables con 
distintos empleadores. 

 

▪ Dichas cuentas se 
nutren de un aporte 
obligatorio del 
empleador entre el 2% y 
el 5% y con aportes 
voluntarios del 
trabajador.  
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PROPUESTA NO OFICIAL DE TÉCNICOS DEL IESS 

 
  

 

 

 

Contribución 
obligatoria del 

Estado 

Requisitos de 
jubilación 

Base de cálculo, pensión 
máxima y mínima 

Tasas de reemplazo Tasa de aporte Propuestas adicionales 

▪ Aumento gradual 
en la contribución 
obligatoria del 
Estado al IVM hasta 
llegar a alrededor 
del 5% del PIB. 
 

▪ Se focaliza la 
contribución del 
Estado hacia los 
afiliados de bajos 
ingresos. 

▪ Se ata 
automáticamente el 
mínimo de años de 
aporte requeridos a 
cambios en la 
esperanza de vida y 
se fija un parámetro 
(78%) de relación 
entre el tiempo de 
beneficio y el tiempo 
de aporte. 

 
▪ Se transita 

gradualmente (6 
meses adicionales 
por cada año) a los 
nuevos requisitos de 
años de aporte. 
 
 

▪ Se mantiene pensión 
máxima y se evalúa la 
mejora de su valor, a la 
luz de las nuevas tasas 
de reemplazo. 
 

▪ Se mantiene la pensión 
mínima (la mitad de un 
SBU), las cual crece con 
la inflación. 
 

▪ Se incrementa 
gradualmente la base 
de cálculo de la 
pensión, desde los 5 
mejores años de 
remuneración hacia la 
remuneración 
promedio de toda la 
vida laboral, 
actualizando los salarios 
por inflación. 

              

▪ Se establece una 
tasa de reemplazo 
máxima, en 
función de la 
edad, ingresos, y 
ajuste automático 
con base en los 
cambios en la 
expectativa de 
vida. 
 

▪ Se establece una 
tasa de reemplazo 
mínima de 50%. 

 

▪ Transición gradual 
a las nuevas tasas 
de reemplazo. 

▪ Se aumenta 
gradualmente (en un 
período de 20 años) 
la tasa de aporte en 
4pp. 
 

▪ Se establece una 
contribución 
solidaria para 
afiliados sin 
empleador. 

▪ Se permite aportes 
calculados sobre una 
base inferior al salario 
mínimo, con 
beneficios 
proporcionales a los 
salarios aportados 
(TNRH, SSC, 
informales). 
 

▪ Se homologan las 
condiciones y criterios 
de afiliación y 
beneficios. 
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Anexo VII 

Mesa de Estudios de la Seguridad Social: Recomendaciones de Reformas al Sistema de Salud 

 

A continuación, se reproduce textualmente el contenido enviado por la Mesa de Estudios de la Seguridad 

Social, el cual contiene valiosas recomendaciones elaboradas por los expertos de esta Mesa con relación 

al sistema de salud. 

 

Elementos a tomar en cuenta para una reforma del sector salud y la seguridad social 

 

La salud al ser uno de los pilares fundamentales de la protección social, es un tema de gran complejidad 

y amplitud, lo cual demanda la implementación de intervenciones intersectoriales integradas en 

estrategias más abarcadoras, enfocadas tanto en el desarrollo como en la reducción de la pobreza. Para 

alcanzar mejoras significativas en el ámbito de la salud, es necesario ampliar el impacto de las políticas 

sociales, superar la noción de compartimentos aislados y reconocer la interdependencia de las metas. 

Asimismo, resulta fundamental aprovechar la sinergia entre las políticas públicas y las intervenciones 

interdisciplinarias e intersectoriales, especialmente dirigidas hacia los grupos más vulnerables y las 

regiones con mayores desventajas.  

 

Esto responde a una visión que supera la enfermedad y la atención hospitalaria y ve la salud como 

bienestar y el fin de todas las políticas.  

 

La Mesa de Estudios de la Seguridad Social ha venido discutiendo en una serie de aspectos específicos a 

la salud pública del país, por lo que presenta aquí este documento.  

 

La protección social en el Ecuador enfrenta el desafío de administrar recursos limitados para ofrecer 

beneficios a toda la población. La salud como parte de la protección social requiere paquetes de cobertura 

universal. En el ámbito de la salud, implica definir paquetes de cobertura universal que prioricen las 

necesidades básicas de la población, centradas en abordar las patologías con mayor riesgo de morbilidad 

y mortalidad. Las enfermedades no transmisibles, como las transmisibles y las materno infantiles aún 

persisten con tasas que llaman la atención. Esta disparidad epidemiológica, conocida como "rezago 

epidemiológico", representa un desafío para nuestro sistema de salud debido a que requiere soluciones 

más complejas y costosas.  

 

El envejecimiento de la población también plantea un desafío adicional, lo que generará una mayor 

demanda de servicios de salud más costosos. En este contexto, es esencial que las políticas de salud del 

país busquen equilibrar la ampliación de la cobertura y el acceso equitativo con estrategias de contención 

de costos y una asignación eficiente de los recursos disponibles.  

 

La evidente desarticulación existente entre las instituciones encargadas de velar por la salud de los 

ecuatorianos, sumada a la insuficiencia de recursos destinados para atender sus necesidades, obliga a 

definir prioridades para la intervención estatal, cuidando que tal intervención apunte hacia la ansiada 

cobertura universal. Para el efecto es indispensable contar con información suficiente, no solamente 
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aquella de carácter epidemiológico, relacionada con las clásicas tasas de morbilidad y mortalidad, según 

grupos etarios, distribución geográfica de la población, disponibilidad y características de la vivienda, 

alimentación, educación, trabajo, etc. El envejecimiento de la población y la prolongación de los años de 

vida de las personas es, actualmente, uno de los factores que requieren especial atención para la 

formulación de las políticas públicas en materia de bienestar social.  

 

Se hace por tanto necesario mejorar de manera urgente el sistema de información, de vigilancia, de 

estadística y de análisis situacional. 

 

Propuesta  

 

Para lograr lo que hemos mencionado debemos tener en cuenta la cobertura universal, el sistema 

nacional integrado, un financiamiento en salud suficiente y eficiente y para ello el primer elemento a 

considerar es la búsqueda de un modelo de Sistema de Salud, basado en aseguramiento universal o en 

gestión central gubernamental que acabe con la fragmentación y segmentación que tenemos al momento 

y debe incluir al menos la fusión del financiamiento (FNS), la gestión unificada y autónoma de la red de 

servicios de salud y la rectoría y control definido de manera clara. Con el propósito de transformar esta 

realidad, se hace necesario implementar una reforma del Sistema de Salud. Existen varias líneas que se 

deben discutir en un plan de reforma, la Mesa de Estudios de la Seguridad Social, viene trabajando desde 

algún tiempo en ellas:  

 

1. El modelo de Sistema de Salud que queremos los ecuatorianos y su financiamiento  

2. Organización de los servicios  

 

Se debe basar en un modelo de atención integral basado en la Atención Primaria en Salud Renovada (APS-

R) enfocándose en:  

• La centralidad en las personas, familia y comunidades;  

• La Integralidad de la atención; y, 

• La continuidad del cuidado. 

 

Dentro de este contexto, son elementos claves la organización del sistema basado en el fortalecimiento 

del primer nivel de atención, con referencia y contrarreferencia, adscripción territorial, equipo básico de 

cabecera, disponibilidad de dispositivos y medicamentos en los tres niveles de atención, oportunidad en 

citas médicas, continuidad del cuidado, así también ampliar la cobertura para patologías más costosas y 

complejas de aquellos pacientes que pese a la prevención de la enfermedad y promoción de la salud 

deben ser referidos al 2do y 3r nivel de atención, a través de una red bien estructurada para lograr 

integralidad en la atención. 

 

Se requiere reestructurar los procesos de compra de dispositivos, medicamentos y equipos médicos y esto 

implica cambios en las instituciones vinculadas con estos procesos, normativas, mecanismos, 

responsabilidades etc.  

 



 

                                        67                                                www.jubilacionsegura.ec 

  

Es fundamental el fortalecimiento del talento humano en salud, con una revisión de los currículos de 

formación, implementación de los temas de carrera sanitaria, investigación e innovación y otros más. 

3. Financiamiento  

 

El financiamiento del sector para que sea suficiente, alcanzando estándares internacionales en cuanto a 
la proporción de gasto con relación al producto interno bruto per cápita, y se requiere un trabajo intenso 
en mejorar la eficiencia de ese gasto, para que se pueda sacar el mayor provecho a cada dólar que se 
asigna al sistema.  
 
Se deberá contemplar también la mejora de los mecanismos de pago, controles de auditoría, inventarios, 
bodegaje y distribución etc.  
 
1. Rectoría  

 
Finalmente hay que definir con claridad la autoridad sanitaria y los roles que debe jugar vinculado con la 
gestión en salud.  
 
Se debe retomar la discusión del Código Orgánico de Salud (COS).  
 
En el caso específico del IESS, se requiere revisar toda la estructura de institucionalidad y gobernanza.  
Un elemento clave es el sistema de control y de auditoría. No se puede mantener un sistema arcaico que 
requiere de manera urgente la incorporación de plataformas tecnológicas que permitan visibilizar y 
justificar todas las transacciones.  
 
El avance en estos elementos fundamentales se logrará tomando en cuenta al menos, los siguientes 
lineamientos:  
 
Lineamientos políticos generales (nacionales)  
 

1. Re-definición y fortalecimiento de la Autoridad Sanitaria Nacional.  
2. Declaración explícita de la implantación de la Atención Primaria de Salud como estrategia estatal 

obligatoria en todo el ámbito de las instituciones de salud y de aquellas involucradas en la 
protección social. Fortalecimiento de programas de cuidado y fomento de la salud y prevención 
de enfermedades.  

3. integralidad, continuidad y mejoramiento de la calidad de la atención.  
4. Implantación de la Historia Clínica Única.  
5. Revisar la Ley de Compras Públicas para que exista un capítulo dedicado exclusivamente a regular 

las adquisiciones de bienes para el cuidado de la salud (equipos, medicamentos, insumos, etc.). 
6. Reforzamiento de sistemas de control y evaluación de impacto de las intervenciones. 
7. Coordinación operativa permanente con los demás integrantes del sistema. 
8. Creación de una Red Nacional de Información entre las unidades prestadoras de servicios de salud 

que integran el sistema. 
 

Lineamientos políticos institucionales (IESS) 
 

1. Formar parte del Sistema Nacional de Salud respetando las atribuciones y las limitaciones 
establecidas en la Constitución de la República y en la Ley de Seguridad Social. 
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2. Creación y puesta en funcionamiento de unidades provinciales técnico administrativas con 
personal idóneo y atribuciones para resolver problemas puntuales relacionados con los servicios 
de salud de su jurisdicción 

3.  Definir alcance de las prestaciones en concordancia con el volumen de los recursos financieros 
determinados en la ley. 

4. Fortalecimiento del primer nivel de atención y del sistema de referencia y contrareferencia entre 
las unidades prestadoras de servicios de salud propias y del resto de integrantes del sistema 
nacional (públicas y privadas). 

5. Evaluación de todos sus recursos humanos (directivos y operativos). 
6. Inclusión de auditorías de procesos y de resultados según estándares previamente definidos. 
7. Creación de organizaciones de pacientes y afiliados para detectar oportunamente desviaciones y 

falencias en cada unidad operativa. 
8. Fortalecer sistemas de información técnica y administrativa -en línea- de alcance nacional. 
9. Integrarse a la construcción y utilización de la Historia Clínica Única Nacional, con especial 

vigilancia del respeto a los principios éticos universales. 
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Anexo VIII 

Consultas y Comunicación con la Sociedad 
 

La Comisión de reforma al Sistema de Pensiones integró un equipo de Comunicación, para facilitar su 

conversación e interacción con la sociedad civil, tanto en la preparación de su propuesta como en la 

socialización de la misma. Este esfuerzo fue posible gracias al apoyo del Banco Interamericano de 

Desarrollo.  

 

A continuación, se brinda un detalle general de las principales actividades de consulta y comunicación 

realizadas. 

 

1. Diseño de la imagen gráfica de la Comisión 

A nivel comunicacional se definió dar una identidad específica al proceso que llevaría a cabo la Comisión 

y, junto con los comisionados, se decidió que el nombre fuera Jubilación Segura. A partir de este, además, 

se creó el mensaje temático de “mi futuro es hoy”. 

 

 

 

 

 

 

 
 

2. Levantamiento de un mapa de los stakeholders involucrados directa e indirectamente en el proceso 

de la propuesta de reforma. Se mapeó un total de 280 actores segmentados en los siguientes 

grupos: 

 

▪ Sector de trabajadores 

o Gremios de trabajadores 

▪ Sector empresarial 

o Gremios de la Economía Popular y Solidaria 

o Gremios empresariales medianos 

o Gremios empresariales grandes 

▪ Sector público 

o Presidencia de la República 

o Ministerio de Economía y Finanzas 

o Ministerio de Inclusión Económica y Social 

o Ministerio del Trabajo 

o IESS 

o Mesa de Estudios de la Seguridad Social 

o Mesa de Seguridad Social en los Diálogos Nacionales 

o Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional 
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▪ Organizaciones de la sociedad civil 

o Jóvenes 

o Mujeres 

o Adultos mayores 

o Personas con discapacidad 

o Pueblos y nacionalidades indígenas, afroecuatorianos, montubios 

o Trabajadores del sector público, privado y especiales 

o Jubilados y pensionistas por orfandad y viudez 

o Observatorios, colectivos y think thanks 

▪ Medios de comunicación 

o Televisión 

o Radio 

o Prensa escrita 

o Digital 

▪ Líderes de opinión y analistas económicos 

o De tendencia de Izquierda 

o De tendencia de Centro e independientes 

o De tendencia de Derecha 

▪ Abogados 

o De Quito 

o De Guayaquil 

o De Cuenca 

▪ Académicos 

o De Quito 

o De Guayaquil 

o De Cuenca 

o De Babahoyo 

o De Santa Elena 

o De Machala 

o De Portoviejo 

o De Milagro 

o De Quevedo 

▪ Actuarios 
 

Los diversos actores fueron convocados a foros realizados por la Comisión, como las reuniones de 

consulta ciudadana, o los eventos académicos de socialización de la propuesta de reforma que se 

desarrollaron en universidades de Quito, Guayaquil y Cuenca. Además, recibieron información, 

principalmente a través de correo electrónico, en torno al diagnóstico del Sistema de Pensiones y al 

contenido de la propuesta de reforma (ayuda memoria, matrices, infografías, etc.). 
 

3. Relacionamiento con periodistas, líderes de opinión e influencers digitales 
 

Parte del trabajo comunicacional de la Comisión fue educar -cara a cara- a diversos periodistas 

relevantes, líderes de opinión e influencers digitales en torno a la situación del Sistema de Pensiones 
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y la necesidad de generar una propuesta de reforma que pudiera ser tramitada en el corto plazo. 

Algunos de los actores con los que se dieron estos encuentros fueron: 

• Periodistas  

o Thalía Flores 

o Fabricio Vela 

o Juan Carlos Calderón 

o Gustavo Cardoso 

• Analistas y líderes de opinión 

o Rodrigo Ibarra 

o José Hidalgo 

o Vicente Albornoz 

o Alberto Acosta 

o Alberto Dahik 

• Influencers digitales 
 

o Quito 

▪ Doménika Blanco 

▪ Sebastián Félix “Ceviche” 

▪ Andrea Ruperti 

▪ Germán Vivanco 

o Guayaquil 

▪ Poncho Quintero 

▪ Adrián Peraza 

▪ Marcelo Rojas 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Fotos de encuentros con influencers en Quito y Guayaquil 
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4. Gestión de entrevistas en medios de comunicación clave para socializar el diagnóstico del estado 

del Sistema de Pensiones y la posterior propuesta de reforma 

 

Durante la etapa de consultas ciudadanas, de elaboración de la propuesta de reformas y de 

socialización de los planteamientos de la Comisión, se llevaron a cabo más de 70 entrevistas en 

canales de televisión, radios, periódicos, revistas y medios digitales para explicar el diagnóstico del 

Sistema de Pensiones y el contenido de la propuesta de la Comisión. Con esta gestión se logró cubrir 

los medios de cobertura nacional y también medios locales de Quito, Guayaquil y Cuenca. 

 

Además, una vez que la Comisión tuvo lista su propuesta de reforma, se convocó a los periodistas de 

Quito, Guayaquil y Cuenca a los foros de socialización que se desarrollaron en universidades de las 

tres ciudades, con el fin de que conozcan a profundidad el contenido de la iniciativa y sus contenidos 

periodísticos se sustenten en la explicación técnica de esta. Como consecuencia, se obtuvo decenas 

de publicaciones con información detallada que fue difundida a la ciudadanía. 
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5. Apertura del sitio web y canales digitales para la difusión de contenidos vinculados con el 

diagnóstico y con la propuesta 

Se creó el sitio web www.jubilacionsegura.ec en el cual reposa información sobre la creación de la 

Comisión y sus integrantes, además de los insumos técnicos que se emplearon para el análisis del 

Sistema de Pensiones durante la fase de diagnóstico. Asimismo, se ha publicado diversos comunicados 

de prensa sobre el trabajo de la Comisión en las reuniones de consulta y en los foros de asistencia 

técnica con instituciones del Estado y organismos internacionales. 

Por otro lado, el sitio web almacena recursos didácticos sobre el contenido de la propuesta de 

reforma, entre ellos: 

• Una Ayuda Memoria sobre el diagnóstico del Sistema de Pensiones 

• La presentación que se empleó durante los foros académicos en Quito, Guayaquil y Cuenca 

• Una matriz comparativa entre el Sistema actual y el que se tendría si se aprueba la reforma 

• Infografías del contenido de la propuesta de reforma 

• Videos explicativos tanto del diagnóstico del Sistema como de la propuesta de reforma 

Asimismo, en el sitio web se incluyó una sección a través de la cual los ciudadanos podrían enviar sus 

observaciones y propuestas. Otros mensajes también fueron recibidos a través del correo electrónico 

comisionciudadana@jubilacionsegura.ec, el cual fue puesto a disposición de la ciudadanía durante los 

eventos de socialización de la propuesta de la Comisión. 

En cuanto a las redes sociales, se creó: 

• Una cuenta de Twitter: JubilacionSegur 

• Una cuenta de Facebook: Jubilación Segura EC 

• Una cuenta de Instagram: jubilacionseguraec 

• Una cuenta de Spotify: Jubilación Segura EC 

 

En las redes sociales, los contenidos se actualizaron de manera periódica durante todo el período de 

trabajo de la Comisión, enfocando los contenidos en la situación del Sistema de Pensiones, con el fin 

de educar a la ciudadanía sobre el estado actual, y sobre la propuesta de reforma en las últimas 

semanas, con el propósito de detallar el contenido de esta de una forma amigable. 
 

6. Elaboración de materiales didácticos, como videos e infografías, para explicar la situación del 

Sistema de Pensiones y la propuesta de reforma 
 

En el periodo de trabajo de la Comisión se elaboró diversos recursos explicativos sobre el diagnóstico 

del Sistema de Pensiones y sobre el contenido de la propuesta de reforma construida por la Comisión. 

Estos son: 
 

• Ayuda memoria con el resumen del diagnóstico 

• Video explicativo sobre el diagnóstico del Sistema de Pensiones 

• Ayuda memoria con la síntesis de la propuesta de reforma 

• Dos infografías: 

o Una, enfocada en las reformas al Sistema de Pensiones de Invalidez, Vejez y Muerte 

o Otra, enfocada en las reformas a la gobernanza del Sistema de Pensiones y los planes 

de ahorro para la vejez 

http://www.jubilacionsegura.ec/
mailto:comisionciudadana@jubilacionsegura.ec
https://www.instagram.com/jubilacionseguraec/


 

                                        74                                                www.jubilacionsegura.ec 

  

• Matriz comparativa entre el sistema vigente y el que se implementaría en caso de que se 

apruebe la reforma 

• Video explicativo sobre el contenido de la propuesta de reforma 

 

Todos estos insumos, además de ser publicados en la página web, han sido enviados a través de correo 

electrónico a los stakeholders identificados, así como a los periodistas y otros contactos que han 

surgido durante el proceso. 

 

7. Organización de foros de socialización del contenido de la propuesta en Quito, Guayaquil y Cuenca 

 

Para iniciar un amplio proceso de socialización de la propuesta de reformas planteada por la Comisión, 

se desarrollaron cuatro foros en las siguientes universidades: 

 

• Universidad de las Américas – Quito 

• Universidad Central del Ecuador – Quito 

• Universidad Espíritu Santo – Guayaquil 

• Universidad Católica de Cuenca – Cuenca 

A estos foros asistieron estudiantes y docentes de estas instituciones educativas, así como representantes 

de gremios empresariales y colectivos ciudadanos representantes de los trabajadores, de los jubilados, de 

los emprendedores, etc. En total, los cuatro foros reunieron a alrededor de 650 personas. 

 

 

  

     

 

 

 

 




