ISSN 1564-4162

POLITICAS
SOCIALES

Hacia un sistema de proteccion
social mas inclusivo en el Ecuador

Seguimiento y desenlace de un proceso de
construcciéon de consensos en la busqueda
del Buen Vivir

César Carranza Barona
Maria Victoria Cisneros

-

cooperacion
alemana

DEUTSCHE ZUSAMMENARBEIT




S ERIE

POLITICAS
SOCIALES

Hacia un sistema de proteccion
social mas inclusivo en el Ecuador

Seguimiento y desenlace de un proceso de
construccion de consensos en la busqueda
del Buen Vivir

César Carranza Barona
Maria Victoria Cisneros

cooperacion -
alemana

DEUTSCHE ZUSAMMENARBEIT

205



Este documento fue preparado por César Carranza 'y Maria Victoria Cisneros, consultores de la Division de
Desarrollo Socia de la Comision Econémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), bajo lasupervision de
Rodrigo Martinez y Carlos Madonado Valera, Oficiales de Asuntos Sociales de la CEPAL, en € marco del
proyecto Pacto socia para una proteccion social mas inclusiva (GER/12/006), gecutado por la CEPAL en
conjunto con la Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GlZ) y financiado por € Ministerio
Federa de Cooperacién Econémicay Desarrollo (BMZ) de Alemania. Los autores agradecen los comentarios y
aportes de profesionales de la Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza (SETEP) y la Secretaria
Naciona de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), asi como a las personas entrevistadas y a Daniela
Huneeus, delaDivision de Desarrollo Socia dela CEPAL, por larevision y comentarios a documento.

Las opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revision editoria, son de exclusiva
responsabilidad de los autores y pueden no coincidir con las delainstitucion.

Publicacion de las Naciones Unidas

ISSN 1564-4162

LC/L.3866

Copyright © Naciones Unidas, julio de 2014. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile

Los Estados miembros y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacion previa. Solo se les
solicita que mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccion.



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

Indice
LRSS 1 0T o 1SS 7
[ g1 oo 11 Totor o] o OSSP 9
l. Mar co conceptual y tedrico: caja de herramientaspara el andlisisdela
construccion de pactos socialesy fiscales de la politica de proteccion social ..........cccceeveneee. 13
I1.  Losdesafiosdela proteccion social en €l ECUAAON ........ccceveiieiirienene e 17
A. Antecedentes histéricos de la proteccion social y la seguridad socia en el Ecuador............. 17
B. Laproteccion socia y € régimen del Buen Vivir, 2007-2013.........c.cccoeveveieeveesesie e 23
1. ElIPNBV de2013-2017 y laprotecCion SOCIal ..........ccoeeeeereneererereeeee e 24
[11.  Proteccién social: debates actualesy proyectos en diSCUSION .......ccccevvvveviereeieseseneresesee e 29
A. Principales estrategias y reformas en discusién parala construccién de un
sistema de proteccion SOCial INCIUSIVO ........cov i 29
1. EstrategiaNaciona paralalgualdad y Erradicacién de la Pobreza (ENIEP)................. 29
2. EdtrategiaNaciona parael Cambio delaMatriz Productiva (ENCMP) .........ccccceueeeeee 33
3. Lareformadelaseguridad SOCIE .........ccccoooeeiieiieiicinece e 34
4. Lareformadel Bono de Desarrollo HUmano (BDH).......ccccoeveveviienenceerennse e 36
5. Sistemade cuidados durante & Ciclo de Vida..........cccoererinerieninieneeee e 37
6. Lareformade sistemade SalUd.........ccocoiiiiriiiniice e 39
B. El proceso de debate de la proteccion social durante €l afio 2013 ........ccoovveeeeeveneccecneeen. 40
1. Panorama politico einstitucional en 2013: consolidacion
delacoalicion gODEINANLE. ............cceeeeieie et st sre s 41
2. Cambiosrecientes en los componentes del sistema de proteccién social
anivel programatico y operativo (2013-2014)......c.cceeverereeeresereeeseseneeeeeseeseeeenees 43
3. Espacios de didlogo paralaconstruccion de acuerdos en torno ala
reforma del sistema de protecCion SOCIA ........cccveeriereeerirere e s 45
IV. Debatesy construccion de consensos en la politica de proteccion social ..........ceevveevvvvvnienens 49
A. Losactores, laspracticasy estrategias UtiliZagdas..........ccvveveeeererencieniesiescese e 49
B. Laconstruccion de un pacto fiSCal ..........ceceeiiiiiieieie s e 54



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

BT o Tox 11 = o g [ S 55
A. ¢Haciaunaventanade oportunidad politica afavor de un sistema de
proteccion social masinclusivo en €l ECUAOON?.........cvvvveevene s 55
B. Desafiosafuturo paralaerradicacion de la pobrezay la consolidacion de sistemas
de protecion SOCIAl INCIUSIVA .....ccucveiiieieee et 59
2] o oo o= - SR 61
N 1oL SRS 65
N 1= o T TSP 66
N 012 o 1O 76
N 0150 T TSP 77
N 1= o 1 TSP 79
F N 1 (0 T TSR 80
F N 015 o 1 OSSR 81
Serie politicas Sociales: NUMEr 0S PUBIICAAOS..........ccceeieiiiiieee e 83
Cuadros

CUADRO1 PARTICIPACION DE LOS ACTORES DEL GOBIERNO CENTRAL
EN LAS PRINCIPALES REFORMASY LINEAS DE ACCION

RELACIONADAS A PROTECCION SOCIAL .eeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeeeee e 27
CUADRO?2 EJESESTRATEGICOS RELACIONADOS CON LA PROTECCION

SOCIAL, PROGRAMA DE GOBIERNO 2013-2017 ....veveereeteeeeeeeeeeeeeeeseseeseensennes 41
CUADRO3  PRINCIPALESHITOSEN EL PROCESO DE CONSTRUCCION DE LA

POLITICA DE PROTECCION SOCIAL, ANOS 2013-2014.....cooeeeeeeeeeeeeeeeeererenen, 47
CUADRO4  PRINCIPALES ACTORES DE LA CONSTRUCCION DE CONSENSOS

PARA UNA PROTECCION SOCIAL EN EL ECUADOR.......coieeeeeeeeeeereeessreeens 50
CUADROA.1 ENTREVISTASA ACTORES CLAVESDE LA CONSTRUCCION DE

POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL ..eevteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeese e en s ee s eeennnes 66
CUADROA.2 MANERASDIVERSAS DE DEFINIR UNA POLITICA PUBLICA EN

DISTINTOS ENFOQUES.........oouieieeeeeeeeeeeeeeeeseseee s es s een s s 67

CUADROA.3 CAJA DE HERRAMIENTAS PARA EL ANALISISDE LAS
POLITICAS PUBLICAS: LOS DIFERENTES ENFOQUESY SU

POTENCIAL EXPLICATIVO ... ettt et e e e eeavare e e e s s 67
CUADROA.4 MODELOSDE LOSSISTEMAS DE SALUD EN AMERICA LATINA

Y SUS CARACTERISTICAS ...ttt tes e ene st sn s 69
CUADROA.5 EJESDE LA PROPUESTA DE TRANSFORMACION

SECTORIAL DE SALUD ..ottt ettt e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaaaaaaaas 70
CUADRO A.6 OBJETIVOS NACIONALESDEL PNBV 2013-2017 ....uuvueeeeiieeieeeieee e eeereeeeee e 75
CUADRO 7.A ACTORESPRESENTESY AUSENTESEN EL SEMINARIO

INTERNACIONAL DE ERRADICACION DE LA POBREZA .....coooeeeeeeeeeeeeeeeeenn 80
Recuadros
RECUADRO 1 EL SISTEMA NACIONAL DE INCLUSION Y EQUIDAD SOCIAL

EN LA CONSTITUCION DE 2008 .......eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et eee e eseeeeeeeeseenneneeeeens 24
RECUADRO 2 CONCEPTUALIZACION DE LA POBREZA, OBJETIVOSY METAS

[0 I N A = 30
RECUADRO 3 ANTECEDENTES DE LA ENIEP......o ettt 32
RECUADRO 4 EJESPARA LA TRASNSFORMACION DE LA MATRIZ PRODUCTIVA ............. 34
Gr aficos
GRAFICO A.1 PORCENTAJE DE VOTOS PRESIDENTE Y VICEPRESIDENTE,

ELECCIONES 2013, ECUADOR.......uuuueeitteeietetueeeeeessesssssssssssssssssssssssssssrssssssrssrsree 79



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

GRAFICO A.2 PORCENTAJE DE VOTOS DE ASAMBLEISTAS NACIONALES,

ELECCIONES 2013, ECUADOR........coiiitirieieieeiesie sttt e saeneas 79
Diagramas
DIAGRAMA 1  LINEA DE TIEMPO DE LA SEGURIDAD Y PROTECCION SOCIAL
EN EL ECUADOR.......cciiieieieieeiete ettt e e sesaenesaese s saenessesesessenesnas 22
DIAGRAMA A.1 OBJETIVOS NACIONALESDEL PNBV 2013-2017 .......ocovuememeennnnenenneeennee 76
DIAGRAMA A.2 ESTRUCTURA DE LA SECRETARIA TECNICA PARA LA
ERRADICACION DE LA POBREZA ......oooieeeeeeeeeeeeseee e eeesess s eenaenannae s 78
Mapas ] )
MAPA A.1 INDICE DE PRIORIZACION TERRITORIAL NACIONAL POR
CIRCUITOS DE LA ENEIP.....ooieieeeeseeeeee ettt st 77






CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

Resumen

El gobierno ecuatoriano esté promoviendo uno de los procesos de reforma més profundos de la politica
de inclusion social y econémica de las Ultimas décadas. Los esfuerzos realizados para construir y
consolidar un sistema de proteccion social més inclusivo y de corte universal se ven favorecidos por la
aprobacion de la Constitucion de 2008, la que representd un importante avance en reconocimiento de
derechos para la poblacién, incluyendo los de protecciéon y seguridad social. La Constitucion es €
principal referente para los procesos de planificacion, definicion de politicas y uno de los antecedentes
principales en los procesos de construccién de pactos tanto sociales como fiscales, puesto que traza rutas
de politica publica que se estan traduciendo en reformas, politicas y programas concretos. Muestra de
€ello son el Plan Nacional para el Buen Vivir (PNBV), la Estrategia Nacional de Igualdad y Erradicacion
de la Pobreza (ENIEP), y la propuesta de reforma a la seguridad social, entre otras iniciativas.

Laprincipal iniciativa que articula los esfuerzos para la construccion de un sistema de proteccion
social inclusiva (y en gran medida para articular el conjunto de la politica social) es la Estrategia
Nacional para la Igualdad y Erradicacion de la Pobreza a cargo de la Secretaria Naciona de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES). Esta estrategia, junto con la Estrategia Nacional para €
Cambio de la Matriz Productiva (ENCMP), constituyen los dos ees centrales de la politica
gubernamental incluidos dentro del PNBYV 2013-2017. La ENIEP ha estado en construccién y discusion
durante €l ultimo tiempo, siendo aprobada en febrero de 2014.

El presente documento examina, desde la perspectiva de construccién de pactos sociales y
fiscales, €l actual proceso de implementacion de la politica de proteccién social inclusiva que se viene
promoviendo en el Ecuador; asi como las principales estrategias y reformas relacionadas con este fin.
Estas son: i) la reforma de la seguridad social, cuya nueva ley se esta elaborando desde € Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social (MCDS); ii) la reforma del principal programa de transferencia
monetaria condicionada, € Bono de Desarrollo Humano (BDH), bajo una estrategia de movilidad y
graduacion y orientando, a futuro, su cobertura principalmente a personas que viven en condiciones de
pobreza extrema, adultos mayores y personas con discapacidad mediante una pension no contributiva;
iii) la consolidacién de una red integral de salud publica que busca armonizar e integrar las prestaciones
del Ministerio de Salud Publica (MSP) con las ddl Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y de
los institutos de seguridad social de lapoliciay fuerzas armadas, y iv) laintegracidn y articulacion de un
sistema de cuidado durante el ciclo de vida.
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Tras describir sucintamente el marco conceptual y tedrico para el andlisis de la construccion de
pactos sociales y fiscales en la politica de proteccién social, se realiza una breve descripcion de los
antecedentes histéricos y de los principal es debates de la proteccion socia en el régimen del Buen Vivir.
Posteriormente, se analizan los principales actores, sus précticas y estrategias, los factores institucionales
y circunstanciales del caso, asi como los marcos conceptuales de la politica de proteccion social en los
gue se enmarcaladiscusion, y se exploran varias lecturas de este proceso.

Este proceso se ha visto favorecido por la nueva Constitucion, la que abridé una ventana de
oportunidad que orienta y articula la construccion de nuevas politicas publicas. Asimismo, dados los
niveles de aceptacion de la gestién del gobierno y la mayoria que tiene en la Asamblea Nacional, es una
ventana de oportunidad a nivel politico, pues facilita € disefio y la aprobacién del marco normativo de
las reformas. Sin embargo, esto mismo ha promovido que las discusiones, debates y blsgueda de
consensos se concentren principalmente al interior del gobierno. En esta medida, €l reto principal es
fortalecer los procesos de consulta institucionalizados y sistematicos con otros actores, tanto publicos
como privados, que se traduzcan en consensos méas amplios que permitan dar sostenibilidad a proceso
de construccion de la politica de proteccion socid inclusiva que se viene promoviendo.
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Introduccion

En el Ecuador, bajo e alero del Plan Nacional para €l Buen Vivir (PNBV), se esta discutiendo la
implementacion de la politica de proteccion social de corte universal. El presente documento busca
examinar el proceso de reforma en curso y su relevancia desde la perspectiva de la construccién de
pactos sociales y fiscales. . En ese sentido, pretende dar cuenta del proceso de andlisis, discusion,
consensos alcanzados y retos pendientes para implementar y sostener la estrategia de erradicacion de la
pobreza, la consolidacion del sistema de proteccion social inclusivo y el fortalecimiento de los sistemas
de cuidados alo largo del ciclo de vida.

Los logros en disminucién de la pobreza y desigualdad de los Gltimos afios son a entadores en el
Ecuador y en toda América Latina y € Caribe. La region presenta procesos de movilidad socia
ascendente muy importantes, que se relacionan tanto con niveles de crecimiento econdmico sostenido
como con cambios en los patrones de distribucion primariay de redistribucién. Ademas, se ha logrado
mayor acceso a educacion, trabajo digno, servicios basicos y de salud. “Entre los factores que se
muestran como determinantes para € logro de la movilidad social ascendente se encuentran la
escolaridad (en el caso de la generacion de ingresos) y la cobertura de servicios de aguay alcantarillado
(en e caso de la satisfaccion de necesidades basicas). Ademas, se observa que € tamafio del hogar
condiciona una mayor probabilidad de caer en pobreza por ingresos, |o que da cuenta de la necesidad de
aumentar y mejorar la cobertura de la proteccion social y los servicios de cuidado, especialmente hacia
nifios, nifias, adolescentes y adultos mayores’ (SENPLADES, 20133, pag. 114).

Pese a estos avances, en laregion y el pais alin persisten desafios en cuanto ala profundizacion de
los esfuerzos para la reduccion y erradicacion de la pobreza y la desigualdad. Uno de los mecanismos
mas efectivos implementados en esta direccion es la construccion e implementacion de sistemas
inclusivos de proteccion social, definidos como: “un conjunto de politicas y programas gubernamentales
y privados con los que las sociedades dan respuestas a diversas contingencias a fin de compensar lafalta
0 reduccién sustancial de ingresos provenientes del trabajo, brindar asistencia a las familias con hijos y
ofrecer atencion médica y vivienda a la poblacion” (Naciones Unidas, 2000, citado por Cecchini y
Martinez, 2011, p4g. 19). Esta perspectiva ha sido enriquecida mediante la incorporacion del enfoque de
derechos, con lo cual es vista como “garantia ciudadana’, que se concreta mediante arreglos
ingtitucionales diversos en los que se combinan instrumentos de tipo contributivo y no contributivo
(Cecchini y Martinez, 2011).
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El gobierno ecuatoriano ha impulsado uno de los procesos de reforma més profundos de la
politica de inclusion socia y econdémica de las Ultimas décadas. Esto se refleja en la aprobacion de una
nueva Constitucion en septiembre de 2008, que incluye una seccién de seguridad social universal, asi
como en €l énfasis dado a los procesos de planificacion, los cuales se han traducido, hasta la fecha, en la
construccion de tres Planes Nacionales de Desarrollo®. El actua PNBV 2013-2017, gue mantiene la
caracteristica de no estar estructurado de manera sectorial sino por objetivos, metas y lineamientos
generales de politica, establece como prioridades la Estrategia Nacional para e Cambio de la Matriz
Productiva (ENCMP) y la Estrategia Nacional de Igualdad y Erradicacion de la Pobreza (ENIEP). Entre
otros, e Plan apunta a la creacién de un sistema de proteccion social universal que incluya a sectores
sociales tradicionalmente excluidos, como son las trabajadoras domésticas, la poblacion rura, losy las
jovenes en situacion de riesgo, las personas con discapacidad y adultos mayores.

En el Régimen del Buen Vivir, la Constitucion refiere laimplementacion de un Sistema Nacional
de Inclusion y Equidad Social (articulos 340, 341 y 342) y amplia el derecho a la seguridad social a
grupos especiales, independientemente de que realicen un trabajo formal o un trabajo productivo (Art.
34, 37, 49, 333, 374): trabagjadores no remunerados en los hogares, trabajadores de autosustento en el
campo, trabajadores auténomos, desempleados, trabajadores familiares no remunerados en el hogar,
personas y familias que cuidan a personas con alguna discapacidad, adultos mayores y, migrantes
ecuatorianos domiciliados en el exterior. Se amplia la concepcion del Sistema de Seguridad Social para
incluir un Seguro Universal Obligatorio (SUO) y regimenes especiales (Art. 367 y 368), se define a
sistema como publico y universa y se establece con claridad que no podra privatizarse (Art. 367). El
SUO debe cubrir a toda la poblacion urbana y rural, con independencia de su situacion laboral (Art.
369). Para lograr este ambicioso objetivo, la Congtitucion (Art. 369, 371 y 373) prevé como fuente de
financiamiento tanto los aportes de los empleadores, trabajadores formales e independientes, como
aportes estatales.

La institucionalidad del sector social se ha venido reformulando® para adecuarse a los mandatos
congtitucionales del régimen del Buen Vivir y alcanzar las metas y desafios planteados en € PNBV. En
particular, el proceso de implementacién del sistema de proteccion social orientado a la equidad,
erradicacion de la pobreza e inclusion, demanda de un importante esfuerzo presupuestario y de la
construccion de consensos entre distintas instituciones y actores publicos y privados que permitan
mancomunar esfuerzos, y confluyan en un pacto social y fisca que posibilite darle factibilidad y
sostenibilidad en € tiempo.

La experiencia de algunas iniciativas en la region evidencian que la falta de acuerdos —sea por
confrontacion de intereses o por tensiones entre el corto y el largo plazo— ha obstaculizado que la
accion publica se proyecte de forma coherente y con recursos suficientes, por encima de los horizontes e
intereses inmediatos de los actores politicos y de los ciclos politico-electorales. Los acuerdos, las
negociaciones y las alianzas fijan rutas de politica publica. Lo anterior supone € encauzamiento de la
tension entre las l6gicas de corto plazo de los actores politicos y las politicas de Estado de largo aliento
gue requieren continuidad en el tiempo.

Este trabajo se ha estructurado en cinco secciones. En la primera se hard una breve referencia a
marco conceptual y tedrico, desarrollado principamente por la Comisién Econémica para América
Latinay € Caribe (CEPAL)3, parael andlisis de la construccion de pactos sociales y fiscales en el sector

1 Plan Nacional 2007-2010; PNBV 2009-2013y & PNBV 2013 —2017.

El Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Socia se cred en 2007 con € objetivo de coordinar y articular la politica y programas
sociales hacia e cumplimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo. Se reformé e Ministerio de Bienestar Social,
transformandose en e Ministerio de Inclusién Econémicay Socia (MIES). En & MSP se viene implementando un proceso de reforma
del Sistema Nacional de Salud, buscando articular los servicios y megjorar su coberturay calidad. Asimismo, varios programas sociales,
entre ellos |os programas tradicionales de alimentacion y nutricion (Alimentacion Escolar, PANN 2000, Aliméntate Ecuador y Nutrinnfa)
que se venian implementando en el pais experimentaron una reformaingtitucional importante para focalizar las acciones e inversiones en
los grupos de edad, territorios y actividades més costo—efectivas en € corto y mediano plazo. Estos programas pasaron de ser iniciativas
de entrega de alimentos o complementos alimentarios fortificados a ser estrategias integrales y multisectoriales que buscan incidir de
manera conjunta sobre |os principal es determinantes de la desnutricién crénicaen € pais.

3 Al respecto puede verse |os textos de Cecchini y Martinez (2011) y Maldonado y Palma (2013).
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de la politica de proteccion social. Posteriormente, en la segunda seccidn, se redlizara un andlisis de los
desafios de la proteccion social en el Ecuador, lo que incluye una breve descripcion de los antecedentes
histéricos y de los principales debates de la proteccién social en el régimen del Buen Vivir. En latercera
seccion se sistematizara € proceso de debate sobre €l tema durante € afio 2013, lo que incluye una
cronologia de las actividades, discusiones y espacios de andlisis llevados a cabo en el Ecuador en €l
marco del proyecto de proteccion socia universal. La cuarta seccion realiza un andisis de los principales
actores, las practicas y estrategias utilizadas, 1os factores y los marcos conceptuales de politica social en
los que se enmarca la discusion. Finamente, e capitulo de conclusiones incluye las ventanas de
oportunidad en e proceso descrito y hace un balance de las ventgjas y desventgjas de los caminos
adoptados, y de los desafios a futuro para eventuales pactos para la consolidacion de sistemas de
proteccién social inclusivosy la erradicacion de la pobreza.

Este documento busca convertirse en un insumo técnico-politico que permita relevar la utilidad y
factibilidad politica de un amplio consenso respecto a un sistema de proteccion social més inclusivo en
el Ecuador y darle seguimiento a camino recorrido y sus perspectivas. Este estudio se enmarca dentro
del proyecto Pacto Social para una Proteccién Social mas Inclusiva que la CEPAL con € apoyo de la
Agencia Alemana de Cooperacion Internacional (GlZ) viene implementando en laregion, y cont6 con la
colaboracion 'y coordinacion con la Secretaria Técnica de Erradicacion de la Pobreza
(SETEP-SENPLADES).

El trabajo consideré elementos conceptuales y metodol 6gicos del documento La construccion de
pactos y consensos en materia de politica social. Apuntes para un marco de andlisis (Maldonado y
Palma, 2013), y sus autores participaron en espacios de discusion y didlogo politico-técnico y realizaron
entrevistas avarios actores claves .

4 Ened anexo 1, sedetallael nombre, perfil einstitucion de las personas entrevistadas.
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|. Marco conceptual y teorico:
caja de herramientas para el analisis de la
construccion de pactos sociales y fiscales
de la politica de proteccidn social

La proteccion socia es un concepto en evolucién sobre e cual no existe una perspectiva Unica. Por €l
contrario, esta se ha concebido desde diversos marcos conceptuales y a partir de distintas dimensiones
analiticas y politicas. Este concepto ha transitado desde las perspectivas iniciales de seguridad social, de
finales del siglo XIX einicios del XX, en la que es entendida bajo un enfoque de asistencia y caridad
hasta los actuales enfoques de proteccién social como garantia ciudadana. En esta perspectiva, €
concepto es visto como un sistema integrado que articula politicas de proteccién social contributivay no
contributiva, entre las que se incluyen las transferencias y prestaciones que forman parte de la proteccién
social no contributiva, la seguridad social, los servicios de salud, las paliticas de acceso ala vivienday
|os sistemas de cuidado durante el ciclo de vida

En 2006 la proteccién social toma un papel importante en la agenda de la CEPAL; ese afio se
publica La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad (CEPAL, 2006),
donde se exhorta a los Estados de la region a cumplir con la proteccién de los derechos sociales y a
tomar medidas concretas de politicas de proteccidn social (Cecchini y Martinez, 2011).

Siguiendo a los autores recientemente nombrados, la proteccién social ha de ser comprendida
como un sistema integral que debe ser universal en cuanto a cobertura, solidario en el financiamiento e
igualitario en las garantias como derechos ciudadanos. Desde esta perspectiva, la proteccion social tiene
por objetivo garantizar un ingreso que permita mantener niveles minimos de calidad de vida para €l
desarrollo de las personas; posibilitar €l acceso a servicios sociales y de promocion, y procurar la
universalizacion del trabajo decente teniendo la focalizacion como un instrumento y la universalidad
como €l fin (Cecchini y Martinez, 2011). De esta manera, la proteccion socia estaria integrada por los
siguientes componentes: i) la proteccion social no contributiva o asistencia social (que incluye
programas de transferencias de efectivo o en especie, subsidios, acceso a servicios socialesy otros); ii) la
proteccién socia contributiva o seguridad socia (regimenes de pensiones, seguros de salud, licencias), y
iii) laregulacion del mercado laboral (parafomentar y proteger e trabajo decente).

13



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

Adicionalmente, estos mismos autores plantean cuatro enfoques de proteccion social que han
surgido histéricamente:

e Una proteccién social basada exclusivamente en & mercado laboral formal, aludiendo a los
sistemas tradicionales de seguridad social.

e La proteccién socia frente a situaciones de emergencia, que responden a los programas de
ajuste estructural como estrategias para reducir |os impactos sobre los mas pobres tras la crisis
de ladeuda.

e Programas de proteccién como asistencia muy parecidos a anterior pero combinando “las
politicas de mitigacion y superacion de los riesgos con las de prevencion y la acumulacion de
capital humano” (Cecchini y Martinez, 2011, pag. 22).

e Laproteccion socia como garantia de derecho y sustentado en los pactos.

El primer enfoque de la proteccion basada en € empleo formal se caracteriza por los sistemas de
seguridad social, a la cual solo acceden los trabajadores del mercado laboral formal, dgjando fuera a
varios grupos como sectores no asalariados o informales. Dada la estructura del mercado laboral que ha
caracterizado alaregion, esta situacion excluye a una significativa proporcion de personas.

El segundo enfoque de proteccion frente a situaciones de emergencia surge durante la crisis de los
afos 1980 caracterizada por: “la volatilidad de los precios, la precariedad de los empleos y las numerosas
restricciones para acceder a mecanismos publicos y privados de aseguramiento que afectan de manera més
intensa a los pobres y vulnerables” (Cecchini y Martinez, 2011, pag. 40). En ese contexto surge €
planteamiento de las redes de proteccion social en tanto conjunto de programas orientados a reducir o
“adiviar” la pobreza, entre los que se incluyen los programas de transferencias monetarias 0 de especies
(tanto condicionados como no), subsidios para la aimentacion y electricidad, empleos de emergencia y
otros. Estas redes “se enmarcan dentro de un régimen de bienestar residual, donde la intervencién del
Estado se orienta fundamentalmente a individuos en situacién de pobreza extrema, buscando garantizar
para ellos un acceso basico a bienes y servicios que permitan cubrir los requerimientos minimos para su
sobrevivencia; las redes de proteccion socia son vistas, por |os gestores de estas politicas, tanto como un
“piso” como un “trampolin”, € cual a recuperar o evitar la pérdida de capital humano se constituye en un
mecanismo parasalir de lasituacion de pobreza’ (Carranza, 2010, pag. 51).

El tercer enfoque de la proteccion como asistencia y acceso a la promocion busca tener impactos a
largo plazo, ya no exclusivamente con medidas que respondan a la emergencia del momento. En esta
perspectiva, la pobreza se considera un problema dinamico que requerira de intervenciones mas complgjas,
por lo que se retoman algunas politicas como son la regulacién de los mercados laborales, las transferencias
no contributivas a adultos mayores que no cuentan con una seguridad social y € aumento de los beneficios
de aseguramiento contra € desempleo de formafocalizada (Cecchini y Martinez, 2011).

Finalmente, el cuarto enfoque de la proteccion como garantia ciudadana busca promover una
visién integral de la proteccion socia que tiene como objetivo asegurar niveles minimos de proteccion
social bajo los principios de integralidad e inclusividad. Este enfoque busca esquemas de proteccion
social construidos en base a la nocion de derechos econdmicos, sociales y culturales con un objetivo de
universalizacién-sin degjar a un lado los programas de focalizacion que permiten reducir las brechas de
desigualdad y optimizar l0s recursos —, ademas de considerar unos minimos sociales como estandares de
acceso y calidad. Este enfoque contempla la proteccion social contributiva (seguridad social) y la no
contributiva (asistencia social) (Cecchini y Martinez, 2011).

La proteccion social desde un enfoque de garantia de derechos, enfatiza la importancia de la
generacion de pactos sociales y fiscales que permitan generarla, financiarlay sostenerla en el mediano y
largo plazo. Son estos consensos en la politica de proteccion socia los que permitirdn dar “vigencia
plena alos derechos econdmicos, socialesy culturales que la gran mayoria de los Estados de laregién se
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ha comprometido a garantizar” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 9)5. Se trataria entonces de: “un
acuerdo amplio y duradero orientado a la redistribucion del ingreso y otros activos, asi como a la
superacion de la tremenda heterogeneidad estructural, en donde el Estado es clave no solo porque debe
igualar oportunidades, sino también porque debe reducir la desigualdad de resultados a lo largo del ciclo
de vida de las personas, intra e intergeneracionalmente” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 9).

Este enfoque de proteccion social como garantia ciudadana, donde la construccion de los pactos
sociales y fiscales son elementos centrales para la aplicacion y sostenibilidad del sistema, es la base
sobre la cua se buscard sistematizar € camino recorrido durante los Ultimos afios para la
implementacion del sistema de proteccion socia inclusivo establecido en e régimen del Buen Vivir en
el Ecuador. Este andlisis de la construccion de consensos se realiza en base a la cgja de herramientas
propuestas por |os autores ya mencionados con €l objetivo de: “tratar de entender €l origen, concepcién y
efectiva implementacion de una politica con € fin de aprehender qué actores dentro y fuera del Estado
desempefian un papel y qué intereses estan en juego; quiénes conciben, promueven u obstaculizan una
iniciativa o reforma al estatus quo; qué procesos de intermediacion e inercia institucional se interponen
en la definicion e implementacién de dicha iniciativa y, desde luego, quiénes en definitiva ven sus
intereses servidos o afectados’ (Maldonado y Palma, 2013, pag. 12).

En la propuesta metodol 6gica de Madonado y Palma se plantea analizar €l contexto econdémico,
politico e histérico, y los actores que participan en la generacién de politicas sociales, ademéas de
aquellos que alo largo del proceso ven afectados sus intereses y motivaciones. Esta caja de herramientas
tiene dos enfoques principales, el primero representado por el “pluralismo clasico” y el otro por € “neo-
institucionalismo”. La vertiente del pluralismo clasico centra su atencion en la teoria de los grupos de
interés, mientras que la vertiente del neo-institucionalismo en la teoria de la eleccion racional, en los
procesos histéricos y en la sociol 6gica organizacional y cognitiva (véase en anexos € cuadro A.2).

Siguiendo a estos autores, desde la perspectiva de los grupos de interés se enfatiza en el andlisis
de cdmo algunos grupos organizados tienen influencia ef ectiva sobre la toma de decisiones, ya seapor la
formacion de coaliciones mayoritarias que permiten al gobierno tomar ciertas alternativas y opciones
politicas, 0 a través de presion —movilizacion o cabildeo— para promover sus intereses particulares.
Desde este enfoque, € Estado tiene un rol principalmente pasivo, acaso de mediacion, que se limita a
procesar politicas publicas en respuesta a las demandas y presiones de los grupos de interés organizados
(movimientos y organizaciones sociales, sindicatos, empresas, cuerpos colegiados, asociaciones de
profesionales y otros) y de los electores, que “son vistos como actores auto-interesados y calculadores
gue buscan satisfacer sus intereses mediante el cabildeo y la movilizacion social y electoral” (Maldonado
y Palma, 2013, pég.13). El pacto visto desde este prisma es entendido como un acuerdo entre diferentes
grupos organizados en relacién con una politica o reforma que esté de acuerdo a sus propios intereses o
como “una respuesta del sistema politico para satisfacer las preferencias de una coalicién politico-
electora dominante y mayoritaria’ (Maldonado y Palma, 2013, pég. 34) (véase en anexos € cuadro
A.3). En definitiva, desde una perspectiva de pluraismo clésico, se pensaria que las coaliciones
electorales mayoritarias o de los grupos dominantes se podrian traducir en equilibrios duraderos de
ciertas politicas.

Por otro lado, desde |as distintas vertientes del enfogque neo-institucionalista se analizan los vinculos
entre los actores politicos, susinteresesy € contexto. Los neo-institucionalistas parten de laidea de que las
instituciones politicas influyen en e accionar de los gobiernos y concuerdan en la importancia del marco
institucional e histérico como determinante de las decisiones, los recursos, procedimientos y medios que
usan los diversos actores (individuales, colectivos, del gobierno o no, entre otros).

Por su parte, dentro del enfoque neo-institucionalista, la teoria de la eleccion racional propone
model os explicativos universales que se basan en vinculos causales entre preferencias individuales y los
resultados colectivos. Esta perspectiva parte de ciertos supuestos acerca de las motivaciones de los
diferentes actores politicos para hacer efectivas sus preferencias, las que se dan bajo una légica de

®  Estos planteamientos son coincidentes con lo establecido en e documento institucional La Hora de la Igualdad. Brechas por cerrar,

caminos por abrir (CEPAL, 2010) que promueve la generacion de un pacto por laigualdad en los paises de laregion.

15



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

maximizacion de ganancias y minimizacion de los costos. Es decir, son actores que se comportan
estratégicamente, guiados por lainformacién y |os recursos que poseen.

La vertiente histdrica del neo-institucionalismo tiene un enfoque neo-weberiano que recalca la
importancia de la historicidad de los procesos paliticos, considerando su proceso dinamico e incierto que
podra producir “efectos imprevistos debido a la interaccién de diferentes procesos y conflictos cuyo
desenlace es dificil de prever por los propios actores’ (Maldonado y Palma, 2013, pag. 24). Es decir, no
ve al cambio como un proceso de transicién, sino como una sucesion de gjustes gradual es, interrumpidos
por breves coyunturas de crisis y cambio abrupto. Por ello es importante analizar € contexto histérico®
en e cual se va desarrollando la consolidacién de los pactos para la construccion de una politica social
integral en € Ecuador.

El neo-institucionalismo socioldgico organizacional es una critica a la teoria de la eleccion
racional, y da importancia a los significados que los actores otorgan a la accién publica; es asi que
conciben a pacto como la adopcion o consolidacion de un modelo de accién publica en un sector o
contexto politico definido. También puede considerarse como “una ventana de oportunidad politicaen la
gue actores politicos acuerdan cambiar €l estatus quo adoptando una iniciativa para enfrentar un
problema publico considerado prioritario” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 34).

Por otro lado, € neo-institucionalismo socioldgico cognitivo mira a la politica publica como
“procesos ddliberativos y conflictivos en que actores o coaliciones de actores adaptan, instrumentalizan
y se confrontan sobre la base de ideas o narrativas acerca de la realidad social y modelos de accion
publica’ (Madonado y Pama, 2013, pag. 33). En este marco, €l pacto sera entendido como un acuerdo
en base a paradigmas o enfoques acordados entre |os principal es actores.

Estos enfoques con sus vertientes son una caja de herramientas para € andlisis de la construccion
de los pactos sociales y fiscales en los sistemas de inclusion social. En definitiva, ofrecen claves de
|ectura para casos especificos muy diferentes.

®  En especial, llevaalapreguntade si el momento estudiado corresponde a un momento de crisis, cuestionamiento e inestabilidad en
el que los actores pueden lograr acuerdos que representan un cambio de envergadura con respecto a estatus quo previo o, por €l
contrario, se trata de un momento en donde las inercias del pasado pesan a tal punto, que todo pacto o consenso se orienta a
modificar marginalmente aspectos acotados del estatus quo. En el caso de la politica social como sector de politica publica, un
acuerdo surgido en un contexto de crisisy cambio (una coyuntura critica) podriallevar en el corto plazo a cambios sustancial es desde
e punto de vista de los objetivos, la cobertura, el financiamiento o los grupos y categorias sociales beneficiados por las politicas
sociales. En cambio, en un contexto de estabilidad y de desarrollo dependiente, un acuerdo o consenso probablemente tendra un
alcance menos ambicioso en lo inmediato, aun cuando pueda ser un paso modesto de entre una serie de “pequefios ajustes con
implicancias visibles en el mediano o largo plazo” (Maldonado y Palma, 2013, pag. 24).

16



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 205 Hacia un sistema de proteccion social mésinclusivo en el Ecuador...

ll. Los desafios de la protecciéon social
en el Ecuador

A. Antecedentes histéricos de la proteccion social y la
seguridad social en el Ecuador

A fines del siglo XIX y a comienzos del siglo XX, la proteccién social en € Ecuador fue otorgada por
instituciones locales privadas y de la Iglesia, guiadas por principios de caridad y filantropia que
realizaban acciones de beneficencia, como es e caso de la Junta de Beneficencia en la ciudad de
Guayaquil (fundada en 1908). En la ciudad de Quito surgieron algunas instituciones de caridad bajo una
|6gica de sistemas de hacienda y ligadas a “ modernos dispositivos higienistas y de planificacion urbana’
(Kigman, 2010, citado por Espinosa, 2010, pég. 384), y en laregion de la Amazonia ecuatoriana con la
presencia de congregaciones religiosas. Por su parte, €l Estado no intervenia de manera sustantiva en
asuntos sociales ya que su preocupacion se dirigia a “la seguridad externa, la consolidacion del naciente
Estado y el mantenimiento del orden interno” (Espinosa, 2010, pag. 383).

Guiados por esta tradicion asistencidista, bajo € gobierno de Isidro Ayora (1928-1929) se expide
la Ley de Jubilacion, Montepio Civil, Ahorro y Cooperativa, y el 8 de marzo de 1928 se creala Caja de
Pensiones encargada del sistema previsional que otorgaria “las prestaciones de jubilacion, montepio
civil, retiro, montepio para militares, caja de ahorros para los empleados privados, cooperativa mortuoria
y préstamos a los empleados’ (Viteri, 2008, pag. 49). No obstante, la precaria Caja de Pensiones se
convirtié en un mecanismo para financiar los déficits presupuestarios tanto del gobierno de turno como
de sectores econdémicos dominantes.

En 1935 se crea € Instituto Nacional de Prevision, bajo una concepcion més precisa de seguro
social obligatorio con un sistema de financiamiento tripartito en el cual aportaban afiliados, patrones y
Estado (Viteri, 2008). En 1937, toma el nombre de Caa del Seguro Social que incorporaba a los
empleados privados y obreros industriales. En 1942, en el gobierno de Carlos Arroyo ddl Rio se expide
la Ley del Seguro Social Obligatorio que establecia a los empleados publicos, privados y obreros como
sujetos del seguro social obligatorio, cuyas prestaciones eran “seguro de enfermedad y maternidad, €l
seguro de invalidez, vejez y muerte, el seguro de viudez y orfandad, la cooperativa mortuoria, €l fondo
dereservay el seguro facultativo y adicional” (Viteri, 2008, pag. 52).
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Sin embargo, las Cajas de Pensiones y Seguro Social presentaban déficits financieros por lo cua
el gobierno de Arroyo del Rio “impuso a Estado la obligacion de financiar 40% de las pensiones del
seguro general” (Viteri, 2008, pag. 52). Posteriormente, la Cgja de Pensiones realizé un plan de
inversiones en bienes inmobiliarios con el objetivo de asegurar su capital y atender a problema de la
falta de vivienda urbana causada por el aumento de la migracion internadel campo ala ciudad.

En 1963, durante la Junta Militar de Gobierno se fusioné la Caja de Pensiones y la Caja del
Seguro Socia para formar la Caja Nacional del Seguro Social. El IESS se crea en 1970 con las
prestaciones de seguro por enfermedad, maternidad, accidentes de trabajo, desempleo, préstamos
quirografarios, hipotecarios y fondos de reserva. En 1972, se expide € Cédigo de Seguridad Social, €
cual fue suspendido por el gobierno de turno debido a presiones gjercidas desde diferentes sectores’. En
1979, con € retorno ala democraciay bajo la presidencia de Jaime Roldds Aguilera, progresivamente la
seguridad social vatomando mayor protagonismo en cuanto ala planificacién y las politicas publicas. Es
por esto que se le considera como un elemento importante del Plan Naciona de Desarrollo
(1979-1984). Para 1980, se presenta a la Camara Nacional de Representantes un nuevo Cdédigo de
Seguridad Social, y en el periodo de 1981-1983 se dan mejoras en las prestaciones (NUfiez y otros, 1992)
y se expide la Ley de Extension del Seguro Social Campesino® (Viteri, 2008).

En 1986 se aprueba un proyecto de ley enviado por €l IESSy en 1987 se nombra una comision de
expertos para codificar la Ley del Seguro Social Obligatorio. Dicha codificacion fue aprobada en 1988
(Nufiez y otros, 1992). En el gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992) se promueven grandes reformas en
lo referido a la seguridad social, y avances en temas financieros como por gjemplo que el gobierno
cubriera los aportes y contribuciones, se reorientd la politica de inversiones para mejorar los
rendimientosy se promovio un proceso de modernizacion del |ESS, entre otras.

Desde €l inicio de la institucionalizacion de la seguridad social en € Ecuador, en 1935, y hasta
fines de la década de los ochenta 'y comienzos de |os noventa, podemos enmarcarla en el primer enfoque
sefialado por Cecchini y Martinez (2011). Esto es asi puesto que los esfuerzos publicos en proteccion
social se concentraban exclusivamente en € sistema de seguridad socia a través del |ESS, a que
accedian solo los trabadores del mercado laboral forma quedando fuera otros grupos como los
trabgjadores no asalariados e informales. Durante los afios noventa se crea €l Instituto de Seguridad
Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA)® y el Instituto de Seguridad Social de la Policia (ISSPOL)™.
También se inician procesos de reformas al sector salud que apuntan a la privatizacion vy
descentralizaciéon de los servicios, amparados en la Ley de Modernizacion del Estado (1994). Este
periodo estuvo caracterizado por problemas fiscaes y macroeconémicos (altos niveles de
endeudamiento, inflacion y devaluacién),y por la implementacion de politicas de gjuste estructural
promovidos desde varios organismos internacionales (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial)
gue buscaban sanear las finanzas publicas mediante la reduccion del gasto social, gjustes fiscales,
privatizaciones y lafocalizacién de las politicas. Es asi que para esta década € Ecuador destinaba menos
del 7% del Producto Interno Bruto (PIB) al gasto social, evidencidndose también un deterioro en la
distribucion de los ingresos, a ta punto que “la relacion de ingresos entre € decil mas pobre y el mas
rico del pais préacticamente se duplico al pasar de 19,7 veces en 1990 a 41,2 veces en € afio 2000"
(Banco Central del Ecuador, 2010, pag. 68). Por otra parte, € aumento de la desigualdad también puede
observarse através de la fluctuacion del coeficiente de Gini, que en 1990 fue 0,46 mientras que en 1999
alcanzé 0,57 (Banco Central del Ecuador, 2010).

Dictadura Militar del General Guillermo Rodriguez Lara.

El Seguro Socia Campesino surge como un Plan Piloto de la Caja Nacional del Seguro Social en 1968 en cuatro comunidades en las
provincias de Chimborazo, Imbabura, Guayasy Manabi y consistia en incorporar afamiliares rurales que sin tener unarelacion laboral -
trabajador-empleador— serian beneficiarios de |a seguridad social. Empez6 con 614 familias y posteriormente fue aumentando sobre todo
en la década de los ochenta como resultado de la expedicion delaLey de Extension del Seguro Social Campesino.

9 Ley de Seguridad Socia de las Fuerzas Armadas expedida el 7 de agosto de 1992.

ey de Seguridad Social dela Policiaemitida el 9 de mayo de 1995.

™ Solo en el periodo de 1994-1996, el coeficiente de Gini disminuyd, pero aument6 en los demés afios y sobre todo en 1997 (Banco
Central del Ecuador, 2010).
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Durante la década de los noventa también hubo intentos de privatizar la seguridad social. Asi, €
gobierno de Sixto Duran Ballén (1992-1996) se propuso la privatizacion de la seguridad social mediante
consulta popular, pero gand mayoritariamente la opcién NO™. En 1998 se expidié una nueva
Constitucion en la cual se sefialaba que la seguridad social es un deber del Estado y que se prestaria con
la participacién del sector publico y privado. También se sefialaba ala seguridad social como un derecho
de todo ciudadano; es decir, se reconociaimplicitamente su caracter universal.

Bajo € contexto de la crisis financiera ecuatoriana de finales de los afios noventa, en €l afio 2000
se implementa desde el Estado un conjunto de programas sociales encaminados a aliviar los efectos
negativos de la crisis sobre €l bienestar de la poblacién. El conjunto de programas formé parte de lo que
se denomind “Plan Social de Emergencia’, etiquetada como una propuesta de proteccion socia integral
gue buscaba mantener y recuperar el capital socia focalizando sus intervenciones en la poblacién que
vivia 0 cay6 en pobreza a causa de la crisis. Este plan incluy6 acciones en el sector salud (maternidad
gratuita y medicamentos genéricos), en educacion (Beca Escolar) y programas de transferencias en
especie (programas de alimentacion y nutricion)™® y en efectivo (Bono Solidario). Estas iniciativas
integraron lo que se denominé la Red de Proteccion Socia (Carranza, 2010).

En 1998 se crea € Bono Solidario (1998-2002) que consistia en una transferencia monetaria
mensua no condicionada, y fue pensada “como una compensacion a la poblacion no asalariada de
hogares pobres por la eliminacion de los subsidios a los combustibles’ (Ledn, 2013a). L os beneficiarios
de los bonos fueron autoseleccionados, a través de un proceso de inscripcion voluntaria en las iglesias
por parte de madres con hijos menores de 18 afios y adultos mayores. Posteriormente, se incluyeron
personas con discapacidad. En este primer momento del bono se puede observar una subordinacion de la
politica social a la légica de la politica econémica, por la influencia de la “primera generacion de
politicas del Consenso de Washington, y a las necesidades de gjuste fiscal por los impactos del
fendmeno de El Nifio y la caida del precio del petréleo” (Ledn, 2013a).

En un segundo momento (2003-2006), el Bono pasa a llamarse Bono de Desarrollo Humano
(BDH) y es convertido en un programa de transferencias monetarias condicionadas a que las madres que
recibian el beneficio debian enviar a sus hijos a la escuela 'y controlar su salud. Tanto los organismos
internacional es como la academia estaban convencidos de que en la region esta herramienta serviria para
reducir la pobreza. Estas transferencias monetarias condicionadas serian parte de la segunda generacién
de politicas del Consenso de Washington “en respuesta a las criticas redlizadas a las previas que
suponian € “goteo” de los beneficios de las reformas’ (Ledn, 2013a). Sin embargo, si analizamos €
perfil mayoritario de los beneficiarios, se dio mayor prioridad a las madres que estaban sujetas a la
condicionalidad del bono, dejando a los adultos mayores y a las personas con discapacidad en un
segundo plano. Si bien en este periodo se establece la condicionalidad, no se desarrollan 1os mecanismos
de seguimiento de su cumplimiento, por lo que en la practica el programa siguio funcionando como una
transferencia no condicionada.

En e 2001 se expide la Ley de Seguridad Social que consistia en una reforma a sistema de
seguridad en tres aspectos. estructural, paramétrico e institucional, y de control. La transformacion
estructural consistia en que el sistema de seguridad social, hasta entonces de naturaleza publicay con un
sistema de financiamiento de reparto, transitaria hacia un sistema mixto. Es decir, se mantuvo el sistema
publico pero se abria la posibilidad a un nuevo componente de ahorro individual administrado por
prestadores privados. La ley de 2001 pretendia cubrir las prestaciones médicas a través de sistemas
publicos y privados y, en €l caso de las pensiones, mediante un régimen caracterizado por la solidaridad
intergeneracional pero complementado y apoyandose en € ahorro individual obligatorio (Viteri, 2008).
El cambio paramétrico consistia en aumentar la edad de 55 afios a 60 afios como edad minima de

2 Laconsulta popular se realizé el 26 de noviembre de 1995 y con relacion al derecho a escoger e régimen de seguridad socia se hizo

lasiguiente pregunta: ¢Deberia incorporarse a la Constitucion Politica una disposicion que diga?: " Toda persona tiene el derecho a
escoger libre y voluntariamente que tanto €l régimen de seguridad social, como sus prestaciones y servicios estén a cargo del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social o de otra institucién publica o privada. El sistema de seguridad social se fundara en los
principios de solidaridad y libre competencia”.

Programa de Alimentacién Escolar, Programa PANN 2000 (orientado a menores de dos afios, mujeres embarazadas y madres
lactantes) y Comedores Comunitarios (posteriormente transformado en el Programa Aliméntate Ecuador).
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jubilacion y un cambio en la metodologia para calcular las pensiones a través de un indice medio de
salarios (Sasso, 2011).

El tercer cambio consistia en reformas institucionales como la separacion de los fondos y la
prohibicion del uso cruzado de las reservas, en vista de que € sistema anterior se manejaba a través de
un fondo comdn que “permitia que los seguros con superavit financien a los seguros deficitarios, lo cua
conspiraba con su propia sostenibilidad” (Viteri, 2008, pag. 56). Ademés, tradicionalmente los distintos
gobiernos financiaban sus déficits presupuestarios “a través de préstamos, o la compra de papeles
fiduciarios del Estado” (Viteri, 2008, pag. 56).

Otro elemento de la reforma a la ley de 2001, fue la ampliacion de los servicios de atencién de
salud a los cényuges e hijos menores de 6 afios de los afiliados y lalibre eleccion del prestador de salud,
los cuales podian ser ptblicos o privados™. Posteriormente, en febrero de 2004, esta Ley de Seguridad
Social fue determinada como inconstitucional por el Tribunal Constitucional, degandola en €l limbo
juridico. Esta etapa, que va de fines de la década de los noventa hasta mediados de la década de 2000,
caracterizada por la crisis financiera (1998-1999), la adopcién de la dolarizacion de la economia
nacional (enero del 2000) y la implementacion de programas focalizados de emergencia bajo €l modelo
de redes de proteccion social (Plan Social de Emergencia 2000-2005 y la Agenda Social Basica para
Combuatir la Pobreza: Juntos Podemos, 2004"), se enmarca dentro del segundo enfoque de proteccion
social esbozado por Cecchini y Martinez (2011).

Por su parte, el sistema de salud publico ecuatoriano se ha estructurado bajo un modelo de sistema
tripartito (véase en anexos €l cuadro A.4), que cuenta con la participacion del sector puablico, la
seguridad social publicay e sector privado. ES un sistema segmentado y sin cobertura universal; por
ende, los intentos de reforma al sector salud tienen amplios antecedentes y se la viene discutiendo desde
la década de los noventa. El primer proceso de discusion, entre 1992 y 1997, se caracterizo por la
creacion del Consegjo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM) en 1993, la Comision de
Reforma de la Seguridad Social en 1994, e Proyecto FASBASE -Fortalecimiento y Ampliacion de los
Servicios Basicos de Salud- del MSP, y e primer Taller de Reforma del Sector de la Salud en el cua se
acordd, como compromiso institucional, impulsar una reforma del sector, para lo cual se conformoé la
Comisién Binacional de Reforma del Sector Salud por parte del MSPy el de Bienestar Social*®.

En 1995 resurge € Consgjo Naciona de Salud (CONASA) con € objetivo de encargarse de
manera integral de lareforma al sector salud y se conforma un grupo técnico que present6 € documento
Lineamientos generales para la reforma del sector salud en el Ecuador. Este proceso contd con la
participacion de varios organismos internacionales —Banco I nteramericano de Desarrollo (BID), Banco
Mundial (BM), Agencia de los Estados Unidos para €l Desarrollo Internacional (USAID), Cooperacion
de los Paises Bgjos y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS)/Organizacion Mundia de la
Salud (OMS)— constituyéndose una Comisién Interagencial de apoyo a la Reforma en e Ecuador
(CIAR). Paraelamente, el MSP también venia trabgjando en una propuesta sobre la unificacion del
sector salud, la que fue rechazada desde la misma Presidencia por considerar que no contaba con €l
apoyo de varios sectores e instituciones que se sentian perjudicados, como fueron la Junta de
Beneficencia de Guayaquil y de SOLCA™.

Se estima que en 1996 habia més de 18 propuestas para la reforma del sector salud y més de 21
sobre seguridad social, provenientes de distintos actores: algunos con apoyo internacional por parte de
OPS, BID y Banco Mundial, desde e propio MSP, o del CONASA, incluso de instituciones como la

14 Estos prestadores debian estar acreditadosy contratados por la Direccion del Seguro General de Salud Individua y Familiar (Viteri, 2008).

% La Agenda Social Bésica para Combatir la Pobreza— Juntos Podemos, establecié tres ejes principales, siendo el primero el de

proteccion social, planteandose como objetivo el “procurar las condiciones minimas para resguardar la integridad del capital

humano, impidiendo que se afecte de forma irreversible ante incidencias como crisis econoémicas, catastrofes naturales o

inestabilidad politica’ (Carranza, 2011, pég. 99).

Este proceso de discusion tiene tres fases: fase de insercion del tema de reforma del sector salud, fase de generacion y discusion de

las propuestas, y fase de discontinuidad del proceso.

¥ La Sociedad de Lucha Contra el Céncer (SOLCA), fundada en 1951, es una institucién de derecho privado con finalidad de servicio
publico, creada con el propésito de realizar la Campafia Nacional contra el Cancer en la Republica del Ecuador.
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Secretaria Técnica del Frente Social, entre otras (MSP, 2008). Tras esta proliferacion de propuestas que
no lograron generar apoyos suficientes para llegar a consensos, viene una etapa en la salud publica
ecuatoriana conocida como la “Reforma silenciosa’, que implicd, segin diversos expertos, una
reduccion del presupuesto del Ministerio de Salud, menor autonomia de financiamiento y laintencion de
traspasar algunos hospitales hacia los municipios (MSP, 2008).

En 1998, la Asamblea Nacional Constituyente aprobd una nueva Constitucion en lacual se dedicd
un capitulo entero a la salud. Es asi que desde 1997 hasta 2000 se dan algunos €lementos importantes
gue serviran paralareformaalasalud publica del pais. Los hitos son: i) definicidn del rol del Estado en
la salud; ii) formulacién de un marco de politicas nacionales de salud; iii) reforma constitucional en
salud; iv) modernizacion inicial del MSP; v) propuestadel Sistema Nacional de Salud, y vi) propuesta de
reformaalaLey de Seguridad Social (MSP, 2008).

En € periodo 2000-2002 el CONASA promovi6 la generacién de una politica nacional de salud
gue se baso en principios de equidad y que incluyd tres directrices: i) la construccién de ciudadania en
salud; ii) la proteccidn integral de la salud, v iii) el desarrollo del sector. Adicionalmente, en 2002 €l
CONASA organiz6 el Primer Congreso por laSalud y laVida, en el cual se debatié y aprobd la politica
nacional de salud y se prepard la propuesta de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Salud, ley que
fue aprobada por el Congreso Nacional en € mismo afio (MSP, 2008).

En 2005 se crea la Secretaria Nacional de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (SODEM)
como lainstitucion a cargo de articular las politicas nacionales que se implementarian para cumplir con
los objetivos y metas del milenio de las Naciones Unidas que € Ecuador se habia comprometido a
alcanzar. Entre sus principales acciones estuvo €l inicio del Programa de Aseguramiento Universal de
Salud (PROAUS), que buscaba ampliar la cobertura y acceso a la salud especialmente para los hogares
delosquintiles 1y 2 delapoblacién en situacion de pobreza.

En febrero de 2007, mediante el Decreto Ejecutivo N°103, el CONAM y el SODEM se fusionaron
y fueron asumidos, tanto sus competencias, atribuciones y funciones, por la SENPLADES. Este mismo
Decreto Ejecutivo establecié que el PROAUS pasaba a ser parte de la Subsecretaria de Extension de la
Proteccion Social en Salud del MSP.

Con €l inicio del gobierno del Presidente Rafael Correa en enero de 2007, se propuso una reforma
integral a sistema de seguridad social, la que alin contintia en discusion. Por su parte, € MSP orientd sus
esfuerzos a una transformacion sectorial que tuvo como objetivo articular y consolidar la red publica
integral de servicios de salud, dejando a un lado las iniciativas de aseguramiento que caracterizaron
buena parte de la década de 2000. Del mismo modo, el BDH mejord los esquemas de seguimiento del
cumplimiento de las condicionalidades y se reformulé dando prioridad a adultos mayores y personas con
discapacidad, incrementando la cobertura para estos grupos de poblacion, los cuales son atendidos bajo
el enfoque de una pension asistencial no contributiva (Ledn, 2013b).

En suma, en los afios previos a la adopcion de la nueva Constitucion de 2008, la proteccidn social
se caracterizé por centrarse, en un inicio, en € sistema contributivo de seguridad social que cubria
principalmente a los trabajadores del sector formal, 1o que corresponde a primer enfoque de la
proteccién social descrito por Cecchini y Martinez, 2011. Posteriormente, en el contexto de la crisis
financiera de finales de los noventa y hasta mediados de la década de 2000 se implementaron politicas
publicas orientadas a constituir una red de proteccién social con programas focalizados incluyendo
transferencias en especie y en efectivo, lo cual corresponde a segundo enfoque de proteccion social. A
partir de 2007, con la promulgacion de la Agenda Social por parte del MCDS se inicié un proceso de
mayor articulacién de las politicas de proteccién social que corresponde al tercer enfoque propuesto por
dichos autores.

Estos elementos son los antecedentes del posterior proceso de debate y construccion de la Nueva
Constitucion de la Republica, aprobada en 2008, y que representd un importante avance en materia de
reconocimiento y garantia de derechos, incluyendo los de proteccion social. De dli que € reto de
plasmar estos mandatos constitucionales en politicas publicas se enmarca dentro del cuarto enfoque de
proteccion social como garantia ciudadana (Cecchini y Martinez, 2011).
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B. Laproteccion social y el réegimen del Buen Vivir, 2007-2013

En este apartado se realiza una répida revision de las acciones de construccion de la politica de erradicacion
de la pobreza, la consolidacién de un sistema de proteccion social y e fortalecimiento de un sistema de
cuidados durante el gobierno del Presidente Rafael Correa18, entre enero de 2007 y hastala actualidad. Los
siete afos ininterrumpidos en que € presidente Correa ha estado en e poder congtituyen e periodo de
mayor continuidad y permanencia de un mandatario, al menos, desde e retorno a la democracia en €
Ecuador, en 1979. Previo a su gestion, € pais se caracterizd por vivir un periodo de dta inestabilidad
politicalo que sereflgjé que entre 1996 y 2007 hayan existido siete presidentes diferentes. Esta continuidad
en lagestién contribuye ala generacion y consolidacion de politicas y pactos a mediano y largo plazo.

Durante los Ultimos afios, €l Ecuador ha obtenido logros importantes en la reduccion de la pobreza
y de las desigualdades. Entre 2007 y 2012, la pobreza por ingresos se redujo alrededor de 10 puntos
porcentualesy el coeficiente de Gini ha disminuido de 0.55 en 2007 a0.48 puntos en 2012. Por esto es el
primer pais de América Latina en cuanto a disminucién de las desigualdadesy €l tercero en reduccion de
pobreza; también es uno de los paises de la region que mas ha aumentado el indice de Desarrollo
Humano (IDH) en € dltimo quinquenio. En cuanto a la reduccion de la pobreza, “América Latina se
mueve bien y en ese contexto € Ecuador se mueve més aln que € promedio latinoamericano”
(Hopenhayn, 2013).

Las actuales politicas publicas de proteccion social y de reducciéon de la pobreza se enmarcan
dentro de las definiciones y mandatos dados por la nueva Constitucién de la Republica de 2008; también
responden a los procesos de planificacion liderados por la SENPLADES, que se tradujo en las tres
ediciones del PNBV: 2007-2010, 2009-2013 y 2013-2017.

En 2007, a inicio del primer periodo del Presidente Rafael Correa, la SENPLADES elaboro
Plan Naciona de Desarrollo 2007-2010 y € MCDS definio la Agenda Social. Ambos instrumentos
establecen como gjes principales la inclusion econdémica y socia, la generacion de capacidades y €l
gercicio de derechos a lo largo del ciclo de vida, tales como educacién, salud, nutricién, proteccion
social y desarrollo infantil, entre otros. Para ello, €l Estado debe garantizar € acceso a estos servicios
publicos en igualdad de condiciones para toda la poblacion.

Un elemento central en € desarrollo de politicas sociales en €l pais fue la elaboracion y
aprobacién de la Constitucion de 2008, la cual fue fruto de un amplio proceso de consultas, deliberacion
y de establecimiento de consensos. La nueva Constitucion, aprobada en consulta popular, representd un
importante avance en el reconocimiento de derechos para la poblacion. Por gjemplo, en materia de
seguridad social, €l acceso a esta quedd como un derecho de todos de carécter publico y universal,
explicitandose que no podra privatizarse.

Los esfuerzos del gobierno para construir y consolidar un sistema de proteccién social més
inclusivo, con politicas centradas en la erradicacion de la pobreza y el fortalecimiento de sistemas de
cuidados a lo largo del ciclo de vida, se ven favorecidos por este marco juridico. El proceso
congtituyente de 2008 es € principal referente actual para la definicion de politicas y uno de los
antecedentes principal es en los actual es procesos de construccién de pactos tanto sociales como fiscales,
puesto que traza rutas de politica publica que se estan traduciendo en reformas, politicas y programas
concretos. Muestrade ello son e PNBV, laENIEP y la propuesta de reforma a la seguridad social, entre
otrasiniciativas.

Si bien la nueva Constitucion no se refiere explicitamente a la proteccién social, establece como
concepto mas amplio el de la conformacién de un Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social (Art.
340), el que es planteado como un sistema de proteccion integral e inclusion econémicay social de todos

8 El Presidente Correa ha ganado hasta la fecha tres elecciones presidenciales, iniciando su primer mandato el 15 de enero de 2007. La

siguiente eleccidn se reaiz6 después de aprobada la Nueva Constitucion de 2008. Su tercer periodo de gobierno arrancé con su
reeleccion, inicidndose un nuevo mandato € 24 de mayo de 2013.
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los habitantes durante su vida, siendo la garantia de este sistema un elemento central para acanzar el
Régimen del Buen Vivir®.

RECUADRO 1
EL SISTEMA NACIONAL DE INCLUSION Y EQUIDAD SOCIAL EN LA CONSTITUCION DE 2008

Art. 340.- El sistema nacional de inclusién y equidad social es el conjunto articulado y coordinado de
sistemas, instituciones, politicas, normas, programas y servicios que aseguran el ejercicio, garantia y
exigibilidad de los derechos reconocidos en la Constitucion y el cumplimiento de los objetivos del régimen
de desarrollo.

El sistema se articulard al Plan Nacional de Desarrollo y al sistema nacional descentralizado de
planificacion participativa; se guiara por los principios de universalidad, igualdad, equidad, progresividad,
interculturalidad, solidaridad y no discriminacién; y funcionara bajo los criterios de calidad, eficiencia,
eficacia, transparencia, responsabilidad y participacion.

El sistema se compone de los ambitos de la educacion, salud, seguridad social, gestion de riesgos,
cultura fisica y deporte, habitat y vivienda, cultura, comunicacion e informacion, disfrute del tiempo libre,
ciencia y tecnologia, poblacién, seguridad humana y transporte.

Art. 341.- El Estado generard las condiciones para la proteccion integral de sus habitantes a lo largo de
sus vidas, que aseguren los derechos y principios reconocidos en la Constitucion, en particular la igualdad
en la diversidad y la no discriminacién, y priorizara su accién hacia aquellos grupos que requieran
consideracion especial por la persistencia de desigualdades, exclusion, discriminacion o violencia, o en
virtud de su condicion etaria, de salud o de discapacidad.

La proteccion integral funcionard a través de sistemas especializados, de acuerdo con la ley. Los
sistemas especializados se guiaran por sus principios especificos y los del sistema nacional de inclusion y
equidad social.

El sistema nacional descentralizado de proteccion integral de la nifiez y la adolescencia sera el
encargado de asegurar el ejercicio de los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Seran parte del sistema
las instituciones publicas, privadas y comunitarias.

Art. 342.- El Estado asignara, de manera prioritaria y equitativa, los recursos suficientes, oportunos y
permanentes para el funcionamiento y gestion del sistema.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador (2008), Titulo VII Régimen del Buen Vivir, Capitulo primero, Inclusién y
equidad [en linea] http://www.asambleanacional.gob.ec/documentos/constitucion_de_bolsillo.pdf.

1. EI PNBV de 2013-2017 y la proteccion social

El PNBV (2013-2017) se sustenta en tres estrategias principales interrelacionadas y complementarias.
i) cambio en las relaciones de poder para la construccion del poder popular; ii) derechos, libertades y
capacidades para €l Buen Vivir (relacionada con la Estrategia Nacional de Igualdad y Erradicacion de la
Pobreza), y iii) transformacion econémica-productiva a partir del cambio de la matriz productiva’
(SENPLADES, 20133, pag. 80). Estos ejes centrales albergan 12 objetivos nacionales, 93 metas,
111 politicasy 1095 lineamientos estratégicoszo.

El PNBV hace referencia alas politicas de redistribucién y larelacion con una matriz de inclusion
social que implica la “proteccion del poder adquisitivo, continuidad de las subvenciones, combinacion
de politicas universalistas y focalizadas de proteccion socia, y acceso a derechos’ (SENPLADES,
2013a, pag. 58) con €l objetivo de reducir la pobrezay disminuir las brechas de desigualdad. Desde esta
perspectiva, € PNBV 2013-2017 establece como segundo Objetivo Naciona para € Buen Vivir €
“auspiciar la igualdad, la cohesién, la inclusién y la equidad socia y territorial en la diversidad”
(SENPLADES, 20134, pag. 111). Y prosigue: “el reconocimiento igualitario de los derechos de todos
los individuos implica la consolidacién de politicas de igualdad que eviten la exclusiéon y fomenten la

¥ El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 (que es previo a la aprobacion de la Constitucion del 2008) incluyd dentro de sus

propuestas la consolidacion de un sistema de proteccién social; las dos nuevas versiones del PNBV (2009-2013 y 2013-2017) yano
se refieren explicitamente a proteccion social sino méas bien al Sistema Nacional de Inclusién y Equidad Social en concordancia con
los lineamientos constitucionales.

2 | osdoce objetivos nacionales del PNBV 2013-2017 se detallan en el cuadro A.6 del anexo 1.
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convivencia social y politica. El desafio es avanzar hacia la igualdad plena en la diversidad, sin
exclusiéon, para lograr una vida digna, con acceso a salud, educacion, proteccién social, atencion
especializaday proteccién especial (SENPLADES, 2013a, pag. 112).

De esta manera, los principales temas y las prioridades de discusion relacionados con la
proteccién social provienen de los lineamientos constitucionales, del proceso de planificacion, de la
nueva agenda publica y de las demandas de sectores de la sociedad civil y corporativos que estan
recogidos en la politica 2.10 del PNBV 2013-2017 que plantea garantizar la proteccion y la seguridad
social a lo largo del ciclo de vida, de forma independiente de la situacion laboral de la persona. Esta
incluye los siguientes lineamientos estratégicos:

e Reforzar € marco normativo y la capacidad de gestién institucional para alcanzar el derecho a
la seguridad social universal y la proteccion integral de calidad alo largo del ciclo de vida

e Consolidar un sistema integral y sostenible de proteccion y seguridad social inclusivo que
articule los regimenes contributivos y no contributivos, de manera corresponsable con los
instrumentos publicos, comunitarios y privados.

e Optimizar e implementar instrumentos no contributivos de un piso de proteccion social
universal para el acceso gratuito a la salud y la cobertura frente a contingencias o estados de
vulnerabilidad, dentro de una estrategia de erradicacién de la pobreza.

e Optimizar e implementar mecanismos de garantia, seguimiento y control de la &filiacion y sancién
alano dfiliacion ala seguridad social de trabgjadoresy trabgjadoras en rel acion de dependencia.

e Generar e implementar mecanismos e incentivos que faciliten y promuevan la &filiacién ala
seguridad social de voluntarios y personas en las distintas formas de trabajo (voluntariado,
auténomo, campesino, pescadores artesanales, autoempleo, de cuidados y doméstico no
remunerado), especialmente la de los actores de la economia popular y solidariay las personas
en situacion de movilidad humana (SENPLADES, 20133, pag. 128).

Asimismo, el Objetivo Nacional 9 plantea garantizar €l trabajo digno en todas sus formas, para
lo cual establece, entre otras, las siguientes politicas:

9.3) Profundizar €l acceso a condiciones dignas para € trabajo, la reduccion progresiva de la
informalidad y garantizar el cumplimiento de los derechos laborales.

9.4) Establecer y garantizar la sostenibilidad de las actividades de autoconsumo y autosustento, asi
como de las actividades de cuidado humano con enfoque de derechosy de género21 (SENPLADES, 20133).

El PNBV 20132017 propone €l trabajo conjunto entre las dos principales estrategias planteadas
por €l gobierno nacional para los proximos cuatro afios: la de transformacién de la matriz productivay la
de erradicacion de la pobrezazz. “No podemos hablar de erradicar la pobreza sin transformar la matriz
productiva, generar empleo y mejorar las condiciones de igualdad. No se puede hablar de transformar la
matriz productiva si no se genera empleo de calidad y se erradica la pobreza. En este sentido, es
necesario impulsar un didlogo entre los sectores productivos y los sociales con € fin de generar un
empoderamiento ciudadano de estos procesos: hay que poner a dialogar a sector social y a econdémico

productivo, porque hay unarelacién mutua entre ellos’ (Mufioz, 2013).

El actual PNBV define a la seguridad social como un derecho y bien superior que debe ser
garantizado por el Estado. En el diagndstico, el PNBV sefida la dificultad de la baja cobertura de la
seguridad social (a afio 2012 solo e 41% de la poblacion econdmicamente activa, PEA, estaba &filiadaa

2 Dentro del lineamiento estratégico c) se estipula lo siguiente: Establecer mecanismos que permitan democratizar e trabgjo de

cuidado humano y trabajo doméstico con un enfoque de igualdad y profundizar €l apoyo y la proteccion social paralas personas que
realizan estos tipos trabajos (SENPLADES, 2013a, pag. 283).

Estos dos lineamientos principal es también estén recogidos en las agendas zonales de planificacion, en las cuales el primer objetivo
esté orientado a cambio de la matriz productiva y € segundo a la reduccion de las brechas de desigualdades socioeconémicas, una
de cuyaslineas prioritarias es la de universalizar la salud, la educacién, la seguridad y proteccion social en sus territorios.
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la seguridad social ya sea en e IESS, ISSFA o ISSPOL), la cua esta relacionada con la capacidad de
acceso a trabajo formal, quedando a margen una importante proporcién de poblacion que no trabaja en
relacion de dependencia. En este sentido, el PNBV considera necesario complementar la seguridad
social con instrumentos no contributivos y alcanzar de esta manera su universalizacion de una manera
progresiva (SENPLADES, 2013a). Ademas, el PNBV considera necesario realizar algunos ajustes a la
seguridad social como vigilar la afiliacion de trabagjadores y trabajadoras en relacion de dependencia,
generar los incentivos y los procedimientos para la afiliacion voluntaria de trabajadores autbnomos y no
remunerados, asimismo ganar en eficiencia en la prestacion de servicios de prevencién y atencion de
salud universales, gratuitos y de calidad, mediante la consolidacién de la red integral publica de salud
(SENPLADES, 20133, pag. 120).

De esta manera, las principales reformas en curso relacionadas con la perspectiva de proteccion
social inclusivaen el Ecuador podrian resumirse en las siguientes estrategias y lineas de accion:

e LaEstrategia Nacional de lgualdad y Erradicacion de la Pobreza (ENIEP).
o LaEstrategia Nacional parael Cambio de laMatriz Productiva (ENCMP).
e Lareformadelaseguridad social.

e La reforma del BDH que incluye una estrategia de movilidad y graduacion, asi como un
mayor seguimiento a las corresponsabilidades.

¢ Laconsolidacion de una Red Integral de Salud Publica (reformas al Sistema Naciona de Salud).
e Laintegracion y articulacion de un sistema de cuidado durante € ciclo de vida

Al tener estas reformas y lineas de accion un carécter intersectorial, donde los distintos
componentes y elementos estan a cargo de diferentes ministerios, su concreciéon efectiva demanda
importantes niveles de coordinacion y complementariedad, una adecuacién de la institucionalidad y
procesos de didogo y el establecimiento de acuerdos con otros niveles de gobierno, como son los
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), asi como con sectores de la sociedad civil y
corporativos tanto publicos como privados. En ese sentido, varias de las reformas planteadas quedan
como responsabilidad de los ministerios coordinadore523, de Secretarias Nacionales e incluso de la
Vicepresidencia. En el siguiente cuadro se resume la participacion de los actores del gobierno central en
estas reformas.

% El gobierno ecuatoriano ha modificado la institucionalidad del Estado para dar soporte a los desafios del Plan Nacional de

Desarrollo. Para ello se crearon varios ministerios coordinadores sectoriales, nuevos ministerios gjecutores y secretarias técnicas. Asi
por eiemplo en 2007, la anterior Secretaria Técnica del Frente Social se transforma en el Ministerio Coordinador de Desarrollo
Social (con €l objetivo de coordinar y articular las politicas sociales del gobierno) y el Ministerio de Bienestar Social se reformay
cambia su nombre a Ministerio de Inclusién Econémicay Social.
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) CUADRO 1
PARTICIPACION DE LOS ACTORES DEL GOBIERNO CENTRAL
EN LAS PRINCIPALES REFORMAS Y LINEAS DE ACCION RELACIONADAS A PROTECCION SOCIAL

Principales estrategias Coordinacion Instituciones participantes

y lineas de accién

Estrategia Nacional de Secretaria Técnica® MCDS

lgualdad y Erradicacion  genpLADES Ministerio Coordinador de la Politica Econémica (MCPE)
de la Pobreza Ministerio Coordinador de la Produccién, Empleo y

Competitividad (MCPEC)

Ministerio Coordinador de Conocimiento y Talento Humano
(MCTH)

Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES)

(Representantes de los gobiernos seccionales como AME,
CONGOPE, CONAGOPARE” han sido invitados a reuniones
especificas del comité sin derecho a voto)

Estrategia Nacional Secretaria Técnica® SENPLADES

para el Cambio de la Vicepresidencia MCPEC

Matriz Productiva Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos (MCSE)
MCTH

Ministerio de Comercio Exterior (MCE)

Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia
e Innovacion (SENESCYT)

(Representantes de las Camaras, tanto de la de Industriales, de
la Pequefia y Mediana Industria y de la de Comercio han sido
invitados a reuniones especificas del comité sin derecho a voto)

Reforma de la MCDS IESS
Seguridad Social ISSFA
ISSPOL
SETEP
MCPE
Reforma del Bono de MIES MCDS
Desarrollo Humano MCPE
Red Integral de Salud MSP IESS
Pdblica ISSFA
ISSPOL
Sistema de Cuidados MIES (desarrollo MSP
durante el ciclo de vida infantil, adultos MCDS
mayores) Consejo Nacional de Igualdad de Discapacidades (CONADIS)
SETEDIS®

(Vicepresidencia)

Fuente: Elaboracién propia con base en fuentes citadas.

a

La Secretaria Técnica del Comité Interinstitucional para la Erradicacién de la Pobreza fue creada mediante Decreto
Ejecutivo N° 1517, del 15 de mayo de 2013, publicado en el Registro Oficial 4 del jueves 30 de mayo de 2013. Es una
entidad adscrita a la SENPLADES y esta encargada del disefio, coordinacion, seguimiento y evaluacion de la
implementacion de la Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicacién de la Pobreza.

Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME); Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador
(CONGOPE); Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador (CONAGOPARE).
¢ La Secretaria Técnica del Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva fue creada mediante Decreto
Ejecutivo N°1505, firmado el 6 de mayo de 2013. Es una entidad adscrita a la Vicepresidencia de la Republica para la
coordinacion, seguimiento y evaluacién de la implementacion de las estrategias, planes, programas y proyectos
relacionados con el cambio de la matriz productiva.
¢ SETEDIS, Secretaria Técnica de Discapacidades.
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lll. Proteccion social: debates actuales y
proyectos en discusion

En el PNBV 2013-2017 se establecen dos estrategias principaes, el cambio de la matriz productivay la
erradicacion de la pobreza, cuyos fines son € fortalecimiento de las capacidades y oportunidades, asi
como lainclusién econdmicay socia y laequidad.

Con estos dos g es estratégicos fundamental es se busca, para 2017, erradicar la extrema pobreza,
tanto de ingresos como debido a necesidades basicas insatisfechas (NBI), y reducir la incidencia de la
pobreza total al menos en 80%. Ademas, se busca fomentar una economia con exportaciones
diversificadas, distribuidas en un 40% de servicios —en su mayor parte de alto valor agregado y con una
participacion relevante del turismo—, un 30% de bienes industrializados y un 30% de productos
primarios. Otra meta es alcanzar €l 55% de la PEA con ocupacion plenay el 60% con &filiacion a la
seguridad social (SENPLADES, 2013a).

A. Principales estrategias y reformas en discusion para la
construccion de un sistema de proteccion social inclusivo

A continuacion se describiran los principales procesos de redefinicién y reforma que en conjunto buscan
consolidar un sistema de proteccion social inclusivo que se vienen discutiendo y construyendo en €l pais,
estos son: la ENIEP, la ENCMP, la reforma de la seguridad social, la reforma del BDH, la articulacion
de un sistema de cuidados durante e ciclo deviday lareforma del sistemade salud.

1. Estrategia Nacional para la lgualdad y Erradicacion
de la Pobreza (ENIEP)

La principal iniciativa que articula los esfuerzos para la construccion de un sistema de proteccion social
inclusiva (y en gran medida para articular € conjunto de la politica social, econémica y productiva) es la
ENIEP. Esta estrategia, una de las lineas prioritarias del gobierno, se enmarca dentro de los lineamientos
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congtitucionales®® del Buen Vivir, y responde a las prioridades y objetivos establecidos dentro del PNBV.
Como plantea un representante gubernamental: “ Pasar de la pobreza a la no pobreza implica enfocarse en
el gercicio de los derechos para todos y todas, con servicios basicos de calidad, € fortalecimiento de
capacidades, lainclusion econdmica, la promocion social, la construccion de pisos de proteccién socia y €
fomento de la participacion ciudadanay € poder popular” (AnaMariaLarrea, 2013)25.

) RECUADRO 2
CONCEPTUALIZACION DE LA POBREZA, OBJETIVOS Y METAS DE LA ENIEP

“La pobreza, en el marco de la ENIEP, se conceptualiza desde una mirada multidimensional, afirmada

en los derechos humanos y de la naturaleza. Se percibe a la pobreza dentro de la totalidad sistémica de la
sociedad capitalista que normal y constantemente explota y se enriquece produciendo pobres. Su
erradicacion se plantea desde propuestas sistémicas y diferenciadas centradas en la concrecion de la
equidad, la garantia de la proteccion, y el fomento de procesos incluyentes de diversificacion econémica y

productiva, respetuosos del medio ambiente. La sociedad del Buen Vivir es solamente posible si su meta

es la realizacion de los derechos humanos en un sentido integral” (SETEP, 2014, pag. 10).

La Estrategia Nacional para la Erradicacion de la Pobreza, como instrumento para la coordinacion
intersectorial de la politica publica, constituye un conjunto interdependiente de politicas, lineamientos y
mecanismos que orientan la gestion gubernamental en torno a la decision histérica de encaminar el
esfuerzo social e institucional de erradicar la pobreza del Ecuador.

“Es una hoja de ruta para la implementacion del Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017. Su
objetivo es erradicar la pobreza de manera sostenida y sustentable, mediante el ejercicio pleno de los
derechos del Buen Vivir, el fortalecimiento de capacidades y oportunidades, la revolucién productiva, del

trabajo y del empleo y el fortalecimiento de la participacion ciudadana y el poder popular, para la

construccion de una sociedad justa y solidaria”® (SETEP, 2014, pag. 87-88).
Objetivos especificos

“Garantizar la satisfaccion y el acceso universal a los derechos constitucionales del buen vivir en todo el

territorio nacional a través de los denominados bienes superiores con énfasis en los de salud, educacion,

agua y habitat y vivienda.

Promover la justicia econémica y la equidad social, mediante una revolucion productiva basada en el

trabajo digno, la soberania alimentaria, la generacion y fortalecimiento de capacidades y la economia

popular y solidaria para todos y todas.

Garantizar la proteccion integral al ciclo de vida de las personas y familias con énfasis en los grupos de
atencion prioritaria a partir de la consolidacion de un Sistema de Proteccion Integral al Ciclo de Vida que
incluya un piso de proteccion social, fomento de la seguridad social inclusiva, atencion especializada y
proteccion especial frente a la vulneracion de derechos” (SETEP, 2014, pag. 92).

Fuente: Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza (SETEP) Estrategia Nacional para la Igualdad y la
Erradicacién de la Pobreza, documento para discusion, version del 6 de mayo de 2014.

En un estudio reciente respecto ala medicion de la pobreza multidimensional en el Ecuador27, en

la que se analizan los datos de la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo urbano y rural
(ENEMDUR) del 2006 a 2012, se identifica que: “las dimensiones que presentan los niveles mas altos
de privacion en el Ecuador son las de trabajo y seguridad social y proteccion de la saud. En
consecuencia, lareforma del sistema de proteccion social es prioritaria para reducir la pobreza en el pais
mediante el aumento del nivel de cobertura y los riesgos que cubre. La privacion en los sectores de

24

25

26
27

El Art. 3 de la Congtitucion establece que entre los deberes primordiales del Estado para acceder a Buen Vivir estan planificar e
desarrallo nacional, erradicar lapobrezay promover € desarrollo sustentable y laredistribucidn equitativade los recursosy lariqueza.
Ana Maria Larrea, Presentacion en el Seminario Internacional de Erradicacion de la Pobreza, organizado por SENPLADES y CEPAL,
redizado el 30y 31 dejulioy 1 de agosto de 2013, en Quito.

Texto resaltado con negrita en el documento original (SETEP, 2014).

La ENIEP elabor6 un indice de priorizacion territorial desagregado a nivel distrital para las distintas lineas de accion propuestas,
utilizando una metodologia similar de pobreza multidimensional, para lo cual utilizé una metodologia de componentes principales.
En el anexo 3 se adjunta el mapa de los territorios (distritos) priorizados en la ENIEP de acuerdo a este indice.
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vivienda y educacién aln afecta a un gran nimero de ecuatorianos y ecuatorianas. Los problemas de
privacion de la vivienda se vinculan sobre todo a la calidad, lo que significa que es necesario
implementar politicas para incrementar la cobertura de servicios basicos (en especial, agua potable y
acantarillado) y crear mecanismos justos provenientes del sector privado para mejorar las condiciones
habitacionales’ (Mideros, 2012, pag. 58).

La ENIEP ha sido desarrollada desde un marco conceptual amplio y abarcador, a partir de un
enfoque de derechos, de justicia econémicay social, de proteccion y de movilidad ascendente. Desde
dicha perspectiva conceptual, la pobreza es concebida como un problema fundado en relaciones de
poder; es decir, como un asunto en Ultima instancia politico y por lo tanto estrechamente ligado a la
participacion ciudadana 'y a poder popular, en cuanto adquisicion de derechos. La pobreza se desarrolla
en un terreno amplio donde se articulan varios campos y procesos sociales y econdémicos, siendo un
reflgjo y resultado de las desigualdades en |a sociedad, ya sean socioecondmicas, por edad, género, etnia,
lugar de residencia, condicién de discapacidad o territorial, con lo cua se reconoce en ella un fenémeno
multidimensional y estructural. Por ende, erradicar la pobreza es lograr la justicia econdmica, que
involucra la transformacion productiva y el gercicio de los derechos de salud, educacién, proteccion
social y seguridad social, entre otros aspectos. Esta conceptualizacion multidimensional también
demanda esfuerzos especiales para su medicién.

La instancia encargada del disefio, coordinacion, seguimiento y evaluacion de la implementacion
de la ENIEP es la Secretaria Técnica del Comité Interinstitucional fara la Erradicacion de la Pobreza,
una entidad adscrita a la SENPLADES creada en mayo de 2013 8, Dicha Secretaria Técnica busca
articular intervenciones intersectoriales en los diferentes niveles de gobierno y cumple dos roles
fundamentales. El primero es el de articular acciones entre los distintos sectores de la politica publica
(ministerios coordinadores y g ecutores); en tanto que e segundo consiste en acompafiar |0s esfuerzos de
erradicacion de la pobreza tanto del gobierno central como de los GAD.

La ENIEP fue aprobada en febrero de 2014 y ha sido puesta a consideracion y validacion en
diferentes espacios de discusi on>. La estrategia esta integrada por |os siguientes componentes:

i) Bienes superiores o derechos del Buen Vivir: salud, vivienda, aguay saneamiento.
ii) Revolucion productivay del trabajo.

iii) Proteccién integral en el ciclo de vida: proteccion y seguridad social, cuidados y proteccion
de derechos.

Ademas, se basa en tres lineamientos: sustentabilidad y sostenibilidad; gestién del conocimiento y
poder popular.

La congtitucién de un sistema de proteccidn socid inclusivo es uno de los componentes de la
ENIEP. Conforme a su propio nombre, esta estrategia persigue transformar las causas estructurales de la
pobreza y desigualdad, lo cual implicaria dar coherencia programatica y sincronizar la accién publica y
privada tanto en lo intersectorial como territorial, para alcanzar € objetivo superior del Buen Vivir y €
mandato congtitucional de erradicacidn de la pobrezay la desigualdad, no necesariamente haciéndose cargo
de todas las dimensiones de la proteccion social. Para estos fines, los componentes de proteccion social de
la ENIEP se complementan con los otros instrumentos y estrategias que se andizan mas adelante.

Dentro de la Secretaria Técnica, asi como en las definiciones de politica plblica establecidas en los
documentos de planificacidn, la proteccidn socia esta concebida como un mecanismo efectivo de movilidad
socia y garantia de derechos que permite la erradicacion de la pobreza y la eliminacion de desigual dades.

% La Secretaria Técnica del Comité Interinstitucional para la Erradicacion de la Pobreza fue creada mediante Decreto Ejecutivo N°

1517 del 15 de mayo de 2013, publicado en el Registro Oficial 4 del jueves 30 de mayo de 2013. En el anexo 2 consta un diagrama
queilustrala estructura de la Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza.

Talleres, seminarios y reuniones con distintos actores e ingtituciones, las cuales serén referidas en detalle en e siguiente capitulo
relacionado con los procesos de construccion de pactos.
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El gobierno y la ENIEP han planteado como metas para 2017 erradicar la extrema pobreza por
ingresos; disminuir del 37% a 14% la pobreza y erradicar la pobreza extrema por NBI; reducir €
coeficiente de Gini a 0,44, alcanzar €l 95% de cobertura de agua potable y acantarillado y reducir a
menos de 9% € indice de pobreza multidimensional.

El 28 de febrero de 2014, la ENIEP fue aprobada por unanimidad por el Comité Intersectorial
parala Erradicacion de la Pobreza. Est4 integrada por los tres componentes descritos anteriormente y se
propuso tres metas generales a alcanzar en 2017, 32 metas de componente, 28 lineamientos y 165
estrategias (SETEP, 2014).

La reduccion de la pobreza es un reto complgjo tanto de coordinacién e inversion como de
transformacion de précticas del egjercicio publico, ya que busca romper el ciclo generador de
desigualdades y garantizar el gjercicio pleno de los derechos fundamentales planteados en la
Constitucion. “Por su parte, el trabajo de la Secretaria no es sencillo, pues la erradicacion de la pobreza
representard un e transversal de toda la accién del gobierno y su campo de coordinacion involucraala
mayoria de los ministerios sectoriales. De esta manera, de los USD 7.000 millones del Plan Anua de
Inversiones 2013 que se encuentra en discusion en la Asamblea Nacional, arededor de USD 5.000
millones corresponden a iniciativas para erradicar la pobreza por intermedio de los ministerios
sectoriales. De los 12 objetivos y 93 metas del PNBV, nueve objetivos y 53 metas tienen relacion con la
lucha contrala pobreza” (SENPLADES, 2013b).

Si bien la creacién de la Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza es relativamente
reciente (mayo de 2013), su discusion, componentes, elementos de politicay la necesidad de articularlos
dentro de un sistema o estrategia han estado presentes como prioritarios desde los inicios del mandato
del Presidente Correa. Anteriormente, la estrategia tuvo otros nombres, se llamé Estrategia Nacional
para la Igualdad (ENI) y posteriormente, Estrategia Nacional para la Igualdad y la Movilidad Socia

(ENI MS)30. También formé parte de los objetivos y lineamientos de politica de la Agenda Socia y de
las dos primeras versiones del PN BV,

RECUADRO 3
ANTECEDENTES DE LA ENIEP

Dos de los antecedentes importantes en la creacién de la actual ENIEP y de la institucionalidad
relacionada con ella se dan en el Consejo Nacional de Planificacién (CNP).

A comienzos de 2012 en el marco de la evaluacion del PNBV se establece que los ejes orientadores de
gestiéon de la funcién ejecutiva seran: equidad, territorio y excelencia. De esta manera se encarga a
SENPLADES elaborar cinco estrategias: i) Estrategia Nacional por la Igualdad; ii) Estrategia Nacional de
Desarrollo Rural; iii) Estrategia Nacional “El Estado en los Territorios”; iv) Estrategia para la construccion
del Estado Plurinacional; y v) Propuesta de territorializacion de la inversion publica. Por su parte, la
Secretaria Nacional de Administracion publica (SNAP) queda a cargo de elaborar la Estrategia Nacional
para la eficiencia de la Administracion Publica y la Estrategia Nacional para la Eficiencia de los Servicios de
Salud, Educacién y Desarrollo Infantil Integral.

La SENPLADES, desde la Subsecretaria General de Democratizacién del Estado, prepar6 la Estrategia
Nacional para la Igualdad (ENI). Ya con el nuevo programa de gobierno del movimiento Alianza PAIS y con
una nueva version del PNBYV en proceso final de construccion y aprobacion, el CNP se retne en enero de
2013 y resuelve encargar al MCPE el cambio de la matriz productiva (eje que después el Presidente delegd
al nuevo Vicepresidente Jorge Glas), y disponer a la SENPLADES la creacion del Comité Interinstitucional
de Igualdad y Movilidad Social.

Con la reeleccion del Presidente Correa y en la bdsqueda de coherencia entre el programa de gobierno
y el PNBV, se enfatiza en la erradicacion de la pobreza y se trabaj6é la Estrategia Nacional para la

30
31

Estas estrategias no fueron aprobadas.

Si bien la ENIEP surge como estrategia en este Ultimo periodo, en los Planes Nacionales de Desarrollo anteriores ha sido
mencionada |aimportancia de la erradicacion de la pobreza como una condicién para mejorar la calidad de vida de |os ecuatorianos.
En el primer plan se enfatizaba la erradicacién de la pobreza para alcanzar las capacidades bésicas y en e segundo plan fue
considerada como una condicion paraalcanzar el Buen Vivir.
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Recuadro 3 (conclusion)

erradicacién de la Pobreza (ENEP). En paralelo, SENPLADES trabajaba las tltimas reformas al Estado, las
que debian ser aprobadas por el presidente, entre las que constaba la propuesta que lleva al decreto de
creacion del Comité y la Secretaria. En esos meses también se aprobd el nuevo PNBV. Una vez
constituido en Comité, en las discusiones se decide que la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural (para el
Buen Vivir Rural) fuera incluido en la ENEP, y se enfatiza el tema de la igualdad (como condiciéon para
erradicar pobreza). Como resultado de ello queda el nombre de Estrategia Nacional para la Igualdad y la
Erradicacion de la Pobreza (ENIEP).

Si bien en esta evolucién de la ENIEP existen elementos comunes en todas las estrategias
desarrolladas (igualdad, erradicacion de la pobreza, movilidad social, inclusion y equidad y buen vivir), se
pueden identificar algunos cambios programaticos. Por ejemplo, la primera version de la ENI planteaba,
entre otros elementos, la construccién de Agendas para la Igualdad y la conformacién de los Consejos para
la Igualdad en los distintos niveles territoriales de gobierno, enfocando mas sus propuestas a atacar las
desigualdades que se generan por exclusion. En la transformacién hasta la ENIEP toma mayor relevancia
la inclusion econdmica y social y se da un marco mas amplio para la proteccion social.

Fuente: Sintesis historica elaborada con la colaboraciéon de Andrés Mideros.

La ENIEP es una estrategia con un enfoque multisectorial cuyo objetivo fundamental es eliminar
progresivamente las condiciones de pobreza, especialmente la extrema pobreza, rural y urbana. Para
lograrlo, considera necesario abordar las causas del empobrecimiento y asi definir estrategias eficaces
gue permitan la diversificacion productiva32 Y que, a su vez, generen mejores oportunidades de empleo
digno. Ya que €ello incrementaria los ingresos, esta estrechamente vinculada con la otra estrategia
prioritaria del gobierno que esla de cambiar la matriz productiva.

2. Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz
Productiva (ENCMP)*

Conforme a los nuevos planteamientos de politica econémica del gobierno y los lineamientos del PNBV
que enfatizan la necesidad de un cambio de la matriz productiva en € pais, € presidente Correa establece,
e 6 de mayo de 2013, a través dd Decreto Ejecutivo N° 1505, la conformacién de un Comité
Interinstitucional para e Cambio de la Matriz Productiva y la creacion de su Secretaria Técnica. Esta
tendria como funcion redlizar e seguimiento y las evaluaciones y coordinar la implementacién de
edtrategias, planes, programas'y proyectos que estén relacionados con latemética de lamatriz productiva.

En cuanto a su estructura organizativa, hasta € momento solo esta conformado e Comité
Interinstitucional. Si bien la Secretaria Técnica aln no se encuentra institucionalizada, consta en €l
Organigrama de la Funcién Ejecutiva de SENPLADES y esta funcionando como proyecto de inversién
de laVicepresidencia®. Esta, por su parte, presenté en diciembre de 2013 su cambio de competencias, 1o
que fue aprobado por la SENPLADES, proceso que paso ala SNAP.

El cambio de la matriz productiva busca superar € actual modelo primario exportador basado en
recursos naturales por uno que sea mas democrético y fundamentado en el conocimiento. Este cambio de
matriz productiva implica transformar €l patron de especializacion hacia una diversificacion productiva,

% Latransformacion productiva en el dmbito rural esta relacionada con lo que se ha denominado la “revolucion agraria’ que apunta

hacia una agricultura de base familiar. Por su parte, en el dmbito urbano se ha propuesto promover el trabajo digno, €l apoyo alas
pequefias y medianas empresasy alas iniciativas de empresas de tipo asociativo.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007—2010, se habla de una diversificacién de la oferta de bienes y servicios exportables, sin
mencionar directamente la estrategia de un cambio de matriz productiva. En el Plan 2009-2013, en €l objetivo 11 sobre el sistema
econdmico social, solidario y sostenible se hace mencion acambios en el ciclo econdmicoy se determina el trénsito hacia una nueva
matriz productiva que consistiria en el paso del modelo primario exportador hacia uno que apoye una diversificacion productiva y
eco-eficiente. En el PNBV 2013-2017 se describe como objetivo 10 el impulsar la transformacién de la matriz productiva.

Entrevista con funcionariadel SNAP (Ver anexo 1).
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una agregacion de valor en la produccién de algunos procesos biotecnol égicos, servicios ambientales y
energias renovables, una sustitucion selectiva de importaciones con bienes y servicios que se producen
actualmente en el paisy e fomento de las exportaciones de productos nuevos (SENPLADES, 2012).

RECUADRO 4
EJES PARA LA TRASNSFORMACION DE LA MATRIZ PRODUCTIVA

1. Diversificacion productiva basada en el desarrollo de industrias estratégicas-refineria, astillero,
petroquimica, metalurgia y sideraurgica y en el establecimiento de nuevas actividades productivas-
maricultura, biocombustibles y productos forestales de madera que amplien la oferta de productos
ecuatorianos y reduzcan la dependencia del pais.

2. Agregacion de valor en la produccion existente mediante la incorporacion de tecnologia y
conocimiento en los actuales procesos productivos de biotecnologia (bioquimica y biomedicina), servicios
ambientales y energias renovables.

3. Sustitucion selectiva de importaciones con bienes y servicios que ya producimos actualmente y que
seriamos capaces de sustituir en el corto plazo: industria farmacéutica, tecnologia (software, hardware y
servicios informaticos) y metalmecanica.

4. Fomento a las exportaciones de productos nuevos, provenientes de actores nuevos
—particularmente de la economia popular y solidaria—, 0 que incluyan mayor valor agregado —alimentos
frescos y procesados, confecciones y calzado, turismo—. Con el fomento a las exportaciones buscamos
también diversificar y ampliar los destinos internacionales de nuestros productos.

Fuente: SENPLADES (2012), Transformacién de la Matriz Productiva. Revolucién productiva a través del conocimiento y el
talento humano, 1° edicién, (Documento de Trabajo) [en linea] http://www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/
downloads/2013/01/matriz_productiva_WEBtodo.pdf

La ENIEP considera el cambio de la matriz productiva como la diversificacién de la produccion
necesaria que permitird generar empleo en base alainnovaciéon y el conocimiento que se debe transmitir
a los trabgjadores, campesinos, desempleados y subempleados. Textualmente, sefiala que “el cambio de
la matriz productiva debe darse en el marco de |ajusticia econdémica, fortaleciendo la agriculturafamiliar
campesinay alas relaciones de la economia popular y solidaria’ (SETEP, 2014).

No obstante, € énfasis del cambio de la matriz productiva pareceria estar dirigida hacia los
territorios rurales y urbano-marginales donde se enfatizan propuestas de revolucion agraria™, trabajo
digno, innovacién y apoyo para las pegquefias y medianas empresas, bajo enfoques de sustentabilidad
ambiental y economia popular y solidaria.

3. Lareforma de la seguridad social

La Constituciéon ecuatoriana define a la seguridad social como un derecho universal e incluyente
garantizado por € Estado (Art. 3, Art. 34, Art. 367, Art. 369) e incluye “a las personas que realizan
trabajo no remunerado en los hogares, actividades para e autosustento en el campo, toda forma de
trabajo auténomo y a quienes se encuentran en situacion de desempleo” (Art. 34). Asimismo, establece
que €l derecho de la seguridad social se regira bajo los principios de “solidaridad, obligatoriedad,
universalidad, equidad, eficiencia, subsidiariedad, suficiencia, transparencia y participacion, para la
atencion de las necesidades individuales y colectivas’ (Art. 449). A lo anterior se suma la intencién de
promover la seguridad socia para todos a través de un SUO (Art. 369) de carécter publico y sin

posibilidad de privatizarse (Art. 367)36. Para alcanzar este objetivo, la Constitucion sefiala que la

% Por revolucion agraria se entiende “revalorizar el papel de la agricultura familiar y campesina, priorizando el abastecimiento de

alimentos saludables, suficientesy nutritivos’ (SETEP, 2014).

Art. 369.- El seguro universal obligatorio cubrird las contingencias de enfermedad, maternidad, paternidad, riesgos de trabagjo,
cesantia, desempleo, vejez, invalidez, discapacidad, muerte y aquellas que defina la ley. Las prestaciones de salud de las
contingencias de enfermedad y maternidad se brindaran a través de lared publicaintegral de salud. El seguro universal obligatorio se
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seguridad social se financiara a través de las aportaciones de trabajadores formales e independientes, asi
como de aportes del Estado (Art. 371)37.

Dada la estructura econdmica que caracteriza al pais, € trabajo forma (con relacion de
dependencia) que posibilita el aseguramiento cubre a un porcentaje reducido de la poblacidn, lo que se
asocia con las tradicionales bajas tasas de cobertura de la seguridad social contributiva. En 2006, solo €l
25% de la PEA estaba dfiliada al |ESS/Seguro Campesino, a ISSPOL, o a ISSFA; en 2012, la cobertura
subi6 al 41,4% (SENPLADES, 2013a). “Por este motivo, ademas del estricto control a aseguramiento
obligatorio, el mecanismo para avanzar hacia la universalizacion de este derecho es la vinculacion con
instrumentos no contributivos. Al ser un derecho, es importante universalizar la proteccion como fin, asi
como potenciar sus instrumentos, para sostener los procesos de movilidad social ascendente. (...) La
progresividad es uno de los principios de la universalizacion de la proteccion social, pues esta Ultima
demanda importantes esfuerzos y corresponsabilidad entre Estado y |a sociedad para su sostenibilidad”
(SENPLADES, 20133, pag. 120).

Durante los ultimos afios, € Poder Ejecutivo y €l Poder Legidativo han promovido varias
reformas a cuerpos legales orientadas a ampliar la cobertura de la seguridad social contributiva a
sectores que tradicionalmente han estado excluidos de ella; a modo de gemplo se puede mencionar €l
trabajo domeéstico, por cuenta propia, profesional en libre gercicio o aguellas personas con cobertura por
ser familiar del &filiado, entre otros™.

El reto fundamental de la reforma de la seguridad socia se concentra en e huevo proyecto de ley
gue e MCDS esta desarrollando. Se considera que un sistema de seguridad socia es la politica que mayor
equidad puede lograr en € largo plazo. Este nuevo proyecto de ley tiene € desafio de ser inclusivo,
incorporando a la seguridad social a nuevos actores, tal como lo establece la Constitucién, bajo principios
de universalidad, solidaridad y sostenibilidad buscando articular en un solo cuerpo lega los mandatos
constitucionales, los lineamientos del PNBV y las reformas legal es realizadas en leyes especificas.

Durante los dltimos afios, se han hecho esfuerzos importante por ampliar la cobertura de la
seguridad social, paralo cua desde €l Poder Ejecutivo o €l Poder Legidlativo se han promovido reformas
en varios cuerpos legales, no obstante, este aumento de cobertura se ha concentrado principalmente al
sector formal. El desafio principal para la universalizacién de la seguridad continGa siendo la inclusion
de los sectores de trabajo independiente e informal, y de aquellos que estan ligados a tareas de cuidado
por fuera del mercado laboral formal, como también una proporcién de adultos mayores que estarian en
edad de jubilarse pero que no han accedido a aseguramiento previsional; estos sectores demandan
mecanismos especiales de contribucién, siendo esta orientacidn la que se busca incorporar en la nueva
ley que se esta elaborando dentro del MCDS. Al respecto, en € debate sobre la materia se esta
analizando la generacién de una politica social que permita a estos grupos acceder a pensiones
asistenciales no contributivas por parte del Estado.

Ladiscusion en el MCDSYy las otras instituciones se centra en el financiamiento. De acuerdo aun
estudio contratado por el IESS el déficit actuaria del fondo de pensiones casi se ha duplicado en los
Ultimos afios; para 2003 se calculaba un déficit actuarial de USD 3.701 millones y se estima que hoy

extendera a toda la poblacién urbana y rural, con independencia de su situacion laboral. Las prestaciones para las personas que
realizan trabajo domeéstico no remunerado y tareas de cuidado se financiaran con aportes 'y contribuciones del Estado. Laley definira
el mecanismo correspondiente. La creacion de nuevas prestaciones estara debidamente financiada.

Art. 371.- Las prestaciones de la seguridad social se financiarén con el aporte de |as personas aseguradas en relacién de dependencia
y de sus empleadoras 0 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 constarén cada afio en el Presupuesto General del Estado y seran transferidos de
forma oportuna. Las prestaciones en dinero del seguro social no serén susceptibles de cesidn, embargo o retencion, salvo los casos de
alimentos debidos por ley o de obligaciones contraidas a favor de lainstitucion aseguradora, y estarén exentas del pago de impuestos.
Varias de estas iniciativas responden a los resultados de la consulta popular realizada en 2011, una de cuyas preguntas aludia ala
aprobacion de la penalizacion de lano afiliacion de la seguridad social.
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alcanza USD 5.142 millones (Orozco, 2013). No existe hasta el momento una fecha determinada para la
presentacion de laley ala Asamblea Nacional ™,

Desde diciembre de 2013, el IESS ha venido realizando algunas modificaciones a la afiliacion
voluntaria, sobre todo eliminando algunas barreras a acceso e incentivando la incorporacién a sistema
contributivo de los trabajadores sin relacion de dependencia. No obstante, este proceso estd marcado por
debates en torno alafactibilidad y las vias del financiamiento de las reformas.

Otro elemento que se viene trabgjando es € de consolidar una red integral de salud publica que
articule las prestaciones de salud del régimen contributivo con las del sistemanaciona de salud del MSP.

Desde la perspectiva constitucional se intenta crear un sistema naciona de inclusién y equidad
social y paralograrlo se pretende ligar la seguridad social con un sistemaintegral de salud. No obstante,
este sistema de seguridad ya no debe tener en perspectiva Unicamente el acceso a la salud, sino ademas
un conjunto de contingencias que constituyen derechos de los ciudadanos. El Estado debe garantizar ese
acceso, pues es un derecho publico, universal y no privatizable. Sin embargo, es necesario gjustar €
marco regulatorio para profundizar la seguridad socia de acuerdo con los nuevos mandatos populares,
vigilar la afiliacién de trabajadores y trabajadoras en relacion de dependencia, generar los incentivos y
los procedimientos para la afiliacion voluntaria de trabajadores autébnomos y no remunerados, asi como
ganar en eficiencia en la prestacion de servicios de prevencion y atencién de salud universales, gratuitos
y de calidad, mediante la consolidacion de lared integral publica de salud.

4. Lareforma del Bono de Desarrollo Humano (BDH)

Con base en los enfoques y tipologias de proteccidn social previamente expuestos, se podria decir que €
Ecuador estd transitando de un sistema fragmentado de asistencia hacia una red de proteccion social. A
nivel de las acciones no contributivas € eje centra es el BDH implementado por el Programa de
Proteccion Social (PPS) dd MIES. Por medio de una transferencia monetaria este programa busca
garantizar un nivel minimo de consumo a los hogares que se encuentran por debajo de la linea de
pobreza y actualmente est& condicionado a acciones en la salud y la educacién de nifios y nifias. De esta
manera se pretende cubrir la pobreza coyuntural del hogar, asegurando un piso minimo de consumo y
proteccién social deteniéndose la transmision intergeneracional de la pobreza mediante €
fortalecimiento de las capacidades en |as huevas generaciones.

El BDH ha ido evolucionando y hoy forma parte de una vasta gama de programas de
transferencias condicionadas implementadas en la regién. Surgio en 1998 como una transferencia directa
gue buscé compensar a las familias mas pobres por la eliminacion del subsidio al gas. En €l afio 2003 se
establ ecieron algunas condicionalidades, las que no eran monitoreadas.

En 2009 se establecié un Registro Socia mediante un indice multivariado que buscaba identificar
e consumo al interno de los hogares, o que permitié depurar las bases de datos del programa y
refocalizar e grupo de madres beneficiarias del BDH, al tiempo de mantener la condicionalidad de la
educacion y salud que a su vez fue controlada a través de mecanismos aeatorios™. Por otro lado, la
transferencia monetaria fue considerada como una remuneracion parcial al trabajo no remunerado de las
madres en el hogar (Ledn, 2013b).

Si revisamos las actuales cifras de coberturay presupuesto del BDH, se identifica que esta politica
beneficia a alrededor de 1,2 millones de familias* gue pertenecen a los grupos que se encuentran por
debajo de lalinea de pobreza. En el periodo entre los afios 2003 y 2006 el monto del BDH se increment6

% Se ha hecho referencia a distintas fechas en las que esta ley serfa presentada. Inicialmente, en agosto de 2013, durante el Seminario

Internacional de Erradicacion de la Pobreza, se planted que seria presentada durante el primer semestre de 2014. Hoy se propone €l
segundo semestre y, desde el MCDS (entrevista con funcionaria del MCDS, ver anexo 1), se habla de que no existe una fecha
prevista paratener listalaley, yaque el énfasis esta en consensuarla antes de ponerla a consideracion del Poder Legidativo.

Visitas de seguimiento para la verificacion del cumplimiento de las condicionalidades en una muestra de hogares beneficiarios del
BDH seleccionados aleatoriamente.

4 Estacifradelas familias habilitadas para el cobro del BDH se ha mantenido estable desde 2009.
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de USD 11 a USD 15; luego, subié a USD 30 en 2008; USD 35 en 2009 y USD 50 en 2013%. EI
incremento de cobertura fue de alrededor de 44% desde 2003 a 2011, y en 2012 €& presupuesto del
programa representaba el 67% del gasto en programas sociales (Naranjo, 2013).

En la actudidad, e BDH ha dado prioridad a los adultos mayores y a las personas con
discapacidad bajo €l criterio de que estos son segmentos de poblacion que tienen mayor dificultad de
convertir sus ingresos en capacidades (Ledn, 2013b). Se igualaron los montos con los demés grupos de
poblacién, pues en un inicio aquellos tenian una asignaciéon menor. Por otro lado, se aument6 la
cobertura de estos dos grupos y las transferencias crecieron para que pasaran a ser beneficiarios de una
pension asistencial no contributiva que seria parte de un Sistema Integral de Proteccion Social, en el
entendido de que junto con la pensién contributiva de la seguridad social se podria universalizar una
pensién basica (Ledn, 2013b). Los cambios en €l BDH en este periodo se pueden sintetizar en;

“... (en primer lugar) aumenta la cobertura de los adultos mayores y con discapacidad y méas
répidamente que en e grupo de las madres y esto hizo que cambie la estructura de la poblacién
beneficiaria; lo otro es que se iguala la transferencia para los tres grupos |o que también fue importante,
y tercero latrasferencia alas madres es una transferencia familiar, mientras que paralos otros dos grupos
es unatransferenciaindividual” (entrevista con funcionario de la Vicepresidencia, 2013).

En el marco de la reconceptualizacion planteada en 2013, el BDH pasa a ser concebido como una
transferencia monetaria temporal que se encuentra atado a condiciones de movilidad. El bono esta
pensado ahora sobre las nociones de promocion y movilidad, y se configura en dos gjes:

e Aseguramiento con corresponsabilidad o condicionalidad para los beneficiarios bajo la linea
de pobreza.

e Movilidad a través de la vinculacién a servicios sociales y a procesos de inclusion financiera
(acceso a crédito).

En 2013 se actualizaron los datos del Registro Social, o que implicd que el BDH fue objeto de
algunas readecuaciones en tanto la cobertura del grupo de madres beneficiarias que presentaran
movilidad social se haido reduciendo progresivamente.

La ENIEP considera que la consolidacién de instrumentos no contributivos son mecanismos
necesarios para alcanzar la proteccion social; es desde esta perspectiva que plantea a BDH como una
herramienta fundamental para alcanzar un sistema de proteccion social inclusivo. Ademés, la ENIEP
concuerda con varios estudios sobre los factores positivos que genera el BDH, en “el gasto de los
hogares, en alimentacion y educacion, asistencia de nifios/as a educacion, reduccion del trabajo infantil,
reduccién de la probabilidad de desnutricion, y que no genera desincentivos laborales’ (SETEP, 2014).

Dentro de sus planteamientos la ENIEP establece como necesario un piso de proteccion social
paralo cual considera alas transferencias monetarias como una herramienta “para eliminar restricciones
de acceso a salud y educacion, especialmente de nifios/as y adolescentes, y erradicar €l trabajo infantil”
(SETEP, 2014). De alli que, con € objetivo de dar cobertura frente a pobreza extrema, uno de los
lineamientos sea la reformulacién del BDH através de las siguientes estrategias.

e Plan de acompafiamiento familiar para la inclusén econdmica y social, con edrategias
de graduacion.

e Actudizacion permanente de informacion paraingreso y sdida, y vinculacion a programeas publicos.
5. Sistema de cuidados durante el ciclo de vida

Desde la perspectiva de garantia de derechos, se entiende a sistema de cuidados durante € ciclo de vida
como “la accién social encaminada a garantizar la supervivencia socia y organica de las personas con

2 El incremento del monto de latransferenciaa USD 50 fue uno de los principales planteamientos en |a Gltima campafia presidencial .
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dependencia, es decir, de quienes carecen de autonomia personal y necesitan ayuda de otros para la
realizacién de los actos esenciales de lavidadiaria’ (Huenchan, 2009, p&g. 167).

La problemética del cuidado ingresa en la agenda publica regional tras la Décima Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latinay el Caribe, celebrada del 6 al 9 de agosto de 2007 en la
ciudad de Quito. Los gobiernos de la region acordaron agotar las medidas necesarias de carécter
econdmico, social y cultural para que sean los Estados los que asuman la reproduccién social, el cuidado
y € bienestar de la poblacion como objetivo de la economia y de responsabilidad pablica indelegable
(CEPAL, 2007). El Ecuador no ha estado gjeno a este debate y actualmente se busca articular diferentes
acciones en un sistemaintegral de cuidados durante el ciclo de vida.

Desde la propuesta feminista se plantea €l concepto de economia del cuidado, que se refiere alas
actividades, bienes y servicios que son necesarios para la reproduccion cotidiana de las personas, para el
bienestar de la poblacién y € desarrollo econdmico de los paises, proceso que esta configurado por
relaciones de género. De ahi que la propuesta desde €l gobierno del Ecuador, a nivel declarativo, se
oriente hacia la creacién de un Sistema Nacional de Cuidado que busca articular las acciones publicas y
privadas intersectorial es para brindar atencion directa alas personasy apoyar alasfamiliasen el cuidado
de los miembros del hogar. El concepto del Buen Vivir coincide en varios aspectos con los
planteamientos de la economia feminista, ya que no plantean una dicotomia entre la esfera doméstica y
productiva, sino més bien identifican entre ella una relacion armonica e integral. En otras palabras. se
trata de replantear la economia, tomando en cuenta las necesidades no solo materiaes, sino la
satisfaccion del sostenimiento de lavida (Barba, 2013)43.

El marco constitucional sentd las bases para €l reconocimiento del trabajo doméstico como
trabajo productivo, derechos de maternidad y paternidad y la definicion de la seguridad social como un
derecho universal. Asimismo, la Congtitucién respecto a los derechos de las personas y grupos
vulnerables establece que: “las personas adultas mayores, nifias, nifios y adolescentes, mujeres
embarazadas, personas con discapacidad, personas privadas de libertad y quienes adolezcan de
enfermedades catastréficas o de alta complegjidad, recibiran atencion prioritaria y especializada en los
ambitos publico y privado” (Art. 35).

El sistema de cuidado en € pais ha estado fragmentado, pues corresponde a un conjunto de
intervenciones especificas llevadas a cabo por distintos ministerios. Por eemplo, las acciones
encaminadas a desarrollo infantil y atencién de adultos mayores son lideradas por €l MIES*: las
acciones de nutriciéon por e MSP, mMcDs® y MIES; la atencién a personas con discapacidad por la
Vicepresidencia, MIES y MSP, y la atencion a enfermedades “ catastréficas’ por el MSP. Asimismo,
intervienen otras instituciones publicas como los Consejos Nacionales de Igualdad, entre los que
destacan la Comision de Transicion para la Definicion de la Institucionalidad Pdblica que Garantice la
Igualdad entre Hombres y Mujeres; € Consgjo Naciona de Igualdad de Discapacidades del Ecuador, y
el Consgjo Naciona de la Nifiez y Adolescencia. El reto fundamental es articular estas intervenciones
especificas en un sistema Unico, lo que demanda esfuerzos de institucionalidad, coordinacion
y complementariedad.

Si bien durante los Ultimos afios se ha realizado un importante esfuerzo para atender a grupos
vulnerables y prioritarios de acuerdo a su ciclo de vida y existen avances en esta materia46, “es

“ Esto fue planteado por Lorena Barba, funcionaria de ONU Mujeres, Ecuador, en e Seminario Internacional de Erradicacion de la

Pobreza, SENPLADES-CEPAL, realizado en julio-agosto 2013.

El MIES esta a cargo del BDH y del Plan Familia. Se ocupa de los cuidados desde el nacimiento y durante todo €l ciclo de vida
Entre las acciones se contempla la atencion familiar ambulatoria, la atencién a nifios en los Centros Infantiles de Buen Vivir (CIBV);
la participacién y empoderamiento de los jévenes, y acogida a los adultos mayores en abandono; ademés de la pensién para adultos
mayores, Proyecto Alimentario Nutricional Integral, entre otros.

Entre otras iniciativas de proteccién social, e MCDS tiene a su cargo la Estrategia Nacional Intersectorial de Planificacion Familiar
y Prevenciéon del Embarazo en Adolescentes, Estrategia Accidn Nutricién, Estrategia Nacional de Primera Infancia 'y Proyecto de
Coordinacion Intersectorial parael Buen Vivir Rural.

“En cuanto ala cobertura de la proteccién social para los adultos mayores, se tiene que el nimero de personas que reciben pensiones
no contributivas se incrementé de 198.000 en 2006 a 594.000 en enero de 2013. De esta manera, a diciembre de 2012 se alcanz6 una
cobertura de proteccion social a adultos mayores del 72% (en forma de pensiones, entre seguridad social y pension no contributiva),
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imperativa la necesidad de construir un subsistema integral de cuidados que articule de forma
intersectorial las intervenciones encaminadas a atender y apoyar tanto a las personas que requieren de
cuidados como a quienes cuidan y alaformaen laque lo hacen” (SETEP, 2014, pag. 183).

Por otro lado, también en este Ultimo periodo se han implementado varias iniciativas de inclusién
dirigidas a las personas con discaqoacidad&s47 e impulsadas por d anterior Vicepresidente de la Republica,
Lenin Moreno, en un proceso que por sus resultados ha recibido un amplio reconocimiento internacional.
Entre estas iniciativas destaca € Programa Manuela Espgo, que comenzd en 2009 con la realizacion de un
estudio bio-psicosocia clinico y genético de las personas con discapacidad en € pais y que sirvio para
evidenciar unarealidad tradicionalmente invisibilizada y congtituirse en base para tomar decisionesy generar
politicas publicas entre las que se encuentran la entrega de ayudas técnicas (sllas de ruedas, muletas,
andadores, bastones, kits visuaes), viviendas con equipamientos ad hoc, ortesis y prétesis) asi como apoyos
con la integracion labora y emprendimientos para personas con discapacidad. Adiciondmente, se
implement6 e programa Joaquin Gallegos Lara para las personas con discapacidad severa, que consiste en
una transferencia monetaria mensua (equivalente a un salario minimo) entregada a la persona a cargo del
cuidado. En e 2013 se creala SETEDIS adscritaala Vicepresidencia de la Replblica

En relacion con las politicas plblicas de desarrollo infantil, inicialmente € gobierno reaizé
esfuerzos para evaluar la calidad y los resultados de los centros publicos de cuidado infantil existentes:
Centros de Desarrollo Infantil del Instituto de laNifiez y laFamilia (INFA) y de Operacion Rescate | nfantil
(ORI). A partir de los hallazgos se esta promoviendo una reforma del modelo y de los sistemas de atencién
a la primera infancia incorporando nuevos estandares, aumentando la inversion en infraestructura,
profesionalizacién y capacitacion del personal encargado del cuidado infantil. En este contexto, € MIES se
ha planteado como meta € universalizar la cobertura de desarrollo infantil para lo cual tiene previsto
construir 1000 Centros Infantiles del Buen Vivir (CIBV) embleméticos hasta € afio 2017. Estos centros
contaran con una moderna infraestructura que garantizara la seguridad y la proteccion de los nifios menores
de 3 afios, se ampliaran y consolidaran las modalidades de atencién (como es el caso de Creciendo con
Nuestros Hijos, CNH) y se universalizarala cobertura de desarrollo infantil.

Por su parte, el MCDS est4 implementando |a Estrategia Nacional para la Primera Infancia, bajo
un enfoque territorial, intercultural y de género. Esta promueve €l cuidado integral de nifias y nifios
menores de 5 afios mediante la prestacién coordinada y bajo corresponsabilidad familiar y comunitaria
de servicios de salud, nutricién, cuidado, estimulacion y educacioninicial.

6. Lareforma del sistema de salud

El MSP presentd en 2008 la propuesta de Transformacion Sectorial de Salud en € Ecuador (TSSE). Esta
propuesta fue trabgjada conjuntamente con e CONASA, SENPLADES, |ESS, Fuerzas Armadas (FFAA),
Policia Naciona y MCDS, y conté con & apoyo de algunos organismos internacionales como OPS/OMS,
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) y Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF). En un primer momento, € equipo del TSSE trabgjé en la definiciéon del modelo de cobertura
universal, e establecimiento del marco teorico, € costeo de la TSSE por etapas y la discusion con otras
instituciones del sector y en la aprobacion por parte del Poder Ejecutivo de un primer documento “Hacia
una garantia de derecho en salud: transformacion sectoria de salud en € Ecuador” (MSP, 2009).

Ademés, tanto el MSP como €l equipo de trabajo del TSSE participaron activamente en las mesas
de discusion de la Asamblea Nacional Constituyente sobre los temas de salud. La nueva Constitucion
establece la salud como un derecho que debe ser garantizado por el Estado en todas sus dimensiones:
promocion, prevencion, recuperacion y rehabilitacion; ademés, fija su condicion de universal, indicando

lo que representa un incremento de 34 puntos porcentual es con respecto a diciembre de 2006. Por su parte, la cobertura de pension
no contributiva a personas con discapacidad, mayor a 40%, aument6 de 5.000 a 118.000 personas entre 2006 y enero de 2013
(SENPLADES, 20133, p&g. 120).

A partir de 2007 el Ecuador es un Estado suscriptor de la Convencién de las Naciones Unidas para el Derecho de las Personas con
Discapacidad. En el afio 2008 la Constitucién menciona en 21 articulos los derechos de las personas con discapacidad y su plena
inclusion en la sociedad.
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el acceso universal progresivo a la atencion gratuita de salud en todos los niveles del sistema. También
establece la creacion de una Red Publica Integral de Salud, bajo |a Rectoria de la Autoridad Sanitaria.

En marzo de 2009, en la ciudad de Loja, se realiz6 € 1V Congreso por la Salud y la Vida en €
cua € punto central de debate fue la propuesta de TSSE. Los gjes estratégicos de la propuasta48 fueron:
i) fortalecimiento de la autoridad sanitaria nacional; ii) administracion y gestion del Sistema Nacional de
Salud; iii) Red Plblica de Servicios de Salud y Modelo de Atencidn; iv) financiamiento del Sistema
Naciona de Salud; v) control y monitoreo del Sistema Nacional de Salud; vi) sistema de gestion de
informacion de salud, y vii) participacion ciudadanay control social.

Con € objetivo de articular d sistema publico de salud, la estructura del M SP ha cambiado. Para ello
implement6 & Modelo de Atencion Integral de Salud (MALS), basado en la estrategia de Atencion Primaria
de Salud (APS), con un enfoque comunitario, familiar, pluricultura y de género. De esta manera, € modelo
pretende fortalecer € primer nivel de entrada® alared integral de servicios de salud. La Direccién Naciona
de Articulacion y Mangjo del Sistema Nacional de Salud y de la Red Publica publicd € Manud del modelo
de Atencion Integral del Sistema Naciona de Salud Familiar Comunitario e Intercultural en 2012, que es una
herramienta metodol égicay conceptua paralaimplementacion del MAIS.

Actuamente, los principales retos del sistema de salud segiin el MSP son: i) cambiar lavision del
MSP desde un enfoque de salud curativa hacia una preventiva; ii) fortalecer la atencién primaria; iii)
eliminar lafragmentacién del MSP, IESS, ISSFA e ISSPOL vy iv) aumentar la cobertura a nivel nacional
(Mdo, 2013).

Por su parte, la Comision de Salud de la Asamblea Nacional ha revisado nueve proye(:tos50 desde
mayo a diciembre de 2013 y considera como prioritario €l Cédigo de la Salud que debera ser aprobado
en 2014. Sobre el Cdédigo de la Salud, Carlos Velasco, Presidente de la Comision, sefiala “es un tema
muy complejo, pues tiene que ver con la conformacion del sistema nacional de salud, de atencién
gratuita de la red puablica, dotacién de equipos, recursos humanos especiaizados y suficientes, con
horarios de 24 horas ininterrumpidas, paralo cual la comision se encuentra recibiendo las observaciones
de los diferentes actores de la salud” (Asamblea Nacional, 2013d).

B. El proceso de debate de la proteccidn social
durante el afio 2013

Con d fin de situar los hitos més significativos e identificar elementos Utiles para € andlisis posterior, a
continuacion analizaremos de manera cronoldgica las principales actividades, discusiones y espacios de
andlisis que se han registrado en & Ecuador dentro del marco del proyecto de Proteccién Socia
Universal durante 2013.

El proyecto politico impulsado por e gobierno se consolidé en 2013 con €l triunfo en las
elecciones presidenciales y €l logro de una amplia mayoria a nivel legislativo. También en ese mismo
afo, la SENPLADES trabaj6 y present6 e nuevo PNBYV, que fue aprobado por €l Consegjo Nacional de
Planificacion (CNP) en el mes de junio. Asimismo, se concretaron e implementaron varias iniciativas y
estrategias relacionadas con la generacion de un sistema de proteccion socia inclusivo.

El cuadro A.5 presenta |os componentes de | os €jes estratégicos de la propuesta de transformacion sectorial de salud.

Para alcanzar €l fortalecimiento del primer nivel de atencién, el MSP en su pagina web sefiala los cuatros ejes que han definido:
construccién y mejoramiento de la infraestructura, equipamiento y mobiliario de los servicios de salud; mejoramiento de la
capacidad resolutiva del Talento Humano; implementacion de un sistema informético Unico de informacion (Sistema informético
paralagestion integral de salud-SIGIS); y definicion de un modelo de gestiéon de | os establ ecimientos de salud.

L os proyectos que ha revisado la comisién aduden ala proteccion para e paciente con epilepsia; parala prevencion, diagndstico, tratamiento,
control y vigilancia epidemiolégica del cancer de mama; de proteccion y asistencia a madres adolescentes; Codigo de la Salud; préctica
intercultural parael parto acompafiado en € Sistemade Salud; parae fomento y promocion del uso de labicicleta, los proyectos de reformas
alaley dd Futbolista Profesiond; alaLey de Discapacidadesy alaLey del Deporte, Educacion Fisicay Recreacion.
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1. Panorama politico e institucional en 2013:
consolidacién de la coalicién gobernante

El 17 de febrero de 2013 se realizaron elecciones presidenciaes, de asambleistas nacionalesy provinciales
y de parlamentarios andinos. El presidente Correa fue reelecto en primera vuelta para un nuevo periodo,
obteniendo € 57,17% de votos, seguido de lgjos por su rival Guillermo Lasso, que acanzo € 22,68% de
votos (véase en anexo € grafico A.1). El Movimiento Alianza Pais, a cual pertenece e Presidente, obtuvo
el 52,3% (véase en anexo d gréfico A.2) de votos en las elecciones de asambleistas nacionales, 1o que de
acuerdo a sistema de asignacion utilizado le permitid tener un total de 100 representantes de los 137 que
conforman la Asamblea Nacional. Es asi que € triunfo de Rafagl Correay de su vicepresidente Jorge Glas
Espingl, asi como la amplia mayoria en la Asamblea, exhibe una nueva composicion de la esfera politica,
pues junto con los asambleistas de movimientos y partidos aliados, cuenta con mas del 75% de votos.
Ciertamente, esto facilita las opciones de aprobacion de leyes e incluso reformas constitucionales
promovidas desde € oficialismo, situacion que no necesariamente sucedid en periodos anteriores donde
varios proyectos de ley no fueron aprobados por no alcanzar consensos a interior del Poder Legislativo51.

El triunfo electora del Movimiento Alianza Pais representd la consolidacion de un proyecto
politico y la continuidad de politicas publicas. En consecuencia, varias de las iniciativas y estrategias
propuestas, incluyendo la erradicacion de la pobreza, el cambio de la matriz productiva y la reforma de
la seguridad social, son legitimadas desde el discurso oficia por los altos niveles de aceptacion popular y
los resultados electorales con los que cuenta e régi men>2. En e cuadro 2 se ind uyen los ges
estratégicos relacionados con la proteccidn social que han sido propuestos:

CUADRO 2
EJES ESTRATEGICOS RELACIONADOS CON LA PROTECCION SOCIAL, PROGRAMA
DE GOBIERNO 2013-2017

Propuesta Objetivo

Propuesta 11: Impulsar la universalizacién de la salud, educacién, la inclusién
iLos derechos no son favores! y la seguridad social.

Propuesta 12: Asegurar un correcto desarrollo infantil integral para todos los
iNifiez: presente y futuro del Buen Vivir! nifios y nifas.

Propuesta 13: Alcanzar la universalidad, equidad, calidad y calidez en la
iNunca mas el derecho a la salud como privilegio! prestacion de los servicios de salud.

Propuestal4: Alcanzar la erradicacion de la pobreza y la igualdad de

iHacia el fin de la pobreza! capacidades y oportunidades para lo cual sera necesario la

inversion social, una responsabilidad tributaria y el empleo.

Propuesta 15: Lograr un trabajo digno y un salario justo, reconociendo todas

iTrabajo y salario digno! las formas de trabajo, incluido el cuidado familiar.

Propuesta 16: Eliminar la discriminacién en el acceso a servicios, al trabajo y

iSomos diversos y diversas pero tenemos los en generar las oportunidades en cualquier ambito; es decir, sera

mismos derechos! una lucha contra las desigualdades de edad, género y opcion
sexual.

Fuente: Elaboracién propia en base a la propuesta para el socialismo del Buen Vivir, programa de gobierno 2013-2017,
Movimiento Alianza Pais.

>t En el afio 2009 el Movimiento Alianza Pais tenia 59 de los 124 asambleistas que integraban la Asamblea Nacional en ese periodo;

paramayo de 2013, de los 137 escafios de la Asamblea Nacional, 100 estan ocupados por militantes del movimiento de gobierno.

La popularidad y niveles de aceptacion de la gestion del presidente se han mantenido durante todos sus mandatos en niveles muy
atos (alrededor del 80%). Desde 2006, el Movimiento Alianza Paisy el Presidente Correa han triunfado o han obtenido mayoria en
latotalidad (diez) de los procesos eleccionarios. No obstante, el 23 de febrero de 2014, en el Ultimo proceso electoral de autoridades
seccionales (prefectos, alcaldes, concejales y miembros de juntas parroquiales) a nivel nacional, e Movimiento Alianza Pais perdié
las alcaldias de las principales ciudades del pais: Cuenca, Guayaquil, Quito y Santo Domingo.
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Otro de los gjes estratégicos es la “Revolucidon econdmica, productiva y del trabgjo” en que se
enmarca la propuesta N°1: jNuevas formas de producir y convivir!, que propone cambiar la matriz
productiva con € objetivo de diversificar la economia y dinamizar la productividad para romper la
dependencia de la exportacién de bienes primarios (Movimiento Alianza Pais, 2013). Estos elementos se
veran reflejados en e PNBV 2013-2017, junto con la creacion de la Secretaria Técnica para la
Erradicacion de la Pobreza y la Secretaria Técnica del Comité Interinstitucional para el Cambio de la
Matriz Productiva.

El 24 de mayo de 2013 tomd posesion del cargo e Presidente de la Replblica Rafagl Correay su
vicepresidente, Jorge Glas Espinel, quien fue escogido y presentado durante la campafia por su trayectoria
en lagestion de sectores estratégicos, quedando a cargo del cambio en lamatriz productivaen € pal'sss.

Durante e mes de mayo se constituyeron via decreto varias instituciones encargadas de concretar y
coordinar las prioridades estratégicas del gobierno tanto en materia social como econdémica. Entre dllas, la
Secretaria Técnica del Comité Interingtitucional para € Cambio de la Matriz Productiva, adscrita a la
Vicepresidencia de la Republ ica™; la Secretaria Técnica parala Erradicacion de la Pobrezay la SETEDIS
(Decreto Ejecutivo N° 6) dependiente también de la Vicepresidencia. Esta Ultima es la responsable de la
coordinacion de la transferencia de la Mision Solidaria Manuela Espejo y € Programa Joaquin Gallegos
Lara> alos Ministerios de Salud Publ icay de Inclusion Econémicay Social, respectivamente.

En ese mismo mes el equipo de col aboradores™ se reorganizé: Ramiro Gonzdlez, director del IESS
desde 2008, fue designado a cargo del Ministerio de Industrias y Fernando Cordero, militante de Alianza
Pais y ex Presidente de la Asamblea Naciona y de la Asamblea Constituyente, reelecto para € periodo
2013-2017, fue designado como €l nuevo director del 1ESS. Cabe destacar que si bien hubo continuidad en
la Direccion del IESS, en cuanto a funcionarios vinculados o cercanos a gobierno, se puede percibir un
cambio en laorientacion delagestion y de las prioridades al interior de laingtituci o’

Por un lado, Ramiro Gonzalez orient6 sus esfuerzos a mejorar la institucionalidad del 1ESS, que
se habia debilitado durante la década de los noventa y la primera mitad de la década de 2000.Se
realizaron esfuerzos en infraestructura y en mejorar la imagen, capacidad, acance y calidad de los
servicios, especiamente los de salud y los de préstamos (quirografarios e hipotecari os)58. Ademés, se
llevaron a cabo varios acuerdos con ingtituciones privadas de salud para dar abasto a los usuarios,

% Jorge Glas, quien liderara la ENCMP tiene una importante trayectoria en diferentes funciones plblicas desempefiadas desde inicios

del gobierno del Presidente Correa. Estas funciones han estado relacionadas principalmente con sectores estratégicos, pues fue
ministro de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion asi como ministro Coordinador de los Sectores Estratégicos;
impulsd el cambio de la matriz energéticay de lainversion en el sector eléctrico mediante la gjecucion simultanea de doce proyectos
eléctricos, de los cuales ocho son hidroel éctricos, entre otros.

> El 6 de mayo de 2013 mediante Decreto Ejecutivo N° 1505,

% La Mision Solidaria Manuela Espejo es un programa social impulsado por e ex Vicepresidente, Lenin Moreno, que ha brindado
ayuda técnica a las personas con discapacidad a través de la entrega de sillas de ruedas, prétesis, bastones y camas, entre otros
elementos. El Programa Joaguin Gallegos Lara es un bono (equivalente a un salario minimo) entregado al familiar o ala persona que
se hace responsable del cuidado de una persona que sufre de discapacidad fisica o intelectual severa; ademas, el programaincluye la
entrega de medicinas, capacitacion constante y seguimiento del paciente.

% Los cambios en e Gabinete realizados e 8 de mayo de 2013 fueron: Cecilia Vaca a Ministerio Coordinador de Desarrollo Social;

Richard Espinoza pas6 del MCDS a Ministerio Coordinador de la Produccién; Fausto Herreraen el Ministerio de Finanzas; Patricio

Rivera a Ministerio Coordinador de la Politica Econémica; Pedro Merizalde en e Ministerio de Recursos No Renovables;

Guillaume Long, Ministro en el Ministerio de Talento Humano; Augusto Espinosa fue nombrado ministro de educacién; Ramiro

Gonzélez en e Ministerio de Industrias, y Francisco Velasco en el Ministerio de Culturay Patrimonio. Ademés, se cred la Comision

Interinstitucional para el cambio de la matriz productiva, que seré presidida por el nuevo vicepresidente de la Republica, Jorge Glas,

y €l nuevo ministro de Comercio.

Si bien no se puede comparar |a gestion realizada por Ramiro Gonzélez en un quinquenio con la realizada por Fernando Cordero en

siete meses, las prioridades en cada una de estas direcciones parecen ser diferentes. No se puede precisar si este cambio respondié a

las orientaciones propias y estilos de gestidn, a las necesidades especificas de la institucién en esos momentos, 0 si correspondié a

una orientacion o instruccién dada desde el Poder Ejecutivo.

% El 11 de mayo de 2009 se crea mediante ley publicada en el Registro Oficial N° 587 el Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Socia (BIESS), € cud inicia la atencion a puablico en octubre de 2010. Esta entidad tiene entre sus funciones brindar distintos
servicios financieros (créditos hipotecarios y prendarios) y realizar inversiones en proyectos publicos y privados que generen
rentabilidad financiera. Una importante proporcion de estas inversiones se ha orientado al financiamiento de proyectos estratégicos
del gobierno en el sector energético.
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ademas de incrementar las compras de insumos, entre otros. Por su parte, Fernando Cordero asume €l
cargo del IESS con algunos desafios en materia de cobertura'y con déficits actuariales. Su papel estuvo
enfocado en el aumento de la cobertura, para lo cua se esta a la espera de la Reforma a la Ley de
Seguridad Social la cual se prevé esté lista para € primer cuarto del 2014° (entrevista a Fernando
Cordero, noviembre 2013).

2. Cambios recientes en los componentes del sistema de
proteccion social a nivel programético y operativo, 2013-2014

En meses recientes, la agenda publica ha estado marcada por iniciativas de levantamiento de
informacion, propuestas de ley y debates que han posicionado varios desafios del sistema de proteccién
social que deben ser resueltos en materia laboral, previsional y atencidn a la infancia, entre otras. La
mayoria de estos procesos enmarcan algunas de las principales reformas actualmente en discusion en
torno a sistema de proteccion social. A continuacion se hara una resefia de los principales hitos y
acciones en materia de proteccion social durante los afios 2013 y 2014.

El 2 de enero de 2013, el Presidente Rafael Correa, a través del Decreto Ejecutivo N° 1395
incrementa el monto del BDH y de las pensiones para adultos mayores y personas con discapacidad

igual o superior a40% en USD 50, medida que comienza aregir desde ese mismo mes

El 22 de enero de 2013, € asambleista Paco Fierro del opositor Partido Sociedad Patridtica,
presenta un Proyecto de Reformas a la Ley de Seguridad Social que tiene entre sus principales
planteamientos “disminuir el nimero de imposiciones requeridas a las y los afiliados del 1ESS, que
plantea que la o €l afiliado que dgjare de aportar conservara su derecho a las prestaciones de enfermedad
0 maternidad hasta seis meses posteriores a cese de sus aportaciones’ (Ecuadorinmediato, 2013). El
proyecto de ley ha sido archivado y no alcanzé allegar a primer debate en la Asamblea Nacional.

En marzo de 2013 se presenta un informe de la empresa consultora Actuaria, contratado por € IESS,
en e cua se detala un déficit actuarial del sistema de pensiones de USD 5.142 millones, lo que con las
pensiones de |os actuales aportadores no permitiria cubrir las necesidades futuras™. Por otro lado, también
se sefida un déficit de USD 2.613,1 millones en & seguro de saud, en tanto los seguros de riesgos de
trabgjo y €l seguro social campesino cuentan con un superavit (Orozco, 2013). Al inicio, las autoridades del
IESS restaron importancia a estas cifras, posteriormente fueron rechazadas y planteadas como erréness.

“El estudio actuarial del 2010 aprobado y cuestionado en 2013 por nosotros tiene falencias
graves. Ese estudio le dice a IESS que hay un déficit actuarial en salud para €l afio 2020 y para
pensiones en 2050. Eso es de lo que hablan muchos supuestos “expertos’, que si |o fueran se habrian
dado cuenta de que en € calculo actuarial se olvidaron de algo elemental: 1os miles de millones que tiene
d IESS, que estan sobre los 12 mil millones guardados, estén invertidos, generan unarentay esarenta es
de $550 millones por afio. Yo no puedo decir en este momento en cuanto van a quedar las cifras, pero
estoy seguro de que solo incorporando esto que se olvidaron ya ese déficit actuarial se elimina”’ 62,

% Para més informacion sobre esto, consultar la entrevista realizada a Fernando Cordero en noviembre de 2013 en Notimundo, FM
Mundo 98.1, 19 de noviembre de 2013 [en linea] http://www.fmmundo.com/web/la-reforma-a-la-ley-de-seguro-social -estaria-lista-
el-primer-semestre-de-2014/.

% Decreto Ejecutivo N° 1395, Articulo 1.- “Establecer el valor mensual de la transferencia monetaria para el Bono de Desarrollo
Humano y para las Pensiones dirigidas a personas adultas mayores que hayan cumplido 65 afios de edad o més, que se encuentren en
condiciones de vulnerabilidad y no estén afiliadas a un sistema de seguridad publico, asi como a personas con discapacidad igual o
superior a 40%, determinada por la autoridad sanitaria nacional, que se encuentren en condiciones de vulnerabilidad y no estén
afiliados a un sistema de seguridad plblico, en USD 50 (cincuenta délares de los Estados Unidos de Norteamérica); para lo cual €
Ministerio de Finanzas realizara las acciones que sean necesarias a fin de que los montos requeridos en la implementacién del
presente Decreto Ejecutivo se incluyan en el Presupuesto General del Estado”. Véase [en linea] http://www.inclusion.gob.ec/wp-
content/upl oads/downl oads/2013/01/decreto-mediante-el -cual - se-incrementa-el -bono. pdf.

61 Hasta 2003 este rubro se calculaba en USD 3701 millones, pero hoy se estima que seré de USD 5142 millones, pudiendo superar los
USD 11000 millones si ho se toman medidas (Orozco, 2013).

62 Entrevista realizada por Diario El Universo, disponible [en lined] http://www.eluniverso.com/noticias/2014/03/16/nota/2370876/no-
tengo-ninguna-evidencia-deficit-iess.
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Ese mismo mes el MIES, present6 e Plan Familia, un programa que “se enfoca en la atencion integral
ala familia que empieza con un levantamiento de informacion y se encamina hacia la conformacion de un
sistema Unico de servicios socides’ (MIES, 2013)63. El Plan Familia esta dirigido a “los hogares que tienen
nifios menores de 3 afos y que acceden a servicio de los CIBV, asi como alos hogares con nifiosentre 0y 5
afos que acceden a servicio Creciendo Con Nuestros Hijos (CNH), que aproximadamente alcanza una
cobertura de 300.000 nifios y nifias en estas dos moddidades’ (MIES, 2013).

El 18 de julio de 2013, la Presidenta de la Asamblea Nacional, Gabriela Rivadeneira, recibi6 a
una Comision de la Federacion Unica de Afiliados del Seguro Social Campesino “ quienes solicitaron se
les permita hacer el seguimiento del proyecto de reformas a la Ley de Seguridad Social, que fue
presentado por esta organizacion con el auspicio del ex asambleista Ramiro Teran hace dos afios’
(Asamblea Nacional, 2013c). Esta propuesta planteaba un incremento del monto de la pension por vejez,
la incorporacién de las contingencias de riesgos de trabajo y el derecho “a préstamos quirografarios,
hipotecarios, prendarios y productivos en el Banco del IESS’ (Asamblea Nacional, 2013c). La
Presidenta de la Asamblea Nacional sefial6 que el proyecto seria remitido ala Comisién de los Derechos
del Trabgjo y Seguridad Social. Posteriormente, en enero de 2014, una comision de la Confederacion
Unica de Afiliados a Seguros Social Campesino presenta a la Presidenta de la Asamblea Nacional una
propuesta de reformaalaLey del Seguro Social Campesino que consideraba establecer un salario basico
unificado para €l pago de la pension jubilar, dos salarios basicos unificados para € pago del seguro de
mortuoria y €l fortalecimiento ingtitucional del Régimen Especial del Seguro Social, entre otros
(Ecuadorinmediato, 2014). En este caso, Rivadeneira sefial 6 que ya se estaba trabajando en un proyecto
integral de seguridad social que seria consensuado con € Presidente del Directorio del IESS y los
sectores involucrados.

El proceso de actualizacion de datos del Registro Social a cargo del MCDS se inici6 el 16 de
septiembre de 2013 y tuvo una duracion de 10 meses. Este levantamiento de informacién permitira
conocer la realidad socioeconémica de los hogares que viven en sectores vulnerables, serd un
instrumento para la seleccion de los beneficiarios de los programas sociales, y servira para evaluar los
programas existentes como los de nutricion, prevencion de embarazo adolescente, primera infancia,
erradicacion de trabajo infantil, erradicacion de la mendicidad, emprendimientos de la economia popular
y solidaria, entre otros (MCDS, 2013).

En diciembre de 2013 se resolvio flexibilizar las medidas para la &filiacion voluntaria de la
Seguridad Social através de la eliminacion de los examenes médicos y del limite de edad (resolucién del
IESS del 12 de diciembre). Por otra parte se fijo que los afiliados aportaran € 0,10% sobre su salario
para cubrir las prestaciones para personas con capacidades especiales (Orozco, 2014b). Al mismo
tiempo, se amplio la cobertura de salud para los hijos de los &filiados de 18 a 25 afios. Sin embargo, €l
Presidente Rafael Correa menciond, en su enlace sabatino del 11 de enero de 2014, su preocupacion por
las modificaciones realizados a la afiliacion voluntaria y anuncié que revisaria los cambios en las
Reformas (Diario El Comercio, 2014).

El 24 de febrero de 2014 €l 1ESS expidio la resolucion N°© 464 “ Codificacion del Reglamento del
Régimen de Afiliacion Obligatoria Aplicable a Personas Sin Relacion de Dependenciay del Régimen de
Afiliacién Voluntaria del IESS’, que complementa la resolucién N° 460. Esta ha provocado debates en
el pais sobre su carédcter voluntario u obligatorio. En un principio, € Director Naciona de
Aseguramiento del 1ESS habia manifestado que la medida era obligatoria e incluso habl6 de posibles
multas y sanciones en caso de que |os trabajadores sin dependencia no se afiliaran. Estas declaraciones
fueron aclaradas por el Presidente del Directorio del IESS, Fernando Cordero, el 11 de marzo de 2014
quien planted que los profesionales y trabajadores autonomos podrian afiliarse voluntariamente. Otro
punto en debate es si la afiliacion voluntaria es solo para residentes en € extranjero, pues e resto de
afiliados pasarian a ser trabajadores sin relacion de dependencia y se perderia el caracter de dfiliado
voluntario. Sin embargo, algunos juristas sobre el tema opinan que estos cambios no podrian ser

8 Més informacion véase [en linea] http://www.inclusion.gob.ec/mies-fortalece-el-plan-familia-para-l os-usuarios-del-bono-de-

desarrollo-humano/.
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resueltos via resolucién del Directorio del 1ESS porque no podrian reformar la Ley de Seguridad Social
a ser una norma de menor jerarquia; otra inquietud que tienen los expertos refiere a la forma de fijar la
base de aportacion sin estudios actuariales y técnicos que sostengan la medida. Por otro lado, se
cuestiona la capacidad de la institucién para brindar servicios a nuevos afiliados, cuando a parecer
persisten criticas sobre la atencién que reciben los usuarios (Enriquez y Orozco, 2014).

Una de las principales preocupaciones en la opinion publica respecto a esta normativa fue la del
monto de los ingresos que deben aportar 1os trabajadores en libre gjercicio para su afiliacion, la que
dcanza e 20,6%>, estableciéndose gue la informacién de ingresos seria contrastada con la
proporcionada en el Servicio de Rentas Internas (SRI). Este elemento, sumado a hecho de que los
ingresos de los trabajadores en libre gercicio son variables, llevé a considerar, en opinién de algunos
medios de comunicacion, que no incentivaria la libre afiliacion. Tanto los gremios de los trabajadores
como de empresarios han solicitado la derogatoria o reforma de la resolucion.

Frente a dichas inquietudes, la Comision de los Derechos de los Trabajadores y la Seguridad
Social de la Asamblea Nacional solicitd la comparecencia del Director General del |ESS. Esta Comision
solicitd la correccién de la resolucién N°© 464 antes del 1 de abril de 2014 (fecha en la que entraria en
vigencia), porque no solo contravenia la normativa constitucional y legal, sino que carecia de claridad
(Asamblea Nacional, 2014). El 18 de marzo, Fernando Cordero renuncié a su cargo de Presidente del
IESS™: & 20 de marzo e Directorio del IESS emiti6 |a resolucion N° 467 derogando la resolucion N°
464 e indicando la voluntariedad en la afiliacion para los trabajadores sin dependencia.

Mas dla de esta dinamica y controversias por las resoluciones de dfiliacion voluntaria y
ampliacion de cobertura del sistema contributivo, hecho que reflgja los diferentes puntos de vista tanto al
interno del gobierno como de otros actores y la necesidad de generar consensos y pactos a respecto, €l
problema principal radicaen que no se concreta la presentacion de la nueva Ley de Seguridad Social que
se viene construyendo y discutiendo al interno del Poder Ejecutivo desde inicios de su primer mandato.
La presentacion de esta ley, considerada por e propio gobierno como prioritaria ha venido
postergandose progresivamente, no existiendo unafecha prevista paratal efecto. Unavez la propuestade
ley trascienda a la opinion pablica, surgird un debate que seguramente demandaré el establecimiento de
consensos que permitan canalizar los distintos intereses corporativos con los mandatos constitucionales
de universalizacién de la seguridad social.

3. Espacios de didlogo para la construccién de acuerdos en torno
alareforma del sistema de proteccion social

Las reformas en curso han sido presentadas y discutidas en varios foros en l1os que gobierno, academia,
asambleas ciudadanas, centros de pensamiento, organizaciones de la sociedad civil y organismos
internacionales han intercambiado puntos de vistay emitido recomendaciones de politica. EI 29 y 30 de
enero de 2013, e IESS y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) Ecuador
organizaron €l Seminario Internacional de Seguridad Socia que cont6 con la participacion de Pablo
Casali, Representante Regional de la Organizacién Internacional del Trabgjo (OIT); Javier Olivera
profesor-investigador de la Universidad de Dublin; Andras Uthoff, profesor-investigador de la
Universidad de Chile; Alvaro Forteza de la Universidad de la Repiblica de Uruguay; ademés de varios
ministros de Estado del area social. En este encuentro se debatié sobre los roles institucionales de los
actores dentro del marco del aseguramiento universal.

El 8 y 9 de mayo se realiz6 una Asamblea Ciudadana en Montecristi, en la Provincia de Manabi,
en la cual participaron més de 250 representantes de asambleas ciudadanas locales, consejos sectoriaes
de participacion y organizaciones sociales nacionales. La Asamblea fue la Ultima etapa del proceso de

participacion ciudadana, mediante el cual se construyé66 el PNBV. Sin embargo, durante el proceso de

Regularmente, las personas que se afilian voluntariamente al 1ESS lo hacen reportando un ingreso equivalente al sueldo minimo de

modo de reducir el monto de |as aportaciones.
Fernando Cordero asumi6 la Presidencia del IESS el 15 de mayo de 2013, paralo cual dej6 su categoria de asambleista nacional.
Véase [en lineg] http://www.buenvivir.gob.ec/construccion-colectiva
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elaboracién del Plan participaron 8242 ciudadanos. El PNB fue aprobado por e CNP €& 24 de junio de
2013y socializado en la Asamblea Nacional €l 2 de julio de 2013 (Asamblea Nacional, 2013ay 2013b).
Laimportanciadel PNBV radica en que establece los lineamientos de politica pdblica para los proximos
cuatro afios de gobierno y ademas incluye las estrategias y sus respectivos doce objetivos.

Del 30 de julio @ 1 de agosto de 2013 se realiz6 en € Ingtituto de Altos Estudios Nacionales
(IAEN) en la ciudad de Quito, €l Seminario Internaciona “Erradicacion de la pobreza en América Latina
y €l Caribe”, evento que estuvo a cargo de la Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobrezay la
CEPAL. El encuentro tuvo por finalidad el intercambio de lecciones aprendidas y experiencias de varios
paises en la aplicacion de planes y politicas para combatir a la pobrezay €l rol de la proteccion social.
Entre las experiencias compartidas se puede mencionar a los planes nacionales como Brasil Snh Miseria,
Puente de Chile, los sistemas integrales de proteccién social en El Salvador, €l Bono de Desarrollo
Humano y la Mision Manuela Espejo del Ecuador, el trabajo mexicano en el cuidado alas personas de la
terceraedad y e sistema de cuidado en Costa Ricay Uruguay, entre otros. Participaron en dicha reunion
docentes y expertos en la materia, que incluyeron entre otros a Martin Hopenhayn (CEPAL), Juliana
Sanchez (ANSPE)67, Gemma Ubasart (IAEN), Ana Sojo (CEPAL), Andras Uthoff (Consultor
Internacional), Maria Nieves Rico (CEPAL), Rodrigo Martinez (CEPAL) y Richard Martinez (Camara
de Industrias y Produccion).

El 27 de noviembre de 2013 se redizé e Taller de Validacion Técnica de la ENIEP en € cual
participaron Viceministros o delegados permanentes, miembros del Comité Intersectorial para la
Erradicacion de la Pobreza (SNGP, MCDS, MCPEC, MCTH y MIES) vy € delegado de ministerios
sectoriales vinculados a los temas de la ENI EP68; ademés, de la participacion de la CEPAL. El objetivo
de dichareunidn fue establecer acuerdos en la politicay gjecucion de la ENIEP.

El 28 de noviembre de 2013, serealizd € Taler Interinstitucional parala Articulacion de Politicas
Pulblicas de Erradicacion de la Pobreza 'y de Cambio de la Matriz Productiva. Este evento tuvo como
objetivos establecer acuerdos programéticos, de coordinacién y articulacion, para la implementacién de
las estrategias de cambio de la matriz productiva y erradicacion de cambio de matriz productiva y
erradicacion de la pobreza. Contd con la participacion de Secretaria Técnica del Cambio de la Matriz
Productiva (STCMP), SETEP, MCPE, MCPEC, MCTH, MCDS, SENPLADES, Vicepresidencia de la
Republica, CEPAL, PNUD y FLACSO-Ecuador.

En e marco de socializacion de la propuesta, la SETEP y la STCMP han realizado varias
reuniones y talleres donde se han presentado |os avances en la construcciédn de las estrategias alos cuales
se han invitado a varias ingtituciones y actores claves como las camaras y la academia, entre otros. Estos
han sido espacios de retroalimentacion y validacion; sin embargo, no corresponden a un proceso de
didogo ingtitucionalizado y sistematico de construccion conjuntade las iniciativas.

En € siguiente cuadro se resumen los principales hitos en €l proceso de construccion y reforma de
la politica de proteccién socia durante e afio 2013.

6 ANSPE, Agencia Nacional parala Superacion de la Pobreza Extrema, Colombia.

%  Entre estos se encuentran MSP, Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria (IEPS), Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INEC), Ministerio de Educacion (MINEDUC), MCS, Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuaculturay Pesca (MAGAP),
Secretaria del Agua (SENAGUA), Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), Ministerio del Ambiente (MAE),
Ecuador Estratégico e Instituto Nacional de Preinversion (INP).
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CUADRO 3

PRINCIPALES HITOS EN EL PROCESO DE CO~NSTRUCCION DE LA POLITICA DE
PROTECCION SOCIAL, ANOS 2013-2014

Mes Hito Observaciones

Enero Incremento del monto del Decreto Ejecutivo N° 1395. El BDH aumenta a USD 50.

BDH

Proyecto de reforma a la Proyecto presentado por asambleista Paco Fierro, Partido Sociedad

Ley de Seguridad Social Patriética (oposicion). No ha pasado a primer debate.

Seminario Internacional de IESS y FLACSO-Ecuador organizan el evento que conto con la

Seguridad Social participacion del Representante Regional de la OIT, académicos y
ministros de Estado del sector social.

Febrero Elecciones presidenciales, Rafael Correa y su binomio Jorge Glas triunfan en primera vuelta con
de asambleistas y 57,17%. El Movimiento Alianza Pais obtiene 100 asambleistas de un
parlamentarios andinos. total de 137.

Marzo Informe de la Consultora Contratado por el IESS. Se presentan déficit actuariales en los seguros
Actuarial sobre Seguridad de pensiones y salud y superavits en los seguros de riesgos de trabajo
Social y seguro social campesino.

Plan Familia Atencion Integral a la familia. En una primera fase se realiza un
levantamiento de informacién para un sistema Unico de servicios
sociales.

Mayo Secretaria Técnica del Decreto Ejecutivo N° 1505. El objetivo es transformar la matriz
Comité Interinstitucional productiva a través de la innovacion y el talento humano.
para el Cambio de la
Matriz Productiva
Reorganizacion de Estos cambios fueron en el MCDS, en el MCPEC, Ministerio de
equipos de colaboradores Finanzas, MCPE, MCTH, Ministerio de Recursos No Renovables,

MINEDUC, Ministerio de Industrias y Productividad, y en el Directorio
del IESS.

Asamblea Ciudadana Realizada en Montecristi, Provincia de Manabi. Fue el Gltimo proceso
de participacion ciudadana para la construcciéon del PNBV.

Sesién inaugural de la Se constituyen comisiones permanentes; entre ellas, la Comisién de

Asamblea Nacional 2013 - los Derechos de los Trabajadores y la Seguridad Social.

2017

Secretaria Técnica para la Decreto Ejecutivo N° 1517. Su objetivo es erradicar la pobreza e

Erradicacion de la Pobreza interrelacionar las politicas econémicas y sociales.

Toma de posesion del Rafael Correa y Jorge Glas asumen la Presidencia y Vicepresidencia

Presidente y hasta el afio 2017.

Vicepresidente.

Secretaria Técnica de Decreto Ejecutivo N° 6. Entidad adscrita a la Vicepresidencia,

Discapacidades encargada de las Misiones Solidaria Manuela Espejo y el Programa
Joaquin Gallegos Lara.

Junio Aprobacion del PNBV CNP aprob6 el PNBV.

Julio Socializacién del PNBV en Equipo de SENPLADES present6 el PNBV a la Asamblea Nacional y
la Asamblea Nacional fue aceptado por los asambleistas presentes.

Solicitud de seguimiento Comision de la Federacion Unica de Afiliados del Seguro Social

del proyecto de reformas a Campesino solicita a la Asamblea Nacional hacer seguimiento al

la Ley de Seguridad Social proyecto entregado hace dos afios. La Presidenta de la Asamblea
indicé que el proyecto sera remitido a la Comision de los Derechos del
Trabajo y Seguridad Social

Seminario Internacional Organizado por Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza

“Erradicacion de la y la CEPAL. El objetivo fue intercambiar lecciones aprendidas y

pobreza en América Latina experiencias de otros paises.

y el Caribe”

Septiembre  Registro Social MCDS encargado del levantamiento de informacion para conocer la
situacién socioecondmica de los hogares que viven en sectores
vulnerables.

Noviembre Taller de Validacion Participaron: miembros del Comité intersectorial para la Erradicacion

Técnica de la ENIEP

de la Pobreza (SNGP, MCDS, MCPEC, MCDTH, MIES), ministerios
sectoriales vinculados a los temas de la ENIEP (MSP, IEPS, INEC,
MINEDUC, MCS, MAGAP, SENAGUA, MIDUVI, MAE, Ecuador
Estratégico, INP) y CEPAL. El objetivo fue establecer acuerdos en la
politica y ejecucion de la ENIEP.
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Cuadro 3 (conclusién)

Mes Hito Observaciones

Noviembre Taller Interinstitucional Participaron en este taller STCMP, SETEP, MCPE, MCPEC, MCCTH,
para la Articulacién de MCDS, SENPLADES, Vicepresidencia de la Republica, FLACSO -
Politicas Publicas de Ecuador Y CEPAL. Su objetivo fue establecer acuerdos para la
Erradicacion de la Pobreza  implementacion de la ENIEP y la ENCMP.
y Cambio de la Matriz
Productiva

Diciembre Presentaciones de la Secretaria Técnica presenta la ENIEP en FLACSO-Ecuador e IAEN.
ENIEP
Flexibilizacion de medidas IESS anuncia la flexibilidad de medidas.
para la afiliacion voluntaria
al Seguro Social

Enero Propuesta de Reforma a la Comisién de la Federacion Unica de Afiliados del Seguro Social

2014 Ley del Seguros Social Campesino entrega a la Asamblea Nacional la propuesta.
Campesino
Preocupacion por medidas Presidente Correa menciond su preocupacion por las modificaciones y
de flexibilizaciéon para la sefial6 que revisara los cambios en la Reforma.
afiliacion voluntaria

Febrero Expedicién de la La resolucién lleva el titulo “Codificacion del Reglamento del Régimen

2014 resolucion N° 464 del IESS  de Afiliacién Obligatoria Aplicable a Personas sin relacion de

(24 de febrero)

Aprobacién de la ENIEP
(28 de febrero)

Dependencia y del Régimen de Afiliacién Voluntaria del IESS”. Esta
resolucién se presté a confusiones sobre el caracter obligatorio o
voluntario de la afiliacién, por lo que hubo un importante debate en
medios de comunicacién. La resoluciéon fue rechazada por varios
sectores sociales, gremiales y politicos.

28 de febrero de 2014, la ENIEP fue aprobada por unanimidad por el
Comité Intersectorial para la Erradicacion de la Pobreza.

Fuente: Elaboracion propia.
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V. Debates y construccion de consensos
en la politica de proteccién social

A. Los actores, las practicas y estrategias utilizadas

En este apartado se analizaran los actores que son parte de esta construccion de consensos para una
proteccién social mas incluyente en e Ecuador. En el cuadro 4 se presentan los actores del sector
publico nacional y local, como también aquellos del ambito privado y la sociedad civil.

Laconstruccion de la palitica de proteccion social estaliderada por € Poder Ejecutivo. Es ahi donde se
dan los espacios de discusion, reflexion, acuerdos 'y definiciones de las diferentes reformas que constituyen €
sistema. Laingtitucionalidad que sustenta este proceso es compleja, puesto que involucra a digtintas instancias
que pueden tener enfoques, preocupaciones o mandatos especificos. Por gemplo, e MCPE y d Ministerio de
Finanzas ponen su atencion en los digtintos escenarios de financiamiento y sostenibilidad ddl sistema, los
cuales se confrontan con las metas de politica definidas en PNBV® o con d acance de la reforma parala
incorporacién de otros actores a la seguridad socid contributiva que se viene elaborando dentro del MCDS.
La estrategia empleada esla bisqueda de acuerdos anivel interno del Poder Ejecutivo.

S bien otros actores tanto publicos como privados han participado en los espacios de
socializacién de las propuestas, €l acance de esta participacion es limitada. Por ejemplo, la elaboracion
de la propuesta de Ley de Seguridad Social no estd en el Poder Legislativo, sino en el MCDS, donde
también existe una unidad de andlisis que esta trabagjando los diferentes escenarios actuariales que
involucrarialareforma. Este proceso de construccion de acuerdos, especialmente |os relacionados con la
proteccion social contributiva, deberia realizarse en estrecha colaboracion con €l |ESS, e ISSFA e
ISSPOL ; sin embargo, se ha podido identificar que no siempre coinciden en los espacios de discusi on’®.
También ocurre que algunas iniciativas de reforma propuesta por €l IESS, como por gemplo las
realizadas en diciembre de 2013 para facilitar la afiliacion voluntaria, son observadas en términos de su
factibilidad y sostenibilidad desde el Poder Ejecutivo, quien plantea que deben revisarse.

% Lasmetas definidas en el PNBV tienen su respaldo en los planes de inversion publica
™ Por giemplo, en el Seminario Internacional de Erradicacion de la Pobreza realizado e 30y 31 de julioy € 1 de agosto de 2013, los
delegados del 1ESS no estuvieron presentes a pesar de que en un inicio se anuncio su participacion.
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CUADRO 4
PRINCIPALES ACTORES DE LA CONSTRUCCION DE CONSENSOS PARA
UNA PROTECCION SOCIAL EN EL ECUADOR
Publico nacional Publico local Otros actores
Ejecutivo:
Presidencia
Vicepresidencia (STCMP y STD)
Ministerios coordinadores:

MCDsS Sectores productivos:

MCPE Camaras de industriales
Secretarias Nacionales: Camara de Comercio

SENPLADES (SETEP) Céamara de la Pequefia y Mediana
Secretaria Nacional de Administracién Publica (SNAP) Industria

ministerios ejecutores Corporativos:

MSP Gobiemos A§ogiaciones de jul?ilados

M!E§ . . provinciales Slndlcat(?s de trabajadores
Ministerio de Finanzas y alcaldias Federaciones de empleados
Ministerio de Relaciones Laborales AME Politicos:

Legislativos: CONGOPE Movimientos y partidos politicos
Comisién de los Derechos de los Trabajadores y la Seguridad Universidades/academia

Social (IAEN, FLACSO-Ecuador)

Comision de la Salud Organismos internacionales: CEPAL,
Comisién del Régimen Econémico y Tributario y su Regulacién y PNUD, UNFPA, UNICEF, BM, BID y
Control OPS-OMS

Comision del Desarrollo Econémico, Productivo y la
Microempresa

Otras instituciones publicas nacionales:

IESS

ISSFA

ISSPOL

SRI

Fuente: Elaboracion propia.
®  La SNAP tiene como objetivo general mejorar la eficiencia de las instituciones del Estado y entre sus funciones esté la
de asesorar directamente al presidente para la toma de decision y ejecucion de las politicas generales del Estado,
principalmente en lo relativo a temas de administracién publica central. Es asi que tienen la competencia de “disefiar el
modelo de gestion y aprobar la estructura organica y estatuto de las entidades de la funcion ejecutiva” (entrevista con
funcionaria del SNAP, ver anexo 1).

El Ministerio de Relaciones Laborales incluye entre sus programas: Red Socio Empleo, Mi primer empleo, erradicacion
del trabajo infantil, ademas de las politicas laborales que estaran en estrecha relacion con el Sistema de Seguridad Social.

La amplia mayoria que tiene el gobierno en el Poder Legidativo ha limitado la generacion de un
espacio de discusion en la Asamblea. En otras experiencias de la region en torno a la construccion del
pacto socia y fiscal en la politica de proteccién social, €l Poder Legislativo tiene un rol fundamental en
la discusion y las negociaciones requeridas para alcanzar los acuerdos necesarios para la aprobacién de
las reformas legal es, pero esa no es la experiencia que se ha podido observar en el Ecuador. Al contrario,
su participacion ha sido limitada, reduciéndose a dar curso a las propuestas promovidas por el Poder
Ejecutivo en esta materia. Un elemento que ilustra este hecho es, por eiemplo, €l hecho de que la
propuesta de reforma a la seguridad social propuesta en enero de 2013 por un asambleista de oposicién
no entré ni siquieraa primer debate.

Actuamente, la Comision Permanente de |os Derechos de los Trabajadores y la Seguridad Social,
gue se congtituyera en la sesién inaugural de la Asamblea 2013-2017 (14 de mayo de 2013), esta

conformada por 11 asambl eistas de |os cuales 8 son militantes del partido ofici dista™.

A nivel del Poder Ejecutivo, como ya se ha mencionado anteriormente, son varias las
instituciones que llevan los procesos de reformay de construccién de la politica de proteccién social,
entre las que destacan la SENPLADES y su instancia adscrita de la SETEP. También es importante la
participacion de los Ministerios Coordinadores (MCDS y MCPE), de la Vicepresidenciay la STCMP y

™ Enlaprimerasesion de lamesa, e 30 de mayo de 2013, se establecieron subcomisiones para la recopilacion de informacion paralas

leyes de Seguridad Social, Cédigo de Trabajo, Ley Organica de Servicio Publico, Ley Interpretativa del mandato 8 y jubilacion de la
empresa de cementos. Sin embargo, la produccion de la mesa en estas teméticas ha sido muy reducida.
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de varios ministerios de linea (MIES y MSP). Este complegjo marco institucional demanda esfuerzos
importantes de coordinacion y complementariedad al gobierno, o que no es facil de lograr e incide en
los tiempos del proceso y de los acuerdos y didlogos que se tienen con otros actores sociales, puesto que
los discursosy estrategias que se implementan en estos no siempre son homogéneos.

A nivel de otros actores publicos, como el SRI y las instituciones del régimen contributivo (IESS,
ISSFA, ISSPOL), no se han podido identificar encuentros y una participacion sistemética en este
proceso. Es probable que su participacién ocurraen espacios a interno y no sean publicos.

Por su parte, con relacion a los gobiernos seccionales, de quienes se espera un rol fundamental en la
implementacion de la ENIEP, en particular en la provision de servicios de agua 'y saneamiento, si bien han
sido invitados a distintos espacios de presentacion y validacion de la palitica de proteccién social, Senten que
su participacion es fundamentalmente para informarles sobre las propuestas desarrolladas pero que no
participan directani sistematicamente en su construccion (entrevista con funcionarios de laAME, 2013).

A comienzos de 2014 se vivid en e Ecuador un proceso para elegir nuevas autoridades
seccionales (alcaldes, prefectos y gobiernos parroquiales) a nivel naciona . Los resultados de estas
elecciones redizadas en el mes de febrero tienen diferentes lecturas y representaron la pérdida del
movimiento de gobierno en algunas de las acaldias de las principales ciudades, o que puede generar
cambios en el escenario politico e incidir en algunas de las principales reformas en discusion y en €
proceso de construccion de consensos y pactos de la agenda social y del proyecto politico del gobierno.
Los espacios de dialogo entre los distintos niveles de gobierno en este nuevo escenario deben ser
fortalecidos, asi como la coordinacion entre el gobierno central y las nuevas autoridades elegidas parala
implementacion de varias de las iniciativas definidas, entre ellas la ENI EP”.

Dentro del sector privado se encuentra el empresariado, organizado a través de las camaras y
asociaciones. En su discurso plantean la importancia de construir pactos sociales y fiscales en la politica
publica, pero no necesariamente han participado en las discusiones. Si bien estos actores han sido
invitados a algunas reuniones y talleres tanto de la ENCMP como de la ENIEP, consideran que su
participacion es aidada, que no existe una participacion institucionalizada y que en ciertos sectores del
gobierno persiste una estigmatizacion hacia el sector empresarial (entrevista con funcionario de la
Céamara de Industriales, 2013). Es de esta manera que, “la coexistencia de los sectores publico y privado
tiene que evolucionar desde una mera declaracion normativa, o del establecimiento de drganos
consultivos que no tengan verdadera incidencia, hacia una estrategia de didlogo, concertacion y
complementariedad permanente que defina una agenda programética, cuya finalidad sea satisfacer los
fines nacionalesy alcanzar € bien comin” (Camara de Industrias y Produccion, 2012, pag. 13).

Parala Camara de Industrias €l tema de la proteccién socia no es un e emento que deba abordarse sdlo
desde una perspectiva técnicalacadémica a interior del gobierno. Mas bien, desde la perspectivadel gremio,
la reduccién de la pobreza es vita para lograr un desarrollo sostenible en € pais. Al hablar de proteccion
socia, se hace referencia a la responsabilidad del Estado en la atencidn de los grupos mas vulnerables para
gue estos puedan hacer frente ariesgosy choques, debiendo e sector industrial y privado contribuir aestefin.
En ese sentido, es importante replantear € concepto de proteccion social desde una perspectiva de sociedad,
pensando que € aporte del sector productivo no solo se da a través de sus contribuciones impositivas o €
pago de las pensiones de sus trabajadores, sino también en su capacidad de generacion de empleo productivo,
lo cual debe ser potenciado. Asmismo, existen muchas experiencias del sector privado mediante sus
programas de responsabilidad empresarial que estén contribuyendo a los objetivos de los sistemas de
proteccion socia. La Camara de Industrias y Produccion sefida que “dentro del proceso de desarrollo
naciona, es de vita importancia € establecimiento de politicas transversales de Estado, que por una parte

2. El 23 de febrero de 2014 se eligieron 23 prefectos, 23 viceprefectos, 221 alcaldes, 1305 concejales y 4079 miembros de las juntas
parroquiales. Los planes de campafia de los candidatos del movimiento de gobierno fueron elaborados en base a las prioridades de
desarrollo definidas en el PNBV, incluyendo las de agua y saneamiento de la ENIEP, lo cual se preveia facilitard a futuro la
coordinacion de acciones para laimplementacion de la estrategia entre el gobierno central y los gobiernos seccionales (entrevista con
funcionario de SENPLADES).

Un andlisis més detallado de las implicaciones de los Ultimos resultados €electorales en la construccién de la politica de proteccién
social se detalla en lasiguiente seccion del documento.
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tengan un impacto intertempora independiente del gobierno de turno, y a su vez logren mejorar la
cooperacion y participacion del sector privado en los ambitos de mayor relevancia en € aparato nacional, a
través de alianzas estratégicas 0 modelos mixtos, en funcidn de cubrir las necesidades insatisfechas’ (Camara
de Industrias y Produccion, 2012, pag. 53).

Las camaras ven como eementos centrades dd debate del sistema de proteccion socid €
financiamiento y la sostenibilidad. Desde los inicios del gobierno del Presidente Correa se han realizado
nueve reformas tributarias, por lo que consideran que redizar otras reformas a futuro orientadas a contribuir a
financiamiento del sistema podria afectar d sector, al empleo y ala generacion de nuevas inversiones.

L a participacion de otros grupos organizados como sindicatos, gremios de trabajadores, asociacionesy
otros ha sido muy limitada 'y poco visible hasta d momento. Al respecto hay un conjunto de propuestas de
reforma de leyes especificas que estos grupos han puesto a consideracion de la Asamblea Naciona, sin que
hayan tenido mayor trémite y seguimiento. En esto es importante considerar también que durante los Gltimos
afios en @ Ecuador ha habido una desmovilizacion y fragmentacion de los movimientos sociaesy gremiales.
Entre estos hay varios que histéricamente tenian una importante trayectoria e incidencia como fueron las
asociaciones de profesores, € gremio de los trabajadores publicos e incluso los movimientos de los pueblos y
nacionalidades indigenas. En parte, este menor protagonismo se debe ala coincidencia en algunos temas entre
laactual codicién de gobierno y algunos sectores de estos grupos.

En & proceso de construccion de la palitica de proteccion socia se identifica también la participacion
de la cooperacidn internacional. Varios organismos internacionales han contribuido con asistencia técnica e
intercambio de experiencias y lecciones de éxito en areas especificas que van en concordancia con sus
mandatos. Al respecto destaca la contribucién de la CEPAL, principalmente con SENPLADES, € MIESYy la
SETEP; también han participado otras agencias del sistema de Naciones Unidas como PNUD, ONU Mujeres,
OPS-OMS, OIT, UNFPA y UNICEF", las cuales colaboran con distintas instituciones y con los ministerios
relacionados de acuerdo a los mandatos ingtitucionales. Existe también asistencia del BID y dd BM; sin
embargo, esta cooperacion no se havisibilizado publicamente.

Finalmente, se debe destacar la participacion directa e indirecta de la academia en el proceso de
construccion de pactos para la proteccion social. Por un lado, hay convenios interinstitucionales para
ofrecer apoyo técnico, ademas de |a participacién de la academia en la organizacion de seminarios. Pero
el gobierno también se encuentra fortalecido con un talento humano que proviene de la academia,
mediante cuadros que actualmente estén incorporados como directivos o técnicos de distintas instancias
relacionadas con las politicas de proteccion social. Esto ha contribuido al desarrollo del enfoque tedrico
y conceptual que prima en laformulacion de politicas publicas.

Por g.emplo, FLACSO-Ecuador, conjuntamente con € |ESS, firmaron un convenio parallevar a cabo
d proyecto “ Conceptuaizacion, formulacion y articulacion de las herramientas y €lementos de planificacion y
gestion ingtitucional en € marco de aseguramiento universa”, que tiene como objetivo disefiar propuestas
para € fortaecimiento ingtitucional y de esta manera optimizar € sistema de seguridad socid en € pais.
Dicho proyecto tiene los siguientes componentes: paliticas publicas, planificacion estratégica, modelos de
gestion, productos y servicios. En € marco del convenio IESS 'y FLACSO-Ecuador, € 29 y 30 de enero de
2013 s= organizé € Seminario Internacional de Seguridad Socid.

El IAEN organizd € Taller Internacional Sistema de Salud Publica del Ecuador y la gestion y
formacién de talento humano los dias 1 y 2 de agosto de 2013. En esta reunion se discutio la problemética del
sistema de salud y se revisaron experiencias de otros paises con relacion a fortalecimiento de la gestién y
formacién dd talento humano. Ademas, se contd con la participacion de académicos, expertos nacionales e
internacionalesy representantes de ministerios e instituciones publicas. El IAEN fue escenario ddl Seminario
Internacional “Pactos de proteccion socid inclusiva € Estado y la erradicacion de la pobreza en América
Latina y e Caribe, experiencias regionaes’ los dias 30 y 31 de julio, organizado por SENPLADES y

™ LaOIT apoy6 ala Camara de Industriales para construir el didogo con los trabajadores (entrevista con funcionario de la Camara de

Industriales, ver anexo 1).
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CEPAL". Junto con lo anterior, en diciembre de 2013 la Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza present6 en FLACSO-Ecuador y en € IAEN la Estrategia Naciond parala lgualdad y Erradicacion
de laPobreza (ENIEP). Estas presentaciones se redizaron en € marco delasociaizacion dela propuesta.

En referencia a marco analitico utilizado para el presente estudio (Maldonado y Palma, 2013), es
necesario precisar algunos elementos que se describen a continuacion:

Practicas y estrategias76

Por ahora, las propuestas -ENIEP, ENCMP, reforma de la seguridad social, reforma del BDH y sistema
de cuidados durante € ciclo de vida solo se discuten dentro del Poder Ejecutivo y con la coalicion
gobernante. Si bien han participado otros actores tanto publicos como privados en los espacios de
socializacién de las propuestas, |aimportancia de esta participacién por ahora ha sido limitada. Como se
menciond anteriormente, |0s gobiernos seccionalesy las cdmaras y asociaciones de empresarios han sido
invitados a varios espacios de presentacion y validacién de las propuestas de politicas de proteccién
social, pero han sido mas de carécter informativo que una consulta con participacion activa y
sistematizada. Por otro lado, la participacion de otros actores como sindicatos, gremios de trabajadores y
asociaciones no ha sido visibilizado en esta etapa.

En definitiva, estas estrategias de participacion en los procesos de construccién de la politica
social de otros sectores son limitadas y no se prevé en € estadio actual generar mayores acuerdos con
otros actores. Ello plantea la pregunta de si en algiin momento se buscara convencer a otros sectores con
e fin de generar mayores apoyos, asi como si en agin momento otros actores sociales podrian
movilizarse en contra de dichas reformas.

En un primer momento se pensaria que estas estrategias pueden afectar y debilitar los consensos
alcanzados puesto que no responden a verdaderos dialogos que articulen los intereses de distintos actores
sociales. Ademas, como se ha mencionado, en los Ultimos afios se evidencia una fragmentacion y una
cierta desmovilizacion por parte de algunos de los movimientos sociales y gremiales, en parte debido a
la coincidencia de ciertos sectores de estos grupos organizados con las lineas programaticas del
gobierno. Por tanto, en ese escenario la busqueda y obtencién del apoyo de tales actores no aparece
como un imperativo gubernamental inmediato para hacer avanzar las reformas.

77
Factores

Como se ha mencionado anteriormente, existen varios factores que indican un contexto auspicioso para
gue las propuestas gubernamentales avancen. Se trata, por eemplo, de las normas para la toma de
decisiones en donde la Constitucion de 2008 constituye un marco favorable y coherente con las reformas
planteadas, como también de la correlacion de fuerzas electorales en donde el gobierno goza de una
mayoria legidativa considerable a nivel nacional, aun cuando en las Ultimas elecciones locales se
presentaron algunos resultados adversos en las principales ciudades, o que indica que ese predominio
electoral no esindefinido ni inmutable. En tal contexto, la limitada participacion institucional de actores
—gobiernos seccionales y camaras empresariales— y la poca movilizacion opositora dibujan un
escenario favorable paralas reformas.

" Ened anexo 5 se presenta més informacion sobre este Seminario Internacional.

" El andlisis de précticas y estrategias busca conocer los patrones de interaccién entre los principales actores en este proceso de
reforma hacia una politica de proteccion social més incluyente. Es decir, determinar como se han generado las redes y vinculos entre
ministerios, secretarias y demas organismos publicos; cual hasido el rol del sector privado y de la sociedad civil en esta construccién
de consensos; asi como también determinar cémo se irdn generando las negociaciones en un futuro cercano y alargo plazo; es decir,
visualizar las posibles dificultades que se podrian generar en esta construccién de consensos. Ademés, dicho andlisis ayuda a
determinar las conexiones entre la generacién de conocimiento e informacién, los procesos de formulacion y puesta en marcha de
politicas de proteccion social, y el manejo de los medios de comunicacién y la interaccién con la opinién plblica, entre otros
elementos (Maldonado y Palma, 2013).

" El andlisis de los factores revisa inercias ingtitucionales y circunstanciales independientes de la voluntad de los actores; es decir,
dindmicas institucionales y acontecimientos que han influenciado este proceso de reforma hacia una politica de proteccién social més
incluyente. En definitiva, son las inercias de decisiones previas de politica plblica, normasy procedimientos existentes para la toma
de decisiones, la correlacion de fuerzas politico-electorales, las tensiones latentes y movilizaciones en torno a la distribucién de
recursos, asi como los recursos y capacidades individuales y colectivas disponibles en un momento o sector para acanzar las
reformas en este contexto politico especifico (Maldonado y Palma, 2013).
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Por otro lado, existen factores que complican € escenario, en especial la disponibilidad de
recursos fiscales dado que en afios recientes ya se hicieron reformas para ampliar el margen fiscal y no
parece haber otra en puerta para generar recursos adicionales.

Otro de los elementos complejos tiene que ver con las normas y procedimientos para la toma de
decisiones, en @ sentido de que se trata de una instituciondidad reciente, con multiples organismos
participantes y por ende dificultades para sentar lineas mas potentes de coordinacion y de liderazgo entre las
propias ingtituciones del Poder Ejecutivo. Ello se vincula con la construccidn de capacidades ingtitucionales y
disponibilidad de informacidn que se encuentran en proceso de desarrollo y que sera necesario mejorar para
implementar de forma eficiente los recursos y dispositivos que suponen las reformas planteadas.

Marco conceptual de las reformas’®
La orientacion de las propuestas y reformas ya mencionadas con anterioridad asi como el discurso
gubernamental, es claramente universalistay se traduce en €l interés de crear un sistema de proteccion
social universal, con base en laaspiracién de lograr €l goce efectivo de derechos sociales y econémicos.

El enfoque haciala universalizacion de la proteccidn socia se sustenta en la Constitucion de 2008
y los Planes Nacionales de Desarrollo. A su vez, estos reproducen e discurso en las reformas y
estrategias planteadas cuyos principios son, justamente, la universalidad, la integralidad y la garantia de
derechos. Estos tienen como objetivo integrar grupos que tradicionalmente han sido excluidos como los
adultos mayores, personas con discapacidad, poblaciones indigenas y rurales, jovenes en riesgo y
trabagjadoras del hogar. Uno de los gjemplos més explicitos es, justamente, la reforma a la seguridad
social que busca acanzar 1a seguridad universal por medio del SUO. Otro ejemplo es la Red Integral de
Salud Publica que pretende la universalizacion y gratuidad de los servicios de salud.

La orientacion de estas reformas y el propio discurso del gobierno estd muy cercano a las
propuestas hechas por la CEPAL en los Ultimos afios, y se la puede clasificar en € cuarto enfoque de
proteccién social (como garantia ciudadana), ya que plantea una visién integral de la proteccion social
tanto contributiva como no contributiva. También estd muy ligada a los principios de inclusividad y
universalizacion, sin dejar a un lado los programas de focalizacion que permiten la reduccion de brechas
como es, por gemplo, e BDH. En este marco, la focaizacion aparece como instrumento de
incorporacion de segmentos vulnerables en € contexto de estrategias de universalizacion.

B. Laconstruccion de un pacto fiscal

El actual PNBV 2013-2017 prevé inversiones del gobierno centra, de los GAD, de las empresas y banca
publicas por mas de USD 70.000 millones. Unade las metas del Plan es aumentar la contribucién tributaria
a 16 % del PIB, tres puntos mas que la cifra actual. Estainversion prevista demanda importantes esfuerzos
fiscales para su implementacion y sostenibilidad. Por lo tanto, € establecimiento de acuerdos y consensos
entre diferentes actores, incluyendo los gremios, los empresarios y otras organizaciones sociales es
gravitante para candizar los distintos intereses, lecturas, posiciones y discursos a respecto; también
permitird mancomunar esfuerzos para acanzar |os objetivos de palitica publica.

Sin embargo, no se han podido identificar procesos claros y sisteméticos para llegar a acuerdos 'y
construir un pacto fiscal que permita dar sostenibilidad al sistema de proteccion social que se estd
construyendo. Al parecer, por ahora, € andisisy discusiones respecto a financiamiento de la estrategia
se dan exclusivamente a interior del gobierno, por 1o que no han trascendido a otros espacios de
concertacion y de opinion publica. Al ser el financiamiento un elemento central para laimplementacion
de la estrategia, la definicién del alcance, temporalidad y profundidad de las reformas esta supeditada al
establecimiento de acuerdos al respecto, discusion que por ahora no ha salido del @ambito gubernamental.

" El marco conceptual de la reforma plantea un andlisis de los principales conceptos e instrumentos de politica que estan detrés de este

proceso de reforma de politica social.
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V. Conclusiones

Un reto central en € Ecuador es lograr que la emergente modernizacion econdémica sea 1o mas
incluyente posible. Para movilizar € potencial productivo del pais desde las esferas de la economia
asociativa y solidaria en aras del Buen Vivir, se requiere un mayor compromiso politico y un solido
pacto socid, € que debe priorizar politicas innovadoras dirigidas a crear, ampliar y multiplicar las
unidades productivas basadas en la asociatividad y las relaciones solidarias buscando mayores espacios
de inclusion dentro de un mundo globalizado. Al respecto, ¢qué revela el andlisis del proceso de
reformas en curso alas politicas de proteccion social del Ecuador?

A. ¢Hacia unaventana de oportunidad politica a favor de un
sistema de proteccion social mas inclusivo en el Ecuador?

Tanto € proceso congtituyente de 2008 como la elaboracion de los planes generales de desarrollo™
constituyeron espacios nacionales de didogo y participaci on® de diferentes actores tanto politicos,
sociales, gremiales, académicosy de la cooperacion internacional. En esta perspectiva, fueron espacios que
facilitaron y contribuyeron a la construccion de un pacto socia global, en e sentido de redefinir € papel
del Estado en un sentido amplio y sus responsabilidades directas con respecto a goce efectivo de derechos.
Sin embargo, los procesos de reglamentacion de los mandatos congtitucionales, las definiciones técnicas y
la implementacion de los lineamientos de la politica publica son elementos que se encuentran aln en
desarrollo y que deben ser fortalecidos. Asimismo, se deben consolidar los esfuerzos en la construccion de
un pacto fiscal para financiar las iniciativas en discusion. Estos elementos fecilitardn la viabilidad y
sostenibilidad de un sistema de proteccion social en € pais con un acance mayor que se condiga con la
garantia de derechosy € acceso universal aciertos serviciosy niveles de bienestar.

Tanto la Constitucién como el proceso sostenido de planificacion que se ha promovido durante el
ultimo periodo, reflgjado en los tres planes de desarrollo para €l Buen Vivir, constituyen una importante

™ Desde 2007, el gobierno del Presidente Rafael Correa ha elaborado, através de la SENPLADES, tres planes de desarrollo: e Plan de
Desarrollo 2007-2010, el Plan Nacional parael Buen Vivir 2009-2013y el Plan Nacional parael Buen Vivir 2013-2017.

% De acuerdo a la SENPLADES, para elaborar e PNBV 2013-2017 més de 8000 personas participaron en mesas de didlogo y de
construccion del plan.
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ventana de oportunidad para la construccion del sistema de proteccion social inclusivo y la blsqueda de
|os pactos que este proceso demanda para su sostenibilidad. La Constitucion y los PNBV han trazado las
rutas de politica publica a seguir, en las cuales la erradicacién de la pobreza y desigualdad, asi como el
sistema de inclusion econdmico y social son el ementos centrales.

Si bien se han realizado varias acciones especificas (normativas, institucionales y operativas) para
aumentar la cobertura de la proteccion social (contributivay no contributiva), el gobierno ecuatoriano ha
iniciado un proceso de transformacion mas profundo de la politica de inclusion social y econémica. Para
ello ha propuesto reformas y estrategias en linea con la creacion de un sistema de proteccion social
universal, entre las que se encuentran la ENIEP, la ENCMP; la reforma de la seguridad social; la
reforma del BDH; la consolidacion de una Red Integral de Salud Pdblica (reformas a Sistema Nacional
de Salud), y laintegracion y articulacion de un sistema de cuidado durante €l ciclo de vida. En conjunto,
todas ellas buscan, desde una perspectiva de universalidad, integralidad y garantia de derechos,
incorporar grupos tradicionamente excluidos: adultos mayores, personas con discapacidad, mujeres,
poblaciones indigenas y rurales, jovenes en riesgo y trabajadoras del hogar.

En términos generales, uno de los principales obstaculos y retos en este esfuerzo es que, d tratarse
de reformas y lineas de accion de caracter intersectorial, en las cuales los distintos componentes y
elementos estan a cargo de diferentes ministerios en € contexto de unainstitucionalidad joven y cambiante,
los procesos de coordinacion, de didogo y de blsqueda de consensos son complgos. La estrategia
implementada al respecto ha sido de generar acuerdos al interior del gobierno para luego presentar y
validar las propuestas con otros actores sociaes e institucionales plblicos y privados. En esta medida, hasta
ahora, la participacion en los procesos de construccion de la politica piblica relacionada con la proteccion
social de estos otros actores hasido limitaday testimonial, puesto que € rol principal desempefiado ha sido
€l de conocer y en su caso validar definiciones ya dadasy luego operativizarlas. En ta sentido, los espacios
institucionalizados y sistematicos de didogo han sido relativamente escasos. Esto puede afectar y debilitar
los consensos alcanzados y la sostenibilidad futura de la estrategia, puesto que los acuerdos no responden a
procesos de didlogo comprehensivos en espacios donde confluyan, se canalicen o incorporen losinteresesy
posiciones de los distintos actores, dentro y, sobre todo, fuera del gobierno. Como ha planteado la propia
Secretaria Técnica para la Erradicacion de la Pobreza: “Un pacto de tal magnitud exige la ampliacion de
los canales de participacion, del poder popular, pues la inclusién y la erradicacion de la pobreza no son
redlizables sin didogos y relaciones de negociacion entre los diversos actores. Lo importante es
encaminarse hacia la satisfaccion de las necesidades humanas, construir una sociedad lo mas
autodependiente posible, ampliar progresivamente la inclusion socid y econdmica, y cuidar de los
derechos de la naturaleza. EI complejo desafio de mejorar las interacciones entre las instituciones del
Estado, buscando una creciente sincronia intersectoria y territorial, de la mano con las organizaciones
socialesy laciudadania, es e principa reto delaENIEP’ (SETEP, 2014, pag. 190).

Hasta ahora, € didogo e incorporacion de otros actores a las discusiones no aparece como un
imperativo dado un contexto politico y electoral donde la correlacion de fuerzas ha sido ampliamente
favorable para el gobierno. Por tanto, las propuestas de reforma surgen desde €l Poder Ejecutivo y como
actualmente la coalicion politica favorable al gobierno tiene una amplia mayoria en la Asamblea Nacional,
tampoco ha sido necesario, hasta e momento, un debate a profundidad en el seno del Poder Legidativo y,
por esa via, con otros actores politicos y sociaes. Ademas, muchas de |as acciones implementadas desde €l
gobierno se ven reforzadas y legitimadas, por los atos niveles de aceptacidn y credibilidad publica con los
gue goza, lo que le permite contar con un apoyo popular manifestado en las urnas.

Adicionalmente, la deslegitimacion y desconfianza popular hacia los partidos politicos
tradicionales (la Ilamada “partidocracia’), asi como los procesos de desmovilizacién, fragmentacion y
poca representatividad de varios movimientos sociales, entre ellos sindicatos, federaciones, asociaciones
de trabajadores, grupos de profesionales y otros, ayudan en la implementacion directa de la estrategia y
las politicas definidas en el Poder Ejecutivo. En gran medida, el movimiento politico de gobierno ha
podido consolidar su proyecto debido, entre otros factores, a importante capital politico con e que
cuenta, a los altos niveles de aceptacion y a una débil oposicion y contrapesos desde la sociedad civil
gque manifiesten de manera sistemética sus intereses, inconformidades y necesidades. Estamos, en cierta
medida, frente a un escenario de pasividad y hasta cierto punto de conformismo. Esto ha permitido que
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el Poder Ejecutivo emita leyes y reformas sin tener mayores obstaculos externos, pero también sin una
deliberacién més amplia.

La experiencia ecuatoriana en la construccién de los pactos sociaes y fiscales que sustenten un
sistema de proteccion socia méas inclusiva es particular en este punto, puesto que €l proceso de reformas
se ha llevado a interior del propio gobierno, principalmente desde el Poder Ejecutivo, con la
participacion acotada del Poder Legislativo con respecto a la definicidn de las iniciativas propuestas que
forman parte del proyecto politico del movimiento de gobiernoSl. Esto constituye una ventagja desde el
punto de vista de la factibilidad de aprobacion de las reformas propuestas por € gobierno. También
implica una menor necesidad de consulta y aprobacion de tales iniciativas por parte de un rango de
actores fuera de la coalicién gobernante.

Con relacion a dllo, los resultados de la dltima eleccion local, del 23 de febrero de 2014, han
modificado parcialmente el escenario politico, puesto que si bien el movimiento de gobierno (Alianza
Pais) ratificd ser la primera fuerza politica nacional, ganando la mayor proporcién de alcadias y
prefecturas y teniendo la mayor representacion en los consegjos cantonales y parroquiales, las elecciones
representaron, en cierta medida, un revés a gobierno a perderse las alcaldias de Quito, Cuenca, Santo
Domingo, Manta y otras importantes ciudades. Si bien el gobierno ha relevado los resultados como un
nuevo triunfo electoral en lo genera, la pérdida de apoyo en estas ciudades no solo tiene un efecto
simbdlico (Quito y Cuenca han sido vistos como los bastiones del oficialismo), sino que también ha
incidido en una recomposicién de fuerzas politicas a interior de Alianza Pais y en € escenario politico
nacional. Desde la presidencia se han iniciado cambios en el gabinete y se ha planteado una renovacién
de la directiva del movimiento que acompafia al gobierno. El desenlace de este nuevo escenario politico
y sus repercusiones en los procesos de construccion de pactos e implementacion de las politicas de
proteccién social estan por verse a futuro, pero existe mayor necesidad que antes de cimentar un didlogo
allende la coalicion gobernante.

La actual conformacion y escenario politico constituyen, en esta medida, una ventana de
oportunidad para laimplementacion del sistema de proteccion socia y del sistema nacional de inclusion
y equidad social definidos en e régimen del Buen Vivir. No obstante, el sistema alin est4 en discusion y
construccion. Esta paradoja se reflgja, por giemplo, en € hecho de que si bien la SETEP es de reciente
creacion (mayo 2013), los objetivos, metas, lineamientos y componentes de esta estrategia han sido
abordados desde inicios del primer mandato del Presidente Correa (2006) y han estado recogidos en la
agenda social y en las dos primeras versiones de los PNBV, en las que ha tenido distintas
denominaciones. Asimismo, ladiscusion y aprobacién de lanuevaley de seguridad social llevayaalguin
tiempo dentro de las prioridades gubernamental es a pesar del capital politico con que cuenta el gobierno,
lo que facilitaria su implementacion. Desde esta perspectiva, los principales desafios para alcanzar
acuerdos gque permitan instrumentalizar y concretar un sistema de proteccion social més inclusivo se dan
a interior del mismo gobiernosz.

Desde € marco conceptual y metodoldgico para € andlisis de la construccién de los pactos
sociales y fiscales en los sistemas de proteccion socia inclusivos, desarrollado por la CEPAL, es de
utilidad la nocion de ventana de oportunidad politica compuesta por tres corrientes que convergen en un
momento: “acceso de un problema a la agenda publica 'y gubernamental; disponibilidad de aternativas
de politica; acuerdo y voluntad politica por parte de los actores con poder de decision formal”

8 En muchos sistemas presidenciales la relacion entre el Poder Ejecutivo y Legislativo en la formulacion de reformas se caracteriza,

entre otros elementos, porque “¢el poder legidativo (...), puede hacer modificaciones puntuales o completas a contenido de cualquier
propuesta de reforma, por lo que en un régimen presidencial sus preferencias —y su sensibilidad ante los intereses de ciertos actores
sociales— tienen un peso considerable sobre el resultado final de toda propuesta de ley. Asi, incluso si e Poder Ejecutivo puede
proponer legislacion, el contenido final de su propuesta no esta siempre garantizado y menos aun cuando carece de mayoria o la
disciplina de los legisladores al interior de los grupos parlamentarios es escasa. Una excepcion es cuando, al final del proceso,
Poder Ejecutivo tiene la facultad de enviar observaciones a una iniciativa que el Poder Legislativo solamente puede rechazar por
mayoria absoluta o calificada, 10 que otorga a €ecutivo un mayor poder de fijar la agenda e influir el contenido final de un cambio
legislativo” (Tsebelisy Alemén, 2005b, citado por Maldonado, y Palma, 2013, pag. 19).

Se debe considerar que si bien el Movimiento Alianza Pais tiene un proyecto politico definido, desde sus origenes fue un espacio de
encuentro de diversas organizaciones sociales y posiciones politicas.
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(Maldonado y Palma, 2013, pag. 66). Como se argumenta a continuacion, en €l caso estudiado puede
argumentarse la presencia de una ventana parcial de oportunidad politica.

En efecto, siguiendo con este andlisis vemos que el primer elemento —a saber, € acceso a la
agenda publica y gubernamental— ha sido totalmente incorporado como prioridad de gobierno. El
PNBV recoge justamente las falencias en el ambito social y se ha planteado estrategias y metas de
accion por lograr, y representa € mapa de accidn del gobierno estableciendo los lineamientos a cumplir
para alcanzar las metas propuestas hasta €l afio 2017. Quizés € andlisis de disponibilidad de alternativas
de palitica sea el que no ha terminado de definirse con claridad. Si bien € gobierno habla de didlogos
entre los diferentes sectores, estos son mas de caracter informativo y no existe un trabgjo en conjunto
para decantar una propuesta de politicas. Tampoco podemos hablar de aternativas —en plural— para
Ilegar a consensos, pues la elaboracién de propuestas de reformas, sobre todo en el ambito de proteccion
social, se realiza desde el Poder Ejecutivo y desde alli se encarga a una entidad como su coordinadora.
Por ejemplo, & Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social es el encargado de elaborar lareformaa
laley de seguridad social.

Sobre la tercera corriente —acuerdo y voluntad politica por parte de los actores con poder de
decision formal— la voluntad politica existe por € interés del gobierno, desde su primer mandato, en €
ambito social. Esto se ve reflgado en el incremento del gasto social en los Ultimos afios, asi como
también en la propuesta de un PNVB con un fuerte componente social e interés por los grupos
vulnerables y por una Estrategia Nacional de Igualdad y Erradicacion de la Pobreza que permita
disminuir |as brechas existentes.

Si analizamos las principales estrategias y lineas de accion: ENIEP, ENCMP, Reforma de la
Seguridad Social, Reforma del BDH, Reforma Integral de Salud Plblicay Sistema de Cuidados Durante
e Ciclo de Vida, seidentificalo siguiente:

e Tanto la ENIEP como la ENCMP cuentan con la voluntad politica manifestada para su
implementacion y financiamiento en e PNBV. A través de la creacion de las Secretarias
Técnicas se estan realizando esfuerzos para su conceptualizacion técnica y operativa 'y para
generar los espacios de institucionalizacion y de coordinacion intersectorial. Sin embargo, al
ser temas que involucran a diferentes sectores y actores, tanto a interno como de fuera del
gobierno, se podria encontrar con trabas operativas que influyen en el alcance de acuerdos.
Uno de los retos fundamentales es profundizar los espacios de didogo y de generacién de
consensos de manera institucionalizada, mas ala de los eventos informativos que ha
caracterizado € proceso hasta e momento. Como a respecto planted la Secretaria Técnica
parala Erradicacion de la Pobreza:

“Es necesario que los multiples actores sociales y econémicos converjan en torno a un proyecto
comin de pais, creando puentes entre intereses conflictivos, para dar paso a acciones
compartidas y actitudes solidarias. Se transita decisivamente hacia una nueva matriz productiva,
gue conlleva un diferente patron de acumulacion. En este marco y dentro del contexto de un
capitalismo globalizado, debemos discutir seriamente sobre la posibilidad de impulsar nuevas
estrategias de cambio social, econdémico y productivo que puedan ayudarnos atransitar hacia una
sociedad diferente, mas justa, sustentable y humana’ (SETEP, 2014, pég. 190).

e Al estar las lineas de accién de la ENIEP orientadas a la promocion del gjercicio de derechos
sociales, con un importante componente de ampliaciéon de la cobertura de servicios béasicos,
esto le da altos niveles de aceptacion desde los diversos actores involucrados y genera grandes
expectativas a nivel de la sociedad. En cambio, esto no sucede con la ENCMP, puesto que
algunas de sus lineas de accion pueden afectar los intereses de segmentos econdmicos
especificos, por gemplo medidas de restriccion de ciertas importaciones o la creacion de
normativas que afectan aimportadoresy a ciertas ramas industrial es.

e Lareformaala seguridad socia estd en manos del MCDS, siendo €l IESS la institucién que
siempre estuvo a cargo del sistema de seguridad social obligatoria en € pais. Al parecer, las
reuniones entre las dos ingtituciones se resumen principalmente en un intercambio de
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informacién, mas no en la elaboracion conjunta de las alternativas. El ISSFA y e ISSPOL, d
ser consideradas instituciones mas pequefias con una poblacién objetivo reducida, han tenido
una presencia con menor peso en la construccion de consensos.

e Parala construccion de una Red Integral de Salud Publica ha habido varias negociaciones entre
el MSP, |IESS, ISSFA e ISSPOL, con € objetivo de garantizar una salud de cdidad y lograr la
universalizacion y gratuidad de los servicios. Por lo pronto, han acanzado varios objetivos como
la homologacién de las prestaciones a través de un tarifario de prestaciones para € Sistema
Naciona de Saud publicado en € Registro Oficial N° 280 (16 de septiembre de 2010).

e Sobre los sistemas de cuidados durante el ciclo de vida, es importante destacar la voluntad
politica que manifestd el ex-vicepresidente frente a la situacion de las personas con
discapacidad, lo que se concretd por medio del Programa Misién Solidaria Manuela Espejo.
Ello ha permitido crear la SETEDIS. Sin embargo, la articulacion de las diferentes
intervenciones en un sistema integrado y coordinado sigue siendo uno de los retos
fundamentales al respecto. Con relacion a esto, la propia Secretaria Técnica para la
Erradicacion de la Pobreza dice: “A pesar de los grandes avances que han existido en los
ultimos afios, en cuanto ainclusién socia y atencion especializada a personas y familias alo
largo del ciclo de vida, con énfasis en los grupos de atencién prioritaria, es imperante la
necesidad de construir un subsistema integral de cuidados que articule de forma intersectorial
las intervenciones encaminadas a atender y apoyar tanto a las personas que requieren de
cuidados como a quienes cuidan y alaformaen laque lo hacen” (SETEP, 2014, pag. 183).

Por otro lado, la conceptualizacion y aspiracion de construir sinergias y complementariedad entre las
dos principales edtrategias, la ENIEP y la ENCMP, congtituye una importante ventana de oportunidad,
Unica en la region, ya que son un gemplo de potencia articulacion entre lo productivo y lo socia (en la
medida que ambas trabajen en conjunto) que conllevaran, si estas aspiraciones llegan a concretarse, no solo
en un mecanismo para la construccién del sistema de proteccion social inclusivo, Sino para promover un
proceso de crecimiento con equidad que permitird erradicar la pobreza y desigualdad. No obstante, tiene
importantes desafios en € ambito de la coordinacion, por |o que debe velarse que € trabajo conjunto de las
dos estrategias no quede sélo en lo declarativo.

Asimismo, es importante profundizar en la discusion respecto a los puntos de encuentro y
conflicto que pueden tener laENCMP y la ENIEP, en relacién a matriz productiva para sectores urbanos
de empresas medianas y grandes, por un lado, y pararurales de MY PES, por €l otro.

B. Desafios a futuro para la erradicacion de la pobrezay la
consolidacion de sistemas de proteccion social inclusiva

La Estrategia Naciond para la Erradicacion de la Pobreza es una propuesta técnica integra y sdlida que,
aungue general, busca articular los esfuerzos intersectoriales en los distintos niveles de gobierno. Ella forma
parte del proyecto politico del actual gobierno, 1o que le ha permitido ser priorizada dentro del debate'y recibir
apoyo poalitico desde distintos niveles (Ejecutivo y Legidativo) y en los gobiernos seccionales.

La estrategia es amplia y ha planteado metas ambiciosas que buscan transformar factores
estructurales. Del actual desarrollo de los elementos técnicos y componentes de la estrategia se identifica
gue su denominacion como ENEIP le queda estrecha, puesto que articulara la politica socia del
gobierno, incluyendo los programas de proteccion social, con un importante nivel de articulacién y
complementariedad con la politica econémica y productiva. Este alcance de la propuesta es quizés €l
mayor reto a superar, puesto que demanda la generacién de un importante pacto social y fiscal que le dé
sostenibilidad y factibilidad para su implementacion, incluso en el contexto favorable de una coalicion
de gobierno con amplias mayorias y €elevada legitimidad. En este contexto, con la finalidad de
congtituirse en insumos en los procesos de construccion de los pactos que demanda la estrategia, se
vuelve prioritario realizar un andlisis de actores, de elementos prospectivos, de identificacién de puntos
de conflicto o dificultades, y de generacién de escenarios.
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L os patrones de politicas de proteccion socia en € Ecuador se estan redefiniendo. Con respecto a
|la garantia de derechos sociales |os desafios son institucionales, pues no se trata solo de incrementar mas
y mas recursos. Dado €l acance e integralidad de la estrategia, la capacidad actual de la Secretaria
Técnica puede ser desbordada; en ese sentido, debe considerarse fortalecerlay ampliarla con lafinalidad
de profundizar |os espacios de coordinacion intersectorial e interterritorial y de disefiar, implementar, dar
seguimiento y evaluar los diferentes componentes que integran la ENIEP.

Si bien se han planteado reformas institucionales y sociales por parte del gobierno ecuatoriano, es
necesario complementar el pacto social con un pacto fiscal para alcanzar una proteccion social mas
abarcadora. Es decir, tanto € gobierno como la ciudadania deberian Ilegar a un acuerdo sobre € origen,
monto y destino de los recursos. En ese proceso, € didlogo con otros actores sociales y econdémicos
aparece como un paso decisivo para cimentar apoyos de largo plazo y allende la coalicién gobernante.

En gran medida, los altos ingresos fiscales con los que ha contado € gobierno, provenientes, entre
otros, del alza en los precios del petréleo y de las revisiones y modificaciones realizadas a los contratos
de explotacion y participacion petrolera, han permitido hasta e momento financiar la importante
inversién publicay procesos de transformacion promovidos desde el gobierno. Sin embargo, el cambio
de matriz energéticay de matriz productiva son dos elementos que a mediano y largo plazo buscan dar
sostenibilidad al proyecto propuesto, y se requerira un nivel elevado de articulacion entre ambas.

Respecto al mandato constitucional sobre universalidad de la seguridad social, su instrumentacién
efectivano esfécil. La politica publica sobre aseguramiento debe, como uno de sus desafios, diversificar
y mancomunar los riesgos. Para lograr una implicacion mas profunda en la erradicacion de la pobreza y
de movilidad social ascendente, tales acciones deben acompafiarse de un componente de solidaridad. El
aseguramiento dirigido a personas en condicién de pobreza mediante mecanismos no contributivos dota
a los mas pobres de beneficios concretos. Sin embargo, no se trata de crear politica asistencial, sino de
integrar alos beneficiarios a desarrollo.

Desde una mirada multidimensional, |a responsabilidad del Estado frente a la erradicacion de la
pobreza pasa por €l fortalecimiento de capacidades y oportunidades, la prestacion de servicios publicos
de calidad, la garantia de derechos, € fortalecimiento de la proteccion social y 1a generacion de empleo.
En consecuencia, se necesitan estrategias intersectoriales en las que existan sinergias entre la politica
social y la politica econémica que sean traducidas en planes, politicas, programas y proyectos que
demandan €l establecimiento de nuevos pactos para la erradicacion de la pobreza, 1a consolidacion de
sistemas de proteccion socia inclusivos y el fortalecimiento de sistemas de cuidados a lo largo del ciclo
devida. “Enfrentar de manera sostenida la pobrezay la desigualdad requiere consolidar pactos socialesy
fiscales que permitan mancomunar esfuerzos en torno a la proteccion social a lo largo del tiempo. La
falta de acuerdos —sea por confrontacion de intereses o por tensiones entre el corto y el largo plazo— ha
obstaculizado que la accién publica se proyecte de forma coherente y con recursos suficientes, por
encima de los horizontes e intereses inmediatos de los actores politicos y de los ciclos politico-
electorales’ (CEPAL, 2013, p&g. 13).

Este documento ha tratado de andizar € proceso de definicion, construccién de pactos e
implementacion de la palitica de proteccion socia inclusivay universal en e Ecuador. Como se apuntd, aun
cuando € gobierno actual goza de un contexto relativamente favorable dada su holgada mayoria legidativay
& mandato electoral de la ltima eleccion nacional, por ahoralas reformas contintian en unafase de definicion
y concrecion. Los principales desafios identificados radican en avanzar con mayor celeridad en la concrecidn
delapaliticay de los mandatos constitucionales ya definidos, asi como el fortalecimiento de los espacios de
coordinacion y negociacion dado € carécter integral eintersectorial delas reformas.

Finalmente, desde la generacidn de pactos y consensos para una proteccion socid inclusiva, este caso
revela la importancia de que las iniciativas en discusion sean objeto de apropiacion y deliberacion por un
rango heterogéneo y extenso de actores, con € fin de lograr amplios apoyos en € mediano y largo plazo.
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Anexo 1
CUADRO A.1 )
ENTREVISTAS A ACTORES CLAVES DE LA CONSTRUCCION
DE POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL
Institucion Cargo del entrevistado Nombre

Vicepresidencia, Secretaria
Técnica del Comité
Interinstitucional para el
Cambio de la Matriz
Productiva

Asociacion de Municipalidades
del Ecuador, AME

Asociacion de Municipalidades
del Ecuador, AME

Ministerio Coordinador de la
Politica Econémica, MCPE

Céamara de Industrias y
Produccion

Ministerio Coordinador de la
Politica Econémica, MCPE

Ministerio Coordinador de la
Politica Econémica, MCPE

Ministerio Coordinador de
Desatrrollo Social

Secretaria Nacional de la
Administracién Publica
SENPLADES
SENPLADES
SENPLADES
SENPLADES
SENPLADES

SENPLADES

SENPLADES

Asesor Secretaria Técnica del Comité
Interinstitucional para el Cambio de la Matriz
Productiva;

Desde 2006:

Ex-Secretario Técnico del Ministerio de
Coordinacién de Politica Econémica.
Ex-Viceministro del MIES.

Ex-Viceministro del MCDS.

Ha conducido los procesos de andlisis
técnico de la reforma de los programas de
proteccién social

Directora Ejecutiva

Direccion de Cooperacion

Planificacion

Coordinadora de Evaluacién y Seguimiento,
MCPE

Vicepresidente Ejecutivo de la Camara de
Industrias y Produccién

Coordinador de Planificacion y Politicas,
MCPE

Directora de Consistencia Macroeconémica,
MCPE

Asesora MCDS, encargada del marco legal
de la Reforma de Seguridad Social

Asesora SNAP

Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza

Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza
Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza
Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza
Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza
Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza

Secretaria Técnica para la Erradicacion de la
Pobreza

Mauricio Le6n

Fernanda Maldonado
Alexandra Guillén
Susana Aguilar
Alexandra Lastra
Richard Martinez
David Falconi
Katiuska Yanez
Monica Vinueza
Maria Inés Bastidas,
Ana Maria Larrea
Andrés Mideros

José Antonio Martinez
Dolores Bolafios
Manuel Rodriguez

Catalina Molina

Catalina Rivadeneira
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CUADROA.2
MANERAS DIVERSAS DE DEFINIR UNA POLITICA PUBLICA EN DISTINTOS ENFOQUES

Enfoques Vertientes La politica publica se concibe como...

Pluralismo clasico Teoria de los grupos de interés ‘Respuesta’ del sistema politico a: i) demandas
canalizadas exitosamente por grupos de interés
organizados y/o ii) preferencias de las coaliciones
electorales dominantes

Solucién a problemas de accion colectiva de actores

cuya influencia se deriva de la posicién, recursos e
incentivos que poseen en la estructura institucional.

Refleja un equilibrio entre las preferencias de estos y

los incentivos que tienen en ese marco para cooperar
Decisiones adoptadas gradualmente donde predominan

la continuidad y las inercias, con excepcién de

momentos de crisis en donde se redefinen los actores
dominantes, los modelos de accion y los intereses
beneficiados/ afectados por el estatus quo

Procesos de decision, de creacion y de desarrollo de
modelos de accién publica diferentes segun el contexto
organizacional y el momento

Procesos deliberativos y conflictivos en que actores o
coaliciones de actores adaptan, instrumentalizan y se
confrontan sobre la base de ideas narrativas acerca de

la realidad social y modelos de accién publica

Fuente: Maldonado, C. y A. Palma, La construccion de pactos y consensos en materia de politica social. Apuntes para un marco de
anélisis, Serie Politicas sociales, N°179, Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), agosto,

Neo- Teoria de la eleccién racional

institucionalismos

Hist6rico

Socioldgico Organizacional

Cognitivo

2013.

CUADRO A.3 ) ]
CAJA DE HERRAMIENTAS PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS:
LOS DIFERENTES ENFOQUES Y SU POTENCIAL EXPLICATIVO

Enfoques Vertientes

Mayor potencial analitico
para...

El pacto como...

Pluralismo clasico Teoria de los grupos de interés

Neo- Teoria de la eleccién racional

institucionalismos

Situaciones conflictivas
donde participa un
ndmero limitado y estable
de actores con
intereses/motivaciones
puntuales,
acostumbrados a
interactuar y a negociar
en foros y sectores
predefinidos, con
influencia o acceso
similar a los actores con
capacidad resolutiva

Situaciones conflictivas
en donde las “reglas del
juego” (los parametros
culturales e
institucionales de
interaccion) son
explicitos, compartidos y
conocidos por los actores
en pugna, a tal punto que
no los cuestionan (o son
inconscientes de ellos),
por lo que interacttian
estratégicamente de
acuerdo con estas reglas
y a alternativas que son
conocidas de antemano
(Koelble, 1995)

-Acuerdo entre los
principales grupos
organizados en torno a una
reforma o politica favorable a
sus intereses.

-Respuesta del sistema
politico para satisfacer las
preferencias de una coalicion
politico-electoral dominante y
mayoritaria

-Alteracioén del estatus quo,
basada en la anuencia de los
actores formales e
informales con poder de veto
del sector. El contenido del
pacto refleja un equilibrio
entre las preferencias de
dichos actores
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Cuadro A.3 (conclusion)

Enfoques Vertientes Mayor potencial analitico El pacto como...
para...
Neo- Histérico Procesos formativos de -Ajuste incremental acordado
institucionalismos instituciones y de por los actores principales en
politicas publicas en el el marco de fuertes inercias y
mediano y largo plazo, continuidades con respecto a
bajo condiciones de decisiones anteriores.
incertidumbre para los -Ajuste radical acordado por
actores, con fuertes los actores principales en el
inercias de decisiones marco de una breve situacion
anteriores y altos costos de crisis e incertidumbre, con
de ponerlas en duda consecuencias importantes
para el desarrollo ulterior del
sector
Sociolégico Organizacional Procesos de continuidad -Adopcién o consolidacién de

Cognitivo

Fuente: Maldonado, C. y A. Palma, La construccion de pactos y consensos en materia de politica social. Apuntes para un marco de
analisis, Serie Politicas sociales, N°179, Santiago de Chile, Comision Econoémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), agosto,

2013.
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y ajuste gradual donde
interactdan
organizaciones
gubernamentales y
sociales fuertemente
institucionalizadas que
actuan de acuerdo con
practicas o modelos de
accion distinguibles

Procesos de cambio
institucional y de politicas
donde los actores crean,
se apropian o se
confrontan
estratégicamente
apropiandose y
ajustando distintos
paradigmas,
argumentaciones o
interpretaciones acerca
de la orientacion e
instrumentos méas
adecuados para la accién
publica en un sector

un modelo de accién publica
en un sector o contexto
especifico.

-Ventana de oportunidad
politica en la que actores
politicos acuerdan cambiar el
estatus quo adoptando una
iniciativa para enfrentar un
problema publico
considerado prioritario

-Acuerdo en torno a modelos
de accion publica basados en
convicciones, paradigmas o
enfoques compartidos por los
principales actores
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CUADRO A4

MODELOQS DE LOS SISTEMAS DE SALUD EN AMERICA LATINA Y SUS CARACTERISTICAS

Modelo Sector Financiamiento / Cobertura Paises
Provision
Publico Sector Publico unificado por Estado Universal y Cuba
el Estado gratuito
Dual Seguridad Social unificado + Seguridad Social Virtualmente Costa Rica
Sector Publico universal
Sector Publico y Seguridad Funciones Casi universal Chile
Social + Sector Privado separadas de
provision y
financiamiento
Seguridad Social y Sector Sin separacién de Casi universal Panama
publico (secundario) + funciones
Sector Privado
Subsector publico: federal, tres niveles Cobertura Brasil
estatal y municipal + Sector ejerciendo virtualmente
privado (importante) funciones de universal
financiamiento y
provision
Tripartito Publico Segmentado o no / Diferentes Argentina, Bolivia,
Seguridad Social Con o sin niveles de Ecuador, El
Privado separacion de cobertura Salvador,
funciones Guatemala,
Honduras, México,
Nicaragua,
Paraguay, Perq,
Republica
Dominicana,
Uruguay,
Venezuela
Cuatripartito Subsector publico-seguro Separacion de cubre algo mas Colombia

social (dividido en
regimenes contributivo y no
contributivo) + subsector
privado y uno publico
(vinculado) de caracter
transitorio

financiamiento,
aseguramiento y
provision

de la

mitad de la
poblacién—casi
universal

Fuente: Elaboracion propia en base al texto de Mesa-Lago, 2005.
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CUADRO A5
EJES DE LA PROPUESTA DE TRANSFORMACION SECTORIAL DE SALUD
Ejes estratégicos Componentes
Fortalecimiento 1.1. Fortalecimiento de Formulacion de politicas de salud
de la autoridad la Rectoria de la Definicion de politicas sectoriales publicas
sanitaria Autoridad Sanitaria Linea Base en funcién del Plan Nacional de Desarrollo

Definicién de politicas de carrera sanitaria

Politicas de Descentralizacién y Desconcentracién

Conduccion y regulacién sectorial

Visién del MSP como Autoridad Sanitaria del Sector

Definicién de funciones de planificacion y control del sector.

Definicién de los esquemas generales de control.

Planes operativos y su implementacion.

Control de la aplicacién de normas y protocolos

Definir un Sistema Nacional de Garantia de la Calidad

Normas y protocolos (prestaciones curativas y de salud publica)
Licenciamiento y acreditacion

Definir estandares e indicadores

Aplicacion de planes de mejoramiento

Sistema de incentivos

Vigilancia en Salud Publica

Fortalecimiento de los programas de vigilancia epidemiol6gica
Fortalecimiento de los programas de promocién y prevencion

Gestién integrada de los recursos de cooperacién nacional e internacional
Definicién de programas prioritarios que ameritan cooperacion internacional
Establecer un banco de proyectos de salud

Direccionamiento de los recursos de cooperacion internacional a proyectos prioritarios
Investigacioén, ciencia y desarrollo tecnolégico en salud

Definicién de areas de investigacion prioritarios en salud

Establecer una base de datos de investigaciones e investigadores en salud en el pais
Direccionamiento hacia las prioridades de investigacion en salud en el pais
Conduccion del Sistema Nacional de Informacién

Conduccion del sistema de informacién integrado

Control y regulacion de la informacion sanitaria

Regulacioén de la publicidad

Difusion de las normas sanitarias

Control y seguimiento de las normas establecidas
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Cuadro A.5 (continuacion)

Ejes estratégicos

Componentes

Administracién y
gestion del SNS

1.2. Desarrollo y
fortalecimiento
organizacional del MSP

2.1.Desarrollo del
talento humano y
gestion de recursos
humanos

2.2. Administracion
Financiera

2.3. Mercadeo Social

2.4. Administraciéon de
Operaciones y
Logistica

Fortalecimiento de la estructura organizacional del MSP
Reorganizacion del MSP (Rol de las Direcciones Provinciales, Rol de Subsecretarias).
Desarrollo de procesos y flujogramas

Desarrollo del talento humano

Relacién con universidades para formacion, capacitacion del RRHH.
Aplicacion de la ley de carrera sanitaria en el sector
Certificacion y recertificacion

Establecimiento del manual de funciones

Evaluacién de desempefio

Elaboracién del Plan Estratégico del MSP

Revision de lineas estratégicas generales 2007-2011
Revisiéon del diagnéstico de situacién, FODA
Formulacion de nuevas lineas estratégicas
Fortalecimiento de la gestion estratégica

Capacidad instalada, cobertura y asignacion poblacional para la prestacién de servicios personales y colectivos.
Desarrollo

Educacion continua

Implementacion de la carrera sanitaria

Gestién

Captacion de los recursos humanos

Perfiles y competencias

Manual de funciones

Evaluacién del desempefio

Mecanismos de Incentivos

Clima organizacional

Tarifario comun

Modelos de pago

Reconstruccién de la imagen del SNS por instituciones
Posicionamiento del nuevo SNS (marca)

Estrategia de mercadeo politico

Equipos

Infraestructura sanitaria

Organigrama / estructura
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Cuadro A.5 (continuacion)

Ejes estratégicos

Componentes

Red publica de
servicios de salud y
modelo de atencion

2.5. Gestion de calidad

3.1. Modelo de
Atencion

3.2. Modelo de Gestion

3.3.Integracion y
articulacion de redes

3.4. Elaboracion y
manejo de Protocolos

3.5. Conjunto de
Prestaciones

3.6. Sistema de
referencia 'y
contrarreferencia

Planeacion estratégica de calidad en el sistema y en las unidades operativas

Sistema de control, monitoreo continuo y mejoramiento de la calidad (vigilancia-auditoria)

Aplicacion e implementacion de planes de mejoramiento de la calidad
Gestioén social de la calidad (satisfaccion del usuario, etc.)
Implementacion de licenciamiento

Concertacion de modelo con entidades del sector salud

Desarrollo operativo de modelo (registro familiar y comunitario)
Normas y procedimientos de atencién

Definicién de indicadores y estandares de calidad

Apertura programaética de promocién de la salud y atencién primaria
Definicién de accesibilidad y cobertura

Gestién desconcentrada segun niveles de gobierno

Provision de insumos y medicamentos, de acuerdo con politica
Gestién de recursos humanos a nivel operativo

Planificacion y gestion presupuestaria

Implementacién y evaluacién de compromisos de gestién y/o contratos
Seguimiento y evaluacién (Sistema de Informacion)

Participacion y control social en el modelo

Definicién y ajuste de la capacidad resolutiva por tipo de unidad operativa
Analisis de oferta y demanda (territorial izada)

Unidades definidas por niveles, cobertura geogréafica y poblacional y eventos clinicos.

Coordinacion con otros organismos de salud para la complementariedad de servicios
Definicién de instrumentos para la articulacion de redes
Proyeccion de objetivos y resultados para la red

Incentivos a la buena gestion de las unidades operativas
Elaboracion de protocolos de atencion

Implementacion de los protocolos

Definicién y oferta de un conjunto garantizado de prestaciones
Estimacién de costos de prestaciones

Establecimiento de indicadores de produccién y rendimiento

Plan de comunicacion y mercadeo social

Implementacién del manual de referencia y contrarreferencia
Convenios de gestion para garantizar la movilizacién del paciente
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Cuadro A.5 (continuacion)

Ejes estratégicos Componentes

Financiamiento del 4.1. Captacion de Captacion de recursos nacionales e internacionales, publicos y privados.

SNS Recursos
4.2. Movilizacion de Determinar situacion financiera del sistema integrado de los servicios de salud publica (activos y pasivos del MSP, IESS,
Recursos a: ISSFA e ISSPOL)

Control y monitoreo
del SNS

6. Sistema de gestion
de informacién en
salud

4.3. Asignacion y
distribucién de
Recursos

4.4. Elaboraciéon de
Cuentas Nacionales de
Salud

4.5. Elaboracién de
Cuentas Nacionales de
Salud

5.1. Seguimiento de
control programatico
presupuestario

5.2 Verificacion de
condiciones de
operacion

5.3 Auditoria y
evaluacion integral del
sistema

6.1. Disefio de un
sistema Unico de
informacioén en salud

6.2. Procesos de
produccion de
informacioén

Establecer los costos integrales de la TSS (rectoria, administracion, prestaciones y provisién, supervision y control)
Definir las fuentes de financiamiento para cubrir estos costos y garantizar que sean sostenibles en el tiempo.
Identificar alternativas fiscales para financiar la transformacién (impuestos y/o subsidios cruzados)

Analisis de rentabilidad social, financiera y econémica

Disefiar nuevas funciones, responsabilidades y organizacion del ente pagador

Discutir y definir mecanismo(s) de solicitud, asignacién y entrega oportuna de recursos

Definir mecanismos de control para distribucion de recursos y medicion de eficiencia en el uso de los mismos

Disefio del sistema (flujos, fuentes, indicadores, vinculos con las areas de administracion y financiamiento)

Licenciamiento

Acreditacién

Certificacion

Construccion del modelo de evaluacion (indicadores, fuentes, tipo de recomendaciones o sanciones, periodicidad, flujos)
Aplicacion de sanciones

Vigilancia epidemioldgica

Produccién de servicios ambulatorios, hospitalarios y comunitarios.
Recursos para la salud (humanos y materiales)

Flujo

Recoleccién

Consolidacion

Andlisis

Diseminacion

Uso
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Cuadro A.5 (conclusion)

Ejes estratégicos

Componentes

Participacion
ciudadana y control
social

6.3. Infraestructura de
Comunicacién

6.4. Redes de
informacion

7.1. Activacion de la
participacion individual
y social en salud

7.2. Fortalecer la
veeduria y control
ciudadano

Equipos
Software

Consejos de salud

Comités de usuarios

Creacion y/o el fortalecimiento de organizaciones comunitarias en salud

Gestion participativa en salud

Vigilancia ciudadana para el cumplimiento de politicas y normas en salud

Apoyar la conformacién de espacios de veeduria social en defensa de derechos en salud
Aplicacion de politicas anticorrupcion

Talleres de politicas anticorrupcion

Programas de sanciones

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Salud Publica, Hacia una Garantia de Derecho en Salud para Todos, Transformacion Sectorial de Salud en el Ecuador, 2008.
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CUADRO A.6
OBJETIVOS NACIONALES DEL PNBV 2013-2017

Objetivo

Objetivo 1 Consolidar el Estado democratico y la construccion del poder popular.

Objetivo 2 Auspiciar la igualdad, la cohesidn, la inclusion y la equidad social y territorial, en la
diversidad.

Objetivo 3 Mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Objetivo 4 Fortalecer las capacidades y potencialidades de la ciudadania.

Objetivo 5 Construir espacios de encuentro comun y fortalecer la identidad nacional, las identidades
diversas, la plurinacionalidad y la interculturalidad.

Objetivo 6 Consolidar la transformacion de la justicia y fortalecer la seguridad integral, en estricto
respeto a los derechos humanos.

Objetivo 7 Garantizar los derechos de la naturaleza y promover la sostenibilidad ambiental territorial y
global.

Objetivo 8 Consolidar el sistema econémico social y solidario, de forma sostenible.

Objetivo 9 Garantizar el trabajo digno en todas sus formas.

Objetivo 10 Impulsar la transformacién de la matriz productiva.

Objetivo 11 Asegurar la soberania y eficiencia de los sectores estratégicos para la transformacion
industrial y tecnoldgica.

Objetivo 12 Garantizar la soberania y la paz, profundizar la insercion estratégica en el mundo y la

integracion latinoamericana.

Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), 2013.
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Anexo 2

DIAGRAMA A.1
OBJETIVOS NACIONALES DEL PNBV 2013-2017

111 politicas

1.095 lineamientos estratégicos

Fuente: Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), 2013a.
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Anexo 3

MAPA A.1
INDICE DE PRIORIZACION TERRITORIAL NACIONAL POR CIRCUITOS DE LA ENEIP

COLOMBIA

Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda (CPV), 2001 y 2010; Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) 2006.
Elaboracién: Secretaria Técnica para la Erradicacién de la Pobreza.

Nota: Las denominaciones empleadas en este mapa y la forma en que aparecen presentados los datos que contiene no
implican, de parte de la Secretaria de las Naciones Unidas, juicio alguno sobre la condicién juridica de paises, territorios,
ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacién de sus fronteras o limites.
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~ DIAGRAMA A2 )
ESTRUCTURA DE LA SECRETARIA TECNICA PARA LA ERRADICACION DE LA POBREZA

Consejo Nacional de e SENPLADES

SENPLADES Planificacion e MCDS
¢ MCPE

e MCPEC

Comité e MCCTH
Interinstitucional e MIES
B e SNGP

A

la Erradicacion de la
Pobreza

MCDS
MCPE
MCPEC
MCCTH
SNGP

e CIGUALDAD

Secretaria Técnica para

MIES e GAD

L]
o MSP o CONGOPE

« MINEDUC * AME

e MIDUVI ¢ CONAGPARE
e MIPRO

e MAGAP

e |[ESS

e |[EPS

o SENAGUA

\ ¢ INEC )

Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES). Elaboracion: Secretaria Técnica para la
erradicacion de la Pobreza
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Anexo 4
GRAFICO A.1
PORCENTAJE DE VOTOS PRESIDENTE Y VICEPRESIDENTE, ELECCIONES 2013, ECUADOR
- Norman Wray
Maur:l;.:é%;)odas /‘ 1.31%

Guillermo Lasso

Rafael Correa
57.17%

Nelson Zabala
1.23%

Alvaro Noboa
3.72%

Fuente: Consejo Nacional Electoral (CNE), Elecciones 2013 [en linea]http://resultados.cne.gob.ec/Results.html?
RacelD=1&UnitID=1&IsPS=0&LangID=0.

GRAFICO A.2
PORCENTAJE DE VOTOS DE ASAMBLEISTAS NACIONALES, ELECCIONES 2013, ECUADOR

Partido Sociedad Patri6tica
"21deEnero"
5.64%

Partido Renovador
Institucional Accion
Nacional

3.00%

Partido Avanza
2.92%

Partido Roldosista
Ecuatoriano
4.51%

Movimiento Alianza Pais,
Patria Altival Soberana
52.30%

Alianza Unidad
Plurinacionalde
las Izquierdas
4.72%

Partido Socidista
Frente Amplio
0.80%

Movimiento Creo, Creando
Oportunidades
11.42%

\_Movimiento Suma,
Sociedad Unida
Mas Accién

Movimiento Ruptura
2.48% 3.22%

Fuente: Consejo Nacional Electoral (CNE), Elecciones 2013 [en linea]http://resultados.cne.gob.ec/Results.html?RacelD=9&
UnitID=1&IsPS=0&Lang|D=0.
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Anexo 5

Actores presentes y ausentes en el Seminario
Internacional de Erradicacion de la Pobreza

La participacion en e Seminario Internacional “Erradicacion de laPobrezaen AméricalLatinay d Caribe”,
tanto de ponentes como de publico presente, estuvo conformada por funcionarios publicos (especia mente,
de instituciones relacionadas con e sector socia); docentes y algunos representantes de gobiernos
seccionales y de organizaciones de la sociedad civil (especidmente, organizaciones de mujeres). Sin
embargo, la participacion de otros sectores y actores de movimientos sociales, gremiales (trabajadores y
representantes de los sectores productivos), asi como de otras ingtituciones publicas (Seguridad Social,
Ministerio de Finanzas, Ministerio Coordinador de la Politica Econémica) fue reducida.

CUADRO A.7
ACTORES PRESENTES Y AUSENTES EN EL SEMINARIO INTERNACIONAL DE
ERRADICACION DE LA POBREZA

Actores presentes Actores ausentes

Directivos y técnicos de instituciones publicas Directivos y técnicos del MSP.

relacionadas con el sector social (MCDS, MIES)

Municipalidades Directivos y técnicos del IESS

Representantes de los sectores productivos (Camara de Directivos y técnicos de los Institutos de Seguridad

Industriales) Social de las Fuerzas armadas y Policia (ISSFA,
ISSPOL, respectivamente)

Académicos Directivos y técnicos de los Ministerios del Sector

Econdémico: Ministerio de Finanzas (MF), Ministerio
Coordinador de la Politica Econémica, Ministerio
Coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad.
Ministerio de Industrias y Productividad;

Funcionarios de Organismos de Cooperacion Directivos y técnicos del Ministerio de Relaciones
Internacional (PNUD, ONU Muijeres, FAQO) Laborables
Organizaciones de mujeres Directivos y técnicos del SRI
SENPLADES Organizaciones de trabajadores
Afiliados a la seguridad social y al seguro social
campesino

Representantes de los sectores productivos (Camara de
la Pequefia Industria, Camara de Comercio)

Representantes de movimientos sociales

Fuente: Lista de participantes al Seminario Internacional de Erradicacién de la Pobreza, , realizado en Quito, Ecuador el 30
y 31 de julio y 1 de agosto de 2013, organizado por Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) y la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Anexo 6
Acronimos
AME Asociacion de Municipalidades del Ecuador
APS Atencién Primaria de Salud
AUS Aseguramiento Universal de Salud
BDH Bono de Desarrollo Humano
BID Banco I nteramericano de Desarrollo
CIAR Comision Interagencial de apoyo ala Reforma en el Ecuador
CiBv Centros Infantiles del Buen Vivir
CNP Consgjo Naciona de Planificacion

CONADIS Consegjo Nacional de Igualdad de Discapacidades
CONAGOPARE Consgjo Naciona de Gobiernos Parroquiales Rurales del Ecuador

CONAM
CONASA

Consgjo Nacional de Modernizacion del Estado
Consejo Naciona de Salud

CONGOPE Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador

ENCMP

Estrategia Nacional parael cambio de la Matriz Productiva

ENEMDUR Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo urbano y rura

ENEP
ENI
ENIEP
ENIMS
FASBASE
FFAA
FLACSO
GAD
Glz
IAEN
I[EPS
IESS
INEC
INFA
INP

| SSFA

| SSPOL
MAE
MAGAP

Estrategia Nacional parala Erradicacion de la Pobreza
Estrategia Nacional paralalgualdad

Estrategia Nacional paralalgualdad y la Erradicacion de la Pobreza
Estrategia Nacional paralalgualdad y Movilidad Social
Fortalecimientos y Ampliacion de los Servicios Basicos de Salud
Fuerzas Armadas

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

Gobiernos Auténomos Descentralizados

Agencia Alemana de Cooperacion Internacional

Instituto de Altos Estudios Nacionales

Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Socia

Instituto Nacional de Estadisticasy Censos

Instituto de laNifiez y laFamilia

Instituto Nacional de Preinversion

Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas

Instituto de Seguridad Social de la Policia

Ministerio del Ambiente

Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuaculturay Pesca
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MAIS Modelo de Atencion Integral de Salud

MCDS Ministerio Coordinador de Desarrollo Socia

MCE Ministerio de Comercio Exterior

MCPE Ministerio Coordinador de la Politica Econémica

MCPEC  Ministerio Coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad
MCSE Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos

MCTH Ministerio Coordinador de Conocimiento y Talento Humano

MIDUVI  Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda

MIES Ministerio de Inclusién Econémicay Socia
MINEDUC Ministerio de Educacion

M SP Ministerio de Salud Pablica

NBI Necesidades Bésicas I nsatisfechas
oIT Organizacion Internacional del Trabgjo
OoMS Organizacion Mundial dela Salud
OPS Organizacion Panamericana de la Salud
ORI Operacion Rescate Infantil

PEA Poblacién Econdmicamente Activa
PIB Producto Interno Bruto

PNBV Plan Nacional parael Buen Vivir

PPS Programa de Proteccion Social

PROAUS Programade Aseguramiento Universal de Salud

SENAGUA Secretariadel Agua

SENESCYT Secretaria Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
SENPLADES Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo

SETEDIS Secretaria Técnica de Discapacidades

SETEP Secretaria Técnica parala Erradicacion de la Pobreza

SIGIS Sistema informético paralagestion integral de salud
SNAP Secretaria Nacional de la Administracion Pablica
SOLCA Sociedad de Lucha contra el Cancer del Ecuador

SRI Servicio de Rentas Internas

STCMP Secretaria Técnica del Cambio de la Matriz Productiva
SUO Seguro universal obligatorio

TSSE Transformacion Sectorial de Salud en el Ecuador

UNFPA Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
UNICEF  Fondo de las Naciones Unidas parala Infancia

USAID Agenciade los Estados Unidos para el Desarrollo Internaciona
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(LC/L. 3845), 2014.
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Martinez, Daniela Trucco, Amalia Palma (LC/L.3841), 2014.
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igualitaria, Rosario Aguirre, Fernanda Ferrari (LC/L.3805), 2014.
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