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Siglas
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ALC: América Latina y el Caribe
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1A: Inteligencia artificial
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IESS: Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

INB: Ingreso Nacional Bruto

INEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos
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ISSFA: Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas
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MIES: Ministerio de Inclusién Econémica y Social

MSP: Ministerio de Salud Publica
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PSA: Proteccién Social Adaptativa

PTUV: Pensién “Toda una vida”

RS: Registro Social
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SEDLAC: Base de Datos Socioecondmicos para América Latina y el Caribe

STECSDI:  Secretarfa Técnica Ecuador Crece sin Desnutricidn Infantil
SUUSEN:  Sistema Unificado y Universal de Seguimiento Nominal
URS: Unidad del Registro Social
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Desde inicios del siglo XXI|, Ecuador ha reducido la pobreza, a medida que se ha desarrollado econé-
micamente y pudo mitigar su incremento a pesar de las desaceleraciones luego del auge petrolero.
Sin embargo, una cuarta parte de los ecuatorianos permanece en situacién de pobreza, por lo que es
crucial retomar los esfuerzos para su reduccién con el propdsito de lograr un desarrollo sostenido.
Durante el primer cuarto de este siglo, Ecuador redujo significativamente la pobreza y la desigualdad,
lo que ubicé a millones de personas por encima de la linea de pobreza. Este progreso fue mas notorio
durante los primeros 14 anos y fue impulsado, en parte, por el crecimiento econémico resultante del
auge petrolero, el cual permitié un gasto social amplio y el aumento de los ingresos laborales. A pesar
del fin de esta bonanza, la pandemia de COVID-19 vy las recurrentes crisis climaticas, cuyos efectos
se ven agravados por los retos estructurales del mercado laboral, el pais previno el aumento de la po-
breza durante la lltima década. No obstante, mds de uno de cada cuatro ecuatorianos todavia vive en
condiciones de pobreza moderada y uno de cada diez enfrenta la pobreza extrema, lo que evidencia la
urgencia de retomar los esfuerzos por reducir la pobreza y lograr un crecimiento econdmico inclusivo.
Para lograr esto, es necesaria una estrategia integral que incluya el mejoramiento de las condiciones
del mercado laboral mediante la estimulacion del sector privado, la mejora de la formacién profesional,
la expansién y ajuste de redes de seguridad social, la correccién de las vulnerabilidades en materia
de cambio climatico y el combate contra las desigualdades subnacionales. En resumen, una tenden-
cia descendente en la pobreza es primordial para lograr un desarrollo sostenible y para asegurar una
estabilidad a largo plazo en un pais que ha enfrentado crisis significativas durante los Ultimos afios.

Con respecto a las tendencias de la pobreza, el crecimiento de la clase media se ha estancado, la
desigualdad se ha mantenido y tres de cada diez ecuatorianos sigue en riesgo de pobreza, con una
vulnerabilidad que afecta de manera desproporcionada a los hogares rurales, indigenas y aquellos
encabezados por mujeres, lo que resalta la heterogeneidad de la pobreza. Durante la dltima década,
el crecimiento de la clase media y alta ecuatoriana se estancé permaneciendo alrededor del 40% de la
poblacidon. De igual modo, la reduccidn de la desigualdad se desacelerd a 0,463 en 2024, cifra superior
al promedio de América Latina y el Caribe (ALC). La vulnerabilidad econdmica se mantiene alta: 30%
de ecuatorianos corre el riesgo de caer en la pobreza y tiene 50% de probabilidades de hacerlo en dos
anos y 29%, en un afio. De manera consistente, las tasas de vulnerabilidad se posicionan por encima
de las tasas de pobreza, particularmente en provincias con altos niveles de pobreza como Napo, Pas-
taza y Orellana, en la Amazonfia. Los hogares rurales son 3,3 veces mds vulnerables que los urbanos
y los riesgos son alin mayores para los hogares indigenas, no mestizos y encabezados por mujeres.
Abordar la pobreza y vulnerabilidad requiere politicas ajustadas a las diversas necesidades pobla-
cionales, ya que muchas personas enfrentan una inestabilidad en sus ingresos debido a las limitadas
oportunidades econdmicas y la exposicidn a shocks.

Las tendencias de la pobreza en Ecuador se deben a la disminucién de la calidad del empleo y a
una desconexién entre la educacién y las necesidades del mercado laboral, lo que evidencia la im-
portancia de aplicar reformas laborales estructurales. Las condiciones del mercado laboral son el
principal factor que impulsé la evolucidn de la pobreza, ya que los ingresos laborales representan cerca
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de 75% de su dindmica y son la causa principal del aumento de la pobreza inducido por la pandemia.
A pesar de que el desempleo se ha mantenido relativamente bajo, con un promedio de 3,9% durante la
dltima década (excluyendo el pico de 6,2% durante la pandemia), la calidad laboral se ha deteriorado,
lo que afecta principalmente a los mds pobres. La existencia de un sector de trabajadores indepen-
dientes amplio e improductivo, particularmente en dreas rurales, sigue siendo un importante obstdculo
para la reduccion de la pobreza, lo que se ve agravado por la excesiva regulaciéon del mercado laboral.
Esto afecta a los grupos mds vulnerables de forma desigual, los cuales incluyen a mujeres, personas
con poca formacidn educativa y personas con limitada movilidad social (del Pozo y Moreno, 2024).

Asimismo, la desconexidn entre el progreso educativo de Ecuador y los resultados del mercado laboral
agrava la calidad del empleo para los mas pobres. A pesar del aumento del nivel de estudios, las bre-
chas en cuanto a conocimientos, las elevadas tasas de abandono escolar y la baja tasa de finalizacion
de la educacién superior limitan la productividad, atrapando a los trabajadores pobres en sectores con
sueldos bajos. Es esencial aplicar reformas laborales estructurales que reduzcan las barreras para este
sector de la poblacidn, que eliminen las limitaciones de desarrollo para el sector privado y fortalezcan
la relacidon entre la educacién y las necesidades del mercado laboral, para reducir el nimero de traba-
jadores independientes, cerrar las brechas en formacidn y crear trabajos de calidad y, de esta manera,
impulsar un crecimiento inclusivo.

En medio de los retos del mercado laboral, el sistema de proteccién social de Ecuador provee una
red de seguridad para las personas pobres; sin embargo, a pesar de los avances en cuanto a la
cobertura, aun existen brechas para personas con ingresos medios, trabajadores vulnerables y re-
giones desatendidas. El sistema de proteccion social de Ecuador ha avanzado gracias a una mejor
focalizacidn y la mejora en los sistemas de informacion para el seguimiento. Se ha creado el Sistema
Unificado y Universal de Seguimiento Nominal (SUUSEN), que beneficia a casi dos tercios de la pobla-
cién. No obstante, la fragmentacidon y superposicién de funciones institucionales reducen la eficiencia
y equidad, de modo que el sistema de proteccidn social esta por debajo de los estdndares regionales.
El pilar contributivo sigue siendo insuficiente debido al amplio sector informal y sufre de una distri-
bucidén desigual de las prestaciones y una fuerte dependencia del financiamiento publico de las pen-
siones. Mientras tanto, el pilar no contributivo, aunque ampliado, sigue siendo insuficiente para cubrir
a las personas pobres, sobre todo con las actuales restricciones fiscales. Como resultado, muchas
personas, sobre todo, aquellas con trabajos de baja calidad, pueden caer en un «vacio intermedio»; es
decir, no tendrfan acceso a ninguno de los dos sistemas. Adicionalmente, las disparidades regionales
ahondan las desigualdades, particularmente en las provincias mas pobres como las de la Amazonfa,
donde las personas pobres reciben menos apoyo. Abordar estos retos requiere reformas para mejorar
la eficiencia, establecer mecanismos adecuados de graduacion de los beneficiarios y ampliar el acceso,
sin dejar de garantizar la sostenibilidad fiscal a largo plazo.

Fenémenos climaticos como El Nifio y La Nifa afectan de manera desproporcionada a las personas
pobres y vulnerables, lo que ha causado pérdidas en los ingresos y dafnos de infraestructura y pone
en evidencia la urgencia de contar con medidas de adaptacidn, resiliencia y recuperacion econémica.
Ecuador se ubica cuarto en el indice de gestién de riesgos INFORM (2024) como uno de los paises
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de ALC mds propensos a catastrofes® , que experimenta amenazas con impactos desiguales. Por
ejemplo, las regiones de la Amazonia y la Costa enfrentan mas riesgo de inundaciones, mientras que
provincias con altos niveles de pobreza, como Esmeraldas, enfrentan los desastres con consecuencias
mucho mds severas. Ademads, las dreas mds pobres reportan ndmeros de victimas mads altos, dafos de
infraestructura y pérdidas en los cultivos, lo que deja a las personas mds pobres sin los medios para
recuperarse. El impacto climatico, particularmente de los fenémenos de El Nifio y La Nifia, empeord la
pobreza y vulnerabilidad y, entre 2007 y 2023, representé pérdidas importantes de ingresos para los
trabajadores independientes de la agricultura, construcciéon y manufactura, con impactos especificos
segun género. Adicionalmente, las recientes sequias provocaron un desabastecimiento energético, lo
que redujo alin mas los ingresos urbanos. Estos graves riesgos exigen, de manera urgente, medidas
de adaptacidn climatica, un sistema de proteccidn social flexible y mds oportunidades de educacion y
empleo, que refuercen la resiliencia y hagan frente a las vulnerabilidades regionales y demograficas.

Un camino para impulsar la reduccion de la pobreza

El camino para impulsar la reduccidn de la pobreza en Ecuador es fomentar un crecimiento inclusivo
que aborde las fragilidades senaladas en este informe. Para continuar reduciendo la pobreza, Ecua-
dor debe promover un crecimiento inclusivo abordando las vulnerabilidades estructurales a través
de reformas integrales y multisectoriales. Esto requiere fortalecer la eficiencia del mercado laboral,
mejorar la educacién y formacién profesional y ampliar los sistemas de proteccién para apoyar a las
poblaciones vulnerables. Adicionalmente, el robustecimiento de la funcién del sector privado es fun-
damental para impulsar un crecimiento econémico sostenible, fomentar la creacién de empleo y atraer
inversiones en un marco de restricciones fiscales.

La transformacién econdmica de Ecuador y la reduccién de la pobreza dependen de la creacion de
mas empleos y de mejor calidad, particularmente para los grupos vulnerables, junto con esfuerzos
focalizados para reforzar los medios de subsistencia rurales y la resiliencia climatica. Como se men-
ciond anteriormente, la generacidn de ingresos laborales estables es el principal camino para salir de la
pobreza; sin embargo, el mercado laboral ecuatoriano, caracterizado por la informalidad, altos niveles
de empleo independiente, baja productividad y falta de formacidn, crea barreras significativas que
impiden a las personas pobres lograr movilidad social. En un contexto de consolidacidn fiscal, abordar
estos retos requiere una coordinacion del sistema educativo con opciones de formacién relevantes
para el mercado, aprovechando las nuevas tecnologias y flexibilizando gradualmente las regulaciones
laborales, para fomentar un crecimiento inclusivo (World Bank, 2024b). La evidencia sugiere que las
medidas de flexibilidad contractual introducidas durante la pandemia y prorrogadas hasta hace poco
se tradujeron en mayores ingresos laborales. Esto demuestra que simplificar y ampliar estas politicas
beneficiaria directamente a las personas pobres. De manera similar, reducir gradualmente los cos-
tos por despidos mientras se fortalece la proteccién del trabajador, con una meta a largo plazo para

1  El Indice de gestién de riesgos INFORM (2024) establece un panorama general de los factores subyacentes a un riesgo humanitario, mediante la
identificacién de paises que tienen mds riesgo de sufrir una crisis humanitaria y mayor probabilidad de necesitar asistencia internacional. Este indice,
basado en las definiciones de «riesgo» publicadas en la literatura cientifica, contempla tres dimensiones de riesgo: amenazas y riesgo, vulnerabilidad
y falta de capacidad para enfrentar la situacién. El Indice de gestién de riesgo INFORM tiene amplia cobertura a nivel global y, por lo tanto, permite
clasificar a los pafses con base en su puntaje. Mientras mds alto sea este, mds alto serd el riesgo. Ver https://drmkc jrc.ec.europa.eu/inform-index
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reemplazar las indemnizaciones con un sistema de seguro de desempleo modernizado, puede pro-
teger a los trabajadores de mejor manera y aliviar la carga del empleador. Adicionalmente, las insti-
tuciones regulatorias del gobierno deberian hacer una transicién hacia un modelo mas estratégico y
basado en evidencia, que actualice las normas laborales, aumente la productividad (particularmente
en sectores comerciales), incentive la formacién de habilidades y extienda el seguro social para los
trabajadores vulnerables, por ejemplo, con esquemas de afiliacidn flexibles que le permitan al traba-
jador elegir contra qué riesgos asegurarse, y transitar entre el sistema no contributivo y contributivo a
medida que las condiciones laborales mejoran hasta que puedan llegar al régimen general.

Las reformas institucionales son vitales para atraer inversion, reducir las barreras para el empleo for-
mal y fomentar el crecimiento inclusivo. Iniciativas como Invest in Ecuador y Miempresa han simpli-
ficado los procesos empresariales, pero se debe implementar esfuerzos adicionales, particularmente
en el drea de permisos vy licencias. La creacidn de fluidez en el mercado laboral, por ejemplo, mediante
una revision de los salarios minimos y las barreras no salariales para la contratacion, podria aumentar
la productividad y el crecimiento empresarial, lo que generaria mejores ofertas laborales. La reduccién
de la informalidad y la creacién de caminos hacia un empleo formal también requieren simplificaciones
tributarias y costos de cumplimiento para los empleadores, tal y como se ha implementado de manera
exitosa en varios paises de ALC.

Ecuador tiene el potencial de construir una economia mas resiliente e inclusiva mediante la combina-
cion de reformas del mercado laboral, el desarrollo rural y la adaptacion climatica. En dreas rurales, la
reduccién de la pobreza se deberia enfocar en el mejoramiento de la productividad agricola y el acceso
al mercado, apalancéndose en las asociaciones de agricultores y las ventajas que tiene Ecuador en
los mercados de productos organicos y especializados, para aumentar los ingresos. Las inversiones
en infraestructura y resiliencia climatica, incluyendo el uso de mejores semillas, sistemas de riego me-
jorados y la restauracion de ecosistemas, son esenciales para estabilizar los medios de vida rurales y
enfrentar los impactos del clima extremo.

Mejorar los programas de proteccion social de Ecuador requiere un marco flexible para permitir la
reduccién progresiva de beneficios a medida que mejoran las condiciones laborales, simplificar el
sistema para reducir la fragmentacién y expandir su cobertura considerando la restriccién fiscal. A
pesar de una mejora significativa del sistema de proteccién social, un gran porcentaje de personas
pobres y vulnerables no tiene cobertura. Esto no se debe Unicamente a restricciones fiscales ligadas
a una consolidacién necesaria, sino también a ineficiencias del sistema, lo cual resalta la imperiosa
necesidad de contar con un sistema mas cohesivo. La complejidad del sistema no contributivo esta
altamente fragmentada y deberia simplificarse. Ademas, para estimular la movilidad econdmica, los
programas de transferencias monetarias no contributivos deberian evitar los desincentivos para que
los beneficiarios salgan de la pobreza o accedan a empleos formales. Estrategias flexibles, como la
eliminacién gradual de las prestaciones a medida que mejoran los ingresos con un control estricto
sobre éstos (graduacidn progresiva), han dado buenos resultados en paises en desarrollo, ayudando a
los beneficiarios a realizar la transicion sin problemas y, a su vez, garantizando un progreso sostenido.
Esto generaria estabilidad financiera al sistema vy, a su vez, ampliarfa la cobertura en un contexto de
restricciones fiscales. Para los trabajadores independientes y de pequenas empresas, un esquema
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transitorio de seguridad social con una cobertura ajustable y revisiones periédicas proveeria un apoyo
esencial, ya que abordaria las necesidades de los trabajadores vulnerables de bajos ingresos.

Asimismo, los programas de transferencias monetarias se deben redisenar de acuerdo con las nece-
sidades de los hogares a lo largo del ciclo de vida de sus miembros, para reducir la superposicion de
servicios y asegurar transiciones fluidas; se debe aprovechar el Registro Social (RS) para evaluar la
elegibilidad eficazmente. Para abordar las disparidades espaciales, se necesita una mejor asignacion
de recursos por parte del Gobierno Central y los gobiernos locales, a partir de actualizaciones periddi-
cas de los datos de los hogares y clasificaciones socioeconémicas en un contexto en que la sostenibi-
lidad financiera de las transferencias sociales es limitada. La ampliacion del alcance del RS, para incluir
a extranjeros y personas en transito, asi como actualizaciones de datos mads frecuentes, por medio de
servicios virtuales y la colaboracién local son medidas costo-efectivas que potenciarian la cobertura y
permitirfan focalizarse en poblaciones dispersas o con altos niveles de pobreza.

Abordar la vulnerabilidad climatica entre los hogares empobrecidos de Ecuador requiere un enfo-
que integral que combine una identificacién basada en datos, desarrollo de infraestructura resiliente
y medidas de proteccién social adaptativa. Una recoleccion minuciosa de datos socioecondmicos, de-
mograficos y geograficos es fundamental para identificar las barreras de acceso a programas, abordar
las brechas con respecto a la cobertura para las poblaciones en riesgo y generar perfiles detallados
de los hogares. La integracién de estos datos a los analisis de riesgo climatico, como las evaluaciones
de vulnerabilidad a inundaciones y sequias, permite que las autoridades se enfoquen en dreas de alto
riesgo e implementen medidas preventivas. Las inversiones en infraestructura resiliente, como cédi-
gos de construccidn rigurosos y sistemas de transporte y agua adaptados al clima, son esenciales para
mitigar los impactos de las catdstrofes y apoyar una recuperacion rapida. Las medidas de preparacion,
que incluyen planes de contingencia actualizados, sistemas de alerta temprana (SAT) y estrategias de
reduccidn de riesgos, necesitan la coordinacidn entre los actores del gobierno y del sector privado para
garantizar su sostenibilidad y cumplimiento.

También es crucial fortalecer el sistema de salud para abordar los impactos fisicos y mentales que el
cambio climdtico implica. Los sistemas de proteccion social adaptativa que combinan los datos so-
bre pobreza con informacidn en cuanto al riesgo climdtico permiten tener respuestas oportunas ante
catastrofes e impactos econdmicos, mediante la expansion de redes de seguridad y la proteccién a
grupos vulnerables, como los migrantes venezolanos. Estos esfuerzos requieren una mayor colabora-
cion entre los gobiernos centrales y locales, datos actualizados del RS y una mejor coordinacion insti-
tucional para crear un marco mas resiliente. De acuerdo con el informe Ecuador Country Climate and
Development Report (CCDR) (World Bank, 2024a), reforzar la resiliencia agricola es esencial para los
pequenos agricultores que enfrentan sequias y condiciones meteoroldgicas extremas.

Las practicas climaticamente inteligentes, como los sistemas de riego avanzado, la agroforesteria y
la preservacién de los ecosistemas del paramo que proveen la mayoria del agua potable de Ecuador,
son claves para salvaguardar recursos y aumentar la productividad. La promociéon de la inversion
privada, la eliminacién de barreras y el aumento de financiamiento verde son primordiales para la tran-
sicion verde de Ecuador. El fortalecimiento de los marcos institucionales, el fomento de la colaboracién
interinstitucional y el avance de las estrategias nacionales de financiamiento climatico y gestion del
riesgo a catastrofes permitiran dar respuestas rapidas y sostenibles a los desafios climaticos, contribu-
yendo a aumentar la resiliencia de Ecuador y a proteger a sus comunidades mas vulnerables.
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El auge petrolero de los primeros 14 aios de este siglo fomentd el crecimiento econémico en Ecua-
dor, permitiendo la reduccién de la pobreza. A pesar del colapso en el precio del petrdleo, los desa-
fios estructurales, la pandemia de Covid-19 vy las crisis econdmicas, el pais evité de manera efectiva
un agravamiento de la pobreza. Impulsado por el auge del petréleo que promovid el crecimiento eco-
némico y gasto social, de 2001 a 2014 Ecuador experimentd una prosperidad marcada por el aumento
de los ingresos laborales y una expansién insostenible de los programas sociales. Durante ese periodo,
una tasa de crecimiento real anualizada de 4,5% sobrepasé el promedio de ALC, de 1,9%, lo que se
evidencié en niveles de vida mds altos y una reduccion de la pobreza y desigualdad. Sin embargo, el
colapso en los precios del petrdleo, la necesidad de corregir los desequilibrios macroeconédmicos de-
rivados de una expansion insostenible del gasto publico, de abordar las ineficiencias y contrarrestar
la debilidad de la inversidn privada, afecté significativamente la productividad. Los retos estructurales
del mercado laboral, los impactos relacionados con el climay los efectos del COVID-19 debilitaron adn
mas el crecimiento econémico, lo que disminuyd las ganancias por ingresos en los hogares. A pesar
de estos retrocesos, Ecuador contuvo el resurgimiento de la pobreza y desigualdad. Sin embargo, a
2024, casi uno de cada cuatro ecuatorianos auln vive en pobreza y casi uno de cada diez enfrenta la
pobreza extrema. Por lo tanto, para retomar la tarea de reducir la pobreza, se requiere un incremento
de oportunidades en el mercado laboral para las personas mas pobres, mediante el fortalecimiento de
los sistemas de proteccidn social y la reduccién de vulnerabilidades de los hogares.

La evaluacién de pobreza y equidad explora las tendencias y factores que generan la pobreza y des-
igualdad en Ecuador y evaluia hasta qué punto los factores de generacién de ingresos de los hoga-
res, como las condiciones del mercado laboral y el sistema de proteccién social, asi como los eventos
climdticos, afectan los esfuerzos por reducir la pobreza. A partir de la exploracién de tendencias y
perfiles recientes y el uso de nuevos datos y medidas de andlisis, este informe detalla las razones del
estancamiento de la reduccidn de la pobreza en un contexto de consolidacidn fiscal. A pesar de los
niveles de desempleo relativamente bajos, la calidad del empleo es baja, particularmente para los
ciudadanos mas pobres del pais, que también sufren las peores consecuencias del impacto climatico,
como el causado por fenédmenos como El Niflo y La Nifia. Esto resulta en un crecimiento limitado de los
ingresos laborales. Adicionalmente, a pesar de que se han realizado mejoras significativas en el siste-
ma de proteccidn social previsto para apoyar a los mas vulnerables, este se queda corto para abordar
las necesidades de las personas pobres y de una gran parte de la clase media que estd desprotegida,
lo que limita los efectos de los ingresos laborales. Asimismo, los eventos climaticos extremos afectan
desproporcionalmente a las regiones afectadas por altos niveles de pobreza, lo que representa un reto
mds para su reduccion.

Para entender mejor cdmo gestionan los hogares su sustento, este informe emplea un enfoque
basado en activos para identificar las barreras para la reduccién de la pobreza. Lépez Calva y Ro-
driguez-Castelan (2016) proponen un enfoque que considera la capacidad de las personas u hogares
para generar ingresos y promover su bienestar por si mismos. Este informe adopta un marco similar
que se centra en los siguientes elementos clave: ingresos laborales y no laborales y heterogeneidades
(ver Grafico 1). Este informe busca complementar otras publicaciones del Banco Mundial, como el
Ecuador: Growing Resilient for a Better Future (CEM) (World Bank, 2024b), el CCDR (World Bank,
2024a) y el Diagndstico de Empleo.
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Para este fin, la Seccién 2 detallard la evolucidn de la pobreza, la prosperidad compartida y la desigual-
dad en Ecuador, resaltando la heterogeneidad de las personas pobres y los potenciales impulsores
de la reduccidén de la pobreza. El informe evallda la pobreza y la pobreza extrema utilizando las lineas
nacionales, salvo que se indique lo contrario. La Seccién 3 se enfocard en el empleo y la generacién
de ingresos, haciendo hincapié en la calidad y la productividad del trabajo. La siguiente seccién exa-
minard en qué medida los sistemas de proteccidn social llegan a los mds pobres y necesitan reformas.
La Seccién 5 examinara el impacto de los eventos relacionados con el clima sobre la generacidn de
ingresos y la pobreza. Finalmente, la Ultima seccidn puntualizard un conjunto de recomendaciones y
medidas de politica basadas en este anélisis.

@ Grafico 1. Marco conceptual del bienestar de los hogares
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2.1. Panorama de la pobreza y la desigualdad

Impulsado por los recursos financieros generados durante el auge de las materias primas, el creci-
miento econdmico de Ecuador contribuyd a la reduccién de la pobreza y a la expansidn de la clase
media. A pesar del posterior colapso en el precio del petréleo, los cambios estructurales y las crisis
econdmicas, el pais previno exitosamente un aumento significativo de la pobreza. Entre 2000 y
2014, Ecuador redujo significativamente la pobreza hasta una tasa de 22,5%, impulsado por el cre-
cimiento econdmico por el auge petrolero, lo que incrementd los ingresos laborales, pero generd un
gasto social insostenible (World Bank, 2024b). Este progreso se estancé en 2014 debido a una des-
aceleracién econémica causada por la caida del precio de las materias primas. Esta tendencia negativa
se vio agravada aln mas por la pandemia del COVID-19, los impactos climaticos, el malestar social y
la delincuencia. La crisis del COVID-19 provocdé que la pobreza subiera 8 puntos porcentuales, hasta
un 33%, lo que llevé a 1,5 millones de personas a la pobreza. A pesar de las crisis econdmicas y socia-
les, Ecuador evitd el resurgimiento de la pobreza durante la Ultima década; sin embargo, a 2024 mas
de uno de cada cuatro ecuatorianos permanecian en situacién de pobreza (ver Grafico 2, panel A). La
tendencia de la pobreza se refleja en la expansidn y contraccion de la clase media. Si bien la pandemia
causé una disminucién de este grupo socioeconémico (Olivieri et al., 2023), hoy en dia un 39% de los
ecuatorianos pertenecen a la clase media vy alta. (ver Gréfico 2, panel B).

@ Grafico 2. Evoluciéon de la pobreza en Ecuador

Panel A. Pobreza y pobreza extrema (lineas nacionales) PanelB. Porcentaje de poblacion por grupos de ingresos
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El crecimiento que estimulé la reduccién de la pobreza y la desigualdad a principios de la década de
los 2000 perdié impulso, lo que afectd a quienes se encontraban en la parte inferior de la distribu-
cion de ingresos, aunque ahora hay indicios de un modesto resurgimiento. A principios de la década
de los 2000, la parte mds pobre de la poblacién fue la mas beneficiada por el crecimiento econémico
del pais, como se ve reflejado en los crecientes ingresos de los segmentos mas bajos de la distribucidon
de ingresos a nivel nacional. No obstante, esta ganancia se erosioné a medida que el pais experimentd
una reduccidén de los ingresos por el desplome del precio del petrdleo vy, finalmente, se esfumdé debido
a la pandemia y demas crisis econdmicas (ver Grafico 3, panel A, linea anaranjada). Si bien los retos
generales persisten, los segmentos mds pobres de la poblacién han comenzado a verse més bene-
ficiados por el crecimiento econdmico (ver Grdfico 3, panel A, linea gris). Expresado en una manera
distinta, el coeficiente de Gini, que mide la desigualdad, bajé durante los primeros 14 afios del siglo,
en gran parte debido al incremento de los ingresos laborales (ver Grafico 3, panel B). Sin embargo,
la crisis del COVID-19 anulé este progreso, causando un incremento de 5% en la desigualdad y ele-
vando el coeficiente de Gini a 0,498 en 2020, principalmente debido a un pronunciado declive en los
ingresos laborales. En 2024, la desigualdad habfa vuelto a los niveles prepandémicos, al igual que las
tendencias de las medidas de pobreza (ver Recuadro 1).

@ Grafico 3. Evolucidn de la desigualdad en Ecuador

Panel A. Curvas de incidencia del crecimiento PanelB. Coeficiente de Gini e ingresos laborales
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Recuadro 1. Otros indicadores de pobreza

En Ecuador, la pobreza multidimensional se mide oficialmente desde 2016 para consi-
derar las dimensiones no monetarias del bienestar de las personas. De acuerdo con un
enfoque basado en derechos, la pobreza multidimensional considera cuatro dimensiones:
(i) educacidn; (ii) trabajo y seguridad social; (iii) salud, agua y alimentacidn, y (iv) habitat,
vivienda y ambiente sano, las cuales se miden a partir de 12 indicadores. Entre 2009 y
2022, un promedio de 40% de ecuatorianos se encontraba en pobreza multidimensional y
27%, en pobreza monetaria; las tasas de pobreza extrema multidimensional casi duplican
las de pobreza monetaria. Entre 2009 y 2017, se produjeron reducciones significativas de
la pobreza multidimensional, con importantes avances en materia de vivienda (calidad de
los materiales y recoleccion de basura), salud y alimentacidn (acceso a agua potable), em-
pleo (empleos formales y empleo adecuado) y educacién (mayor asistencia a educacién
basica y bachillerato y a la educacién, en general). En 2017, la pobreza multidimensional
llegé a sus niveles mds bajos, con una tasa de 34,6% y un valor en el indice de 16,9. Existe
una tendencia similar en el indice de Desarrollo Humano (IDH).

Después de la pandemia, las dimensiones no monetarias del bienestar también co-
menzaron a recuperarse, aunque a ritmos distintos. En 2022, las tasas de pobreza
multidimensional y pobreza extrema multidimensional se redujeron a 38,1% y 16,6%,
respectivamente, volviendo a sus niveles prepandémicos; en 2022 el indice de pobreza
multidimensional se situé en 18,8, 1% por debajo del indice registrado en 2019. Este
progreso se puede explicar por las mejoras en todas las dimensiones, particularmente en
educacidn y vivienda. Para el IDH la recuperacién fue menos pronunciada: en 2021, subid
1 punto porcentual con respecto al afio anterior, pero aun asi se encuentra 2,6% por de-
bajo del valor prepandémico (2019). En este caso, la recuperacién se puede explicar por
la actividad econdmica (el ingreso nacional bruto —INB—, per cépita, crecié 3 puntos por-
centuales) y por la esperanza de vida al nacer, que se incrementé 1,2 afios. Es importante
mencionar que, a partir de 2022, la pobreza multidimensional aumentd desde su punto
mas bajo, registrado en 2017. Las tasas de pobreza multidimensional y pobreza extrema
multidimensional se encontraban 4 y 2 puntos porcentuales, respectivamente, por encima
de las tasas de 2017, y el indice de pobreza multidimensional fue 11% mas alto. En con-
junto, estos datos muestran que la pobreza multidimensional no solo se habia incremen-
tado, sino que también era mds profunda entre las personas pobres que cinco afios antes.




@ Grafico B1. Otras medidas de pobreza

Panel A. Pobreza multidimensional (2009-2024) Panel B. indice de pobreza multidimensional y sus dimensiones
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La vulnerabilidad a la pobreza en Ecuador es alta, con tres de cada diez ecuatorianos identificados
como vulnerables a la pobreza, es decir, que se enfrentan a un 50% de probabilidad de caer en la
pobreza en los préximos 2 afios o a un 29% de probabilidad en un afio especifico. Si bien las tasas
de pobreza muestran el nivel actual de privacidn, la tasa de vulnerabilidad cuenta la historia de cudntos
hogares se encuentran al limite y son susceptibles de caer en la pobreza debido a una situacién eco-
ndmica precaria o factores externos. En Ecuador, la vulnerabilidad a la pobreza es sistemdaticamente
superior a las tasas de pobreza observadas. La pandemia del COVID-19 empujé a casi la mitad de la
poblacién a una situacién de vulnerabilidad en 2020; posteriormente, hubo una mejora gradual a me-
dida que las tasas se acercaban a niveles prepandémicos, en 2023. La vulnerabilidad fue mds alta en
las provincias con altas tasas de pobreza, particularmente en la Amazonia (Napo, Pastaza y Orellana,
por ejemplo) (ver Gréfico 4). En otras provincias, como Zamora, las tasas de vulnerabilidad se situaron
hasta 19 puntos porcentuales por encima de las tasas de pobreza, en 2023. A nivel nacional, los hoga-
res rurales y agricolas eran 3,3 veces mds propensos a la vulnerabilidad que los hogares no agricolas.
Ademas, la vulnerabilidad fue mayor en los hogares cuya cabeza de familia era indigena o no mestizo,
o en los encabezados por mujeres, con una diferencia de 3,2 puntos porcentuales en comparacién con
los encabezados por hombres.

Por lo tanto, es primordial implementar politicas que respalden la estabilidad laboral, mejoren la re-
siliencia y ayuden a reducir las disparidades para atenuar los efectos de los distintos impactos sobre
estos grupos. Los shocks idiosincraticos (como la pérdida de empleo y los problemas de salud) tienen
mayor impacto sobre la vulnerabilidad en Ecuador, que los shocks covariados (como desastres de ori-
gen natural o crisis econdmicas). Las zonas urbanas se ven mas afectadas que las rurales. Ciertos
grupos, incluyendo los hogares cuya cabeza es mestiza y estd empleada en sectores no agricolas, son
particularmente vulnerables, mientras que los impactos covariados afectan de manera desmedida a las
provincias de alta vulnerabilidad en las regiones Costa y Sierra. Para abordar estos retos, se necesitan
politicas focalizadas que reduzcan las desigualdades estructurales en los entornos urbanos vy rurales.

@ Griafico 4. Diferencias geograficas en la pobreza y la vulnerabilidad (2023)

Panel A. Pobreza por provincia PanelB. Vulnerabilidad por provincia

Poverty rate (%) Vulnerability rate (%)

Fuente: Elaboracidn propia.
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El mercado laboral del Ecuador es el principal determinante de la dindmica de la pobreza, ya que
su desempeno afecta significativamente los resultados econémicos. A pesar del incremento en la
creacion de empleos a partir de 2014, que sobre todo beneficié a las mujeres y a la poblacién de las
zonas rurales, los ingresos laborales reales disminuyeron debido a la informalidad y los embates eco-
némicos. De 2014 a 2019, el aumento de los ingresos laborales —debido al incremento del salario mi-
nimo— ayudd a reducir la pobreza en 2 puntos porcentuales. Sin embargo, la pobreza subié después
de 2019, y la reduccidn de los ingresos laborales provocaron 89% del aumento de la pobreza durante
la pandemia de COVID-19. A pesar de que las transferencias publicas de emergencia ayudaron, no
fueron suficientes para contrarrestar el declive. A medida que la economia se recuperaba, de 2020 a
2024, el incremento en los ingresos laborales nuevamente redujo la pobreza (ver Gréfico 5). La per-
sistente informalidad, exacerbada por el exceso de regulacién del mercado laboral sigue siendo una
gran barrera para la reduccién de la pobreza y afecta de manera desproporcionada a jévenes, mujeres
y trabajadores con menor formacién académica, que luchan por mantener sus medios de vida durante
las crisis. En 2024, la informalidad laboral se disparé en la poblacidon joven a 83,9%; vy la informalidad
se mantuvo generalizada: muchos trabajadores recibian ingresos inferiores al salario minimo. A pesar
de que los ingresos laborales reales aumentaron, lo hicieron mds rapido que la productividad laboral,
lo que generd una mayor presién sobre la distribucién de los ingresos. Estas tendencias evidencian la
urgencia de realizar reformas al mercado laboral que se enfoquen en reducir la informalidad, aseguren
empleos de calidad y promuevan una reduccién sostenible de la pobreza.

@ Grafico 5. Descomposicion del ingreso total (método de Shapley)
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Los sistemas de proteccién social son una herramienta importante para incrementar la resilien-
cia, ayudar a las personas pobres con los retos estructurales del mercado laboral y amortiguar
los impactos; sin embargo, el sistema ecuatoriano es aun insuficiente. Una parte significativa de la
poblacién—principalmente, los adultos mayores— carece de cobertura, ya sea directa o indirecta-
mente (como miembros de hogares de beneficiarios directos), por parte del sistema contributivo (con
base en las aportaciones a un seguro o fondo comun) y del sistema no contributivo (financiado con
recursos estatales). En 2023, aproximadamente 65% de personas menores de 65 anos y 56% de
aquellas de 65 afios 0 mas se beneficiaron directa o indirectamente del sistema de proteccidn social
ecuatoriano (ver Grdfico 6). Recientemente, el sistema no contributivo ha contrarrestado el declive
en el acceso a empleos formales para personas menores de 65 anos. Sin embargo, entre los adultos
mayores, el porcentaje de personas sin cobertura se incrementd debido a una reduccidn significativa
en la cobertura no contributiva. Esta reduccién se compensdé parcialmente por el incremento en las
pensiones contributivas atribuidas a un creciente nimero de jubilados durante los Ultimos 10 afios.
Segun datos oficiales del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), el nimero de beneficiarios
del seguro de invalidez, vejez y muerte (IVM) aumenté 27% de 2018 (485 000 personas) a 2022
(617 000 personas).

@ Grafico 6. Acceso a la proteccidn social contributiva y no contributiva
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Entre 2013 y 2023, el crecimiento econémico de Ecuador experimenté una serie de reveses, como
eventos climadticos, la pandemia y el aumento de la delincuencia. A partir de 2013, el pais enfrentd
varios impactos que afectaron el bienestar de la poblacién. En primer lugar, el declive del precio del
petréleo causd que la tendencia descendente de la pobreza se estancara. La economia se recuperd
eventualmente, pero, en 2020, vino la pandemia del COVID-19, lo que redujo la produccién 7,8 puntos
porcentuales. A pesar de los esfuerzos del gobierno por mantener el nivel de ingresos de la poblacidn,
la pobreza subié 8 puntos porcentuales. En 2021, luego de la campafa exitosa de vacunacién del
gobierno entrante, la produccidn, el empleo y los ingresos comenzaron a recuperarse. Sin embargo,
en 2022, las condiciones financieras globales desfavorables, las interrupciones a la produccidn y ex-
portacién de petrdleo y las manifestaciones sociales que paralizaron el pafs por 18 dias en el mes de
junio perjudicaron la recuperacién econdmica. Los conflictos politicos y sociales y sus secuelas inhi-
bieron la demanda interna privada (World Bank, 2023a) y detuvieron la reduccién de la pobreza y la
desigualdad. Adicionalmente, el aumento de la delincuencia también afectd dicho proceso, limitando
las posibilidades de recuperacién en las zonas mas afectadas (ver Recuadro 2).

Aunque estas dificultades puedan considerarse, hasta cierto punto, temporales, Ecuador es muy vul-
nerable ante impactos naturales y climaticos y ha experimentado importantes pérdidas econédmicas en
los Ultimos afos, que afectaron el bienestar de los hogares pobres y vulnerables, por la destruccién de
sus hogares y la pérdida de empleos, entre otras consecuencias. Seguin Thinkhazard! (2020), el pais
corre un alto riesgo de inundaciones, terremotos, aludes, calor extremo, incendios forestales, tsunamis
y erupciones volcanicas, lo que lo sitda en el puesto 13 entre los paises con mayor riesgo a peligros
naturales y en el puesto 3 en ALC (después de Pert y Haitf), segun el indice Global de Riesgo INFORM
(World Bank, s.f.). Ecuador también es muy vulnerable a los fenémenos de El Nifio y La Nifia, que au-
mentan el riesgo de inundaciones y sequias.
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Recuadro 2. Pobreza y delincuencia

Desde 2021, las tasas de delincuencia en Ecuador han aumentado, debido a las des-
igualdades socioecondémicas, la inestabilidad politica y la delincuencia organizada. Este
incremento, particularmente en crimenes violentos, como homicidios, se concentra en
las zonas urbanas, como Guayaquil y Quito. El aumento del nivel de delincuencia plantea
una amplia gama de amenazas para la estabilidad y crecimiento econémicos vy la inver-
sién. La delincuencia organizada estd asociada a costos econdmicos significativos para
toda América Latina; Ecuador perdié mas de 12 000 millones de ddlares en 2023 debi-
do a la violencia, segun el Instituto para la Economia y la Paz. Otros paises de la region
también experimentan pérdidas econdmicas severas debido a la violencia por parte de
bandas delictivas, sobre todo Colombia, México y Brasil. Esto empeora los niveles de po-
breza y causa disrupciones en los mercados laborales, particularmente en las zonas que
ya se ven afectadas por un alto nivel de pobreza y de empleo informal. Para evaluar el
impacto del aumento en la tasa de homicidios sobre |la tasa de pobreza, Canavire-Baca-
rreza, Morales y Neumeyer (s.f.) calculan el efecto promedio condicional del tratamiento
sobre los sujetos tratados (CATT, por sus siglas en inglés) y el efecto promedio condi-
cional del tratamiento sobre los sujetos de control (CATC, por sus siglas en inglés), para
estimar la tasa de pobreza en un escenario contrafactual en el que las regiones afectadas
no experimentan un incremento de homicidios. En el Panel B del Grafico B2, se observa
una clara brecha entre la tasa de pobreza observada y la prediccidn contrafactica, lo que
muestra que el incremento de homicidios contribuye significativamente a alcanzar niveles
de pobreza mas altos. Se calculd el efecto condicional promedio del tratamiento (CATE,
por sus siglas en inglés) del incremento de homicidios sobre la pobreza y los ingresos
del hogar utilizando el algoritmo causal forest. El Panel C del Grafico B2 muestra las va-
riaciones provinciales del impacto. Se observa que las provincias costeras registraron el
mayor aumento de la pobreza debido a la violencia, particularmente, a inicios de 2021. A
lo largo del tiempo, los efectos se trasladaron al interior del pafs, lo que refleja la natura-
leza dindmica de la relacién entre violencia y pobreza en todo el territorio. El andlisis del
CATE sobre los percentiles de ingresos del hogar revela que los hogares con menores in-
gresos fueron afectados de manera desproporcional por el incremento de los homicidios.
Estos hogares enfrentan mayores dificultades econémicas, en gran parte, debido a pro-
blemas como la extorsién, y para dedicarse a actividades econémicas, como consecuencia
de la violencia.
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@ Grafico B2. Pobreza y delincuencia

Panel A. Incremento de los homicidios Panel B. Tasa de pobreza observada versus
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El andlisis de impacto del incremento de la violencia sobre el mercado laboral, de acuerdo con
las estimaciones del algoritmo causal forest, muestran que los hogares con menores ingresos
sufririan una mayor reduccién de sus ingresos debido, principalmente, al creciente desempleo
(ver Grafico B3). Las personas con trabajo independiente se ven mds afectadas que quienes tienen
relacién de dependencia, lo que resalta su vulnerabilidad econémica. Las zonas urbanas estan mas
afectadas econdmicamente por el aumento de los homicidios, que las zonas rurales, por lo que
los trabajadores no agricolas sufren la mayor reduccién de ingresos. Estos hallazgos evidencian la
necesidad de intervenciones focalizadas para apoyar a los grupos vulnerables, sobre todo a las fa-
milias de bajos ingresos y poblaciones urbanas vy, asf, mitigar los efectos econémicos de la creciente
violencia.

@ Grafico B3. Efectos de la violencia sobre el mercado laboral
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En Ecuador, las personas pobres y vulnerables a la pobreza son mds susceptibles a los impactos cli-
maticos. Entre ellas, la poblacién indigena corre un mayor riesgo. El Grafico 7 presenta la correlacién
entre la pobreza subnacional, la tasa de vulnerabilidad y la incidencia histdérica de peligros naturales? y
la profundidad promedio de las inundaciones en zonas de alto riesgo®. Las provincias con tasas de po-
breza medias y altas, como Esmeraldas, son las mas afectadas por las catdstrofes; tienen la correlacion
mas fuerte entre pobreza y peligros naturales (ver Gréfico 7, panel A). Del mismo modo, Esmeraldas,
una de las provincias mds pobres, también registra la mayor profundidad de inundaciones, seguida de
las provincias amazdnicas. Los hogares indigenas son particularmente vulnerables debido a los limi-
tados mecanismos de adaptacidn que poseen y a la exposicién frecuente a amenazas naturales. En el
centro y oriente del pafs, los hogares encabezados por trabajadores independientes se concentran en
zonas propensas a aludes. Las regiones de la Sierra centro son vulnerables a la pobreza debido al im-
pacto de la actividad volcdnica sobre la agricultura. Tanto la Amazonia como la Sierra centro, que aco-
gen una gran proporcién de poblaciones indigenas, muestran una alta prevalencia de vulnerabilidad.
El 10% de los hogares vulnerables son indigenas, comparado con el 4,5% de hogares no vulnerables.
Los hogares indigenas que tienen riesgo de pobreza generalmente no tienen estrategias de respuesta
debido a su alto nivel de empleo informal (95%), a su dependencia de la agricultura, materiales de
construccién deficientes y su acceso limitado al agua potable.

@ Grafico 7. Tasa de pobreza por catdstrofes naturales
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Fuente: Cdlculos propios con base en datos tomados de la ENEMDU, la EM-DAT sobre peligros naturales y la profundidad promedio de
inundacién de los mapas de riesgo de inundacién de Fathom para un perfodo de retorno de 1 de cada 5 afios*. El eje horizontal representa

la frecuencia de los peligros naturales y la profundidad de inundacién promedio.

Ver https://www.emdat.be/
3 Ver https://www.fathom.global/product/global-flood-map/

Los periodos de retorno sirven como medida para comprender la probabilidad de que se produzca un evento peligroso, como inundaciones, sequfas,
calor extremo, etc., y se expresan como el tiempo promedio estimado entre eventos, como por ejemplo un evento ocurrido cada 5 afos o cada 100
afos. El periodo de retorno también se puede usar para expresar la probabilidad anual de que ocurra un peligro (como porcentaje); un evento cada 5
afos tiene una probabilidad de ocurrencia de 20% (1/5 = 0,20), por ejemplo.
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2.2. Las asimetrias en la pobreza son amplias y duraderas®

La pobreza sigue siendo muy diversa, lo que limita las oportunidades de los ecuatorianos mas vul-
nerables para salir de ella. Las heterogeneidades significativas entre los grupos de poblacion impiden
a los ecuatorianos salir de la pobreza. La pobreza persistentemente se ve sobrerrepresentada en dreas
rurales, en la Amazonfa, entre nifios y personas indigenas, en relacidn con los porcentajes de pobla-
cién nacional de estos grupos. Si bien, la poblacidn rural representa al 32% del total de la poblacidn,
representan al 50% de personas pobres. Lo mismo ocurre con los habitantes del oriente del pais, don-
de vive el 18% de la poblacién pobre, a pesar de que sdlo alberga al 5% de la poblacién del pais. Y a
pesar de que cerca del 8% de los ecuatorianos se identifican como indigenas, constituyen el 18% de
la poblacidn pobre. La pobreza también se concentra (porcentaje del total de personas pobres) en per-
sonas con bajo nivel de educacién (Grafico 8), y en hogares cuya cabeza de familia es una mujer. En
comparacién a sus contrapartes que no son pobres, en promedio los hogares pobres tienen cabezas
de familia mas jévenes (49 versus 52 anos), tienen menores niveles de educacién (8 versus 10 afos
de educacidn) y tienen mds miembros (6 versus 4). A pesar de que la cobertura de servicios publicos
es alta en promedio, para los hogares que sufren de pobreza es tres veces menos probable tener un

acceso adecuado a servicios de agua y saneamiento en comparacién con la poblacién general.

@ Grafico 8. Pobreza segln las caracteristicas de la cabeza de hogar
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Fuente: Elaboracién propia con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC. Para el 2020, se utiliza la encuesta del
cuarto trimestre, ya que la gestién normal de la encuesta laboral se reanudd en septiembre de ese afio. La tasa de pobreza se construye
utilizando la metodologfa y linea oficiales.

5 Para la presente seccién utilizamos las encuestas anuales ya que tener una muestra mds grande permite tener andlisis mds robustos de los grupos
y subgrupos poblacionales y proveen una representatividad geogréfica. Los estimados de pobreza mediante el uso de las encuestas anuales varfan
ligeramente en comparacién con las mediciones oficiales de la pobreza, que utilizan encuestas mensuales (de diciembre).

6  Bajo nivel de educacién formal se refiere a una educacién de 8 afos 0 menos.
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Los hogares urbanos tienen una mayor probabilidad de ser pobres, lo cual indica que la pobreza se
ha convertido en un fenémeno predominantemente urbano, aunque con grandes heterogeneidades.
La pobreza urbana cayd de 24,3% en 2007 a 16,4% en 2014; sin embargo, la proporcién de personas
pobres que viven en ciudades crecid de 44 a 49,6% durante el mismo periodo. Hubo una breve reduc-
cidn de la pobreza que ocurrié en 2019 a medida que los trabajadores pasaron al sector agricola; no
obstante, la pandemia del COVID-19 revirtié esta tendencia. En 2020, la pobreza urbana crecié hasta
52,4% debido a que los trabajadores informales perdieron sus medios de vida a causa del confinamien-
to. A pesar de que la economia se ha recuperado ligeramente, la tasa pobreza urbana en 2024 fue mas
alta que en 2014 (16,4 versus 20,9%). La tasa pobreza rural, a pesar de ser mas alta histéricamente,
también sufrié un incremento, el 43% de los residentes rurales viven en la pobreza en comparacion
con el 20% en las dreas urbanas en 2024. La urbanizacién ha dado lugar a un mayor ndmero de gente
pobre en las ciudades, ya que la poblacidn pobre, tanto urbana como rural, representa actualmente el
13% de la poblacidn total. Sin embargo, las personas pobres en zonas rurales se enfrentan a mayores
dificultades, incluyendo un acceso limitado a servicios bdsicos como agua potable, saneamiento y edu-
cacion. Un tercio de los pobres en zonas rurales son indigenas y el 23% vive en la Amazonia. Si bien la
proporcion de personas pobres en zonas urbanas es menor que la proporcidén en zonas rurales, los retos
del mercado laboral agravan alin mas a la pobreza urbana. Menos de la mitad de las personas pobres
en zonas urbanas forman parte de la fuerza laboral y el desempleo asciende al 12%, lo cual triplica el
promedio nacional. La informalidad se encuentra generalizada, con un 92% de las personas pobres en
zonas urbanas que trabajan en empleos informales, principalmente en servicios no cualificados. A su
vez, las personas pobres en zonas rurales tienen una participacidn laboral mds alta (70%) y un menor
desempleo (3%), pero la mayoria se concentra en agricultura y mineria, aunque el 38% trabaja sin re-
muneracion, lo cual limita su potencial de ingresos. Las personas pobres tanto en zonas urbanas como
rurales se enfrentan a retos significativos, que se presentan de distintas maneras (ver Gréfico 9).

@ Gréfico 9. Pobreza, dreas urbanas versus rurales

Panel A. Tasa de pobreza por area de residencia Panel B.Tasa de pobreza extrema por area de residencia
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Ecuador tiene una superficie relativamente pequeia; sin embargo, las diferencias entre las regio-
nes y provincias del pais son grandes y los territorios de la Amazonia tienen una clara desventaja.
La pobreza esta altamente concentrada en la Amazonia, donde vive el 5% de la poblacidn del pais, y el
59% de ellos estd en pobreza. La tasa de pobreza en Napo, Orellana y Pastaza es la mds alta, con va-
lores de 76%, 61% y 57%, respectivamente, mientras que provincias de la Sierra, como Bolivar (11%),
Pichincha (12,5%) y Azuay (12,6%), tienen las tasas mds bajas. La pandemia del COVID-19 empeord
la pobreza en varias regiones, con un aumento pronunciado en provincias como Carchi (+21 puntos
porcentuales) y Pastaza (+18 puntos porcentuales). A pesar de que algunas provincias, como Guayas,
se han recuperado parcialmente, la pobreza se mantiene en niveles prepandémicos. Las provincias del
norte como Esmeraldas y Sucumbios se enfrentan a retos adicionales debido a la violencia, con tasas
de pobreza altas (50% y 55% respectivamente). Mds de la mitad de las personas pobres de Ecuador
se concentra en cinco provincias: Napo, Orellana, Pastaza, Morona Santiago y Esmeraldas. Si se re-
duce el alcance geografico, a pesar de que la pobreza nacional se redujo del 51 al 31% entre 2010 y
2020, el progreso a nivel de parroquia ha sido desigual (ver Grafico 10). Muchas de las parroquias mas
pobres experimentaron reducciones mas lentas, con 35 parroquias que experimentaron un aumento
de la pobreza y 446 que quedaron por detrds del promedio nacional en reduccién de la pobreza, lo
que subraya las persistentes desigualdades a nivel regional. Por otra parte, la movilidad social todavia
es un problema.

@ Grafico 10. Estimacidn de pobreza en dreas pequefias
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3.1. Crecimiento de doble filo en Ecuador: desempleo bajo, informalidad creciente

La dindmica del mercado laboral en Ecuador se ha mantenido en linea con el desempefio econémi-
co durante la ultima década. Durante la Ultima década, el desempleo se ha mantenido bajo, con un
promedio de 3,9% (excluyendo el ano de pandemia), aunque es mayor entre las personas pobres del
drea urbana. lgualmente, la participacion en la fuerza laboral se estancé luego de presentar un incre-
mento gradual, particularmente, de la poblacién pobre. A pesar de los avances, la informalidad vy el
subempleo han aumentado para todos y afecta, particularmente, a las personas pobres (ver Grafico
11). El impacto varfa entre zonas urbanas vy rurales: la informalidad aumentd entre los trabajadores
pobres rurales, mientras que el subempleo es mas notorio en la poblacién pobre de zonas urbanas.
Adicionalmente, el empleo independiente sigue subiendo en este segmento de la poblacién y se man-
tiene alto en zonas urbanas y rurales; también se ha convertido en algo comun entre los trabajadores
no pobres, lo que cierra la brecha entre ambos grupos. Estos cambios reflejan una lenta recuperacién
del mercado laboral, mientras la economia se ajusta tras un auge petrolero insostenible: la mayorfa de

nuevas oportunidades laborales para las personas pobres son empleos de tiempo parcial, informales
o independientes.

Grafico 11. Fuerza laboral, desempleo, informalidad, subempleo y empleo
independiente, por situacién de pobreza
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Fuente: Célculos de los autores con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC

Los resultados del mercado laboral también muestran grandes desigualdades geograficas y en-
tre géneros, sobre todo en areas rurales y con respecto a las mujeres en situacion de pobreza. En
2024, la tasa de inactividad fue mads alta en dreas urbanas, en las que también se evidencié una bre-
cha significativa entre personas pobres y no pobres (53% y 33%, respectivamente). En contraste, la
tasa de inactividad entre las personas pobres y no pobres en dreas rurales fue mucho menor
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(18% versus 24%). Las dreas urbanas también registraron la tasa mds alta de empleo remunerado:
38% de personas no pobres y 16% de personas pobres. En las dreas rurales, el empleo no remunerado
es mas extendido entre las personas pobres, ascendiendo a 41%. Las mujeres pobres se enfrentan a
la tasa de inactividad y de empleo no remunerado mas alta: casi 76% de las mujeres pobres se ubican
en una de estas dos categorias, en comparacién con el 51% de mujeres no pobres (ver Grafico 12).

Grafico 12. Composicidon de la fuerza laboral seguin nivel de pobreza,
region y género (2024)
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Fuente: Elaboracién propia con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC.

Los ingresos laborales reales disminuyeron en la ultima década, mientras que la brecha de ingresos
entre los empleados de los sectores publico y privado y los trabajadores independientes persiste.
Durante los primeros 14 afios de este siglo, el incremento en los ingresos laborales se debid princi-
palmente al aumento de los salarios en el sector publico gracias al auge de las materias primas. Sin
embargo, a medida que disminufan los recursos y los ajustes fiscales se hacfan necesarios, el empleo
publico se contrajo y los ingresos laborales reales promedio en el sector publico disminuyeron casi
1% en la dltima década. Mientras tanto, los ingresos reales para los trabajadores independientes y
del sector privado se estancaron. Como resultado, persiste una brecha de ingresos entre los sectores
publico, privado e independiente. Los trabajadores de empresas privadas con mdas de un empleado
reciben, en promedio, 65% de los salarios del sector publico, mientras que los trabajadores indepen-
dientes —cuya mayoria pertenece desproporcionadamente a la poblacion mds pobre— ganan menos
de la mitad que los funcionarios publicos.

Los trabajadores pobres son casi exclusivamente independientes o trabajan en pequeinas em-
presas. La mayoria de las empresas privadas de Ecuador son jovenes y pequefias y, como tal, tienen
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dificultades para crecer. Estas tienen bajas probabilidades de crecimiento durante su ciclo de vida
(en términos de ndmero de empleados). Como resultado, la mayoria de los trabajadores, sobre todo
aquellos que pertenecen a la poblacidn pobre, encuentran empleos en empresas pequefias o trabajan
de manera independiente; entre 2007 y 2024, se registrd un incremento consistente en la proporcidn
de trabajadores pobres independientes o empleados en empresas pequenas, de 89,2% a 97,5% (ver
Grafico 13). Incluso entre los trabajadores mads présperos, solo uno de cada cuatro trabajé en una em-
presa mediana o grande, en el mismo periodo.

La disparidad en el tamafio de empresas en las que trabajan las personas pobres y no pobres es mas
evidente en empresas pequenas (con menos de diez empleados): en 2024, |la brecha fue de casi 24
puntos porcentuales. A pesar de que hay muy poca diferencia entre la probabilidad de que los tra-
bajadores pobres y no pobres sean independientes, es mds probable que los trabajadores no pobres
sean independientes por decisién propia. Asi lo indica el hecho de que 22% de este segmento de la
poblacidn trabaje en sectores que requieren una cualificacidon alta o media, en comparacién conel 17%
de la poblacién pobre que trabaja de manera independiente. Esto, en definitiva, convierte al trabajo
independiente en el empleador de Ultima instancia de muchos trabajadores pobres.

@ Grafico 13. Empleo por tamafno de empresa
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Fuente: Elaboracién propia con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC.

Existe una gran heterogeneidad geografica con respecto a la pérdida de empleo. Segun los datos
de panel del mercado laboral, de diciembre de 2022 y diciembre de 2023, los trabajadores pobres
tienen mas probabilidades de permanecer inactivos o desempleados (la diferencia es de 3 y 6 puntos
porcentuales, respectivamente) y menos probabilidades de seguir siendo trabajadores independien-
tes o tener un empleo remunerado (la diferencia es de 6 y 10 puntos porcentuales, respectivamente,
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en comparacién con los promedios del mercado laboral). Los resultados fueron peores entre las
personas pobres en zonas urbanas, que presentan una mayor probabilidad de mantenerse inactivos y
una menor de tener empleo —ya sea como trabajadores remunerados o independientes—, en compa-
racién con la poblacién general.

Después de una indagacién adicional sobre la pérdida de empleos, la heterogeneidad también se
evidencié entre regiones. Si bien la Sierra y la Amazonia presentan una proporcidn relativamente es-
table de pérdida de empleos en todos los quintiles, las provincias Guayas y Pichincha demuestran una
correlacién negativa mas fuerte: los quintiles mds bajos tienen tasas de pérdida de empleo mds altas;
mientras que los quintiles mas altos, muy bajas (ver Grafico 14).

@ Grafico 14. Pérdida de empleo por grupo de ingresos y region (2023)
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Recuadro 3. Efectos de la migracidon venezolana sobre el mercado
laboral ecuatoriano

Desde 2015, Ecuador ha visto a mas de 1,5 millones de venezolanos —considerados “personas
que necesitan proteccion internacional”, por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR) “corredor humanitario”. De estos, 400
000 se instalaron en el pais, hasta 2019, y 470 000, hasta 2023, segun el Buscador de datos
sobre refugiados del ACNUR (Coundouriotis, 2018). En respuesta a esta afluencia de venezola-
nos, Ecuador implementé medidas temporales para enfrentar el aumento de la demanda de ser-
vicios sociales, educacion y salud. A pesar de sus esfuerzos, los migrantes venezolanos todavia
enfrentan retos significativos. Segun un informe del Banco Mundial (2020), més de la mitad de
la ninez venezolana en edad escolar en Ecuador no recibe una educacién formal. En el mercado
laboral, los venezolanos enfrentan barreras importantes: 60% trabaja en el sector informal, 71%
tiene trabajo temporal y 84% recibié la remuneracién completa acordada, en comparacién con
el 52%, 41% y 95% de ecuatorianos respectivamente (Grafico B 4, panel A). A pesar de que
el desempleo es 10 puntos porcentuales mds alto para los migrantes regulares que para los
irregulares, menos de 15% de los venezolanos cuentan con un estado migratorio regular que
les permita trabajar formalmente; ademas, solo 20% de aquellos con un titulo de tercer nivel
pudieron registrarlo y validar sus credenciales (Gréfico B 4, panel B).

La pandemia del COVID-19 agravé aun mas los desafios para los migrantes venezolanos. Se-
gun las Encuestas telefénicas de alta frecuencia de COVID-19, 29% de los venezolanos que
trabajaban antes de la pandemia perdieron su empleo, en comparacién con el 17% registrado
para los ecuatorianos. Esto provocé una reduccidn significativa en los ingresos totales para casi
85% de los hogares venezolanos, por lo que 60% experimentd algun tipo de inseguridad ali-
mentaria. A principios de 2022, los trabajadores venezolanos alcanzaron en gran medida la tasa
de empleo prepandémica (90%), pero aquellos con una situacién migratoria irregular quedaron
rezagados en cuanto a la recuperacion y calidad del empleo. Las mujeres venezolanas fueron
mas propensas a perder su empleo y salir del mercado laboral, en comparacién con sus contra-
partes masculinas.

@ Grafico B4. Empleo y migracién venezolana
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3.2. La trampa de pobreza por baja productividad y calidad

Los empleos creados en Ecuador de 2014 a 2024 se concentraron en sectores de baja producti-
vidad. El gréfico 15 de los cambios en la proporcién de empleo en los distintos sectores econémicos
entre 2014 y 2024, en comparacion con la productividad relativa de cada sector y su tamafo en 2024,
demuestra que la productividad sectorial de la economia se limitd a un rango estrecho que oscila entre
ligeramente positiva y ligeramente negativa (excepto para el sector minero, cuyo nivel de productividad
es cuatro veces superior al promedio). Durante este decenio, los sectores cuya participacién en el em-
pleo aumenté mas son el comercio, la agricultura y las tecnologias de la informacidn y la comunicacién
(ver Grafico 15). Sin embargo, estos también se encuentran entre los menos productivos. En contraste,
los sectores mds productivos (servicios publicos y construccidn, bienes raices y finanzas) sufrieron un
declive de la participacion del mercado laboral en el mismo periodo. Por consiguiente, ningdn sector
es altamente productivo ni incrementa empleos. A pesar de que el mercado laboral previno que mas
hogares cayeran en la pobreza, estas dindmicas son sefales preocupantes de una economia debilitada.

@ Grafico 15. El empleo ha crecido mds en los sectores menos productivos
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El incremento de trabajos de baja productividad entre 2014 y 2024 provocé un declive generalizado
en la calidad del empleo.” Un andlisis de los datos de las ENEMDU usando la técnica de componen-
tes principales sobre seis dimensiones de la calidad del empleo (prestaciones de la seguridad social,
cumplimiento del salario minimo, baja incidencia de la insuficiencia relativa de remuneracién, baja

7 El Indice de la Calidad del Empleo (ICE) estd compuesto por cuatro dimensiones que operan a lo largo de seis componentes. Cada dimensién y
componente puede usarse de manera independiente para acceder al progreso individual hacia una calidad de empleo en el Ecuador. Las cuatro
dimensiones del ICE son: (1) prestaciones y proteccién bajo la ley laboral; (2) vinculo empleo-salario; (3) crecimiento y avance profesional; y (4) nivel
de productividad. La construccidn del indice se basa en la metodologia propuesta por Del Carpio, Gruen y Levin (2017).
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incidencia del pluriempleo compensatorio, baja incidencia del desempleo relativo y baja incidencia de
sobrecualificacién) muestra que la calidad del empleo, entre 2012 y 2024, se redujo 20%, pasando de
0,84 a 0,68. El declive fue consistente tanto en dreas urbanas y rurales; todas las provincias sufrieron
una disminucién de la calidad de empleo en este periodo. Los trabajadores del sector agricola, los
trabajadores independientes y los trabajadores pobres registraron una reduccién mds significativa y
un aumento de las brechas, en comparacion con sus contrapartes, durante los Ultimos dos afios (ver
Gréfico 16). Cabe notar que la disminucidn de la calidad de empleo fue mds pronunciada en las pro-
vincias costeras occidentales; mientras que las provincias de la Sierra y Amazonia mantuvieron niveles

de calidad de empleo mds altos, a pesar de que su densidad poblacional y productividad econémica
son mas bajas (ver Gréfico 17).

@ Gréfico 16. Evolucién del indice de Calidad de Empleo, 2007-2024
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@ Gréfico 17. indice de calidad de empleo por provincia
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Fuente: Elaboracidn propia con base en encuestas laborales publicadas por el INEC.

Ecuador desciende en la escalera laboral, pues cada vez mas trabajos son poco cualificados, in-
formales o independientes, algo que afecta principalmente a los trabajadores pobres. La escalera
laboral (Fields et al., 2023, 464) es una herramienta Util para estudiar la dindmica del mercado laboral
mediante el seguimiento de tipos de empleos (remunerados o independientes), las habilidades reque-
ridas y la proteccién social (formal o informal). De 2014 a 2024, el empleo formal en Ecuador dismi-
nuyé en relacidn con el empleo informal, sin importar el nivel de pobreza. Cada vez es mds probable
que los trabajadores pobres se involucren en empleos poco cualificados, informales o independientes:
94% de trabajadores pobres ya tenian un empleo de este tipo en 2024 (ver Grafico 18). Esta escala de
empleos se desglosa alin mds: por zonas urbanas y rurales y por trabajadores pobres y no pobres, por
ejemplo. La poblacidn pobre de las zonas urbanas es mds propensa a trabajar de manera independien-
te en empleos informales de nivel medio y alto. La poblacién no pobre, en cambio, tiene muchas mas
probabilidades de trabajar en empleos formales de nivel alto y medio, aunque la proporcién de estos
puestos se redujera en la Ultima década.
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@ Grafico 18. Evolucién de la escalera laboral
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Los servicios urbanos no cualificados y la agricultura rural son sectores de apoyo clave para las
personas pobres, aunque actualmente se caracterizan por su baja productividad y crecimiento. De
2007 a 2024, la mayoria de los empleos para los trabajadores rurales en Ecuador se creé en el sector
agricola; el porcentaje de trabajadores rurales alcanzé aproximadamente 70%, excepto durante el
auge econdmico que termind en 2014, cuando bajé de 60%. Para los trabajadores rurales pobres,
la tendencia hacia la agricultura se intensificé hasta alcanzar 93%, en 2024. La proporcién de traba-
jadores pobres urbanos en servicios cualificados fue comparable a la de trabajadores rurales, y muy
pocos trabajadores pobres rurales trabajaban en servicios cualificados (ver Grafico 19, paneles Ay B).
Los trabajadores urbanos, tanto pobres como no pobres, se involucraron principalmente en servicios
no cualificados y en la construccién. Esta tendencia se mantiene estable. En términos de calidad del
empleo, el aumento de los empleos agricolas rurales sucedié paralelamente al de la informalidad, lo
que indica que los nuevos empleos no eran necesariamente buenos. Igualmente, la informalidad vy el
empleo independiente se incrementaron en los servicios urbanos no cualificados y la construccidn.
Ademads, a pesar de que las tasas de trabajo independiente y desempleo en los sectores rurales agri-
colas y de servicios urbanos no cualificados son comparables, la tasa de pobreza entre los trabajado-
res rurales agricolas fue 2,5 veces mds alta (ver Grafico 19, paneles C y D).
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@ Grafico 19. Sectores de empleo y nivel de pobreza
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Fuente: Elaboracidn propia con base en las encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC

Las horas y los ingresos laborales para las personas pobres tienden al estancamiento, mientras que
los trabajadores agricolas rurales se mantienen rezagados en comparacidn con los trabajadores de
otros sectores. De 2007 en adelante, las horas de trabajo semanales disminuyeron en general y los
salarios por hora subieron hasta 2014, aunque se detuvieron durante la siguiente década. Esto refleja
el desempleo y el estancamiento de los niveles de ingresos y pobreza. De 2007 a 2024, los traba-
jadores rurales independientes e informales regularmente trabajaron menos horas y ganaron menos
por hora que los trabajadores urbanos (ver Grafico 20). Sin embargo, la brecha rural-urbana fue mas
estrecha para los trabajadores pobres, particularmente en cuanto a horas trabajadas. Las horas traba-
jadas de los trabajadores pobres urbanos independientes fueron mas voldtiles, lo que indica una mayor
exposicién al riesgo. En 2024, los trabajadores no cualificados de servicios trabajaron en promedio
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38 horas semanales; los trabajadores agricolas urbanos, 32, y los trabajadores agricolas rurales, sélo 23
horas. Los trabajadores pobres en el sector agricola, tanto urbanos como rurales, cumplieron inclusive
menos horas, tipicamente un dia (ocho horas) menos por semana que aquellos en servicios no cualifi-
cados, y los trabajadores rurales agricolas percibieron salarios por hora inferiores (ver Grafico 21).

@ Grafico 20. Horas e ingreso laboral de trabajadores pobres, por tipo de empleo
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Fuente: Elaboracidn propia con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC.

@ Grafico 21. Horas e ingreso laboral de trabajadores pobres, por sector
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Fuente: Elaboracidn propia con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC.
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Los ingresos reales crecieron de manera mas acelerada que la productividad, lo que perjudicaria
los esfuerzos por reducir la pobreza en el mediano plazo. De 2008 a 2014, la pobreza disminuyd a
medida que se incrementaron los salarios por hora, particularmente para el 20% de las personas que
menos ganan. Sin embargo, cuando se desacelerd el crecimiento de salarios, la reduccién de la po-
breza también se estancd. La teorfa econémica sugiere que la productividad laboral se relaciona con
los salarios de mercado. El incremento en la productividad laboral entre 2007 y 2014 generd salarios
promedio mads altos, tanto en el sector formal como en el informal. De 2015 en adelante, un crecimien-
to mas lento en la productividad estancé los salarios o los redujo minimamente (ver Grafico 22). Sin
embargo, el salario minimo no siguid esta tendencia. Si las empresas pagan salarios superiores a la
productividad marginal del trabajo, su crecimiento podria estancarse, disminuyendo las oportunidades

laborales y el salario real.

@ Grafico 22. Cambios del ingreso laboral real
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Fuente: Elaboracidn propia con base en encuestas laborales publicadas por el INEC.

Incrementar la flexibilidad del mercado laboral estimularia los ingresos laborales en Ecuador, princi-
palmente, de las personas pobres. Ecuador tiene uno de los mercados laborales menos flexibles de la
regidn. En 2008, se prohibid los contratos por horas, la intermediacidn vy la tercerizacién, exceptuando
los servicios de seguridad, catering, entregas a domicilio y limpieza, para proteger la estabilidad labo-
ral. En 2015, se incrementaron alin mas las restricciones, con la prohibicién de los contratos tempo-
rales, que permitian contratar por un afo, con opcidn a renovacion, y con la reduccién de los periodos
de prueba de 12 meses a 90 dias. Sin embargo, la evidencia sugiere que la flexibilidad estimularia
los ingresos, particularmente, para los mas desaventajados. En 2020, el gobierno introdujo la Ley de
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Apoyo Humanitario, que permitié el uso de contratos temporales para mitigar el impacto de la pan-
demia. Los resultados empiticos indican que, a pesar de su pequefa escala, esta politica aumentd
los ingresos laborales 10%, en comparacién con contratos permanentes similares, con efectos adn
mayores (12%) para las mujeres de las zonas urbanas que se incorporaron al sector formal (Canavi-
re-Bacarreza, Herrero-Olarte y Vélez-Ospina, 2024).

Los requisitos de altas indemnizaciones por despido en Ecuador obstaculizan el crecimiento eco-
ndémico, limitan las oportunidades laborales y, en ultima instancia, resultan ineficaces. Ecuador tie-
ne uno de los costos por despido mds altos de la regidn, con una indemnizacién para un trabajador
con cinco anos de antigliedad que duplica el promedio de ALC. El Cédigo del Trabajo obliga a pagar
indemnizaciones por despido en todos los casos de cese del vinculo laboral. En caso de despido in-
tempestivo, se exige una indemnizacién adicional de hasta 25 meses de salario. Estos altos costos
desaniman a las empresas a retener empleados a largo plazo, limitan la flexibilidad del mercado laboral
y afectan a los trabajadores jévenes de manera desproporcional. Ademads, hay protecciones adicio-
nales que benefician a lideres sindicales, mujeres embarazadas y trabajadores con discapacidad, que
requieren compensaciones mas altas. Los despidos también requieren la aprobacién de la autoridad
laboral, lo que encarece y burocratiza el proceso. En contraste, otros paises de ALC tienen costos de
indemnizaciéon mds bajos o cuentas de ahorros prefinanciadas, como el Fondo de Garantia por Tiempo
de Servicio (FGTS, por sus siglas en portugués) de Brasil. El sistema de indemnizacién ecuatoriano
tiene un efecto nocivo sobre el empleo y la competitividad empresarial. El reemplazo de los pagos por
indemnizacién con un seguro de desempleo mds amplio que el existente proporcionaria mds seguri-
dad en cuanto a los ingresos, fomentaria la blsqueda activa de empleo y reduciria las distorsiones del
mercado laboral, lo que crearia un sistema mas eficiente y equitativo.

En resumen, hay pruebas de que las regulaciones limitan la formalizacidn, lo que paradéjicamente
repercute negativamente sobre todo en los mas vulnerables. Como se presentd en el Memorando
Econdmico del Ecuador del Banco Mundial (World Bank, 2024b), las regulaciones rigidas relacionadas
con la restriccidn de contratos por horas, tercerizacién y contratos temporales, junto con sobresueldos
y periodos de prueba mds cortos, limitan la flexibilidad del mercado laboral, lo que afecta a las perso-
nas ubicadas en la parte mds baja de la escalera laboral. Los salarios del sector publico han subido mas
rapido que los del sector privado para trabajadores con caracteristicas observables similares. El salario
minimo del pais es uno de los mas altos de la regién en relacién con el PIB per capita, se incrementa
mas rapidamente que la productividad laboral y existen salarios minimos especificos por sector y ocu-
pacidn, lo que eleva los costos laborales no salariales. Los altos costos de despido, indemnizaciones
obligatorias, pago de dividendos, salarios inflados en el sector publico y pensiones pagadas por el em-
pleador constituyen una carga adicional para las empresas. El entorno empresarial es particularmente
dificil para las pequenas empresas: tienen dificultades para competir por empleados cualificados, lo
que disminuye aln mas su interés por formalizarse, lo que a su vez limita las oportunidades de empleo
y afecta negativamente a los mds pobres, mientras que, comparativamente, ayuda a pocos hogares.
La simplificacién de las politicas de mercado laboral y fiscal podria fomentar la formalizacién y la pro-
ductividad.
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3.3 La paradoja educacion-productividad

Las fortalezas del sistema educativo ecuatoriano no se trasladan enteramente hacia la productividad
laboral, lo que sugiere que también otros factores afectan al mercado laboral. El sistema educativo
ecuatoriano tiene un buen desempeno, los estudiantes tienen resultados superiores o cercanos a los
promedios de sus pares en pruebas internacionales como en el informe de PISA 2017 y en el estudio
ERCE 2019.8 Por ejemplo, en 2017 el Ecuador se ubicé sexto en ALC en matematicas, superando a
varios de sus paises vecinos mds aventajados (ver Grafico 23).

@ Gréfico 23. Puntuacién en educacion
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Fuente: PISA-D 2017.

A pesar de las mejoras en el nivel de educacién promedio y el desempeno educativo en comparacion
con pares regionales, muchos estudiantes no logran la proficiencia académica. Mds de la mitad de
los nifos ecuatorianos no leen a nivel satisfactorio y 70% tiene deficiencias en matemadticas. Si bien
esta brecha es menor que en varios paises de la regidn, es un problema importante. Adicionalmente, a
pesar de que las tasas de finalizacién de primaria y secundaria son altas, un quinto de los estudiantes
no se matricula en el bachillerato. Hay una caida de 5 puntos porcentuales entre la matriculacién al ba-
chillerato y su finalizacidn, y una caida de 17 puntos porcentuales entre la finalizacién del bachillerato
y la matriculacién en educacidn terciaria. Sin embargo, las mayores caidas de progresidn se producen,
con diferencia, en la educacidn terciaria: solo 12% de los estudiantes obtienen un titulo de licenciatura
o superior, a pesar de que 58% de los estudiantes se matriculan en la educacion terciaria, lo que indica
una caida de 46 puntos porcentuales.

8  Los pares estructurales incluyen a Argelia, Perd y Tdnez. Los pares regionales incluyen a Colombia, Guatemala, México, Paraguay y Peru. Los pares
aspiracionales incluyen a Argelia, Colombia, México, Paraguay, Perd, Tailandia, Tinez y Turquia.
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Los retos en la formacidn se reflejan en el mercado laboral y en las brechas entre los trabajadores
pobres y no pobres. Los trabajadores pobres en pequefias empresas tienen niveles de educacidn si-
milares a los trabajadores no pobres que tienen empleo independiente, registrando un promedio de 10
afios en 2023. Los niveles de educacién para los trabajadores pobres independientes y en pequefias
empresas crecen de manera sostenida; sin embargo, adn tienen 2 anos menos de educacién en com-
paracién con los trabajadores no pobres (ver Grafico 24). Estos resultados se reflejan en la reduccién
de los ingresos laborales por hora que recibieron todos los trabajadores pobres de todos los sectores
econdmicos y tipos de empleo. Si bien muestran la existencia de una prima salarial asociada a la edu-
cacidn, el rendimiento medio de la escolarizacién disminuyé durante la reestructuracién econdmica, de
2013 a 2023, especialmente en el caso de los trabajadores de sectores de baja productividad, como
la agricultura, servicios no cualificados y construccién. Como consecuencia de esto, emergid una cre-
ciente brecha entre el rendimiento de la educacidn entre trabajadores cualificados y no cualificados

(ver Grafico 25).

@ Grafico 24. Afios de educacidn
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@ Gréfico 25. Rendimientos de la educacién
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Fuente: Elaboracidn propia con base en encuestas laborales publicadas por el INEC.

Se contribuiria a reducir la brecha de cualificaciones integrando las tecnologias de inteligencia ar-
tificial (IA) en la educacién y la formacién, tomando en cuenta que casi un tercio de los empleos
ecuatorianos estan expuestos a la |A generativa. La integracién de la |A al sistema educativo formal
de Ecuador es una estrategia prometedora para cerrar la brecha entre los resultados educativos y las
demandas del mercado laboral. Sin embargo, una implementacidn exitosa de la IA en la educacidon
requiere solucionar las brechas ya presentes en infraestructura digital, principalmente, en las dreas
rurales y desatendidas. Garantizar un acceso equitativo a la tecnologia es crucial para evitar que se
profundicen las desigualdades actuales. Adicionalmente, la |A transforma los puestos laborales; los
estudios indican que entre 26% y 38% de los trabajos en ALC estan expuestos a la |A generativa. En
Ecuador, el porcentaje es uno de los mas bajos (27%) (Gmyrek, Winkler y Garganta, 2024).

El andlisis del Banco Mundial sobre el mercado laboral en Ecuador demuestra que los ingresos labo-
rales son la causa principal de las fluctuaciones en la pobreza. Para reducir la pobreza, se requiere
una politica que permita que el mercado laboral prospere. La reorganizacién industrial ocurrida al
finalizar el insostenible auge petrolero no incrementd la pobreza, ya que los hogares encontraron un
poco de alivio en el mercado laboral. A medida que la desaceleracién redujo los ingresos laborales,
los hogares marginalizados y sus miembros, incluyendo a los trabajadores rurales y las mujeres, in-
gresaron al mercado laboral, lo que aumentd la participacion y el empleo. Sin embargo, los trabajos
disponibles durante la Ultima década se concentran principalmente en sectores de baja productividad
y calidad, como la agricultura y los servicios no cualificados. Las deficiencias de aprendizaje y la brecha
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de educacidn entre los trabajadores pobres y no pobres, asi como la alta tasa de desercidn en distintas
etapas educativas, inhiben el crecimiento de la productividad. De la misma manera, las restricciones
del mercado laboral afectaron la calidad del empleo y protegiéd a muy pocos trabajadores a costa
de muchos.

Las diferencias regionales son mds marcadas en el caso de los trabajadores pobres: por ejemplo, los
adultos de las zonas urbanas tienen menos probabilidades de participar en el mercado laboral, pero
cuando lo hacen, tienen muchas mds probabilidades de tener un trabajo remunerado que los traba-
jadores pobres de las zonas rurales. Juntas, estas tendencias exacerban los altos niveles de empleo
informal, independiente y subempleo. Estos empleos, de “supervivencia”, proveen una seguridad eco-
ndmica minima. Como resultado, los trabajadores, sobre todo, pobres, permanecen desprotegidos y
no asegurados, trabajan menos horas y reciben salarios por hora mds bajos. De esta manera, muchos
quedan atrapados en la pobreza y tienen pocas oportunidades para avanzar. En el centro de estos
problemas se encuentra el estancamiento de los niveles de productividad, unido a un crecimiento alto
en sectores de baja productividad, pero un lento crecimiento en sectores productivos y un importante
desfase de cualificaciones en el mercado laboral. Para abordar estos retos, se requieren acciones tanto
de corto como de mediano plazo, coordinadas entre distintos sectores y actores.
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En el exigente mercado laboral ecuatoriano, que se ve marcado por la sobrerregulacidn, altos costos de
contratacién, baja flexibilidad y un severo desface educativo para los mas pobres, persiste un empleo
de baja calidad lo cual hace que muchos trabajadores contindien en situaciones vulnerables. En este
contexto, un sistema de proteccidn social fuerte es imprescindible para estabilizar los ingresos de los
hogares y prevenir otro aumento de la pobreza. Un marco fiscal bien estructurado es fundamental para
un mayor balance econdmico, en el que el sistema contributivo asegure los ingresos de los trabajado-
res formales y el no contributivo provea el apoyo esencial para aquellos excluidos del empleo formal.

4.1. La importancia de la politica fiscal en la pobreza y equidad®

En Ecuador, la politica fiscal, considerando tanto los impuestos como el gasto social, reducen sig-
nificativamente la desigualdad y la pobreza. Las politicas fiscales en Ecuador tienen una importante
capacidad igualadora, sobre todo si se tienen en cuenta las transferencias en especie. Al modelar la
incidencia fiscal, se revela que las politicas tributarias y de gasto del pais reducen el coeficiente de Gini
enun 13%, de 49,5% a 43,5%, en los que las transferencias en especie en salud y educacidn tienen el
impacto mds significativo sobre la reduccién de la desigualdad (ver Grafico 26, panel A). Estas politi-
cas también sacan a mds de medio millén de personas de la pobreza extrema, con lo que se reduce la
pobreza general en 2,3 puntos porcentuales (de 27,6% a 25,3%) y la pobreza extrema en 3,1 puntos
porcentuales (de 12,3% a 9,2%) luego de contabilizar todas las intervenciones fiscales (ver Gréfico
26, panel B). Las transferencias monetarias y los impuestos directos cumplen la funcidén igualadora
mads alta, mientras que los subsidios proveen prestaciones redistributivas limitadas a un alto costo
fiscal. Por lo tanto, la eliminacion de los subsidios a los hidrocarburos complementada con medidas
compensatorias para las personas pobres es una opcién para una redistribucién mds sostenible.

9  Elandlisis del impacto distributivo de los impuestos y del gasto publico sobre la pobreza y desigualdad en esta seccién se basa en la metodologia de
Compromiso a la Equidad (CEQ, por sus siglas en inglés) para el 2019 (Castillo, Ferndndez vy Olivieri, 2022).
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@ Gréfico 26. Impacto de la politica fiscal sobre la pobreza y equidad, 2019
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En términos absolutos, los servicios de educacién publica estan distribuidos de manera casi equi-
tativa a lo largo de todos los niveles de ingreso y los impuestos son progresivos. Sin embargo, las
pensiones contributivas, subsidios y servicios de salud son regresivos. Por ejemplo, el impuesto al
valor agregado (IVA) lo pagan principalmente los hogares con ingresos mas altos: el decil mds alto
contribuye con mds de 34%, mientras que el mds bajo solo aporta 1,5%; ademds, el impuesto a la
renta (IR) para personas naturales es aliin mas concentrado: 97,4% proviene del decil mas alto. Por lo
tanto, ambos impuestos son progresivos en términos absolutos. Las transferencias también son pro-
gresivas: mas de 75% se destina a los cuatro deciles mas bajos. Sin embargo, los subsidios a la energia
y combustible son regresivos, ya que mds de 70% de los beneficios se destinan a 60% de los hogares
con mas ingresos (ver Grafico 27). Los servicios de salud también se distribuyen de manera regresiva;
y destacan la regresividad de las pensiones por seguridad social ya que mas de 55% se destina a los
hogares mds ricos y solo 0,2%, a los mds pobres.
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@ Griéfico 27. Incidencia distributiva de los sistemas tributario y de prestaciones
sociales en Ecuador, 2019

Panel A. Incidencia absoluta (%) PanelB. Incidencia relativa (% delingreso pre fiscal)
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Fuente: Castillo, Fernandez y Olivieri, 2022.

En términos relativos, la politica fiscal de Ecuador tiene un impacto positivo sobre 40% de los ho-
gares mas desfavorecidos y, cuando se incluyen intervenciones en especie (educacién y salud),
beneficia al 80%. Para el decil mds pobre, las prestaciones de educacién equivalen a 55,7% de sus
ingresos prefiscales; las transferencias monetarias, a 54,4%, y las prestaciones en servicios de salud, a
25,9% de los ingresos antes las transferencias. Al contrario, para el decil mas adinerado, las pensiones
son su mayor beneficio tributario (13,5%), mientras que la salud y la educacién solo contribuyen con
2,1% vy 1,1%, respectivamente. El IR es altamente progresivo, ya que afecta solamente a los deciles
mas altos, mientras que el IVA es ligeramente regresivo, pues acapara la mayor parte del porcentaje
de los ingresos para los hogares mas pobres. Los subsidios a la energia son progresivos en térmi-
nos relativos y tienen un efecto igualador similar al del IR, principalmente debido a los subsidios al
GLP (gas licuado de petrdleo), la electricidad y el diésel. Sin embargo, los subsidios a la energfa son
ineficientes para proteger a las personas pobres, porque la mayor parte de los beneficios van a los
hogares mds adinerados y causan presiones a los presupuestos gubernamentales. Seria mas efectivo
redirigir los recursos a programas de proteccién social focalizados, como las transferencias moneta-
rias. El Bono de Desarrollo Humano (BDH) y las pensiones no contributivas para los adultos mayores
son altamente progresivos, mientras que el Bono Joaquin Gallegos Lara (BJGL), a pesar de ser progre-
sivo, tiene un impacto minimo sobre la equidad.
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4.2 El sistema de proteccion social ecuatoriano y la brecha de cobertura

El sistema contributivo constituye una carga para el gobierno central y representa una gran parte
de los costos legales para las empresas del sector formal. El sistema de seguridad social contributi-
vo en el Ecuador incluye un régimen general (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social —IESS) y tres
regimenes especiales: para las fuerzas armadas (Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Arma-
das —-ISSFA), policia nacional (Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional -ISSPOL) y para los
pescadores y agricultores (Seguro Social Campesino, gestionado por el IESS). Las aportaciones a la
seguridad social representan un costo significativo para los empleadores formales, ya que representan
una quinta parte de los salarios, aunque las tasas de contribucién de los trabajadores se mantienen
debajo de los promedios regionales (9,45%). Casi la mitad de estos fondos se destinan a pensiones,
mientras que otros pagos cubren el seguro de desempleo, de salud y de riesgos laborales. Adicio-
nalmente, la jubilacién patronal, plan de pensidn financiado por los empleadores, es costosa y poco
efectiva. Implementada originalmente como medida temporal, requiere 8,33% de los salarios en forma
de aportes anuales por parte de los empleadores, aunque solo aplica a los trabajadores con 25 anos
de servicio ininterrumpido. Adicionalmente, si bien los aportes obligatorios financian la mayoria de las
prestaciones, el gobierno central cubre una proporcién significativa, incluyendo 40% de las pensiones
del IESS y hasta 60% de las pensiones del ISSFA e ISSPOL.

El sistema no contributivo, administrado por el gobierno central, esta compuesto de programas de
transferencias monetarias y otros servicios sociales para las personas en situacidon de pobreza que
experimentan diferentes tipos de vulnerabilidad. Las transferencias monetarias son la herramienta
de asistencia social mds importante en Ecuador. El gobierno proporciona una pensiéon mensual a la
poblacién adulta mayor pobre (pensién “Mis mejores afios”) y a las personas pobres con discapacida-
des, excluidas del sistema contributivo de seguridad social (pensién “Toda una Vida” -PTUV-, BJGL).
También ofrece transferencias monetarias condicionales mensuales para las familias en situacién de
pobreza, particularmente si tienen hijos (Bono de Desarrollo Humano -BDH-, Bono 1000 dias -BMD).
Adicionalmente, el gobierno ha creado un marco para un programa temporal de transferencias mone-
tarias para contingencias individuales y dificultades covariadas (Bono de Contingencia). Finalmente,
los beneficiarios de algunos de los programas de transferencias monetarias también tienen la posi-
bilidad de acceder a préstamos con bajos intereses para actividades productivas, utilizando la misma
transferencia como garantia (Crédito de Desarrollo Humano).

A pesar de la existencia de sistemas tanto contributivos como no contributivos, una propor-
cién significativa de la poblacién —particularmente los adultos mayores— carece de cobertura,
ya sea directa o indirecta.'® En 2023, aproximadamente 65% de las personas menores de 65 anos
y 56% de aquellas de 65 afios 0 mas fueron beneficiarias directas o indirectas de estos sistemas.

10 Esta seccidén usa la ENEMDU para analizar el desempefio de los sistemas de proteccidén social en cuanto a cobertura durante el periodo entre
2018-2023. Esta fuente de datos provee informacién acerca de los ingresos laborales y no laborales, incluyendo las transferencias monetarias no
contributivas, para las personas mayores de 15 afios. Desde 2018, el disefio de la muestra de la encuesta ha permitido la recoleccién de una muestra
anual representativa a nivel nacional mediante la acumulacién de encuestas mensuales, cada una con un tamafio de muestra similar. Para los afios
entre el 2007 al 2018, dnicamente as encuestas mensuales para marzo, junio, septiembre y diciembre estuvieron disponibles, lo cual no permitié la
formacidn de una encuesta anual. A pesar de las limitaciones tipicas, como la notificacién errénea o incompleta de los ingresos y el pequefio tamafio
de las muestras en determinados grupos, los datos exhaustivos proporcionados por la ENEMDU permiten realizar evaluaciones detalladas de la forma
en que los programas de proteccién social llegan a los distintos grupos de ingresos y repercuten en ellos, lo que ofrece informacién valiosa para las
autoridades y actores que pretenden mejorar la orientacién vy la eficacia de estos programas.
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Recientemente, el sistema no contributivo ha contrarrestado la reduccidén del acceso a empleos for-
males para personas menores de 65 anos. Sin embargo, entre los adultos mayores, el porcentaje de
personas no cubiertas se ha incrementado debido a una disminucidn significativa en la cobertura no
contributiva (ver Gréfico 28). Esta fue parcialmente compensada por el incremento en las pensiones
contributivas atribuidas al creciente niimero de jubilados en los Ultimos cinco anos. Segun estadisticas
oficiales del |IESS, el nimero de beneficiarios de pensiones por discapacidad, vejez y muerte de un
miembro del hogar incrementé 27%, de 2018 a 2022, pasando de 485 000 a 617 000.

Mientras que el pilar contributivo cubre principalmente a los quintiles mds ricos y el pilar no contri-
butivo atiende a los mds pobres, una parte importante de la poblacién no esta cubierta por ninguno
de los dos sistemas. El sistema no contributivo es esencial para las personas menores de 65 anos en
los quintiles mds pobres; sin embargo, en 2023, 40% de estas personas no tenia un empleo formal ni
recibié una transferencia monetaria no contributiva. Entre 2018 y 2023, la cobertura del sistema no
contributivo aumentd en el segundo y tercer quintil. Aproximadamente 14% de las personas menores
de 65 afios en los quintiles mds ricos no tenfa un empleo formal. Con respecto a la poblacién de 65
afios 0 mas, el pilar no contributivo cubria una parte importante en el primer quintil (68%), mientras
que el pilar contributivo cubria una gran parte en el quinto quintil (74%). Sin embargo, existe un nota-
ble “vacio intermedio” entre los adultos mayores: aproximadamente la mitad de la poblacién de edad
avanzada del segundo al cuarto quintil no recibe transferencias monetarias ni pensiones contributivas
(ver Grafico 28).

@ Grafico 28. Acceso al sistema contributivo y no contributivo por quintil
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos tomados de la ENEMDU.

En Ecuador, la cobertura de la proteccién social también se caracteriza por importantes disparida-
des entre grupos étnicos y regiones, aunque las diferencias por género son minimas. Si se suman
los beneficiarios, directos e indirectos, la proporcién entre mujeres y hombres es similar. Las perso-
nas indigenas menores de 65 afios del quintil mds pobre tienen el mayor acceso a transferencias
monetarias no contributivas, con 58% de cobertura, lo que supera el acceso de las personas mestizas
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y afroecuatorianas. Al contrario, las personas indigenas de ingresos mds altos tienen menos acceso
a los sistemas contributivos, lo que refleja una brecha en las oportunidades de empleo formal. En el
caso de los adultos mayores, la cobertura del sistema no contributivo ha disminuido en todos los gru-
pos étnicos. Sin embargo, en el caso de los adultos mayores indigenas en los quintiles intermedios,
esto se ha visto parcialmente contrarrestado gracias a un mejor acceso a las pensiones contributivas.
Los adultos mayores mestizos del quintil mds alto son los que tienen un mayor acceso a planes con-
tributivos. No obstante, una gran proporcién de adultos mayores mestizos y afroecuatorianos en los
quintiles medios (50% y 61%, respectivamente) no estd cubierta. En el quintil mds alto, los adultos
mayores mestizos tienen la mayor cobertura del plan contributivo en comparacién con indigenas y
afroecuatorianos (ver Grafico 29).

@ Grafico 29. Acceso al sistema contributivo y no contributivo por etnia y quintil
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La cobertura de transferencias no contributivas para personas menores de 65 afios en las zonas ur-
banas de Ecuador ha aumentado y, en 2023, llegé a la mitad de las personas del quintil mas pobre;
sin embargo, en las zonas rurales, todavia esta por debajo del 60% de cobertura. En el segundo y
tercer quintil de las zonas rurales, se ha experimentado una notable mejorfa en cuanto a cobertura, lo
que refleja los esfuerzos de la asistencia social por mitigar las alteraciones del mercado laboral formal.
En el quintil mds rico, la tasa de personas sin cobertura en las zonas rurales casi duplica la de las zonas
urbanas (ver Grafico 30). En el caso de los adultos mayores, la cobertura representa un problema im-
portante en las zonas urbanas, ya que entre 56% y 66% de las personas de los tres quintiles inferiores
carecen de cobertura. En las zonas rurales, por otro lado, la proporcién de adultos mayores sin cober-
tura es 20 puntos porcentuales menor y se produjo un marcado aumento de la cobertura del sistema
contributivo entre 2018 y 2023.

@ Grafico 30. Acceso al sistema contributivo y no contributivo por drea y quintil
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Las caracteristicas de los beneficiarios directos de los sistemas contributivo y no contributivo pre-
sentan marcadas diferencias. En 2023, el sistema no contributivo de Ecuador atendia principalmente
a las mujeres —como representantes del hogar—, que constituyeron 86% de quienes recibfan trans-
ferencias monetarias, mientras que los hombres representaron 58% de los beneficiarios del sistema
contributivo (ver Grafico 31, panel A). Las personas indigenas, que representan 7,7% de la poblacidon
del pafs, constituyeron 20% de los beneficiarios de transferencias no contributivas, pero solo 3% de
las personas cubiertas por el sistema contributivo (ver Grafico 31, panel B). Los residentes de zonas
rurales, que representan 36,9% de la poblacién total, sumaron el 56% de los beneficiarios de transfe-
rencias no contributivas, mientras que los beneficiarios urbanos aumentaron su participacion de 34%
a 44%, entre 2018 y 2023 (ver Grafico 31, panel C). Al contrario, el acceso a la seguridad social con-
tributiva se concentrd principalmente en zonas urbanas, donde vive 82% de los trabajadores forma-
les. Por ultimo, de 2018 a 2023, la regidn Sierra registré 57% de beneficiarios de la seguridad social
contributiva, porcentaje desproporcionado en comparacion con el 39% de beneficiarios del sistema
no contributivo. La cobertura de personas menores de 65 afos en el quintil mds pobre aumentd en las
regiones Sierra y Costa entre 2018 y 2023, mientras que la Amazonfa mantuvo la cobertura mas alta
(Gréfico 31, panel D).

@ Grafico 31. Caracteristicas de los beneficiarios directos de la proteccidn social por pilar
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Los trabajadores independientes y de pequefias empresas tienen el nivel mas bajo de cobertura de
seguridad social contributiva debido, principalmente, a su vulnerabilidad econémica (niveles de in-
gresos mas bajos y condiciones de trabajo precarias). El Seguro Social Campesino fomenta la inclu-
sién de trabajadores rurales en la agricultura, silvicultura y pesca, pero sigue siendo insuficiente. Si
Unicamente se considera el pilar contributivo, en 2023, 64% de los trabajadores (5,2 millones de per-
sonas) no contribuyé a la seguridad social publica ni estaba protegido por ella. De ellos, casi 78% eran
trabajadores de pequefias empresas o independientes, lo que ejemplifica la gran brecha en términos
de cobertura universal, debido a que este tipo de trabajadores no cuenta con ingresos ni relaciones
de trabajo estables que les permitan contribuir bajo las reglas de los regimenes actuales. Los trabaja-
dores independientes y de pequenas empresas sin seguro social se encontraban, principalmente, en
los sectores agricola, silvicola y pesquero, en las zonas rurales, y en el comercio mayorista y minorista,
actividades de hosteleria y gastronomia y construccidn, en las zonas urbanas.

La probabilidad de que los trabajadores vulnerables contribuyan a la seguridad social aumenta se-
gun el nivel de educacidn, ingresos y edad, pero disminuye cuando las personas trabajan en el sector
informal o en la mayoria de sectores econémicos, en comparacién con la agricultura, silvicultura y
pesca. La educacion terciaria aumenta la probabilidad de aportacidn hasta 17,9 puntos porcentuales,
ya que la educacidn superior suele conducir a empleos mejor remunerados. Un aumento de los ingre-
sos también influye en la probabilidad de aportar, con un aumento de 23,9 puntos (en comparaciéon
con el nivel promedio del 10% de la poblacidn con ingresos mas altos). Hay mas probabilidad de que
sean los adultos y los adultos mayores quienes contribuyan, en comparacidn con los trabajadores mas
jovenes, posiblemente, debido a que estos dltimos tienen menos oportunidades de trabajo. Los traba-
jadores montubios de las zonas rurales tienen un mayor acceso a la seguridad social, probablemente
debido al régimen especial campesino. Trabajar en el sector informal, por otro lado, reduce el acceso
a la seguridad social en 15,5 puntos porcentuales y, trabajar en construccidn o en el sector hotelero y
gastrondmico disminuye la probabilidad de aportar 17,6 y 14,6 puntos porcentuales, respectivamen-
te, en comparacion con los trabajadores agricolas (ver Apéndice, Gréfico A 7).

4.3. El desempefio de la proteccion social no contributiva en Ecuador'!

La proteccién social no contributiva en Ecuador cuenta con una amplia gama de programas para
la prevencidn, gestion y superacién de situaciones criticas. En cuanto a la gestién de situaciones
criticas, el programa mas grande del pais es el BDH, que tiene dos modalidades: una para hogares en
situacion de pobreza extrema con hijos menores de edad y otra para el resto de hogares en situacion
de pobreza. Otros programas incluyen un bono para proteger a los adultos mayores vulnerables sin
acceso a una pension contributiva; dos para personas con discapacidad, dependiendo de la gravedad
de la discapacidad vy la vulnerabilidad de la persona; uno para nifios huérfanos debido a la muerte
violenta de su madre, y un conjunto de transferencias en caso de contingencias. En cuanto a pre-
vencidén, Ecuador implementd el BMD en 2022, transferencia monetaria condicionada para prevenir
el retraso en el crecimiento de nifios menores de 2 afos que se encuentran por debajo de la linea de
pobreza.Este programa es Unico por tener una condicionalidad vinculante con una institucidén publica

11 En esta seccién se detallan los principales programas de transferencias monetarias no contributivas en Ecuador, vigentes durante el periodo
2014-2024.
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(Secretaria Técnica Ecuador Crece sin Desnutricién Infantil -STECSDI) que verifica y valida el cum-
plimiento de las condiciones asociadas. Por Ultimo, existe un programa de microcrédito de bajo cos-
to (Crédito de Desarrollo Humano), para actividades productivas, destinado a beneficiarios de otras
transferencias monetarias (ver Grafico A 8).

El sistema de asistencia social del Ecuador, en su mayoria, esta bien orientado y es eficaz para pro-
teger a los segmentos mas vulnerables de la poblacién.’? En Ecuador, las prestaciones de asistencia
social cubren 12,5% del consumo de los hogares, porcentaje superior al promedio de los paises de
ingresos medio-altos y a nivel mundial, aunque se mantiene por debajo del promedio de ALC. Esta
cobertura beneficia a casi dos tercios de la poblacidn, 12 puntos porcentuales por debajo del promedio
de la regidén. Para el 20% de los hogares mds pobres, la tasa de cobertura se incrementa a 55% v la
suficiencia de las prestaciones, a 21,4%. Las politicas sociales no contributivas reducen la inciden-
cia de la pobreza en 15,5%, aunque Ecuador sigue detrds de los promedios regionales: en ALC, dos
tercios de los hogares mds pobres reciben asistencia y 24% de las prestaciones llegan al quintil mas
pobre, en comparacidn con el 19,3% registrado en Ecuador. Sin embargo, el pais experimenta menos
fuga de recursos hacia el quintil superior (8,1%) en comparacién con la regién (11,9%) vy los paises de
ingresos medio-altos (17,0%); 52% de los beneficios van al segundo y tercer quintil (ver Grafico 32).

@ Grafico 32. Desempeiio de la proteccidn social no contributiva
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Existen heterogeneidades regionales importantes con respecto a la cobertura de los programas de
transferencias monetarias, por ejemplo, zonas aisladas con altos niveles de pobreza y baja propor-
cién de beneficiarios.’®> Hay 1,4 millones de beneficiarios directos de los programas de transferencias

12 Losindicadoresy estimaciones fueron tomados de ASPIRE: El Atlas de Proteccién Social: Indicadores de Resiliencia y Equidad, Banco Mundial https://
databank.worldbank.org/source/aspire-%5e-the-atlas-of-social-protection:-indicators-of-resilience-and-equity#.

13 El resto de esta seccidn se centra solo en los programas de transferencias monetarias gestionados por el Gobierno Central.
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monetarias en Ecuador, los cuales representan 7,8% de la poblacién. Ademds, no solo quienes reciben
las transferencias de manera directa se benefician de ellas, sino también su familia, lo que amplia su
alcance. La cobertura alcanzd su punto maximo en 2012, con 1,9 millones de beneficiarios, es decir,
12,3% de la poblacidn del pais (ver Grafico 33). Los beneficiarios de las transferencias monetarias no
contributivas se registraron en todo el pafs, aunque se concentran de manera evidente en ciudades
muy pobladas de las regiones Sierra y Costa. Quito y Guayaquil son los cantones con mayor niimero
de beneficiarios, mientras que los territorios de la Amazonia registran menos beneficiarios. A partir
de 2020, el presupuesto asignado aumenté de 1 050 millones USD a 1 300 millones USD, en 2023.

@ Grafico 33. Presupuesto y beneficiarios de transferencias monetarias

Panel A. Presupuestoy beneficiarios totales, 2020-2023 Panel B. Distribucion de beneficiarios por canton, 2024
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Fuente: Registros administrativos del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES).

En los ultimos anos, hubo una ligera disminucién de la cobertura de las transferencias monetarias
destinadas a las personas mas pobres; aun asi, en 2023, llegé a 45% y 47% de las personas por de-
bajo de la linea de pobreza y pobreza extrema, respectivamente. Ademds, aproximadamente seis de
cada diez personas del quintil mds pobre estaban cubiertas por transferencia monetaria. La cobertura
de los hogares en el segundo y tercer quintil, definidos como vulnerables, también aumentd durante
2023, ya que llegd a dos de cada diez personas en el segundo quintil y a cuatro de cada diez personas
en el tercer quintil (ver Grafico 34). En hogares vulnerables a la pobreza, hubo una variacidn significati-
va entre territorios en cuanto a la cobertura de las transferencias monetarias, con notables diferencias
en algunas provincias, especialmente en las de la Amazonia, la regidén mds vulnerable a la pobreza
debido a los obstaculos estructurales y a la escasez de recursos. En la Costa central, Sierra central y
partes de la Amazonia, la cobertura de las personas vulnerables mediante transferencias monetarias
superé 50%. En cambio, en provincias como Esmeraldas y en el sur de la Amazonia, menos de la mitad
de las poblaciones vulnerables recibieron transferencias monetarias, a pesar de su alta vulnerabilidad
(ver Apéndice, Grafico A9).
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@ Grafico 34. Cobertura de transferencias monetarias por situacién socioeconémica

Panel A. Porsituacion de pobreza PanelB. Por quintil
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos tomados de la ENEMDU.

En los ultimos anos, la disminucién de la cantidad de los beneficiarios de transferencias moneta-
rias por debajo de la linea de pobreza (primer quintil), se ha visto compensada por un incremento
de la cobertura a la poblacién del segundo quintil, sin que se produzcan fugas sustanciales hacia
los hogares mas ricos (ver Griafico 35). En general, la mayoria de los beneficiarios y las prestaciones
se concentran en los quintiles mds pobres, sin que se produzcan fugas significativas hacia los ho-
gares mas ricos (menos de 10% de beneficiarios y prestaciones de transferencias monetarias). Los
resultados también muestran que la generosidad de las transferencias monetarias para los hogares
mas pobres aumentd, ya que la proporcién de prestaciones concentradas en los hogares mds pobres
—primer quintil— se ha mantenido estable a pesar de la disminucidén de la cobertura (ver Apéndice,
Griéfico A10).

@ Grafico 35. Distribucion de beneficiarios por nivel de pobreza y quintil

Panel A. Beneficiarios porsituacion de pobreza Panel B. Beneficiarios por quintil
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos tomados de la ENEMDU.
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Las transferencias monetarias representan una parte sustancial de los ingresos totales de los ho-
gares beneficiarios, en particular de los quintiles mas bajos. En 2023, las transferencias monetarias
aportaron mas de la mitad de los ingresos de los hogares extremadamente pobres, asi como un tercio
y un quinto de los ingresos totales de los hogares del primer y segundo quintil, respectivamente. Esto
supone un aumento en comparacion con 2018, debido, en parte, a un aumento del monto de las trans-
ferencias monetarias en los Ultimos anos. Durante la pandemia de 2020, las transferencias moneta-
rias sirvieron como una importante fuente de ingresos para los hogares pobres. La expansidon de las
transferencias monetarias y el aumento de su incidencia relativa dieron lugar a mejoras en la reduccidn
de los niveles de pobreza. La reduccidn porcentual de la tasa de pobreza gracias a las transferencias
monetarias aumentd entre 2018 y 2023, considerando la linea de pobreza por ingresos nacional y
las lineas relativas de cada afio. En los Ultimos tres afos (2021-2023), las transferencias monetarias
redujeron la tasa nacional de pobreza aproximadamente 12% (ver Gréfico 36).

Grafico 36. Reduccidn de la tasa de pobreza por las transferencias monetarias
como proporcién de la tasa de pobreza antes de la transferencia
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Fuente: Elaboracidn propia con base en encuestas laborales ENEMDU publicadas por el INEC.

Uno de los principales factores que contribuyen a la eficacia de los programas de asistencia social es
el mejoramiento de los sistemas de informacidn. El Registro Social (RS) es la principal fuente para eva-
luar la situacion socioecondmica de las familias y seleccionar a los beneficiarios de la asistencia social
en Ecuador. La Unidad del Registro Social (URS) calcula el puntaje del RS, de acuerdo con un indice de
0 a 100, que predice el consumo familiar per cépita, lo que ayuda a definir los umbrales de pobreza.
Con la URS, la actualizaciéon de la informacion también se realiza a partir de registros administrativos
y una plataforma en linea para auto reporte. También se implementaron vias de cooperacién con los
gobiernos locales; por ejemplo, en la operacién de campo establecida para septiembre de 2024, es-
tos desempefiaron un papel mds importante en la recopilacién y actualizacién continua de datos. A
mayo de 2024, el RS incluia a 10,8 millones de personas y 3,6 millones de ntcleos familiares, lo que
representa 61% de la poblacién de Ecuador. Recientemente, se cred el Sistema Unificado y Universal
de Seguimiento Nominal (SUUSEN) en la STECSDI, para identificar posibles beneficiarios del BMD
y Vverificar el cumplimiento de los requisitos por parte de quienes lo reciben.
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Este sistema de informacidn integra datos nominales de niflos menores de 2 afios y mujeres emba-
razadas, provenientes del Ministerio de Salud Publica (MSP), el MIES, la URS, el Registro Civil y el
Ministerio de Educacidn.

El intercambio de registros administrativos para los programas de asistencia social en Ecuador ha
mejorado en gran medida, pero el sistema se ve obstaculizado por sistemas de informacién fragmen-
tados y funciones institucionales duplicadas. Las instituciones publicas tienen sus propios sistemas
de informacidn para propdsitos y poblaciones objetivo especificos y no existe un sistema unificado de
proteccidn social. Esto también refleja la ausencia de un marco amplio de proteccidn social. El MIES,
por ejemplo, utiliza informacidn de diversas instituciones, incluyendo al Registro Social, para identificar
mensualmente a los beneficiarios de las transferencias monetarias. Al mismo tiempo, el MIES recibe un
conjunto de beneficiarios elegibles para la transferencia del BMD por parte de la STECSDI.

La gestién fragmentada, los incentivos negativos involuntarios y la falta de claridad en los mecanis-
mos de graduacién son dreas que deben mejorar, ya que optimizarian el funcionamiento del sistema
de proteccidn social de manera significativa. Existe una amplia oferta de programas de transferencia
monetaria para hogares pobres y vulnerables, pero su gestién estd fragmentada, lo que da lugar a
una distribucién desigual de las prestaciones y a condiciones inconsistentes para usuarios expuestos
a riesgos sociales similares. Los nifios y las personas con discapacidad reciben prestaciones distintas
por parte de diferentes programas cuyas condiciones no se aplican de manera uniforme. Esta fragmen-
tacidn genera desigualdades en el desarrollo infantil y la acumulacién de capital humano. En el caso de
las personas con discapacidad, hay un trato diferenciado para quienes tienen niveles de discapacidad
ligeramente diferentes, ya que la distincidn entre los programas PTUV y BJGL radica en el grado de
discapacidad que cubren y existe una diferencia sustancial entre las cantidades de transferencia que
ofrecen. Ademads, las condiciones actuales para salir de estos programas desalientan el empleo formal
o la mejora de las condiciones de vida, ya que perder estas prestaciones implica un riesgo. Al mismo
tiempo, no existen mecanismos claros para la graduacién y una estrategia de movilidad econdmica
ascendente a favor de los beneficiarios de las transferencias monetarias.

La sostenibilidad financiera también es un desafio sin resolver. Durante la Ultima década, el presu-
puesto del MIES ha rondado el 1,2% del producto interno bruto (PIB). Las transferencias monetarias,
que constituyen la mayor parte del gasto del MIES, aumentaron de 66% de su gasto a mas de 77%,
entre 2014 y 2019, alcanzando 80% en 2023. Después de 2019, aumentaron las transferencias mo-
netarias debido a la expansién de programas y a las respuestas de emergencia por COVID-19. Sin
embargo, solo el programa BDH crecid en relacion con el PIB desde 2021; los demds registraron un
decrecimiento. El aumento de los gastos en transferencias monetarias relacionado con la pandemia
se financié principalmente con recursos externos, que continuaron después de 2020. Esto indica que
el financiamiento dejé de provenir de fuentes nacionales y comenzd a hacerlo de fuentes externas.
La dependencia de financiamiento externo para invertir en asistencia social deja al sistema vulnera-
ble, especialmente ante recesiones econémicas o cuando el acceso al financiamiento internacional es
limitado. Garantizar la estabilidad del financiamiento e instrumentos financieros es esencial, ya que
la proteccidén social debe reforzar la resiliencia ante crisis generalizadas y mantener la capacidad de
respuesta (ver Grafico A12).
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4.4 La proteccion social en tiempos de crisis

Durante la ultima década, Ecuador ha enfrentado varios desastres, lo que ha dado lugar a respues-
tas de proteccién social a través de intervenciones ad hoc. Después del terremoto de 2016, que
devastd Esmeraldas y Manabi, el MIES lanzé tres programas en el marco del Plan de Proteccién So-
cial de Emergencia: (i) Bono de Acogida, Alquiler y Alimentacién (BAAA),** que proporcionaba hasta
USD 250 mensuales para cubrir alquiler y alimentacion; (ii) Bono Emergente para Vivienda y Alimen-
tacion (BEVA),*® que ofrecfa USD 250 durante tres meses a las victimas del terremoto, y (iii) Bono de
Reinsercién Econémica y Social (BRES),*® pago Unico de USD 1 500 para ayudar a quienes estuvieron
en refugios oficiales a volver a sus condiciones de vida normales. Estos programas estuvieron dispo-
nibles para las personas inscritas en el Registro Unico de Damnificados (RUD). Los beneficiarios de
otros programas de transferencia monetaria también podian acceder a estos tres bonos si cumplian
criterios especificos.

La pandemia de COVID-19 puso a prueba el sistema de proteccidn social de Ecuador y puso en evi-
dencia tanto sus fortalezas como sus limitaciones. En respuesta al estado de emergencia, el gobierno
introdujo el Bono de Proteccién Familiar (BPF),}” que consistia en dos pagos de USD 60 a los trabaja-
dores vulnerables que no recibieran otras transferencias monetarias. Posteriormente, este se amplid
a aquellos con ingresos inferiores al valor de la canasta familiar.*® A pesar de su rapido despliegue,
surgieron dificultades debido a la falta de datos sobre trabajadores informales y al escaso acceso a la
banca. Los servicios del MIES se suspendieron, por lo que se creé el Bono de Apoyo Nutricional (BAN),
transferencia de USD 240 destinada a mujeres embarazadas y ninos pequenos. Entre las medidas
adicionales, se encuentran los subsidios para agricultores, aumento de las prestaciones sociales, re-
duccidn de las tasas de interés de los préstamos,'® condonacién de deudas y una linea de crédito de
USD 100 millones para pequefios productores. Los recientes impactos climaticos han puesto a prueba
el programa de transferencias monetarias de contingencia en Ecuador, especialmente en las regiones
Costa y Sierra. Estas transferencias, implementadas para hacer frente a emergencias como El Nifo,
estdn destinadas tanto a hogares pobres como no pobres, principalmente en las provincias costeras.
Entre 2022 y 2024, se identificé a 12 443 personas elegibles, de las cuales 81% recibid transferencias.
Sin embargo, la seleccién no se centra Unicamente en personas pobres, ya que apenas 29% de los
beneficiarios estan clasificados como pobres segun el RS (ver Gréfico 37).

14 Acuerdo Ministerial n.° 001 de mayo de 2016.
15 Acuerdo Ministerial n.° 024 de mayo de 2017.
16 Acuerdo Ministerial n.° 030 de mayo de 2017.
17 Decreto Ejecutivo n.® 1022.

18 Decreto Ejecutivo n.° 1026 de abril de 2020.
9 Decreto Ejecutivo n.° 456 de 2022.

—
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Gréfico 37. NUmero de beneficiarios de transferencias monetarias
de contingencia (2022-2024)
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Fuente: ENEMDU vy registros administrativos del MIES.

La Prueba de Estrés, herramienta del Banco Mundial, indica que el sistema de proteccién social de
Ecuador es emergente en términos de adaptabilidad. La Proteccidon Social Adaptativa (PSA) tiene
como objetivo desarrollar la resiliencia de las familias pobres y vulnerables ante desastres ya sean de
origen natural o provocados, de manera que se amplie el apoyo mds alld de las personas pobres para
también incluir a hogares vulnerables a la pobreza (Bowen et al., 2020). La Prueba de Estrés evallda
cuatro dreas clave de la PSA: (i) programas vy sistemas de prestacidn, (ii) datos e informacién, (iii) fi-
nanciamiento y (iv) disposiciones institucionales (Tisei, 2024). A través de un cuestionario y consultas
con las partes interesadas, la prueba evalla la aptitud del sistema para aumentar su capacidad y res-
ponder eficazmente ante situaciones de crisis.?®

20 La herramienta de prueba de tensidn tiene cuatro secciones que corresponden a los componentes bdsicos de la PSA y ocho subsecciones dentro de
ellas. A continuacidn, la herramienta ofrece un puntaje (1-5) y una calificacién (latente, incipiente, emergente, establecida y avanzada).
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El sistema de proteccién social de Ecuador, aunque es sélido en cuanto a registros administrativos
y sistemas de entrega, enfrenta desafios estructurales, especialmente en materia de financiamien-
to.?! Calificado como “emergente” por la Prueba de Estrés,?? el sistema se destaca en cuanto a regis-
tros sociales, pero tiene dificultades con el financiamiento, mecanismos de pago, sistemas de alerta
temprana (SAT) vy liderazgo gubernamental. El programa Bono de Contingencia, lanzado en 2022,
demuestra la capacidad del sistema para la distribucién de ayuda de emergencia, pero carece de un
seguimiento y evaluacidon eficacaz de sus alcances. Se necesita mejorar los mecanismos de recla-
mos v la inclusiéon financiera y digital para garantizar la entrega oportuna de ayuda (ver Apéndice,
Grafico A13).

El sistema de proteccién social de Ecuador es excelente en cuanto a sistemas de datos e informa-
cidn, con un Registro Social que cubre a 61% de la poblacion y permite respuestas ante shocks de
gran escala. Se avanza en la integracién de datos de programas sociales, pero los SAT del pais carecen
de un criterio de activacidn oficial para la asistencia automatica y necesitan modernizarse a nivel local.
El pilar de financiamiento es el mds débil: faltan instrumentos financieros ante riesgo de catdstrofes,
lo que provoca retrasos debido a las reasignaciones presupuestarias que deben realizarse después de
las catdstrofes. Aunque un indice de vulnerabilidad climatica ayuda a estimar las necesidades futuras
de financiamiento, es necesario la coordinacién con actores no estatales antes de que se produzca una
catastrofe y realizar reformas pendientes para empoderar al MIES en cuanto a |la adaptacién climatica
y a favor de la reduccidn del riesgo de catdstrofes.

21 Laevaluacién de la prueba de tensién para el Ecuador se llevé a cabo entre noviembre de 2022 y marzo de 2023. Los siguientes resultados se toma-
ron de Tisei et al. (2023).

22 Segun las directrices oficiales del Banco Mundial, una calificacién “emergente” en la prueba de tensién significa “programas relevantes a nivel nacional
y cierta cobertura bdsica que puede promover resiliencia” (Tisei, 2024, Tisei et al., 2023).
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Aunque Ecuador ha logrado evitar un importante resurgimiento de la pobreza, su alta vulnerabilidad
ante los impactos climaticos implica importantes desafios, especialmente, para las poblaciones mas
pobres. Los fendmenos meteoroldgicos extremos inciden de manera desproporcionada en las comuni-
dades de bajos ingresos, pues afecta sus medios de vida, infraestructura y seguridad alimentaria. Esta
problematica recurrente exacerba la inestabilidad econédmica y dificulta la recuperacién de los hogares
vulnerables, lo que profundiza adn mas la desigualdad vy limita los esfuerzos por reducir la pobreza.

5.1. Caracteristicas geograficas de Ecuador

Como resultado de su diversa topografia y posicién geografica, Ecuador es cada vez mds vulnerable
a los riesgos del cambio climdtico. Su paisaje natural se divide en cuatro regiones distintas, Costa,
Sierra, Amazonia y regidn Insular, cada una de las cuales posee caracteristicas topograficas y econd-
micas Unicas. Estas diferencias determinan la exposicién de cada regidn a los riesgos climaticos, que
incluyen fluctuaciones de temperatura, cambios en las precipitaciones y peligros naturales como inun-
daciones, deslizamientos de tierra, sequias y terremotos. Histéricamente, Ecuador ha experimentado
cambios significativos tanto en temperatura como en precipitaciones. Los datos revelan un aumento
constante de las temperaturas desde la década de 1960. Entre 1960 y 2010, la temperatura promedio
nacional aumenté 1,4 °C, con un aumento de las temperaturas maximas y minimas de 1,0°Cy 1,1 °C,
respectivamente (World Bank, 2021a). Ademas, la variabilidad de |la temperatura es mds pronunciada
desde la década de 1940 y estd marcada por un aumento de las noches célidas y una disminucién de
las noches frias (World Bank, 2021b). Los patrones de precipitacién mantienen una tendencia ascen-
dente similar. De 1950 a 2020, los niveles de precipitacién aumentaron, con picos de precipitacién en
las décadas de 1980 y 2000. Durante el periodo comprendido entre 1991 y 2020, las precipitaciones
se mantuvieron altas, aungque con menos eventos extremos en comparacién con décadas anteriores.
Estos datos sugieren una estabilizacion de los altos niveles de lluvia, lo que refleja la compleja natura-
leza del clima cambiante de Ecuador.

5.2 Marco tedrico

Tres componentes determinan el riesgo del impacto de un fenémeno meteoroldgico extremo o un
peligro climatico para las personas: amenaza, exposicion y vulnerabilidad (ver Apéndice, Grafico
A3). La probabilidad de que se produzca una amenaza se define como la posible ocurrencia de un
evento fisico natural o provocado. La exposicion a la amenaza se refiere a la presencia de personas,
animales, plantas, etc. en zonas de riesgo que se verfan afectadas por esta. Por Ultimo, la vulnerabi-
lidad es la probabilidad de sufrir efectos adversos o de ser susceptible a los efectos nocivos de una
amenaza y la falta de mecanismos para afrontarla. La interaccion entre estos tres factores determina
el riesgo de sufrir un impacto negativo; sin embargo, todos ellos pueden abordarse mediante politicas
de mitigacién y adaptacion.
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5.3 El riesgo de desastres en Ecuador

Ecuador tiene un alto riesgo de sufrir inundaciones, terremotos, deslizamientos de tierra, calor
extremo, incendios forestales, tsunamis y erupciones volcanicas. Se espera que, por lo menos una
vez en los préximos 10 afos, se produzcan inundaciones fluviales y urbanas potencialmente dafinas
y mortales en el pais. Este tiene mds de 20% de probabilidades de que un terremoto potencialmente
fuerte sacuda el pafs en los préximos 50 afos, con algunas diferencias regionales. Por otro lado, los
riesgos de ciclones y escasez de agua son muy bajos, segun el indice de riesgo ThinkHazard! (2020).

Debido a sus caracteristicas Unicas, Ecuador corre un alto riesgo de amenazas naturales y climati-
cas. Entre los paises de ALC, Ecuador ocupa el cuarto lugar en el indice de riesgos INFORM en 2024, lo
que lo sitda entre los paises que corren mayor riesgo de sufrir desastres naturales (ver Gréfico 38, pa-
nel A). Si se considera Unicamente el puntaje de “amenaza y exposicidon”, una de las tres dimensiones
utilizadas para crear el indice de Riesgos INFORM, Ecuador ocupa el quinto lugar en ALC con mayor
riesgo de sufrir desastres (ver Grafico 38, panel B). El alto riesgo que enfrenta el pais se atribuye en
parte a El Nino y La Nifia, dos patrones climaticos opuestos que afectan el océano Pacifico y aumentan
el riesgo tanto de inundaciones como de sequias.

@ Gréfico 38. indice de riesgos INFORM en 2024, Ecuador versus paises de ALC
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos tomados del Indice de riesgos INFORM.

En el pais, el riesgo de desastres varia segtn la zona geografica. Los peligros no afectan a las pro-
vincias de Ecuador por igual y, por lo tanto, los riesgos que suponen para ellas son diferentes. Por
ejemplo, el panel A del Grafico 39 muestra los diferentes niveles de riesgo de inundaciones fluviales
que enfrenta cada provincia; el amarillo claro muestra bajos niveles de riesgo de la amenaza y el rojo
oscuro denota niveles altos. Los niveles de amenaza de inundacién fluvial describen la frecuencia
prevista de dafos por inundaciones fluviales.® Los niveles altos de riesgo se observan en las regiones
Amazonia y Costa; mientras que los niveles altos de riesgo de calor extremo se concentran en provin-
cias situadas en el centro del pais (ver Grafico 39).

23 Las inundaciones fluviales capturan el desbordamiento de masas de agua, producto de lluvias prolongadas o intensas. Los niveles de amenaza no
tienen en cuenta la proteccién contra inundaciones y no consideran las inundaciones superficiales o pluviales.
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@ Griafico 39. Niveles de riesgo por provincia y tipo de amenaza

Panel A: Inundacion fluvial Panel B: Terremoto Panel C: Tsunami

Panel D: Inundacion costera Panel E: Deslizamiento de tierra Panel F: Calor extremo

Fuente: Fondo Mundial para la Reduccidn de los Desastres y la Recuperacion

5.4 Amenazas naturales, pobreza y vulnerabilidad a la pobreza
5.4.1 Personas pobres, personas vulnerables y riesgos naturales

En Ecuador, las personas pobres y vulnerables a la pobreza se ven afectadas de manera despro-
porcionada ante los impactos climaticos. Los datos obtenidos de la base de datos EM-DAT, junto con
informacidn sobre el riesgo de inundaciones de los mapas de peligro de inundacién de Fathom, regis-
tran un mayor ndmero de muertes relacionadas con catdstrofes (ver Grafico 40). Esta tendencia se
extiende también a otros indicadores, como la cantidad de casas destruidas, dafios en cosechas (por
hectdreas) y en carreteras. Este resultado evidencia los altos niveles de vulnerabilidad climatica de las
provincias con tasas de pobreza de medias a altas, que han sido las mds afectadas por las catdstrofes
naturales en los Ultimos 10 afios. Entre ellas, Esmeraldas se destaca por tener altas tasas de pobreza,
asi como una alta frecuencia de desastres. Un patrdn similar surge al analizar las tasas subnacionales
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de vulnerabilidad: Esmeraldas y las provincias de la Amazonia corren un riesgo importante de inunda-
ciones, registrando algunas de las profundidades promedio de inundacién mas altas del pais. Ademas,
las secuelas de las catdstrofes relacionadas con el clima muestran una correlacién positiva tanto con
la pobreza como con la vulnerabilidad.

Grafico 40. Correlacidn entre pobreza y vulnerabilidad con indicadores
de las secuelas de las catastrofes

Panel A. Tasas provinciales de pobreza Panel B. Tasas provinciales de vulnerabilidad
y nimero historico de muertes por catastrofes, 2023 ynimero histérico de muertes por catastrofes, 2023
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Dafios en cultivos (Ha.)

Panel E. Tasas provinciales de pobreza
y dafios a cultivos (en ha), 2023
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PanelF.Tasas provinciales de vulnerabilidad
y dafios a cultivos (en ha) por catastrofes, 2023
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Panel H.Tasas provinciales de vulnerabilidad
ydafios a carreteras (en m) por catéastrofes, 2023

1800000 1800000
1600000 ° 1600000 e
E 1400000 = 1400000
@ 1200000 % 1200000
< 1000000 @ 1000000
E 800000 ® e % 800000 ) ®
S 600000 ° S 600000 @
3 400000 2 400000
S 200000 o iimaeeeneees @enenneneenenet S 200000 @ et
. 10 N e '.'o. ® o o°° S 0@ g "'.‘.o.‘.f ® 0o ®
0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 0,0% 20,0% 400%  600%  80,0%  1000%

Tasa de pobreza Tasade vulnerabilidad

Fuente: EM-DAT y ENEMDU.

Otros estudios sobre la vulnerabilidad a la pobreza también muestran correlaciones positivas entre
vulnerabilidad y terremotos. Canavire et al. (s.f.) estiman la vulnerabilidad a la pobreza a partir de
un modelo de regresion de tres niveles que considera las amenazas mds importantes observadas a
lo largo de la historia en un conjunto de paises de ALC, que incluye a Ecuador. Los autores sugieren
que solo los terremotos estdn correlacionados positivamente con la vulnerabilidad a la pobreza y que
la poblacidn del pais es mdas propensa a sufrir las consecuencias de estos fendmenos naturales. Sin
embargo, hay pruebas de que ciertos mecanismos de adaptacién, como viviendas resilientes (fabrica-
das con materiales de mejor calidad, acceso a electricidad y aseo, etc.), ayudan a mitigar los impactos
negativos del cambio climatico (Canavire-Bacarreza et al., 2024).
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5.4.2. Exposicidn al riesgo de inundaciéon

Las personas pobres y vulnerables de Ecuador son mds propensas a sufrir los efectos de las inun-
daciones graves. La pobreza y la vulnerabilidad a la pobreza se correlacionan de forma positiva con la
profundidad promedio de las inundaciones, en las zonas expuestas a este riesgo, tal como se refleja
en los mapas (ver Grafico 39). Esto sugiere que, en caso de inundacidn, las personas que viven en
estas zonas son mdas propensas a sufrir inundaciones de mayor profundidad. Esta situacion resulta
preocupante, ya que las personas pobres y vulnerables a la pobreza suelen tener menos mecanismos
de defensa para resistir o mitigar los impactos negativos de estas catdstrofes. Adema3s, las zonas en
las que viven tampoco cuentan con la infraestructura adecuada para estos eventos (ver Grafico 41).

@ Grafico 41. Tasas subnacionales de pobreza e inundaciones

Panel A. Tasas provinciales de pobreza y profundidad Panel B. Tasas provinciales de vulnerabilidad y profundidad
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos tomados de ENEMDU vy profundidad promedio de inundaciones
de los mapas de riesgo de inundaciones de Fathom para un periodo de retorno de 1 en 5 afios.
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Recuadro 4. Prevencidn del riesgo climatico

La vulnerabilidad a la pobreza en Ecuador estd profundamente influenciada por factores ambientales e
impactos climdaticos, como temperaturas extremas, sequfas e inundaciones, que incrementan el riesgo
de caer en la pobreza. Los grupos mads vulnerables incluyen a las personas que trabajan en sectores
primarios rurales, las que tienen bajos niveles educativos, las personas mas jévenes y las que trabajan
de manera informal. La Amazonia tiene altas tasas de vulnerabilidad, asi como Esmeraldas, donde los
riesgos de pobreza son elevados.

Si bien las personas jovenes y con menos estudios tienen mds probabilidades de vulnerabilidad, espe-
cialmente si trabajan de manera informal en la agricultura, los impactos climaticos tienen distintos efec-
tos en los ingresos en funcidn de factores personales y geograficos. Por ejemplo, las temperaturas ex-
tremas tienden a reducir los ingresos de quienes trabajan en sectores primarios rurales informales. Las
temperaturas mas bajas a veces se correlacionan con ingresos mas altos, pero el calor extremo reduce
constantemente las ganancias de los trabajadores rurales. Del mismo modo, aunque las sequias e inun-
daciones moderadas tienen un impacto limitado en los ingresos, los eventos graves reducen el nivel de
ingresos de manera significativa, lo que afecta en mayor medida a los trabajadores rurales informales.

Las inundaciones afectan de manera mads intensa a la regidn Sierra, especialmente a Bolivar y Chim-
borazo, mientras que Esmeraldas se ve particularmente afectada por las sequias. Aquellos que no eran
pobres antes de un choque climatico, pero que se empobrecieron a raiz de uno, a menudo terminan
domiciliados en las zonas mas afectadas por las inundaciones y las sequias. Caracteristicas como bajos
niveles de educacién y ser joven aumentan alin mas los riesgos de pobreza, ya que las personas mas
jovenes sin educacién secundaria tienen mas dificultades para recuperarse de tales impactos. Para mi-
tigar estos riesgos provocados por el clima es necesario centrarse en mejorar la resiliencia de las pobla-
ciones vulnerables, especialmente en entornos rurales e informales. Subsanar las brechas educativas
y laborales, y al mismo tiempo crear sistemas mas sdlidos para la adaptacidn climatica, podria ofrecer

vias para reducir los efectos combinados de los choques climaticos en la pobreza.

@ Grafico B5. Vulnerabilidad y choques climaticos

Panel A. Tasa de vulnerabilidad por provincia Panel B. Caracteristicas que predicen la vulnerabilidad a la pobreza
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5.4.3 Impactos distributivos del fenémeno de El Nifio

Las inundaciones provocadas por El Nifio han tenido un impacto negativo en los ingresos, princi-
palmente para trabajadores informales y en los sectores de la agricultura, construccién y manufac-
tura. Un estudio reciente de Canavire, Puerta Cartas y Ramos (2024) muestra que, durante el periodo
2007-2022, las inundaciones —medidas por las desviaciones de las precipitaciones con respecto al
promedio a largo plazo— se asociaron con reducciones de los ingresos laborales los trabajadores del
sector primario, que incluye los sectores agricola, pesquero y minero, tanto en zonas rurales como
urbanas de Ecuador (ver Gréfico 42, panel A). Adema3s, las inundaciones provocadas por El Nifio se re-
lacionaron con una disminucién de los ingresos laborales de quienes trabajan en el sector secundario,
que incluye los sectores de la construccién y manufactura, especialmente trabajadores informales en
zonas urbanas. El Ultimo hallazgo puede explicarse por la interrupcion del trabajo que suelen experi-
mentar muchos trabajadores informales, en particular quienes trabajan al aire libre, en dfas climatica-
mente adversos, lo que interrumpe su flujo de ingresos. Las inundaciones también pueden interrumpir
o paralizar los servicios de transporte y reducir el nimero de clientes. Se observan resultados similares
para los trabajadores independientes en contraste con quienes trabajan en relacidon de dependencia,
probablemente debido a que los trabajadores independientes tienden a tener un trabajo informal (ver
Griéfico 42, panel B).

Grafico 42. Las inundaciones provocadas por El Nifio estdn asociadas con reduccion
de ingresos para las personas empleadas en los sectores primario y secundario,
principalmente para trabajadores informales e independientes
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Fuente: Canavire-Bacarreza, Puerta Cartas, y Ramos (2024).

Las sequias afectan principalmente los ingresos de quienes trabajan en agricultura, tanto en el sec-
tor formal como en el informal. El impacto de las sequias es mucho menor que el de las inundaciones,
excepto en el sector terciario. Los resultados obtenidos por Canavire, Puerta Cartas y Ramos (2024)
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indican que las sequias son mds perjudiciales para los ingresos laborales de quienes trabajan en los
sectores agricola, pesquero y minero, tanto en zonas rurales como urbanas y tanto en sectores forma-
les como informales (ver Grafico 43). Sin embargo, cabe sefialar que los intervalos de confianza del
coeficiente que captura los impactos de las sequias en los trabajadores rurales formales son bastante
amplios. Ademds, los resultados sugieren que las sequfas provocaron reducciones de los ingresos
laborales de los empleados formales en el sector secundario de las zonas urbanas.

Grafico 43. Las sequifas provocadas por El Nifio estdn asociadas con reducciones

de ingresos
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Fuente: Canavire-Bacarreza, Puerta Cartas, y Ramos (2024).

A nivel nacional, la reduccidn de ingresos laborales ocasionada por inundaciones y sequias se tra-
dujo en un aumento de la pobreza entre 2007 y 2023. La evidencia empirica indica que la reduccién
de los ingresos laborales, causada por eventos climdticos extremos, especificamente inundaciones
y sequias, empujaron a muchos ecuatorianos a la pobreza, principalmente aquellos que trabajan en
los sectores agricola, pesquero y minero (el sector primario) y en el sector secundario, que incluye la
construccidn y la manufactura. Sin embargo, las cifras nacionales ocultan diferencias geogréficas. El
Gréfico 44 muestra que las inundaciones estan asociadas al aumento de la pobreza tanto en dreas
rurales como urbanas, para quienes trabajan en el sector primario. Para quienes trabajan en los secto-
res secundarios, tanto las sequfas como las inundaciones se relacionan con el aumento de la pobreza,
Unicamente en dreas rurales.
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Grafico 44. Efectos de inundaciones y sequias en la situacién de pobreza por zona
de residencia y formalidad laboral
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Fuente: Canavire-Bacarreza, Puerta Cartas, y Ramos (2024).

El Nifio también ha tenido impactos diferenciales en cuanto al género de las cabezas de familia en
los diferentes sectores de empleo y dreas de residencia. Los resultados obtenidos por Canavire-Ba-
carreza, Puerta Cartas y Ramos (2024) indican que el hecho de que las inundaciones aumenten la pro-
babilidad de pobreza de los trabajadores hombres en zonas urbanas depende del sector de empleo.
Para los trabajadores del sector primario, las inundaciones afectan tanto a hombres como a mujeres,
con un efecto ligeramente mayor en los primeros. Esto se observa més claramente entre quienes tra-
bajan en el sector primario en zonas rurales, ya que los efectos de las inundaciones en la pobreza son
mayores para la poblacién masculina en relacién con la femenina (Grafico 45, panel A). Sin embargo,
en zonas urbanas, los efectos son mas similares. En cuanto a sequias, los resultados también indican
que estas aumentan la probabilidad de pobreza tanto para hombres como para mujeres en el sector
rural (Grafico 45, panel B). No obstante, para aquellos en dreas urbanas, el impacto de las sequias en
la pobreza es mayor para la poblacién femenina que para la masculina. Los impactos de las inunda-
ciones y sequias en la probabilidad de ser pobre diferenciados por sexo probablemente se deban a
las diferencias observadas en las oportunidades de empleo y las opciones disponibles para hombres
y mujeres.
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Grafico 45. Efectos de inundaciones y sequias en la situacién de pobreza
diferenciados por género
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Con base en esta evaluacion del panorama de vulnerabilidad climatica, pobreza y vulnerabilidad social
en el Ecuador, es esencial proponer estrategias y politicas de mitigacién especificas. Para combatir
el impacto del cambio climatico en la pobreza y la vulnerabilidad, este informe, elaborado a partir de
lo expuesto en el Informe sobre el clima y el desarrollo de Ecuador de 2024 (Banco Mundial 2024a),
presenta un conjunto completo de recomendaciones sobre politicas. Estas recomendaciones estdn
disefiadas para fortalecer la resiliencia comunitaria y minimizar los efectos adversos del cambio clima-
tico en la economia y el bienestar social del Ecuador.

Fortalecer la resiliencia agricola y la gestion del agua cobra especial relevancia, dado que los peque-
fos agricultores de zonas rurales son vulnerables a sequias y fenémenos meteorolégicos extremos.
Las practicas agricolas climdticamente inteligentes, como sistemas avanzados de riego y agrofores-
terfa, junto con la gestidn integrada del agua, seran fundamentales para salvaguardar los recursos y
mejorar la productividad agricola. En particular, resulta vital conservar los ecosistemas de paramo del
pais, que suministran entre 85% y 90% del agua potable del Ecuador, ya que la deforestacién vy el
retroceso de los glaciares amenazan estas fuentes de agua esenciales.

La resiliencia de la infraestructura también es una prioridad para mitigar el impacto econémico de
las alteraciones provocadas por el clima. Mejorar carreteras y puentes para que resistan condiciones
meteoroldgicas extremas, como inundaciones, reducird la frecuencia y el costo de las interrupcio-
nes econdmicas, lo que contribuye a mantener el acceso a mercados y servicios esenciales. Ade-
mas, Ecuador necesita diversificar su matriz energética por medio de inversién en fuentes de energia
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renovables mds alld de la energia hidroeléctrica, como la solar y edlica. Este enfoque no solo reducira
su dependencia en la energia hidroeléctrica, que es vulnerable a sequias prolongadas, sino que tam-
bién mejorard la seguridad energética del pais mediante la construccion de una red energética mas
robusta y adaptable.

Hacer una transicién hacia una economia de bajas emisiones implica llevar a cabo acciones especi-
ficas para descarbonizar el transporte y la energia, al mismo tiempo que se garantiza una gestion
sostenible de los recursos forestales. Lograr un desarrollo econédmico con bajas emisiones de car-
bono requiere expandir y restaurar las dreas forestales protegidas, por medio de practicas agricolas
y forestales sostenibles. Los esfuerzos por electrificar el transporte y desarrollar una infraestructura
de energia limpia contribuirdn en gran medida a reducir la dependencia de los combustibles fdsiles.
La conservacion de los bosques también es un componente clave: la deforestacién no solo aumenta
la vulnerabilidad climatica, sino que también representa un riesgo para las exportaciones agricolas de
Ecuador, que podrian ser objeto de restricciones internacionales debido a normas de sostenibilidad.

Fomentar la inversién privada y ampliar el financiamiento verde es fundamental para permitir la
adopcidn de tecnologias sostenibles. Superar los obstaculos que impiden el financiamiento verde y
facilitar el acceso a los mercados internacionales movilizaria capital privado para iniciativas climaticas.
Los incentivos tributarios y las politicas de gasto publico que alinean los intereses del sector privado
con los objetivos nacionales climaticos y de desarrollo son esenciales para el crecimiento sostenible.
Ademds, la adopcidon de una clasificacion verde dentro del sistema financiero y la creacién de una base
sdlida de inversionistas locales mejorarian el acceso a recursos financieros sostenibles, lo que facilita-
ria alin mas la transicidn verde por parte de Ecuador.

Es de vital importancia fortalecer los marcos institucionales y las capacidades de gobernanza para
implementar politicas climdticas eficaces. Las instituciones nacionales y subnacionales deben de-
sarrollar una mayor capacidad para coordinar acciones, en particular, para la adaptacion y resilien-
cia climaticas. Un marco juridico unificado, con articulacién interinstitucional, permitird adoptar un
enfoque integrado frente a la accién climdtica. Avanzar con la Estrategia Nacional de Financiamiento
Climatico y la Estrategia de Gestidn Financiera ante el Riesgo de Desastres del Ecuador garantizara
que el pais pueda responder de forma rdpida y sostenible a las crisis climaticas. En conjunto, estas
recomendaciones subrayan la importancia de politicas integradas e intersectoriales para aumentar la
resiliencia climdtica y reducir la pobreza y la vulnerabilidad, especialmente en las comunidades mas
afectadas por el cambio climatico.
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Para reanudar los esfuerzos por reducir la pobreza en Ecuador, es necesario aprovechar nuevas
fuentes de crecimiento. Informes recientes del Banco Mundial, como Ecuador: Growing Resilient for
a Better Future (CEM) (World Bank, 2024b) y Ecuador Country Climate and Development Report
(CCDR) (World Bank, 2024a), analizan las politicas econémicas necesarias para el crecimiento y la
productividad a nivel macro. Destacan la urgencia de que el pais diversifique sus motores de cre-
cimiento para lograr una reduccién sostenida de la pobreza y convertirse en pais de ingresos altos.
Histdricamente, el crecimiento econdmico del pais dependia en gran medida del gasto publico, impul-
sado por los elevados ingresos generados por el petrdleo. Esto debilitd la resiliencia fiscal y aumenté
los niveles de deuda. Para construir una base econémica sostenible, Ecuador debe fortalecer la parti-
cipacién del sector privado y reducir la dependencia de los ingresos volatiles de las materias primas.
Como se destaca en estos informes, diversificar los motores econdmicos es esencial para una prospe-
ridad a largo plazo y un crecimiento inclusivo.

A partir de la descripcién anterior y de las conclusiones de los informes mencionados, en esta sec-
cién se explorara qué politicas son las adecuadas para mejorar la generacién de ingresos de las
poblaciones pobres y vulnerables de Ecuador. Se examinara también las politicas que contribuirian
a aprovechar el potencial del mercado laboral para mejorar la calidad de los empleos, lo que aumen-
taria los ingresos laborales de las personas mds pobres. Ademds, se propondrd una estrategia para
mejorar el sistema de proteccidn social, que coincida con el énfasis que el Gobierno ecuatoriano pone
en la resiliencia climatica y un desarrollo econémico inclusivo. Finalmente se describird un enfoque
estructural y reactivo para abordar los desafios especificos a los que se enfrentan las zonas rurales y
los trabajadores independientes que, a menudo, estan desproporcionadamente empobrecidos y vul-
nerables a los impactos.

6.1. Fortalecer el mercado laboral y mejorar la calidad de los empleos

Este informe destaca que, si bien el desempleo se mantiene estable, la calidad de los empleos se
deteriora y el entorno laboral es mas dificil para las personas pobres. Si bien el mercado laboral
ha impedido que aumenten las tasas de pobreza durante el estancamiento econémico que siguid
al crecimiento insostenible del auge petrolero la baja calidad, de los empleos sugiere la presencia
de limitaciones econdmicas que restringen el crecimiento y la productividad que implicarfan el alivio
sostenible de la pobreza. Las personas pobres a menudo consiguen empleos de baja calidad, carac-
terizados por altos niveles de informalidad, trabajos independientes o son subempleadas, normal-
mente en sectores de baja productividad. Ademds, pocos ecuatorianos —aln menos la poblacidon
pobre— poseen las habilidades necesarias para que las empresas nacionales compitan a nivel mun-
dial, lo que es esencial en una economia pequefa, abierta y dolarizada. Por otro lado, la estructura
macroecondémica vy la rigidez del mercado laboral sofocan el crecimiento productivo. Esto, combinado
con las bajas tasas de rendimiento escolar y el descenso persistente de las tasas de finalizacidn de
la educacion secundaria superior y terciaria, probablemente explique la disminucién de los retornos
a la educacién en la mayoria de los sectores, desde principios de la década de los 2000 hasta 2017-
2018. Asimismo, justificaria el estancamiento de los beneficios a partir de entonces. Para ser com-
petitivo, Ecuador debe dotar a sus estudiantes de habilidades adecuadas para el mercado y garanti-
zar que la educacién terciaria privada, incluida la formacién profesional, ofrezca una buena relacion
calidad-precio. Las conclusiones del CEM (World Bank, 2024b) son especialmente pertinentes con
respecto a la poblacién pobre: Ecuador necesita una estrategia fiscal disciplinada que incluya mejores
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oportunidades de educacidn y formacién para este segmento de la poblacidn, la promocién del desa-
rrollo de habilidades alineadas con las necesidades del mercado laboral y una relajacién gradual de
las regulaciones del mercado laboral que permita que las empresas crezcan y se beneficien de una
fuerza laboral mejor capacitada. Ademads, el aumento de la participacién de las mujeres en la fuerza
laboral es esencial para lograr equidad de género y debe estar respaldada por politicas y normas que
les brinden oportunidades de crecimiento.

En Ecuador, ampliar y mejorar las oportunidades laborales para las personas pobres es fundamental
para la transformacion econémica y la reduccién de la pobreza. Los ingresos laborales desempenan
un papel crucial para sacar a los hogares de la pobreza, como se destaca en la Seccidn 2. Sin embargo,
lograr un progreso econdmico sostenible requiere mas que solo la creacién de empleo: exige el desa-
rrollo de empleos de mayor calidad, estables y bien remunerados, particularmente, para las poblacio-
nes vulnerables que enfrentan barreras para acceder al empleo formal. Para impulsar un crecimiento
inclusivo, Ecuador debe mejorar las competencias de la fuerza laboral, reducir la rigidez del mercado
laboral y fomentar la inversidn del sector privado, para asegurar que los mds necesitados accedan a
los beneficios de la expansidon econdmica.

Crear mejores oportunidades de empleo requiere una estrategia basada en evidencia y un conjunto
de intervenciones integradas. En Ecuador, es notable la ausencia de marcos institucionales sdlidos
para disefar e implementar politicas laborales, lo que dificulta una coordinacién e integracién horizon-
tal y vertical efectiva. Las autoridades reguladoras actuales se centran en sancionar las infracciones a
las normas y en aplicar nuevas leyes, pero tienen una capacidad limitada para implementar estrategias
mds amplias. Para hacer frente a estos desafios, es esencial desarrollar una estrategia integrada y
con base en evidencia, que esté apoyada por una institucion fuerte. Esta estrategia debe tener como
objetivo fomentar la creacidon de empleo mediante las siguientes acciones: (i) actualizar la normativa
y legislacidn; (ii) mejorar las condiciones en los sectores productivos, particularmente, en aquellos
relacionados con bienes comercializables; (iii) mejorar y reajustar la educacidn, capacidades y habili-
dades vy (iv) establecer mecanismos para proporcionar seguridad social a los trabajadores vulnerables
y pobres.

Para facilitar la creacidon de empleo, las politicas deben priorizar la atraccion de inversiones y el
apoyo a empresas, mediante normas y leyes que reduzcan los obstdculos para acceder a un empleo
formal y que fomenten un entorno regulatorio estable. La simplificacidn de la normativa sobre insol-
vencia, la eliminacidn de controles de precios y otras barreras de acceso, asi como el fortalecimiento
de la competencia de la autoridad para garantizar el cumplimiento de las leyes correspondientes dardn
lugar a empresas mas fuertes y con mayor potencial productivo a corto y mediano plazo. Si se actua-
liza la legislacién laboral para reducir costos laborales no salariales para las empresas, se ampliaria la
demanda laboral formal, en linea con las recomendaciones de los informes ya mencionados del Banco
Mundial (World Bank, 2024a; 2024b). A corto plazo, estas medidas podrian incluir iniciativas inde-
pendientes para reducir el nimero de salarios minimos y simplificar el proceso de fijacién de cada uno,
de manera que reflejen mds de cerca los cambios en la productividad promedio de los trabajadores.
Los salarios del sector publico deberfan establecerse en referencia a los salarios de ocupaciones
similares en el sector privado, pero también reflejar la menor prima de riesgo del empleo publico.
Otras regulaciones que mejoren el empleo y que puedan implementarse a corto plazo deben ir acom-
pafiadas de un conjunto de politicas, entre ellas la reduccidén del costo de despido para las empresas.
Cuando las empresas no pueden prescindir facilmente de los trabajadores, son demasiado reacias
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a expandirse, lo que limita el crecimiento del empleo y la productividad. A medida que las empresas
se formalicen y el Ecuador reestructure su sistema de seguro de desempleo, el mercado laboral dejara
de cumplir esa funcién y las indemnizaciones por despido podran eliminarse por completo a mediano
plazo. Otros cambios normativos a mediano plazo deberian incluir la consolidacion y simplificacion
del cumplimiento tributario y normativo para los empleadores, asi como la posibilidad de que los em-
pleados celebren contratos formales por horas y temporales para adquirir experiencia. Estos ajustes
normativos podrian impulsar el crecimiento empresarial, estimular la productividad y generar mds y
mejores empleos que puedan reducir la pobreza y la vulnerabilidad.

Para reducir la pobreza a través del mercado laboral es necesario mejorar la productividad de los
empleos que actualmente ocupan los trabajadores pobres. En consonancia con los resultados del
CEM (Banco Mundial 2024b), es evidente que es necesario eliminar las barreras al desarrollo del sec-
tor productivo, de tal manera que se diversifiquen las fuentes de crecimiento mds alléd de los ingresos
del petréleo y el gasto publico, para impulsar la demanda laboral en nimero de empleos y en empleos
mejor remunerados para las personas mds pobres. Como economia pequefa y dolarizada, el creci-
miento del Ecuador se basa en el aumento de la productividad de los bienes comercializables. Am-
pliar la competencia nacional para mejorar el rendimiento de las empresas serd clave para que el pais
aproveche las oportunidades comerciales. Ecuador puede mejorar alin mas su productividad comer-
cial maximizando las oportunidades de mayor valor afiadido, por ejemplo, a través de la inversién en
tecnologias e innovacion que permitan adoptar técnicas de produccién mds avanzadas en los sectores
de exportacién existentes, como la agricultura especializada, y mediante la ampliacién de redes de
transporte y logistica. Otras acciones estan relacionadas con abrir con cautela los mercados de ma-
terias primas; mejorar los programas de promocién de exportaciones; mejorar la logistica, transporte
e infraestructura de las comunicaciones; y combatir el aumento de la inseguridad. Iniciativas como
Invest in Ecuador y la ventanilla dnica (Miempresa) estdn disefiadas para atraer inversién extranjera
y hacer que el registro de empresas sea menos oneroso. Sin embargo, todavia se puede mejorar; por
ejemplo, se puede agilizar el proceso de concesién de permisos vy licencias, simplificar los derechos de
importacidon y reducir las barreras comerciales no arancelarias.

Preparar la fuerza laboral para las necesidades futuras también es de vital importancia. Con res-
pecto a la oferta de mano de obra, el CEM (World Bank, 2024b) sugiere que se tomen medidas para
mejorar la calidad de la educacidn y garantizar que las personas adquieran las habilidades cognitivas
bésicas; desde prevenir la desnutricién infantil hasta mejorar la educacién terciaria para desarrollar
habilidades sociales y de comunicacidn. La Estrategia Nacional Ecuador Crece sin Desnutricidn Infan-
til es un gran paso hacia la direccién correcta que tendrd impacto a largo plazo, y se necesita sosteni-
bilidad politica y financiera para que la estrategia permita a la gente alcanzar su potencial desde de
los primeros 1000 dias de vida, generando una fuerza laboral mas capaz. Durante la escuela primaria
y secundaria, el sistema educativo debe centrarse en ampliar la proporcién de estudiantes que ex-
hiben competencias basicas en matematicas y lenguaje. El apoyo a la educacién postsecundaria se
puede ampliar de manera significativa en los dmbitos del aseguramiento de la calidad e indicadores
de empleabilidad. Establecer normas de calidad y acreditacidn para la formacidn técnica y exigir a los
centros de ensefianza de que publiquen las tasas de obtencidn de licenciaturas e insercidén laboral
permitird que futuros estudiantes tomen decisiones informadas. El apoyo gubernamental a la educa-
cidn terciaria debe reequilibrarse para incluir también cursos profesionales acreditados de dos afios de
duracién. Proporcionar formacién en habilidades digitales, inteligencia artificial y tecnologias eco-
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Iégicas es esencial para preparar a los trabajadores para los sectores emergentes, lo cual se puede
fomentar mediante mensajes y reconocimientos para estudiantes en escuelas secundarias y becas
para educacién continua, en particular para los grupos demogréficos subrepresentados en estos sec-
tores de alto valor afiadido. Los programas de mejora y actualizacidon de competencias deben atender
las necesidades de los participantes del mercado laboral actuales y futuros, involucrar a los sectores
productivos para identificar las necesidades a corto y largo plazo y garantizar una formacion de alta
calidad para mejorar la empleabilidad y los salarios. Por ejemplo, la iniciativa ETRI-VET del Banco
Mundial tiene como objetivo desarrollar herramientas para evaluar y mejorar la preparacién de las
instituciones educativas y de formacién para adaptar la educacién de los jévenes a los cambios digi-
tales. La formacidn para la transicién ecoldgica debe centrarse en competencias relacionadas con las
nuevas tecnologias e integrarlas en los programas educativos existentes o desarrollar nuevos progra-
mas. Un informe reciente de Gmyrek, Winkler y Garganta (2024) muestra que la inteligencia artificial
generativa podria impulsar mejoras significativas de la productividad en el Ecuador, pero la mitad de
los puestos de trabajo que podrian mejorar la productividad a través de esta tecnologia se ven “obs-
taculizados por la falta de acceso digital e infraestructura”. Para reducir ain mds las diferencias de
habilidades, las plataformas de aprendizaje digital personalizado (DPL) impulsadas por la |A pueden
adaptar la educacién a las necesidades individuales de cada estudiante, de tal manera que se mejore
la eficiencia y la eficacia del aprendizaje. Por ejemplo, un ensayo aleatorio controlado llevado a cabo
en el Ecuador por el Banco Mundial demostrd que el acceso al sistema ALEKS, basado en la |A, para
clases de recuperacién de matematicas condujo a una mejoria importante de las calificaciones en las
pruebas y de las tasas de aprobacidn de los cursos por parte de estudiantes de educacién superior
(Molina et al. 2024).

Las poblaciones tradicionalmente marginadas podrian ser las que mds ganen y contribuyan en un
mercado laboral centrado en la productividad. En zonas rurales, donde la caida de ingresos ha fa-
vorecido de manera considerable el aumento de la pobreza extrema, es indispensable mejorar las
practicas agricolas y el acceso a los mercados. A pesar de la baja productividad de las pequefias gran-
jas, su expansion documentada en Ecuador crea una oportunidad para aumentar los ingresos rurales
mediante el fortalecimiento de las asociaciones de agricultores. Estas reducirfan costos mediante la
compra de insumos al por mayor y mejorarian su acceso al mercado por medio de la agregacién de
productos para la venta. Ecuador tiene ventajas naturales en los mercados orgdnicos y especializados,
principalmente, para productos con certificacién de comercio justo que se venden a precios superiores
a nivel internacional. Para apoyar a estos agricultores, las inversiones clave considerarian mejorar las
carreteras rurales y la infraestructura en la regién costera. Esto tendria un impacto especial en regio-
nes con altos niveles de vulnerabilidad, como las provincias de Manabi, Los Rios y Esmeraldas, que
registran altas tasas de pobreza rural, donde las redes de agricultores proporcionan una base que se
puede fortalecer.

Mediante la adopcién de estas reformas, Ecuador es capaz de construir un mercado laboral séli-
do que ofrezca proteccién contra vulnerabilidades econémicas y climaticas. Debido a los choques
climaticos, los trabajadores rurales son cada vez mds vulnerables. La adopcion de nuevas varieda-
des de cultivos, semillas mejoradas y practicas agricolas mads eficientes ayudaria a mitigar estos ries-
gos. Mejorar la gestién de la sombra, fertilidad del suelo y control de plagas reduciria la variabili-
dad en el rendimiento de cultivos, especialmente, en regiones ecolégicas como el corredor seco. Es
esencial responder a desafios ambientales y agricolas especificos en todas las regiones de Ecuador.
La restauracion de los sistemas forestales en las cuencas hidrogréficas mejoraria la infiltracién de agua
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y reduciria la escorrentia, lo que es primordial para afrontar fendmenos meteorolégicos extremos.
Mejorar las tecnologias de riego y usar herramientas de captacion de agua, como AGRI, ayudarfa a
los agricultores a sobrellevar las épocas de sequfa. Para adaptarse a los cambios en la idoneidad de
cultivos de acuerdo con los fendmenos climdticos, podria ser necesaria la diversificacion de cultivos y
la adopcidn de mejores practicas agrondmicas.

6.2. Proteccion social: soluciones sencillas para cerrar brechas cruciales

Es posible fortalecer la legitimidad y la eficacia de las intervenciones de asistencia social si se au-
menta el conocimiento de la poblacién. Ecuador ha logrado un progreso notable en la implementacién
de condicionalidades para mujeres embarazadas y ninos menores de 2 anos en el marco del programa
BMD. Sin embargo, asegurar que los hogares entiendan y cumplan con los requisitos fue un obstéculo
significativo. Si bien este desafio se supera gradualmente, la falta de conciencia sobre las obligaciones
de los beneficiarios comprometeria la eficiencia de un sistema integral y unificado de transferencias
monetarias, que abarque beneficios y condicionalidades para diversos subgrupos de la poblacién. La
ambigliedad en esta drea genera confusién entre los beneficiarios, lo que conlleva comportamien-
tos y expectativas inapropiados. En este sentido, una campafia de concienciacién publica, amplia y
transparente, que comunique claramente las condiciones y los beneficios a la poblacidn, reforzaria la
legitimidad y la eficacia del sistema de proteccién social considerablemente.

Los requisitos para acceder a las transferencias monetarias no contributivas no tienen por qué ser
los mismos que para continuar en el programa. La eliminacién de incentivos negativos no deseados,
como la condicidn estricta de que los beneficiarios permanezcan debajo de la linea de pobreza en la
base de datos del RS para no ser expulsados del sistema contributivo, desalientan a los beneficiarios
actuales a mejorar sus condiciones de vida o a buscar un trabajo formal. Una solucidn seria imple-
mentar un umbral de RS mds alto para salir del programa o establecer un rango, de manera que los
beneficiarios reciban prestaciones cada vez mads reducidas, a medida que mejoran sus ingresos o
condiciones de vida, y asi no excluirlos abruptamente del programa. Del mismo modo, las personas
que transitan hacia un empleo formal seguirian recibiendo sus beneficios en cantidades decrecientes
durante un periodo determinado, hasta que su trabajo sea estable (se firme un contrato). Esto fomen-
taria el progreso de los beneficiarios de la asistencia social.

La creacion de un sistema de seguridad social flexible fomentaria una mayor inclusién. Como se
mostré en la Seccidn 4.2, una buena parte de la fuerza laboral, sobre todo, los trabajadores in-
dependientes o de pequefias empresas, carece de la cobertura que la proteccién social contri-
butiva y no contributiva ofrecen, porque no cumplen los requisitos para acceder a la asistencia
social ni tienen las posibilidades ni los incentivos para contribuir a la seguridad social en sus regi-
menes actuales. Para subsanar esta carencia, se propone desarrollar un Esquema de Seguridad So-
cial de Transicidn. Este sistema ofreceria opciones de aportacién flexibles y garantizaria que los tra-
bajadores pasen de un programa de proteccidn a otro sin perder las aportaciones acumuladas.
Se basarfa en tres condiciones fundamentales: (i) los trabajadores tendrian autonomfa para seleccionar
los riesgos contra los que desean estar asegurados, incluyendo aquellos cubiertos por el régimen gene-
ral para los trabajadores independientes; (ii) el gobierno subvencionaria las aportaciones en funcién del
nivel de ingresos del trabajador v (iii) los trabajadores tendrian la oportunidad de revisar peridédicamente
sus condiciones de afiliacidn. Esta flexibilidad responderia a las condiciones de los trabajadores vulne-
rables, que se caracterizan por reportar niveles de ingresos mas bajos y relaciones laborales inestables.
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Es necesario redisenar los programas de transferencias monetarias para atender mejor los riesgos
y vulnerabilidades particulares que enfrentan los miembros de cada hogar, tomando en cuenta su
etapa en el ciclo de vida y otros aspectos. Si bien los programas existentes tratan de llegar a grupos
demogréficos especificos —incluyendo a recién nacidos, nifios y nifias, mujeres embarazadas, adultos
mayores y personas con discapacidades—, existe una evidente falta de transiciones fluidas entre los
programas, a medida que evoluciona la elegibilidad de los miembros del hogar. Ademds, es comun
que las poblaciones objetivo sean aptas para estar en mas de un programa. Por ejemplo, los nifos
menores de 2 anos cumplen los requisitos para varios programas, como el BDH, el Bono de Desarrollo
Humano Variable (BDH-V) y el BMD. Esta superposicién puede dar lugar a resultados diferentes para
los beneficiarios de estas iniciativas. Un programa de transferencias monetarias optimizado incorpo-
raria criterios de inclusidn, condicionalidades y mecanismos de verificacién que tomen en cuenta el
tamafio del hogar, las etapas de vida vy las caracteristicas especificas de los miembros del hogar. Para
implementar un programa de este tipo, es necesario simular diferentes modelos de transferencias mo-
netarias a partir de la base de datos del RSy, asf, evaluar su eficacia y posibles efectos en el bienestar
de la poblacién objetivo. Este proceso también implicaria (i) detectar y eliminar las condicionalidades
clave que afectarian negativamente la acumulacién de capital humano, (ii) desarrollar un sistema de
informacidn integrado capaz de hacer un seguimiento de la cobertura de servicios de la poblacidon
objetivo y de garantizar que las condicionalidades se cumplan de manera eficiente y a bajo costo, (iii)
revisar los decretos y regulaciones gubernamentales pertinentes y (iv) adaptar el sistema de entrega
de beneficios.

El sistema de proteccién social mejoraria mediante una estructura de gobernanza que evalte perié-
dicamente la eficiencia del sistema y ajuste su normativa de acuerdo con las condiciones socioeco-
ndmicas cambiantes del pais. Para proteger y priorizar eficazmente la acumulacién de capital huma-
no, es necesaria la participacidon activa y coordinada de las instituciones que gestionan los programas
de transferencias monetarias y las que prestan servicios relacionados con el desarrollo de la primera
infancia, servicios de salud, educacidn, etc. Sin un enfoque integral que garantice que las personas
tengan acceso pleno a programas adaptados a sus necesidades especificas, el funcionamiento aislado
de las instituciones publicas generarfa ineficiencias. La creacién de un marco institucional, supervisa-
do por una entidad de alto nivel capaz de realizar un seguimiento continuo vy facilitar la coordinacién
interinstitucional, mejoraria drasticamente la eficacia y los resultados del sistema.

La asignacion de recursos para programas sociales gestionados por los gobiernos centrales y lo-
cales podria mejorar en gran medida, si las caracteristicas y clasificaciones socioeconémicas de los
hogares se actualizan de manera periddica. Esto también implicaria la creacién de un indice socioe-
condémico para un segmento mas amplio de la poblacidn, incluyendo a las personas extranjeras y en
trdnsito. Actualmente, la URS se basa en censos implementados aproximadamente cada cinco afios
en dreas de alta pobreza. Aunque Ecuador cuenta con registros administrativos de diversas institu-
ciones publicas que proporcionan datos valiosos sobre ingresos, empleo formal, niveles de educacidn,
embarazo, etc., estos apenas estdn integrados en el RS y las actualizaciones suelen limitarse a afadir
a los recién nacidos de los hogares registrados. Entre las iniciativas para ampliar la recopilacién y la
actualizacién de datos, se propone la implementacién de ventanillas virtuales, pero a menor esca-
la. Una iniciativa destacada del RS es su colaboracién con los gobiernos locales, mediante acuerdos
que permiten la recopilacidn y actualizacién de datos de sus localidades. Esto alimenta el registro de
personas que viven en pobreza o pobreza extrema, en zonas dispersas no cubiertas por los censos,
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de modo que se amplia la cobertura de las transferencias monetarias a quienes actualmente carecen
de ellas. Este enfoque mejorard la cobertura y pertinencia de los datos y permitird que los gobiernos
locales orienten mejor sus programas sociales gracias a la base de datos del RS.

6.3 Potenciar la resiliencia ante impactos

Para reducir la creciente vulnerabilidad de las comunidades ante las catdstrofes climaticas, prime-
ro se debe identificar los hogares que viven en pobreza y vulnerabilidad y que estan fuera de los
sistemas de proteccidn social actuales. Resulta sorprendente que un tercio de los hogares pobres no
estén cubiertos por estos sistemas, lo que los deja alin mds expuestos ante los riesgos. Una recopila-
cién de datos socioecondmicos, demograficos y geograficos permitiria a las autoridades crear un perfil
detallado de estas familias, lo que sentaria las bases para comprender las barreras especificas que
impiden el acceso a los programas vigentes. Esta informacién es fundamental para reducir las brechas
de cobertura y garantizar que quienes corren mayor riesgo no queden excluidos. Ilgual de importante
es identificar las zonas y los hogares especialmente vulnerables a catdstrofes climdticas, como inun-
daciones y sequias. Un andlisis reciente sobre inundaciones revelé que muchas zonas densamente
pobladas corren un alto riesgo de inundacidn que, a veces, alcanza varios metros de profundidad.

Al identificar las zonas de riesgo y difundir esta informacién a empresas, inversionistas y ciudadanos,
es posible tomar decisiones informadas y adoptar medidas preventivas. Este tipo de comunicacion
no solo fomenta una cultura de prevencidn, sino que también reduce la vulnerabilidad y optimiza los
recursos disponibles para proteger a las poblaciones mds afectadas. Sin embargo, el desarrollo de
la resiliencia va mas alld de la identificacidn de riesgos. Requiere adoptar cédigos de construccidon
resilientes e invertir en infraestructura critica que soporte futuros desastres. Ante la existencia de
vastas zonas con riesgo de inundaciones de poca profundidad, es esencial garantizar que las vivien-
das e infraestructuras se construyan o se adapten para ser resilientes. Para lograrlo, es necesaria la
coordinacidon entre las entidades gubernamentales y el sector privado, de modo que se garantice el
cumplimiento y la sostenibilidad. Invertir en infraestructuras resilientes, especialmente en dmbitos cla-
ve, como el transporte y los sistemas de agua, minimizaria los impactos negativos de los desastres y
facilitarfa una recuperacién mas rapida. Asimismo, fortalecer las infraestructuras existentes protegeria
a las comunidades y ahorrarfa dinero a largo plazo, dado que se evitarfan reparaciones y reconstruc-
ciones costosas posteriores a las catastrofes.

Por Ultimo, la preparacién es un factor crucial. Actualizar periédicamente los planes de contingencia,
aplicar estrategias de reduccidn de riesgos e invertir en sistemas de alerta temprana son pasos esen-
ciales para lograr una gestién eficaz del riesgo ante desastres. Definir responsabilidades claras, actuar
de manera coordinada y elaborar planes de gestidn de riesgos sectoriales y territoriales actualizados
garantizard respuestas mas rdpidas y eficientes, que protegerdn tanto a las poblaciones como a las
economias de los efectos devastadores de las emergencias climaticas.

Es un hecho que los riesgos que suponen los desastres naturales y el cambio climatico aumentan,
por lo que el pais debe seguir tomando medidas para aumentar su resiliencia general y la de los
hogares. Varias medidas permiten prepararse y adaptarse a las posibles consecuencias del cambio
climatico. En este estudio, identificamos tres dreas principales de trabajo para el pafs: (i) identificar a
quienes estdn en mayor riesgo ante el cambio climdtico, (ii) identificar y adoptar estrategias alternati-
vas de financiamiento vy (iii) gestionar riesgos y construir infraestructuras resilientes.




IMPULSANDO LA PROSPERIDAD: EVALUACION ECUADO R
DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD EN

Al pais le beneficiaria identificar y promover estrategias alternativas de financiamiento y gestién de
riesgos que se adapten a las necesidades de las personas pobres y vulnerables. Por ejemplo, el pais
podria apoyar el desarrollo y la prestacion de seguros contra riesgos para los agricultores, en particu-
lar, para aquellos con pequenas fincas que a menudo carecen de estas opciones.

Facilitar y mejorar la cooperacién entre actores clave aumentaria la resiliencia a nivel comunitario.
Mejorar la coordinacidn y las capacidades entre las diversas partes interesadas para mejorar los es-
fuerzos de preparacién, adaptacién y mitigacion del cambio climético, principalmente, a nivel local,
serd decisivo en los préximos afos.

La transicién hacia una infraestructura resiliente también es importante para aumentar la resilien-
cia de los hogares. Por ejemplo, el pais podria promulgar cédigos de construccién para promover la
adopcidn de soluciones de infraestructura que sean dptimas ante inundaciones, calor extremo y otros
peligros. También es posible implementar otras acciones para mejorar las medidas estructurales de
control de inundaciones. Por Ultimo, dado que es probable que el cambio climdtico afecte la salud
mental y fisica, el pais también podria centrar sus esfuerzos en preparar al sistema de salud, de modo
que esté listo para responder a los posibles efectos del cambio climatico en la salud.

La proteccidn social adaptativa es indispensable para ayudar a las familias a salir de la pobreza y
reducir su vulnerabilidad ante impactos, especialmente, frente a los crecientes riesgos climaticos. Si
se vinculan los datos sobre pobreza y la informacidn sobre riesgos climaticos, los gobiernos de todos
los niveles podrian responder con mds rapidez a las catastrofes, ya que ampliarian las redes de segu-
ridad social, tanto horizontal como verticalmente, para proteger a las personas que actualmente viven
en situacién de pobreza y a aquellas que corren el riesgo de caer en ella debido a fendmenos climati-
cos. Este enfoque integrado permitiria dar respuestas mas eficaces, que protegerian a las poblaciones
vulnerables de las consecuencias econdmicas de las catastrofes. Los elementos de este enfoque inte-
grado incluyen infraestructuras resilientes, planificacién urbana y programas sociales adaptativos. Sin
embargo, la eficacia de estas medidas de adaptacion depende de la coordinacidén entre el Gobierno
Central y los gobiernos locales.

Aunque se registran avances, aln existen deficiencias en la forma en que estas entidades colaboran
durante las emergencias. Los gobiernos locales deben trabajar en estrecha colaboracién con las au-
toridades centrales, considerando las diferencias en las capacidades de respuesta a nivel local para
solventarlas. Es fundamental mejorar —entre otros aspectos— la responsabilidad compartida de re-
copilar y mantener actualizados los datos sobre pobreza y el clima en la base de datos del RS. Esta
informacidn representa el eje central de la adaptacién de las respuestas de emergencia y de las es-
trategias de prevencion de acuerdo con las necesidades especificas de los hogares vulnerables a los
impactos climaticos. Mediante el desarrollo de la capacidad local, una mejor coordinacidn institucional
y la implementacidon de intervenciones oportunas, el sistema de proteccién social se adaptaria mejor y
aumentaria la probabilidad de que las familias sean resilientes ante los desafios causados por el clima.
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Apéndice

@ Grafico Al. Vulnerabilidad y sus fuentes

VULNERABILIDAD
A LA POBREZA

INDUCIDA INDUCIDA
POR RIESGO POR POBREZA

(Es probable que el hogar sea (Es probable que el hogar sea
pobre por alta exposicién a choques) pobre por bajos recursos)
CHOQUES CHOQUES
IDIOSINCRATICOS COVARIADOS
Por ejemplo por muerte subita, Por ejemplo terremotos,
pérdida de trabajo, etc inundaciones, etc J

DEMANADA PROTECCION SOCIAL
EN CASO DE CHOQUES

Fuente: Traduccién propia a partir de Farfan et al. (2024).

@ Grafico A2. Medicidn de la vulnerabilidad a la pobreza en el Ecuador

La prevalencia de la vulnerabilidad en el Ecuador se cuantifica mediante la estimacién de
un modelo jerdrquico de dos niveles que sigue el modelo de Skoufias y Baez (2021), el cual
se basa en las metodologias propuestas por Chaudhuri (2003), Christiaensen y Subbarao
(2005), y Glnther y Harttgen (2009). Este modelo, en la primera etapa, descompone la
vulnerabilidad en vulnerabilidad inducida por la pobreza o por el riesgo vy, en la segunda
etapa, evalla la contribucidn relativa de los choques covariados e idiosincraticos a la vul-
nerabilidad inducida por el riesgo. Cabe destacar que el modelo se basa en el supuesto de
que la vulnerabilidad a |a pobreza se caracteriza por la media y la varianza del bienestar de
los hogares, que en el caso del Ecuador se mide a través del consumo del hogar.
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En concreto, si suponemos que i = 1, 2, 3,............... , | representa los hogares y j = 1, 2,
C TR ,J representa las comunidades. Segun el modelo jerdrquico de dos niveles, los
hogares estan anidados dentro de las comunidades, de modo que el bienestar del hogar i
en la comunidad j puede representarse como

( lnCi]' =:BO]+181]XL]+SLJ >—o

El término constante, asi como las pendientes de la ecuacién (1) de cada comunidad, se
suponen afectados por factores comunitarios observables (Z) y no observables (uoj and
ulj) como se muestra en las ecuaciones 2 y 3 a continuacién:

( Boj = Yoo * Yo1Z; + Uy; )—Q
( ﬁ1j = Y10 T Y11Z; + Wy )—e

Si sustituimos las ecuaciones (2) vy (3) en (1), obtenemos la siguiente expresién:

(lncij =Yoo + Y01Zj + (V10 + Y11)Xij + Ugj + uyjX;; + 5ij>—o

Por lo tanto, en este modelo jerdrquico de dos niveles hay tres términos de error que
deben estimarse de forma empirica: Uy, Y €, como se muestra en la ecuacién (4). El
ultimo término de error captura los choques idiosincrasicos, mientras que el error de las
ecuaciones (2) y (3) reflejalos efectos directos e indirectos de los choques covariados en
cada hogar, respectivamente. En la primera etapa, la ecuacidén (4) puede estimarse por
medio de una regresion de maxima verosimilitud de efectos mixtos. En la segunda etapa,
los residuos al cuadrado de minimos cuadrados ordinarios y su suma cuadratica pueden
ser regresados sobre Xij y Zj.

La probabilidad de que el bienestar de un hogar caiga por debajo de la linea de pobreza
z (vulnerabilidad a la pobreza) puede estimarse suponiendo que el bienestar sigue una
distribucion lognormal, de modo que

Inz — In (welfare),,

Ty |
2
Ouy,+ey,

La ecuacién anterior se puede usar para derivar una estimacién de la vulnerabilidad a la
pobreza a partir de choques a nivel covariado, mediante la sustitucion de crjoﬁgu ,en el
denominador por 0';2\0], mientras que una estimacion de la vulnerabilidad a la pobreza de-

rivada de choques idiosincraticos se obtiene al sustituir ¢ por o,

0, = P(In (welfare);; < Inz|X,Z) = ¢

0jt&y




IMPULSANDO LA PROSPERIDAD: EVALUACION ECUADO R
DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD EN

@ Grafico A3. Los tres factores que determinan los riesgos: amenaza,
exposicion y vulnerabilidad.

Tendencia a sufrirun efecto negativo. Lavulnerabilidad
abarca una varieda de conceptos y elementos, entre
ellos la sensibilidad o susceptible al dano vy la falta de
capacidad para hacer frente a la situacion y adaptarse
a ella.

VULNERABILIDAD

Riesgo
(Impactos)

AMENAZA EXPOSICION

La presencia de personas, medios de vida,

P05|b|? ocgrrenqa deh un evento 1‘|S|(:c(>]| o) tendenc;a especies o ecosistemas: infraestructura; o

Darcida de vidas. lesiones 4 otros mpactos en 1a salud bienes_econdmicos, sosiales o culturales

gs(comodaﬁos ’ édidas materiales %einfraestructura’ en lugares y entornos que podrian verse
yp ’ ' afectados negativamente.

de medios de vida, de prestacién de servicios, de
ecosistemas y de recursos ambientales.

Fuentes: Traduccidén propia a partir de Brunckhorst et al. (2023) y Portner et al. (2022).
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@ Grafico A4. Nivel de riesgo del Ecuador por tipo de peligro

Nivel de riesgo

Tipo de peligro

Ciclén Muy bajo

Escasez de agua Muy bajo

Fuente: ThinkHazard! (2020).
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Grafico A5. Enfoque metodoldgico de los efectos heterogéneos de los cambios
en precipitaciones sobre la pobreza y resultados laborales en el Ecuador

La especificacion empirica adoptada por Canavire-Bacarreza, Puerta-Cuartas y Ramos (2024)
para estimar los impactos de El Nifio en la pobreza y los resultados del mercado laboral en el
Ecuador toma la siguiente forma:

3
Yijre = Z 1(sec = 5)BjsZre + XipV; + Mjr + Gj¢ + €ijre
s=1

Donde Y representa la variable de resultado (situacién de pobreza, ingreso per cépita, ingreso
laboral) para la persona i, que pertenece al grupo j en la parroquia » (el nivel administrativo mas
bajo del pais) en el afo ¢. Se permite que todos los coeficientes varien entre los diferentes grupos,
dado que tanto los choques de precipitacion como los efectos fijos pueden diferir entre ellos.

El término Z,; indica la variable de precipitacién para la parroquia r en el afo ¢, construida a partir
del Indice de Precipitacién Estandarizado (SPI, por sus siglas en inglés), como se explica mds
adelante. El modelo incluye n,- and 8; como variables de control para los efectos fijos de parroquia
y efectos fijos de ano, respectivamente, lo que permite tener en cuenta la heterogeneidad no
observada entre parroquias y a lo largo del tiempo. Cabe destacar que Z,, estd agregado a nivel
parroquial, mientras que el andlisis se realiza a nivel individual. Por lo tanto, el modelo aprovecha
la variacién geogréfica y temporal en el indicador de precipitaciones Z para estimar su influencia
en los resultados seleccionados. X;; es un vector de variables observables a nivel individual que
incluye afios de educacidn, estado civil, sexo y edad. Para garantizar una inferencia precisa, los
errores estandar se agrupan a nivel parroquial.

El SPI es una variable continua que indica tanto excesos (valores positivos) como déficits (valo-
res negativos) en las condiciones de precipitacion, ya que captura eventos identificados como
“inundaciones” y “sequias”, respectivamente, para facilitar la interpretacion. Para representar ade-
cuadamente las variaciones positivas y negativas del indicador—es decir, sus efectos no lineales
segun Cui et al. (2024)—Ila variable Z,, debe ser definida estratégicamente. Por ejemplo, definir
Zx = SPI; no permite capturar las variaciones negativas asociadas con sequias, las cuales tienen
implicaciones significativas en la pobreza y los resultados del mercado laboral. Una alternativa es
definir Z; = |SPI| (el valor absoluto del SPI); si bien esta formulacién considera tanto las variacio-
nes positivas como negativas del indice, trata todas las variaciones de manera equivalente.

Para diferenciar entre variaciones positivas (inundaciones) y negativas (sequias) y comparar sus
impactos correspondientes, los autores emplean la siguiente estrategia: Para el andlisis de inun-
daciones, los autores definen Z,,= SPI,, y restringen la muestra a unidades con valores de SPI por
encima del percentil 25. Las estimaciones resultantes se interpretan como el efecto marginal de
un aumento de una desviacion estandar en el SPI. Por otro lado, para el andlisis de sequfas, defi-
nen Z.= -SPI: y limitan la muestra a unidades con valores de SPI por debajo del percentil 75. Las
estimaciones resultantes se interpretan como el efecto marginal de una disminucién de una des-
viacion estandar en el SPI. Esta estrategia garantiza una comparacién coherente entre unidades
que experimentan variaciones significativas positivas y negativas del SPL
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Grafico AG. Proporcion de trabajadores que se benefician de transferencias monetarias
no contributivas, 2023

PanelA.Trabajadores agricolas

Coberturade TM
0%-65%
65%-75%
75%-85%
85% 0 mas

PanelB.Trabajadores independientesy de pequefias empresas

Coberturade T™
0%-65%
65%-75%
75%-85%
85% 0 mas

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos tomados de la ENEMDU.
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Grafico A7. Factores relacionados con el acceso a la seguridad social contributiva
por parte de los trabajadores independientes y de pequenas empresas

Efecto Error
Pr Comparado marainal estandar . Intervalo de
(Afiliacion) con = (método confianza al 95 %
dy/dx
delta)

Afroecuatorianos 0,064 0,018 3,500 0,028 0,100
Montubios Indigenas 0,212 0,027 7,770 0,158 0,265
Mestizos 0,100 0,015 6,870 0,071 0,128
Mujeres Hombres -0,005 0,009 -0,560 -0,023 0,013
Adultos (30-64) 0,114 0,007 16,070 0,100 0,128
Adult J6évenes (18-29)

uitos mayores 0,287 0,013 21,980 0,261 0312
(mas de 65)
Eq i6n basi
aceacion basiea 0,048 0,013 3,560 0,021 0,074
incompleta
Eq i6n basi

vcacton basica 0,056 0,021 2,630 0,014 0,098
completa
Educacidn intermedia Sin educacion
. formal 0,029 0,017 1,740 -0,004 0,063
incompleta
Ed ién int di

veaclonintermedia 0,073 0,015 4,690 0,042 0,103
completa
Titulo de pregrado 0,127 0,018 6,900 0,091 0,164
Titulo de posgrado 0,179 0,031 5,800 0,119 0,240

Sector informal Sec:;:g mal -0,155 0,020 -7.950 0,193 0,117
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Efecto Error
Pr Comparado marainal estandar 2 Intervalo de
(Afiliacion) con < (método confianza al 95 %
dy/dx

delta)
Decil 2 0,015 0,014 1,050 -0,013 0,042
Decil 3 0,020 0,015 1,310 -0,010 0,049
Decil 4 0,026 0,014 1,800 -0,002 0,054
Decil 5 . 0,035 0,016 2,130 0,003 0,067

Decil 1 - Ingreso
Decil 6 per cépita por 0,039 0,015 2,530 0,009 0,069
. hogar

Decil 7 0,074 0,014 5,210 0,046 0,102
Decil 8 0,094 0,016 6,060 0,064 0,125
Decil 9 0,143 0,016 9,160 0,112 0,173
Decil 10 0,237 0,016 15,190 0,206 0,268
Manufactura -0,119 0,013 -9,320 -0,144 -0,094
Construccién -0,176 0,012 -14,530 -0,200 -0,152

Venta al por mayory
menor

-0,108 0,017 -6,420 -0,141 -0,075

Agricultura, silvi-

Transporte y cultura y pesca 0,118 0,014 -8,280 -0,146 -0,090
almacenamiento

Hostelerfa y

" -0,146 0,018 -8,290 -0,180 -0,111
gastronomia
Otros sectores -0,105 0,013 -8,020 -0,130 -0,079
Rural Zona urbana 0,092 0,014 6,580 0,065 0,120

Fuente: Elaboracién propia con base en datos tomados de la ENEMDU.
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@ Grafico A8. Programas de transferencia monetaria en el Ecuador

Poblacién objetivo | Monto y frecuencia | Reglas y condiciones de inclusién

Para familias en
situacion de pobreza
con beneficiarios de
entre 18 y 64 anos sin
discapacidad.

Familias en situacién
de pobreza extrema
con hijos. Beneficiarios
de entre 18 y 64 afios
sin discapacidad.

Programa para preve-
nir el retraso en el cre-
cimiento. Comienza en
el embarazo y termina
a los 2 anos.

Adultos mayores por
debajo de la linea de
pobreza.

Personas menores de
64 afos con discapa-
cidades por debajo de
la linea de pobreza.

Compensacion para
cuidadores de perso-
nas con discapacida-
des graves.

Programa para ninos
huérfanos debido a la
muerte violenta de su
madre.

Programa para ayudar
en contingencias, in-

cluidas las relacionados
con el clima.

USD 55 mensuales

Fijo de USD 55
mensuales + cantidad
variable en funcién de
la cantidad de hijos.
Mdximo USD 150.

Fijo de USD 50
mensuales + 3 pagos
variables sujetos a
condicionalidades al
nacer, al afo y a los
2 anos.

USD 100 mensuales.

USD 100 mensuales.

USD 240 mensuales

Mensual:

1 nifo: USD 136,65
2 ninos: USD 198,40
3 nifios 0 mas:

USD 249,46.

Depende de la
contingencia.

Permanecer por debajo de la linea
de pobreza.

En teorfa, aplican condiciones de
educacidn y salud, pero no se hacen
cumplir.

Tener hijos menores de edad y per-
manecer por debajo de la linea de
pobreza extrema.

En teoria, aplican condiciones de
educacidn y salud, pero no se hacen
cumplir.

Permanecer por debajo de la linea
de pobreza.

Condicionalidades verificadas en los
controles prenatales y de creci-
miento y en el registro temprano de
nacimientos.

Permanecer por debajo de la linea
de pobreza.

Permanecer por debajo de la linea
de pobreza + 40 % + discapacidad
certificada.

75 % + discapacidad fisica, o 65 %
+ discapacidad intelectual, o enfer-
medades raras, o menores con VIH
por debajo de la linea de vulnerabi-
lidad.

Personas menores de edad cuya
madre fue asesinada o violada y
murié como consecuencia de ello.

Hay casos automaticos y otros que
crea el gobierno cuando es necesario.
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@ Grafico A9. Cobertura de las transferencias monetarias en hogares vulnerables

Panel A.Vulnerabilidad a la pobreza Panel B. Cobertura

Tasa de vulnerabilidad Coberturade TM
0-0.25 0-50%

e 10/, - 0,
0.25-0.50 500/0 600/0
0.50-0.75 60/0—7O{n
0.750mas 70% 0 mas

Fuente: ENEMDU. Resultados segtin el indice de vulnerabilidad de la seccién b.

@ Grafico A10. Porcentaje de prestaciones por situacién de pobreza y quintil

Panel A. Prestaciones por situacion de pobreza Panel B. Prestaciones por quintil
100% 1400 100% - . 1400
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& 1200 g 1200 3
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g o g0 £ 2 800 E
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L v B ©
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Grafico A11. Transferencias monetarias como porcentaje de los ingresos totales del

hogar
Panel A. Porsituacion de pobreza Panel B. Por quintil
42.4%
70% jng’ 37.1%
0 0
con o o 62% o - 326%  324%
50% | 49% 4% . 30%
40% 25% 19.2% 19.2%
0, 0,
sow| 25 286 o 3% osy 20%
20% L
' 10%
10% -
0% 0%
2018 2019 2020 2021 2022 2023 5018 5019 5020 001 200 2093
—e— Extrema pobreza —e— Pobreza - Q - Q2 - QB - U -0

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos tomados de la ENEMDU.

@ Gréfico A12. Caracteristicas de los beneficiarios del CDH, 2024

Panel A. Beneficiarios del CDH PanelB. Personas pobres en el Registro Social
= que reciben una transferencia monetaria
o
©
Z 60.000  |c 957
= 50.000
£ 40000 36.609
3 30,000
2 20.000 2051
S 2
€ 10,000 298 1
8 : > = = Coberturade TM
2 5 £ B 0%- 65%
65%-75%
75%-85%
Transferencia 85% 0 mas
monetaria

Fuente: Registros administrativos del MIES.




@ Grafico A13. Resultados de la Prueba de Estrés
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Fuente: Tisei et al. (2023).
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