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I. QUIÉNES SOMOS?

GRUPO FARO: 

Grupo FARO es un centro de investigación y acción que incide en la política pública y promueve 
prácticas para la transformación e innovación social. Busca ser un referente en Ecuador y América 
Latina de innovación para el desarrollo humano y la cohesión social.

ECUADOR DECIDE:

Es una iniciativa liderada por Grupo FARO e integrada por la academia, organizaciones de sociedad 
civil y organismos de cooperación internacional. Nos planteamos acercar la política a la ciudadanía 
para enriquecer los procesos electorales  y  la calidad de las políticas públicas.

Ecuador Decide, tiene cinco componentes:

Voto Informado

Construye un espacio entre la necesidad que tienen los partidos y movimientos de difundir sus 
propuestas, con la necesidad que tenemos los ciudadanos por conocerlas para ejercer el poder del 
voto con conocimiento suficiente.

Ciudadanizando la Política

Apoya el desarrollo de propuestas de política pública desde la ciudadanía sobre temas de interés 
nacional. Además promueve la colaboración entre ciudadanía y autoridades electas, a través de la 
socialización de las propuestas con los distintos niveles de gobierno.

Diálogos y Debates

Institucionaliza la deliberación pública de propuestas a través del diálogo y el debate como 
mecanismos capaces de profundizar los lazos democráticos y la generación de ideas que contribuyan 
a mejorar nuestro nivel de reflexión como sociedad.

Del Dicho al Hecho

Acompaña desde la ciudadana la evolución de las propuestas de campaña al cumplirse 100 días, 
6 meses y un año del gobierno, utilizando indicadores construidos de manera técnica, rigurosa, 
transparente y seria (más detalles en el siguiente apartado).

Fortalecimiento de Capacidades

Contribuye al fortalecimiento de la gestión, el liderazgo y la innovación tanto en los gobiernos 
locales, como en la sociedad civil y organizaciones políticas. Además, fomenta la participación 
democrática de la ciudadanía en los asuntos públicos.

?
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II.   QUÉ ES DEL DICHO AL HECHO?
Es uno de los componentes de la iniciativa Ecuador Decide. Propone un acompañamiento 
ciudadano al avance de las ofertas de campaña del nuevo gobierno. Del Dicho al Hecho responde 
a la necesidad de brindar espacios a la ciudadanía para que pueda involucrarse en los asuntos 
públicos y cristaliza un esfuerzo conjunto con la academia, las organizaciones de la sociedad civil y 
los organismos de cooperación internacional.

Cada actor del consorcio cumple un rol específico y articulado en torno a la generación de 
indicadores rigurosos para medir los avances de las propuestas de la campaña electoral respecto 
a cinco temas: 1. Educación (inicial y técnica), 2. Empleo, 3. Emprendimiento, 4. Lucha contra la 
corrupción y 5. Reconstrucción de la provincia de Manabí.

Del Dicho al Hecho generará herramientas que permitan a los ciudadanos seguir los avances 
en las diferentes áreas de análisis al cumplirse los 100 días, 6 meses y primer año de gestión 
del nuevo gobierno. En una plataforma web se mostrarán los indicadores de cumplimiento para 
cada propuesta, con un formato didáctico, ágil y de fácil comprensión. A lo largo del proceso, 
las entidades gubernamentales rectoras de las temáticas a las que se les dará seguimiento 
retroalimentarán y complementarán la información. Los análisis y recomendaciones surgidas para 
cada tema reconocerán la responsabilidad compartida entre el gobierno y otros actores de la 
sociedad para lograr su cumplimiento. 

III. AVANCES EN LAS PROPUESTAS DE 
 EMPRENDIMIENTO
1. RESUMEN EJECUTIVO

En el ámbito de la competitividad, el emprendimiento y la innovación se presentaron veintiocho 
propuestas dentro del plan de gobierno del entonces candidato Lenín Moreno. En este documento, 
se analizan dos de ellas: 1. Promover el emprendimiento mediante instrumentos financieros que 
permitan la sostenibilidad y escalamiento de las iniciativas productivas y 2. Incentivos para la 
creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes. Estas dos propuestas se analizaron 
en este informe. El objetivo fue identificar el avance de su cumplimiento, durante los primeros seis 
meses de gobierno. Del proceso de medición se evidencia: falta de coordinación interinstitucional, 
la ausencia de mecanismos que faciliten el acceso a la información, y la inexistencia de acuerdos 
que hayan trascendido el diálogo, con los actores que participaron en el mismo.

El  cumplimiento de la primera propuesta de campaña seleccionada (promover el emprendimiento 
mediante instrumentos financieros que permitan la sostenibilidad y escalamiento de las iniciativas 
productivas), en esta segunda fase registra un indicador con un nivel de cumplimiento medianamente 
satisfactorio y dos indicadores con valores no satisfactorios. La valoración medianamente 
satisfactoria se dio por la inclusión de parte de las propuestas del Consejo Consultivo Productivo 
y Tributario en las acciones o decisiones de gobierno. Las no satisfactorias fueron resultado, entre 
otros factores, de la ausencia de una política de priorización de zonas para la entrega de créditos 
para emprendimientos; la ausencia de una entidad operativa al interior de la Secretaría Técnica de 
Juventudes para la coordinación de políticas para entrega de créditos a jóvenes a nivel nacional.  

?
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En relación a la segunda propuesta (incentivos para la creación de empleo para emprendimientos 
nuevos y existentes) se obtuvo un indicador con valor satisfactorio, un indicador medianamente 
satisfactorio y uno no satisfactorio. La valoración satisfactoria responde a la existencia de una 
diferenciación para la concesión de créditos en zonas rurales y urbanas. La medianamente 
satisfactoria se otorga porque, al momento, existen acciones de apoyo a la sostenibilidad y 
desarrollo de emprendimientos, pero que no han sido articuladas gubernamentalmente. La no 
satisfactoria se debe a que no se han ejecutado o implementado políticas para reducir el número 
de días, los pasos y costos para abrir una empresa.

Entre las recomendaciones del informe se plantea la necesidad de formular una política integral 
relativa a los temas de competitividad, emprendimiento e innovación. Así, se sugiere transparentar 
y facilitar el acceso a la información de la Secretaría Técnica de Juventudes, entre otros aspectos, 
en la página web oficial. Es importante, de igual manera, que se dé seguimiento a cómo las 
principales preocupaciones del Consejo Consultivo Productivo y Tributario han sido consideradas 
o subsanadas por el gobierno. También es necesario generar lineamientos concretos y específicos 
para la concesión de créditos sectorizada por áreas de priorización. Finalmente, se deben fortalecer 
los programas destinados al sector rural que generen resultados tangibles en el primer año de 
gobierno. 

2. INTRODUCCIÓN

En  el informe de cien días de gobierno se analizaron las primeras acciones del régimen de Lenín 
Moreno para el cumplimiento de las propuestas de competitividad, emprendimiento e innovación. 
Con la aplicación de indicadores de insumo se analizaron las dos propuestas seleccionadas en 
este tema: 1) promover el emprendimiento mediante instrumentos financieros que permitan la 
sostenibilidad y escalamiento de las iniciativas productivas, y 2) los incentivos para la creación de 
empleo para emprendimientos nuevos y existentes. 

Se  concluyó que en la primera propuesta, en los primeros cien días, no se identificaron lineamientos 
generales de apoyo a emprendimientos como parte de una política de Estado. Se identificó la 
necesidad de generar acuerdos específicos entre el gobierno nacional y el sector privado en 
torno a la promoción del emprendimiento. Igualmente, se evidenció la necesidad de contar con 
mecanismos de comunicación con emprendedores que permitan que los créditos financieros 
lleguen a su población objetivo. Finalmente, se comprobó la falta de acuerdos entre el gobierno 
y la banca privada para brindar servicios o programas de crédito que financien emprendimientos 
desarrollados por jóvenes.

Para el cumplimiento de la segunda propuesta, se identificaron acciones de parte del gobierno 
nacional para establecer un proceso de evaluación y acompañamiento para la evolución de 
emprendimientos (en las etapas de preincubación, incubación y posincubación). Además, se verificó 
la existencia de un análisis desde el Estado para la identificación de cuellos de botella y obstáculos 
para los emprendimientos. Finalmente, a pesar de que existen propuestas para incrementar las 
intervenciones en asistencia técnica, en los primeros cien días no se registró un incremento en las 
mismas.

Tomando en cuenta este análisis se plantearon tres recomendaciones: en primer lugar, la socialización 
de los proyectos para el fomento del crédito a emprendedores. También el establecimiento de 
programas diferenciados que, a partir de una misma política pública, atiendan las necesidades 
tanto de emprendimientos  enfocados en mipymes como de aquellos promovidos por la innovación 
tecnológica. Finalmente, se recomendó que se genere información primaria en torno al fomento 
del emprendimiento que facilite el análisis del efecto de las políticas que son implementadas.
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Para medir el avance de la propuesta de emprendimiento del presidente Lenín Moreno a los 
seis meses de gobierno, se generaron indicadores para analizar procesos que estén en diseño, 
formulación, implementación, o ejecución; que complementen el análisis de los indicadores de 
insumo de los primeros cien días y darle continuidad a los avances y desafíos identificados en la 
primera etapa de acompañamiento.

 3. INFORMACIÓN DE LÍNEA BASE Y VALORES DE REFERENCIA 
PARA LA MEDICIÓN

El  análisis a los seis primeros meses de gobierno del presidente Lenín Moreno, en materia de 
emprendimiento, competitividad e innovación, encuentra su punto de partida en las siguientes dos 
propuestas de campaña seleccionadas: 1) promover el emprendimiento mediante instrumentos 
financieros que permitan la sostenibilidad y escalamiento de las iniciativas productivas, y 2) los 
incentivos para la creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes.

La selección de indicadores de proceso son resultado de un ejercicio de problematización y análisis 
realizado por los distintos miembros del consorcio de Ecuador Decide. Estos actores identificaron 
los pasos necesarios que debían seguirse para avanzar con el cumplimiento de la propuesta 
de fomento al emprendimiento. Para la selección de los valores de referencia que permiten 
identificar si el indicador es satisfactorio, medianamente satisfactorio o no satisfactorio, se toma en 
consideración el contexto y la línea de base que brevemente se expone a continuación.

Es importante considerar tanto la generación de emprendimientos guiados por la innovación, como 
aquellos enfocados en la creación de micro, pequeñas y medianas empresas (mipymes)1  y cómo 
la normativa existente ofrece un marco favorable para dichos emprendimientos. La legislación 
ecuatoriana en materia de emprendimiento incluye la Ley Orgánica de la Economía Popular y 
Solidaria; el Código Orgánico de la Producción, Comercio e Inversiones; y las normativas recientes 
enfocadas en el fomento al emprendimiento guiado por la innovación como el Reglamento 
Sustitutivo al Reglamento de Creación y Operación del Programa de Incubación y Aceleración de 
empresas de base tecnológica en la ciudad del conocimiento Yachay.

En adición, en la Constitución de la República del Ecuador, se enfatiza la importancia del fomento 
al emprendimiento para los jóvenes; en el artículo 38 se dispone que el Estado garantizará los 
derechos de los jóvenes y promoverá su efectivo ejercicio con políticas y programas. También 
se señala que el Estado fomentará su incorporación al trabajo en condiciones justas y dignas, 
con énfasis en la capacitación, la garantía de acceso al primer empleo y la promoción de sus 
habilidades de emprendimiento. 

Los índices macroeconómicos muestran parte del contexto que influye directamente en la creación 
y desarrollo de nuevos emprendimientos en el Ecuador. Así por ejemplo, el gráfico 1, sobre 
la evolución del desempleo por grupo etario (2007-2017), pone en evidencia que el más alto 
porcentaje de desempleo corresponde a quienes tienen entre 15 y 24 años de edad. Este dato 
es relevante, ya que según el informe del Global Entrepreneurship Monitor (GEM)2, la actividad 
emprendedora temprana en Ecuador está vinculada con el emprendimiento por necesidad. 

1

1.  Diferenciación de tipos de emprendimientos tomada de Aulet, 2013.
2. La ESPAE, Graduate School of Management de la ESPOL, es la encargada de presentar en Ecuador los resultados del 
Global Entrepreneurship Monitor (GEM) anualmente. Ver más en: http://www.espae.espol.edu.ec/gem/
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Elaboración: Ecuador Decide.
Fuente: INEC (2017).

De acuerdo con el estudio, en el año 2016, el Índice de Actividad Emprendedora Temprana (TEA)  
del Ecuador fue de 31.8%. Dadas las variables utilizadas por el TEA, se concluye que uno de cada 
tres adultos del país ha desarrollado actividades relacionadas con la creación de un negocio o ya 
tiene o administra uno que no supera los 42 meses de existencia. Esta es la cifra más alta para 
América Latina, seguida por Colombia (27,4%), Perú (25,1%) y Chile (24,2%). 

Gráfico 2 
Países con Actividad Emprendedora Temprana (TEA) más alta de 

Elaboración: Ecuador Decide.
Tomado de: GEM 2016.

Gráfico 1
Evolución TEA y negocios establecidos (2015 – 2017)



8

Es importante que se tomen en cuenta y se diferencien las necesidades de los sectores 
rurales y urbanos en términos de promoción y fortalecimiento de los emprendimientos. 
La distinción de los requerimientos específicos de cada sector permitirá un acercamiento 
distinto para cada proyecto productivo, en concordancia con el objetivo macro de la 
política de emprendimiento. En el reporte GEM 2016 se determina el porcentaje de nuevos 
emprendimientos que se ubican en cada sector territorial como se detalla en el siguiente gráfico.

Gráfico 3
Composición de TEA por sector en el Ecuador (2016)

Para el análisis, se toma en consideración la promoción de emprendimientos en los sectores 
rural y urbano, debido al aporte que cada uno genera a la economía nacional. El sector 
productivo rural incluye, entre otros aspectos, a la economía popular y solidaria (EPS) la cual 
produjo, hasta el 2013, más del “…60% del trabajo autónomo y del 55% de los alimentos 
que se consumen” en las ciudades (El Telégrafo, 2013). Por otro lado, en el sector urbano, 
las mipymes constituyen la mayor unidad productiva del país. Según el Censo Nacional 
Económico del 2010, realizado por el Instituto Nacional de Estadística y Censos (INEC), 
tres de cada cuatro empleos son generados por micro, pequeñas y medianas empresas.

En adición, existen muchas dificultades para que los emprendimientos logren consolidarse en 
micro, pequeñas y medianas empresas; sobre todo para que los emprendedores nacientes logren 
superar la barrera de los tres meses para convertirse en emprendedores nuevos. (GEM, 2016) 

De  ahí  la importancia de  que, desde  el Estado, se  generen políticas que permitan a los 
emprendimientos convertirse en micro, pequeñas o medianas empresas sostenibles en el tiempo. De 
igual manera se deben considerar las varias necesidades específicas de los sectores urbanos y rurales, 
ya que los individuos que actuarán en cada sector requieren de un apoyo  gubernamental diferenciado.
En concordancia con los antecedentes expuestos, para la primera propuesta se han definido tres 
indicadores: 1) Implementación de procesos o mecanismos para priorizar las zonas geográficas a 
las que se otorgarán créditos de emprendimiento mediante líneas creadas por la banca pública. 
2) Existencia de una unidad operativa en la Secretaría Técnica de Juventudes responsable de los 
créditos de emprendimiento juvenil. 3) Porcentaje de propuestas del Consejo Consultivo Productivo 
y Tributario acogidas para reducir la carga tributaria a micro, pequeñas y medianas empresas. 

Elaboración: Ecuador Decide.
Tomado de: GEM 2016.
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Para la segunda propuesta se construyeron los siguientes indicadores: 1) Existencia de mecanismos 
y acciones que brinden apoyo para el inicio y la sostenibilidad de emprendimientos. 2) Existencia de 
acciones para reducir el número de días, los pasos y los costos para abrir una empresa. 3) Existencia 
de condiciones diferenciadas para la entrega de créditos para emprendimientos rurales y urbanos. 
Los valores de referencia para cada indicador se definieron como se detalla a continuación. 
PROPUESTA 1

Promover el emprendimiento, mediante instrumentos financieros que permitan la 
sostenibilidad y escalamiento de las iniciativas productivas

 VALORES DE REFERENCIA (MEDICIÓN DE RESULTADOS)
INDICADOR Nº 1

Implementación de procesos o mecanismos para priorizar las zonas a las que se otorgarán créditos de emprendimiento 
mediante líneas creadas por la banca pública.

OBJETIVO
Facilitar y apoyar el inicio y la sostenibilidad de los emprendimientos.

VALORES DE REFERENCIA
• Satisfactorio: Se identifica un proceso, desde la planificación central gubernamental (SENPLADES), para priorizar zonas 
geográficas a las que se les otorgará créditos de emprendimiento por parte de líneas crediticias de la banca pública.
• Medianamente satisfactorio. Se identifican procesos para priorizar zonas geográficas para la entrega de créditos de 
emprendimiento mediante líneas crediticias de la banca pública, en el ámbito ministerial o de entidades gubernamentales 
específicas.
• No satisfactorio. No se identifican procesos para priorizar zonas geográficas para la entrega de créditos.

INDICADOR Nº 2
Existencia de una unidad operativa en de la Secretaría Técnica de Juventudes, responsable de los créditos de emprendimiento 
juvenil.

OBJETIVO
Facilitar y apoyar el inicio y la sostenibilidad de los emprendimientos.

VALORES DE REFERENCIA
• Satisfactorio: Existe una unidad operativa parte de la Secretaría Técnica de Juventudes, que en uso de sus atribuciones y 
recursos conferidos, dirige la entrega de créditos de emprendimiento juvenil.
• Medianamente satisfactorio. Existe una unidad operativa parte de la Secretaría Técnica de Juventudes, pero no cuenta con 
atribuciones ni recursos conferidos, para el área de créditos de emprendimiento juvenil. 
• No satisfactorio. No existe una unidad operativa parte de la Secretaría Técnica de Juventudes, que en uso de sus atribuciones 
y recursos conferidos, en lo referente a la entrega de créditos de emprendimiento juvenil.
 

INDICADOR Nº 3
Porcentaje de propuestas del Consejo Consultivo Productivo y Tributario acogidas para reducir la carga tributaria a micro, 
pequeñas y medianas empresas.

OBJETIVO
Facilitar y apoyar el inicio y la sostenibilidad de los emprendimientos.

VALORES DE REFERENCIA
• Satisfactorio: Se identifican las propuestas del Consejo Consultivo Tributario en relación con la reducción de la carga 
tributaria a micro, pequeñas y medianas empresas, en las acciones de gobierno. 
• Medianamente satisfactorio. Se identifican las temáticas objeto de las propuestas del Consejo Consultivo Tributario en 
relación con la reducción de la carga tributaria a micro, pequeñas y medianas empresas, en las acciones de gobierno.
• No satisfactorio. No se identifican las temáticas objeto de las propuestas del Consejo Consultivo Tributario en relación con 
la reducción de la carga tributaria a micro, pequeñas y medianas empresas, en las acciones de gobierno 
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PROPUESTA 2
Incentivos para la creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes.

 VALORES DE REFERENCIA (MEDICIÓN DE RESULTADOS)

INDICADOR Nº 1
Existencia de mecanismos y acciones que brinden apoyo para el inicio y la sostenibilidad de emprendimientos.

OBJETIVO
Incentivos para la creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes.

VALORES DE REFERENCIA
• Satisfactorio: Se identifican acciones de apoyo para el inicio y la sostenibilidad de emprendimientos como 
parte de una política de gobierno que articula a las varias instituciones competentes.
• Medianamente satisfactorio. Se identifican acciones de apoyo, no articuladas, para el inicio y la sostenibilidad 
de emprendimientos en las instituciones competentes.
• No satisfactorio. No se identifican acciones de apoyo para el inicio y sostenibilidad de emprendimientos en 
alguna de las instituciones competentes.

INDICADOR Nº 2
Existencia de acciones para reducir el número de días, los pasos y los costos para abrir una empresa.

OBJETIVO
Incentivos para la creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes.

VALORES DE REFERENCIA
• Satisfactorio: Se verifica la existencia de acciones concretas para reducir el número de días, los pasos y los 
costos para abrir una empresa.
• Medianamente satisfactorio. Se verifica la existencia de acciones para reducir el número de días, los pasos o 
los costos para abrir una empresa.
• No satisfactorio. No se verifica la existencia de acciones concretas para reducir el número de días, los pasos y 
los costos para abrir una empresa.

 INDICADOR Nº 3
Existencia de condiciones diferenciadas para la entrega de créditos para emprendimientos rurales y urbanos

OBJETIVO
Incentivos para la creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes.

VALORES DE REFERENCIA
• Satisfactorio: Se verifica la existencia de condiciones diferenciadas para la entrega de créditos a emprendimientos 
del sector rural y urbano.
• Medianamente satisfactorio. Existen créditos para emprendimientos en los sectores urbano y rural pero no se 
verifican condiciones diferenciadas para su entrega.
• No satisfactorio. Existen créditos solo para un sector (urbano o rural).
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5. ANÁLISIS DE LOS INDICADORES

Resultados y análisis por indicador disponible para período de medición

Propuesta 1:

Indicador 1

Implementación 
de procesos para 
priorizar las zonas 
geográficas a las 
que se otorgarán 
créditos de 
emprendimiento 
mediante líneas 
creadas por la 
banca pública. 

TIPO DE 
              INDICADOR 

Objetivo 
(componente 

    del proyecto) 
INDICADOR

VALORES DE REFERENCIA

Satisfactorio Medianamente
satisfactorio

No satisfactorio 

Proceso

Facilitar y apoyar 
el inicio y la 
sostenibilidad de los 
emprendimientos.

X

Valor de referencia asignado: No satisfactorio.

Medio de verificación: Senplades y Superintendencia de Bancos (Concesión de créditos de enero 
a octubre. 2017). 

Requisitos para el valor de referencia no satisfactorio: 

i. No se identifican procesos para priorizar zonas para la entrega de créditos. La Constitución 
y el Código Orgánico de Planificación y Finanzas Públicas, establecen que la planificación nacional 
es responsabilidad y competencia del gobierno central. El Plan Nacional de Desarrollo es el ins-
trumento rector al que se sujetarán todas las políticas, programas, proyectos, así como la inversión 
y la asignación de recursos públicos (Constitución de la República, art. 280; Código Orgánico de 
Planificación y Finanzas Públicas, art. 10). De esta manera, el análisis de la existencia de procesos 
o mecanismos para priorizar zonas geográficas a las que se otorgarán créditos de emprendimiento 
parte de la verificación de este instrumento.

En el Plan Nacional de Desarrollo se incluyen varios criterios para la planificación territorial y la 
priorización de políticas o proyectos, de acuerdo con las características territoriales de las dife-
rentes zonas del país o criterios como la pobreza multidimensional. De igual manera, este instru-
mento establece criterios para establecer el plan plurianual de inversiones para la planificación de 
las inversiones públicas y privadas que fomenten el cumplimiento de metas del Plan Nacional de 
Desarrollo 2017-2021 (pág. 132). Entre las necesidades de inversión pública identificadas para el 
cumplimiento de las metas se incluye la colocación de crédito desde la banca pública para em-
prendimiento productivo, vivienda, agua potable y saneamiento. 
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Tabla 1
Crédito banca pública por destino 2017-2021 (cifras en millones de 

Tomado de: Plan Nacional de 
Desarrollo 2017-2021.

Sin embargo, si bien existen criterios e instrumentos definidos para la planificación territorial y la 
priorización de proyectos de inversión o asignación de recursos públicos, hasta el momento no se 
ha identificado desde la planificación central un proceso para la priorización de entrega de créditos 
a grupos objetivos o locaciones específicas. La SENPLADES publicó el documento Directrices 
para la actualización de la planificación nacional y elaboración de la proforma del plan anual de 
inversión 2018, en el que constan los lineamientos para la priorización de procesos para la inversión 
pública y las directrices para la elaboración del Plan Anual de Inversiones 2018. En este documento 
se establece que, la priorización de programas y proyectos de inversión de las entidades que 
no forman parte del Presupuesto General del Estado se realizará de manera diferenciada para 
cada caso, según lo establecido en el Código Orgánico de Planificación y Finanzas Públicas. En el 
caso de las entidades de la banca pública, únicamente se establece que de conformidad con sus 
respectivos marcos legales, y en ausencia de disposición expresa, la priorización de programas y 
proyectos será realizada por parte de cada uno de sus directorios. Esto está recogido también en el 
artículo 60 del Código Orgánico de Planificación y Finanzas Públicas.  Esto significa que aunque los 
proyectos priorizados de la banca pública pasan a formar parte del Plan Anual de Inversiones (que 
les permite recibir recursos del Presupuesto General del Estado), el proceso de priorización de 
programas y proyectos de inversión se realiza exclusivamente por el directorio de estas entidades.

No  se    mencionan   criterios    adicionales  para  la  priorización  de  créditos   productivos   o  de   emprendimiento.
Por lo tanto, no se evidencian directrices para una priorización de zonas geográficas, por parte de 
la entidad planificadora para la entrega de créditos. Esta priorización podría responder a varios 
criterios. Así por ejemplo,  dado que el enfoque de la propuesta de campaña de emprendimiento  
gira en torno de las “personas en situación de pobreza y vulnerabilidad” (Plan Todo Una Vida, 
2017) se podrían  incluir estos criteriosen la priorización de créditos; u otro criterio podría ser  en 
razón de los niveles de pobreza multidimensional mencionados en el Plan Nacional de Desarrollo.
 Por otra parte, tampoco se ha podido verificar la existencia de un proceso de priorización 
para la entrega de créditos a provincias o zonas específicas del territorio nacional por parte de 
otras entidades gubernamentales. Si bien los créditos son entregados a distintas provincias, 
al analizar el número de operaciones o los montos concesionados por provincia con variables 
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como población, por ejemplo; no se identifica un criterio de asignación que permita afirmar que 
existe una priorización para la entrega de créditos a determinadas zonas geográficas o grupos 
objetivos4.  Por lo tanto, el valor asignado al presente indicador es de no satisfactorio.   Cabe 
recalcar que, según la Corporación Nacional de Finanzas Populares y Solidarias (CONAFIPS), 
durante el último semestre del 2017, esta entidad ha favorecido la inclusión financiera de las 
organizaciones de la economía popular y solidaria, priorizando los sectores del emprendimientos 
juvenil, las mujeres productoras, así como las zonas de pobreza y agrícolas.

COMENTARIO SENPLADES 

Es importante analizar si es necesaria una priorización territorial para la oferta de créditos 
de emprendimiento. La política de créditos puede ser nacional. Sin embargo, los sectores 
priorizados para el emprendimiento puede ser orientada a las vocaciones territoriales. 

En el caso de que fuese pertinente realizar una priorización territorial, es importante 
definir si esta es una atribución sectorial o ministerial. El PND muestra líneas macro 
para la planificación, no llega al detalle de programas o intervenciones específicas.

SENPLADES. 22 de febrero de 2018. Comunicación enviada por correo electrónico

Indicador 2

Existencia de 
una unidad 
operativa en la 
Secretaría Técnica 
de Juventudes, 
responsable de 
los créditos de 
emprendimiento 
juvenil. 

TIPO DE 
              INDICADOR 

Objetivo 
(componente 

    del proyecto) 
INDICADOR

VALORES DE REFERENCIA

Satisfactorio
Medianamente

satisfactorio No satisfactorio 

Proceso

Facilitar y apoyar 
el inicio y la 
sostenibilidad de los 
emprendimientos.

X

COMENTARIO CORPORACIÓN NACIONAL DE FINANZAS POPULARES Y SOLIDARIAS 
(CONAFIPS)
Uno de los aspectos a resaltar es el incremento en la colocación de cartera de crédito: de una 
meta programada de USD 125 millones para 2017 se pasó, luego de la reprogramación en 
junio/2017, a USD 135 millones (aumento de 8%). Vale señalar que el 70% de esa colocación 
(USD 95 millones), corresponden al último semestre (junio-diciembre 2017). Esto constituye 
un hito importante de la CONAFIPS, que es producto de cambios cualitativos en el rediseño 
de la política de productos y servicios financieros y el cambio metodológico de calificación de 
OSFPS. Esto implicó además la reducción de la tasa de interés activa promedio de 20,5% a 
18,8%, con lo cual la pequeña producción, como por ejemplo, los emprendimientos juveniles, las 
mujeres productoras, así como las zonas de pobreza y agrícolas accedieron al crédito público en 
condiciones favorables. (Ver información completa en los anexos).

CONAFIPS. 1 de febrero de 2018. Comunicación enviada por correo electrónico.

4 Ver anexos
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Valores de referencia asignados: No Satisfactorio.

Medio de verificación: Información de la Secretaría Técnica de Juventudes.

Requisitos para los valores de referencia

i.Atribuciones de la Secretaría Técnica de Juventudes.

La Secretaría Técnica de Juventudes creada a través del Decreto Ejecutivo Nº 11 es la encargada de 
coordinar la política pública de juventud. Si bien en el decreto no se establece una responsabilidad 
directa sobre los créditos de emprendimiento juvenil, en el Plan Nacional de Desarrollo sí se 
determina que esta secretaría coordinará la intervención emblemática Impulso Joven, programa 
que se sustenta en la entrega de créditos para fomentar el emprendimiento juvenil. Según el 
Decreto Nº 11, las atribuciones de la Secretaría son:

Coordinación,seguimiento,monitoreo  y  evaluación  de  las   políticas, estrategias   y acciones 
encaminadas a garantizar los derechos de los jóvenes de manera  intersectorial y  articulada entre 
niveles de gobierno, generando  eficiencia y   eficacia  en  el marco  de  la  Misión Toda Una Vida. 
(Presidencia  de la República, 2017)

Al ser esta secretaría la entidad a cargo de la política pública juvenil y del programa Impulso Joven, 
se reconoce también como su atribución la coordinación y evaluación de las políticas, estrategias 
y acciones relacionadas con la entrega de créditos de emprendimiento juvenil.

En este marco, sus acciones deben estar destinadas a generar una coordinación con las distintas 
instituciones involucradas, a fin de que la concesión de créditos responda a las necesidades de los 
jóvenes y a la política pública diseñada por el gobierno nacional para atender a este sector de la 
población.

Por lo expuesto y enfocándonos en el indicador a ser medido se presenta el siguiente análisis:

ii. No existe una unidad operativa parte de la Secretaría Técnica de Juventudes que, en 
uso de sus atribuciones y recursos conferidos, entregue créditos de emprendimiento juvenil. 

Actualmente  no se ha podido constatar, por medio de un estatuto de gestión organizacional por 
procesos u organigrama publicado en la página web oficial de la Secretaría, la existencia de una 
unidad operativa al interior de la Secretaría Técnica de las Juventudes con atribuciones para la 
coordinación intersectorial orientada a la concesión créditos de emprendimientos juveniles. Al 
momento, la entrega de créditos es ejecutada por BanEcuador, que exige las condiciones ge-
nerales para la entrega de créditos para emprendimientos. Es decir, no establece condiciones 
específicas o preferenciales para la población objetiva de este análisis: los jóvenes. En este sen-
tido no se identifica –desde la Secretaría Técnica de Juventudes (STJ)- un organismo específico 
destinado a la coordinación de la estrategia de apoyo al emprendimiento juvenil Impulso Joven. 

La inexistencia de un mecanismo de coordinación visible en la STJ es una limitación para el cumpli-
miento de las atribuciones que le fueron asignadas por medio de Decreto Ejecutivo Nº 11 (2017) y 
lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo.

La ausencia de mecanismos de coordinación para la estrategia de entrega de créditos para em-
prendimientos de jóvenes tiene efectos directos sobre la promoción del emprendimiento juvenil.  
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Si bien se establece que la banca pública será la encargada de la en-
trega de créditos, es necesario que esta acción esté enmarcada en un 
programa y estrategia amplia como parte de una política pública de emprendimiento juvenil.

De lo contrario, la limitación y falta de una estrategia coordinada para la entrega de cré-
ditos juveniles impediría el cumplimiento de las metas gubernamentales en torno a la po-
blación juvenil. Por medio de la Secretaría Técnica de Juventudes, se busca “generar 200 
mil plazas de trabajo para la población juvenil, así como, la entrega de créditos para fo-
mentar emprendimientos productivos” (Ministerio de Inclusión Económica y Social, 2017). 

La  razón principal que impide la identificación de un organismo operativo y coordinador ha sido la 
inexistencia de una página web que permita y facilite al acceso a la información. En este sentido, la STJ 
cuenta únicamente con presencia en redes sociales (Facebook, Twitter y YouTube). A pesar de ser una 
institución nueva, existen otras instituciones recientemente creadas, como la Secretaría Técnica Plan 
Toda una Vida, que ya cuentan con una página web actualizada5. La poca o nula información disponible 
no permite hacer una evaluación respecto de los procesos de la Secretaría Técnica de Juventudes para 
coordinar la entrega de créditos juveniles, por lo cual se ha asignado un valor de referencia no satisfactorio. 

COMENTARIO SENPLADES 

Senplades considera que no tiene por que existir una unidad operativa. El rol de la Secretaría 
Técnica de Juventudes es de coordinación. No es necesario que exista esta unidad, ya que lo puede 
hacer una Coordinación General de Planificación o Subsecretaría.
SENPLADES. 22 de febrero de 2018. Comunicación enviada por correo electrónico.

Indicador 3

Porcentaje de 
propuestas 
del Consejo 
Consultivo 
Tributario 
acogidas para 
reducir la carga 
tributaria a 
micro, pequeñas 
y medianas 
empresas.

TIPO DE 
              INDICADOR 

Objetivo 
(componente 

    del proyecto) 
INDICADOR

VALORES DE REFERENCIA

Satisfactorio Medianamente
satisfactorio

No satisfactorio 

Proceso

Facilitar y apoyar 
el inicio y la 
sostenibilidad de los 
emprendimientos.

X

Valores de referencia asignados: Medianamente satisfactorio.

Medio de verificación: Ley de Reactivación Económica.

5  El equipo de Ecuador Decide mantuvo una reunión de trabajo con la Secretaría Técnica de Juventudes el 13 de 
diciembre de 2017. No obstante, no se presentó información o documentación para la medición del indicador.   
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Requisitos para los valores de referencia medianamente satisfactorios:

i. Se identifican las temáticas objeto de las propuestas del Consejo Consultivo Tributario en 
relación con la reducción de la carga tributaria a micro, pequeñas y medianas empresas, en 
las acciones de gobierno. En los diálogos llevados a cabo por intermedio del Consejo Consultivo 
Productivo y Tributario se pudieron identificar propuestas y requerimientos de varios sectores pro-
ductivos. Este Consejo organizó 31 espacios de diálogo (26 mesas sectoriales y 5 mesas temáticas). 
Como fruto de ese trabajo se seleccionaron 139 propuestas para ser presentas al presidente de 
la República. Las propuestas se agrupan en cinco grandes ejes: tributación; acceso a mercados; 
entorno productivo; innovación, calidad y emprendimiento; inversión y financiamiento. 

De las cuatro acciones6  priorizadas por el Consejo Consultivo Productivo y Tributario, dos fueron 
incluidas por el gobierno nacional para incorporarlas en su programa económico: la reformulación 
del anticipo al Impuesto a la Renta y la eliminación de la Ley de la Plusvalía.

Las propuestas que se presentaron y que se detallan a continuación se generaron en veintiséis me-
sas sectoriales enfocadas en temas específicos relativos a la productividad en nuestro país. Como 
se lo evidencia en el Gráfico 10, cada mesa sectorial tuvo la posibilidad de presentar propuestas. 
Dentro de cada mesa sectorial se encontraron propuestas que se incluyen dentro de los 5 grandes 
ejes identificados previamente (Tributación; Acceso a mercados; Entorno productivo; Innovación, 
calidad y emprendimiento e; Inversión y financiamiento). 

Gráfico 4
Número de propuestas por mesas sectoriales del CCPT

Fuente: CCPT, 2017.
Elaboración: CCPT.

6. Se entiende por “acciones priorizadas” a las principales recomendaciones o propuestas - del CCPT hacia el Gobierno 
Nacional – que debían ser ejecutadas de manera más inmediata.
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Cada mesa sectorial tuvo la oportunidad de presentar propuestas que, a su criterio, iban a aportar 
al mejoramiento de las condiciones de sus sectores. Las propuestas que se construyeron se 
enfocan mayoritariamente en cuatro ejes temáticos (gráfico 5). De ese grupo, se identificarán las 
que han sido acogidas o no por el gobierno, o si se han dado alternativas para las necesidades o 
problemáticas que representan.

Gráfico 5
Distribución de Propuestas por Ámbito

En la distribución presentada en el gráfico 5 se puede identificar la existencia de varias propuestas 
(24,11%) relacionadas con la optimización y simplificación tributaria. Con lo cual se entiende el 
peso que ha tenido la carga tributaria en el buen desarrollo, o no, de los sectores productivos y 
emprendimientos  en el Ecuador. En este informe, se analizará si el gobierno incorporó en sus acciones 
alguno de los requerimientos, que son determinantes para los actores participantes del diálogo, en un 
marco de corresponsabilidad (sector público – privado) para la recuperación económica del Ecuador. 

Uno de los instrumentos que podría evidenciar la respuesta del gobierno del presidente Moreno a 
las propuestas del Consejo Consultivo Productivo y Tributario es el proyecto de Ley de Reactivación 
Económica presentado por el Ejecutivo en octubre de 2017, después de que el Consejo Consultivo 
le entregara 139 propuestas (el 26 de septiembre del mismo año). Por esta razón, se procede al 
análisis entre lo presentado por el CCPT y lo propuesto por el Ejecutivo en el proyecto de Ley. 
Para esto es importante resaltar, como ya se hizo previamente, que las propuestas de carácter 
tributario tuvieron un alta priorización al interior de las mesas sectoriales descritas anteriormente.

Uno de los principales retos para la generación de nuevos emprendimientos y el fomento 
de la competitividad, resaltados durante los diálogos del CCPT, fue la existencia de una 
alta carga tributaria. De un total de 1.398 propuestas, 337 (24,11%) se relacionaban 
con el marco tributario. Es decir, aproximadamente una de cada cinco propuestas 
de las presentadas tenían como objetivo lograr la reducción de carga tributaria. 

A partir de la información provista por el Consejo Consultivo Productivo y Tributario, y después 
de un ejercicio de tabulación realizado por el CCPT, los más de mil planteamientos se recopilaron 
y estandarizaron en doce propuestas específicas, que están detalladas en la tabla 2, en la 
que también se incluye el número total de propuestas que abarca cada acción estandarizada.

Fuente: CCPT, 2017.
Elaboración: Ecuador Decide.
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Tabla 2 
Propuestas del eje entorno productivo del CCPT (2017)

Fuente: CCPT, 2017.
Elaboración: Ecuador Decide.

La mayoría de propuestas estaban relacionadas con armonizar la normativa tributaria 
para el aprovechamiento de incentivos tributarios. Esta propuesta estandarizada toma en 
cuenta reformas que buscan la eliminación o modificación de elementos tributarios como 
patentes municipales, impuestos específicos por industria, sanciones en el ámbito tributario 
y la inclusión de mayores incentivos tributarios. Las propuestas estandarizadas que se 
ubicaron en segundo y tercer lugar, y que surgieron como planteamientos formulados 
en las distintas mesas sectoriales, son: eliminar gradualmente el impuesto a la salida de 
divisas, y reformular el anticipo del impuesto a la renta. En total, 69,73% (235) del total de 
sugerencias (337) del CCTP se concentraron en las tres primeras propuestas estandarizadas. 

Sobre esa base, el CCPT desarrolló diez acciones priorizadas para presentarlas al gobierno. 

7  Es  un Régimen Aduanero que permite la devolución total o parcial de los derechos arancelarios pagados en la importación de 

materias primas o insumos o productos intermedios o partes y piezas, incorporados en la producción de bienes exportados.
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De las diez acciones priorizadas presentadas por el CCPT, cuatro están relacionadas con el ám-
bito tributario (reformular el anticipo a la renta, eliminar gradualmente el impuesto a la salida 
de divisas, modificar la Ley de Plusvalía y drawback automático para todo el sector exportador). 

Las acciones el gobierno de Lenín Moreno ha tomado en estos últimos seis meses, en re-
lación a las acciones priorizadas en materia tributaria por el CCPT, se detallan a continuación. 

Tabla 3
Acciones a ser priorizadas CCPT (2017)

Fuente: CCPT, 2017.
Elaboración: Ecuador Decide.



Fuente: CCPT, 2017.
Elaboración: Ecuador Decide.

La inclusión de las acciones priorizadas presentadas por el CCPT se pudieron identificar en la Ley 
Orgánica para la Reactivación de la Economía, Fortalecimiento de la Dolarización y Modernización 
de la Gestión Financiera enviada por el Ejecutivo en octubre de 2017. En este caso se hizo una 
revisión de la propuesta presentada por el Ejecutivo y no se tomaron en cuenta los cambios 
realizados en la Comisión de Régimen Económico de la Asamblea Nacional con los que la Ley fue 
remitida al Ejecutivo para su veto. La tabla 4 identifica los procesos ejecutados por el gobierno 
de Lenín Moreno en materia de reforma tributaria. Al revisar la Ley de Reactivación Económica se 
evidencia la inclusión de dos elementos: 

1) modificación del anticipo al Impuesto a la Renta y 2) eliminación gradual del ISD.

20

Tabla 4
 Procesos ejecutados por el gobierno nacional basándose en las acciones priorizadas del CCPT 
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Sobre el anticipo al Impuesto a la Renta se especifica que para su cálculo ya no se deberán 
tomar en cuenta los sueldos ni las decimotercera y decimocuarta remuneraciones, tampoco los 
aportes patronales al IESS. Esto ayudará a que el pago del anticipo al IR sea menor pero solo 
para aquellas empresas con alto número de empleados. Para las empresas micro, medianas y 
pequeñas estos rubros no representan un mayor cambio al momento del pago del anticipo. En 
este marco, los “sectores como el industrial y los intensivos en mano de obra se beneficiarían 
más que los de servicios” (Cámara de Comercio de Guayaquil, 2017). La reformulación del pago 
del anticipo debe considerarse no solo como un elemento guíado a dar apoyo a las grandes 
empresas sino más bien y, de manera prioritaria, a medianas, pequeñas y micro.

Sobre la eliminación gradual del ISD, la Ley de Reactivación Económica no expone ninguna 
medida para generar una eliminación gradual del Impuesto a la Salida de Divisas. En el proyecto 
de Ley de Reactivación Económica, capítulo II, artículo 2 se establece la devolución del pago 
del ISD a exportadores que dentro de los procesos productivos para sus bienes de exportación 
hayan utilizado un bien importado. La devolución solo se aplicará en caso de que el bien sea 
exportado en no más de 90 días. Por lo tanto, de las cuatro acciones priorizadas en materia de 
carga tributaria por el Consejo Consultivo y Productivo, el gobierno de Lenín Moreno ha acogido 
dos: una que se aproxima a lo planteado por el Consejo y otra de manera parcial. Para la primera, 
se contemplan modificaciones al anticipo al Impuesto a la Renta con un enfoque en las micro, 
pequeñas y medianas empresas. Con respecto a la segunda propuesta, se establece una posible 
devolución del pago del ISD a exportadores que cumplan con ciertas condiciones. 

La inclusión de estas propuestas se las ha ejecutado mediante una reforma legal (proyecto 
de Ley de Reactivación Económica) que fue presentada por el presidente Lenín Moreno a la 
Asamblea Nacional en octubre de 2017 como parte de su programa económico. En este sentido, 
cabe recalcar que todavía existen varias propuestas del CCPT que engloban problemáticas y 
limitaciones para los actores participantes; y más allá de que el gobierno recoja o no la propuesta 
en sí misma, sí se debe dar una solución a la necesidad identificada. 

Además, no se identificó en los productos el resultado del proceso de diálogo con el CCPT una 
diferenciación o enfoque exclusivo en emprendedores para micro o pequeñas empresas. Por lo 
tanto, las propuestas relativas a la carga tributaria responden de manera general a la necesidad 
de mejorar el entorno para los emprendedores.

En el marco de la promoción del desarrollo corresponsable como busca el Plan Nacional de 
Desarrollo es necesario que se tomen en cuenta los resultados del diálogo con el CCPT para poder 
generar mayor sinergia entre el sector público y privado. No se ha identificado un mecanismo 
de retroalimentación o seguimiento que permita dar continuidad al diálogo entre el CCPT y el 
gobierno, y una retroalimentación respecto a las preocupaciones expuestas, fundamento de las 
propuestas presentadas. En consecuencia, se ha asignado un valor de referencia medianamente 
satisfactorio al presente indicador. 

COMENTARIO SENPLADES 
Se habla de reducir la carga fiscal, pero esto no necesariamente nos lleva a una mayor re(distribución). 
Tal como está redactado, se aprecia un claro sesgo hacia el sector empresarial.  Se sugiere que 
al respecto, lo importante, no es el número ni el porcentaje de las propuestas acogidas. Sino 
más bien propuestas de calidad, que dinamicen el empleo pero con corresponsabilidades en la 
generación de empleos de calidad y no incrementen la desigualdad. Cada propuesta que cumpla 
estos requisitos mínimos debería ser revisada, y de este conjunto de porpuestas identificar las 
que han sido acogidas por el Consejo Consultivo, Productivo y Tributario.
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Propuesta 2:
Incentivos para la creación de empleo para emprendimientos nuevos y existentes

Indicador # 1: 

Existencia de 
mecanismos y 
acciones que 
brinden apoyo 
para el inicio y la 
sostenibilidad de 
emprendimientos

TIPO DE 
              INDICADOR 

Objetivo 
(componente 

    del proyecto) 
INDICADOR

VALORES DE REFERENCIA

Satisfactorio Medianamente
satisfactorio

No satisfactorio 

Proceso

Incentivos para 
la creación de 
empleo para 
emprendimientos 
nuevos y existentes.

X

Valores de referencia asignados: Medianamente satisfactorio.

Medio de verificación: Programas gubernamentales. Decretos Ejecutivos.

Requisitos para los valores de referencia no satisfactorios:

i.Se identifican acciones de apoyo, no articuladas, para el inicio y la sostenibilidad de 
emprendimientos en instituciones competentes. El consejo intersectorial que coordina todas las 
acciones relacionadas con el emprendimiento es el Consejo Sectorial de la Producción, presidido 
por la Ministra de Industrias Eva García desde septiembre de 2017 (Decreto No. 170, 28 de 
septiembre). El Decreto Ejecutivo No. 34 del 14 de junio de 2017, establece que “…los Consejos 
Sectoriales son instancias de obligatoria convocatoria institucional, destinados a la revisión, 
articulación, coordinación, armonización y aprobación de la política ministerial e interministerial 
dentro de su sector y su sujeción al Plan Nacional de Desarrollo.” Y entre sus principales 
atribuciones están “…formular y aprobar la política intersectorial, la agenda de coordinación 
intersectorial y la planificación de la inversión pública intersectorial, en articulación con la política 
y planificación de cada sector.” Así también, de acuerdo al Código Orgánico de la Producción, 
Comercio e Inversiones (COPCI) le corresponde a la Función Ejecutiva la definición de políticas de 
desarrollo productivo y el fomento de inversiones a través del Consejo Sectorial de la Producción 
enmarcando sus directrices dentro del Sistema Nacional de Planificación (Artículo 6, COPCI).
Además, según el Reglamento a la Estructura de Desarrollo Productivo de Inversión (2011) el 
Consejo de la Producción establecerá las políticas y lineamientos, que permitan la generación 
de instrumentos y programas para el fomento, mejora competitiva e internacionalización de las 
micro, pequeñas, medianas empresas y los actores de la economía popular y solidaria (Art. 112). 

Por otra parte, en el análisis se debería incluir con que aportarán las empresas beneficiadas de 
la disminución del impuesto a la renta a las políticas de desarrollo nacional (mayor empleo de 
calidad, afiliación laboral de sus trabajadores, entre otras).  

SENPLADES. 22 de febrero de 2018. Comunicación enviada por correo electrónico.
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En consecuencia, el Consejo Sectorial de la Producción es el ente encargado de 
coordinar la política productiva y de impulsar los instrumentos de fomento productivo.

Sin embargo, hasta el momento no se identifica una planificación o coordinación de acciones de 
apoyo articuladas para todas las entidades competentes, es decir la formulación e implementación 
de políticas y programas relativas al emprendimiento. Si bien, en octubre de 2017 se realizó la primera 
sesión extraordinaria del Consejo Sectorial de la Producción a cargo de la Ministra de Industrias 
Eva García (Ministerio de Industrias, octubre 2017) para definir líneas y directrices de la política 
productiva, no se identifican acciones de apoyo para el inicio y la sostenibilidad de emprendimientos 
como parte de una política de gobierno que articule a todas las instituciones competentes.

Tabla 5
 Conformación del Consejo Sectorial de la Producción (2017)

Fuente: Decreto Ejecutivo Nº 34 (junio, 2017).
Elaboración: Ecuador Decide.

No obstante, se han logrado identificar acciones de apoyo para el inicio y sostenibilidad 
de emprendimientos desde instituciones competentes como el Ministerio de Industrias. 
Este es el caso de varios programas que están siendo ejecutados por esta entidad:

a. Centros de Desarrollo Empresarial. Los CDEC se especializarán en la asistencia técnica 
y acompañamiento a los emprendedores. Funcionarán a manera de oficinas. De acuerdo 
al MIPRO, se implementarán en todas las regiones del país, con la participación del 
sector productivo, los gobiernos autónomos descentralizados (GAD) y la Academia. 
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b. Mesas  de  competitividad  provinciales.  Se  basarán  en  una  clasificación  de  las  
provincias  por  categorías e indicadores que muestren la vocación productiva de 
cada una de ellas. Serán mesas de diálogo entre distintos actores y tendrán la misma 
metodología que las mesas del Consejo Consultivo Productivo y Tributario. Se dividirán 
en veintiséis sectores productivos y cinco ejes temáticos: tributación; innovación, calidad 
y emprendimiento; entorno productivo; inversión y financiamiento; y acceso a mercados.

c. MIPROLAB. Es el espacio implementado por el MIPRO para fomentar el desarrollo de 
proyectos de emprendimiento innovador. Se especializa en ofertar, de manera gratuita, 
servicios empresariales, asesoramiento y acompañamiento técnico desde la idea original 
hasta que se convierte en un negocio establecido.

d. Creación de unidad de apoyo para la mujer emprendedora. De acuerdo al MIPRO se han 
atendido 37 mil requerimientos del sector productivo, de los cuales el 40% fue formulado por 
mujeres empresarias, por lo que se generará esta unidad de apoyo.

También se han identificado programas orientados al fomento de emprendimientos en 
otras instituciones competentes como el plan Gran Minga Agropecuaria, coordinado por el 
Ministerio de Agricultura y Ganadería y BanEcuador, o el programa Impulso Joven, dirigido 
al emprendimiento juvenil y coordinado por la Secretaría Técnica de Juventudes.

Existencia de 
acciones para 
reducir el número 
de días, los pasos 
y los costos para 
abrir una empresa.

TIPO DE 
              INDICADOR 

Objetivo 
(componente 

    del proyecto) 
INDICADOR

VALORES DE REFERENCIA

Satisfactorio
Medianamente

satisfactorio No satisfactorio 

Proceso

Incentivos para 
la creación de 
empleo para 
emprendimientos 
nuevos y existentes.

X

Indicador # 2: 

Valores de referencia asignados: No satisfactorio.

Medio de verificación: Ley de Reactivación Económica. Normativa vigente. Programas 
gubernamentales (ARCSE, Agrocalidad, SRI). Propuestas del CCPT.

Requisitos para los valores de referencia no satisfactorios:

i. No se verifica la existencia de acciones concretas para reducir el número de días, los 
pasos y costos para abrir una empresa. En las rondas de diálogo del Consejo Consultivo 
Productivo y Tributario se propuso tomar medidas para simplificar, racionalizar y estandarizar 
los trámites. La tramitología fue identificada como uno de los principales desafíos y propuestas 
para la reactivación económica y fomento del emprendimiento. En las mesas de diálogo, se 
presentaron un total de 72 propuestas relativas a la tramitología desde los diversos sectores 
productivos. Estas sugerencias fueron sistematizadas en una propuesta general: Simplificar 
tramitología, contenida principalmente dentro del eje temático entorno productivo. (CCPT, 2017)
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Las propuestas relativas a la tramitología son las que más se repitieron dentro del eje de entorno 
productivo del Consejo Consultivo Productivo y Tributario. Estas propuestas (71) representaron un 
33,49% de las 212 propuestas acogidas en este eje y un 5,15% del total de propuestas presentadas 
ante el CCPT (1.398).

Tabla 6
 Propuestas del eje entorno productivo del CCPT (2017)

Fuente: CCPT, 2017.
Elaboración: Ecuador Decide.

Entre las 72 propuestas relativas a simplificar la tramitología se encuentran propuestas como la 
reducción de tramitología para emprender nuevas empresas como para el cierre de las mismas, 
simplificar las tasas y requisitos para emprendedores, la simplificación de requisitos y reducción de 
tiempos en la devolución de impuestos, entre otros. 

No obstante, a pesar de ser una de las propuestas acogidas por el CCPT, en el plan económico 
presentado en octubre de 2017 por el presidente Lenín Moreno, no se hace alusión al tema de 
trámites para la reducción de días, pasos y costos para abrir una empresa. Tampoco ha sido 
recogido en artículos o lineamientos de la Ley de Reactivación Económica que fue aprobada 
por la Asamblea Nacional en noviembre. Cabe resaltar que, al momento, se está tramitando 
en la Asamblea (Comisión de Régimen Económico) la Ley de Simplificación de Trámites; sin 
embargo, desde el mes de octubre no se registran progresos en el tratamiento de esta iniciativa.

El proceso para la constitución de una empresa no ha sufrido modificaciones desde 
la entrada del nuevo gobierno. De acuerdo a la Ley de Compañías, existen varios 
requisitos para la constitución de una empresa y aunque la normativa no establece el 
tiempo que toma la creación de las empresas, el trámite implica diversos pasos con la 
intervención de varias instituciones y la rectoría de la Superintendencia de Compañías.
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Gráfico 6
Pasos para la constitución de una empresa en Ecuador (2017)

Fuente: Ley de Compañías, Superintendencia de Compañías. 
Elaboración: Ecuador Decide (adaptado de https://cuidatufuturo.com/pasos-crear-empresa-
ecuador/).

La última modificación a este proceso fue en el año 2014, cuando la Superintendencia de 
Compañías implementó el sistema en línea para la constitución de compañías (Reglamento Proceso 
Simplificado de Constitución de Compañías, R.O. Suplemento 278, 30 de junio de 2014). Durante 
los seis meses de gobierno no se registran acciones específicas para reducir los días, pasos y costos 
para abrir una empresa.
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Esto   se  vio  reflejado  en los    diálogos   del  Consejo   Consultivo Productivo Tributario, en  el   que   
la   tramitología continúa siendo uno de los principales requerimientos de los emprendedores y 
sectores productivos. Aunque se reconoce el espacio de diálogo y recepción de propuestas relativas 
a la tramitología, hasta el momento las acciones para su cumplimiento han sido insuficientes. 

Indicador # 3: 

Existencia de 
condiciones 
diferenciadas 
para la entrega 
de créditos para 
emprendimientos 
rurales y urbanos.

TIPO DE 
              INDICADOR 

Objetivo 
(componente 

    del proyecto) 
INDICADOR

VALORES DE REFERENCIA

Satisfactorio
Medianamente

satisfactorio No satisfactorio 

Proceso

Incentivos para 
la creación de 
empleo para 
emprendimientos 
nuevos y existentes.

X

Valores de referencia asignados: Satisfactorio.

Medio de verificación: Programas gubernamentales. CONAFIPS. Normativa vigente.

Requisitos para los valores de referencia satisfactorios:
i.Se verifica la existencia de condiciones diferenciadas para la entrega de créditos a 
emprendimientos del sector rural y urbano. El gobierno del presidente Lenín Moreno implementó 
el plan denominado Gran Minga Agropecuaria desde agosto de 2017. En este plan participan 
el Ministerio de Agricultura y Ganadería y BanEcuador con el fin de atender a los pequeños y 
medianos productores del sector rural. Con este programa las tasas de interés de los créditos de 
BanEcuador serán preferenciales y de un solo dígito (Ministerio de Agricultura y Ganadería, 2017).
En la página web de la Gran Minga Agropecuaria se mencionan las características de 
los créditos priorizados con este plan (Ministerio de Agricultura y Ganadería, 2017).

Tabla 7
Características de los créditos ofrecidos en el marco de la Gran Minga Agropecuaria (2017)
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De acuerdo con datos presentados por el Ministerio de Agricultura y Ganadería, la inversión de la 
Gran Minga Agropecuaria hasta el año 2021 estará dividida entre 1.360 millones del MAG y 1.200 
millones de créditos de BanEcuador. Con este plan, el gobierno espera generar un proceso de 
inclusión y acceso a créditos para los productores del sector rural con condiciones diferenciadas. 

Según representantes de BanEcuador (El Telégrafo, 2017), los créditos para los sectores rurales y 
urbanos se entregan principalmente a través de dos programas gubernamentales: 1) el Banco del 
Pueblo que ofrece líneas de créditos para los emprendedores del sector urbano y 2) la Gran Minga 
Agropecuaria enfocada en el sector rural. El Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 establece 
que el Banco del Pueblo es una de las intervenciones emblemáticas del eje 1 que implementará 
el gobierno y pretende facilitar la entrega de créditos en condiciones favorables de plazo y 
tasa de interés. Este programa estará dirigido a mujeres, jóvenes emprendedores, migrantes, 
comerciantes informales, pequeños y medianos productores de manera individual o asociativa. 
Los actores clave del mismo serán BanEcuador y Banco del Pueblo (PND 2017-2021, pág. 69). 

Por otra parte, los distintos servicios y productos ofrecidos para el sector rural, buscan 
atender las particularidades de este sector con el programa Gran Minga Agropecuaria. 
Los ejes de créditos ofertados son de diverso tipo: fondos de garantía para productores 
que poseen tierra comunal, créditos multipropósito para rubros para la producción 
agropecuaria, o créditos diferenciados para la agricultura familiar campesina. 

Los programas condicionados para el sector rural difieren de los créditos de emprendimiento 
otorgados por BanEcuador al sector urbano, que están dirigidos principalmente a emprendedores 
y emprendimientos urbanos o micro, pequeñas y medianas empresas. Como se mencionó con 
anterioridad, en el caso de los emprendedores existe una dificultad permanente para obtener 
financiamiento y de acuerdo a la Red de Instituciones Financieras de Desarrollo, el 92% de 
emprendedores no tienen acceso a crédito (La Hora, 2017). En cuanto al sector rural, las principales 
necesidades están estrechamente vinculadas con los sectores agrícola y pecuario, la entrega 
de títulos de propiedad de la tierra, riego, asistencia técnica y acceso a mercados, entre otros. 

De esta manera, los dos programas implementados por el gobierno, Banco del Pueblo y Gran 
Minga Agropecuaria, permiten verificar la existencia de condiciones diferenciadas para la entrega 
de créditos a emprendimientos del sector rural y urbano en los primeros seis meses de gestión, por 
eso el valor de referencia asignado es satisfactorio.

 
5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

Conclusiones

En el marco del cumplimiento para los seis meses de las propuestas de campaña en torno a la 
competitividad, el emprendimiento y la innovación se comprueba un avance limitado debido a 
la falta de coordinación interinstitucional, la ausencia de mecanismos que faciliten el acceso a la 
información y la inexistencia de acuerdos que hayan trascendido el diálogo en relación con las 
propuestas de los sectores productivos. Estas deficiencias se evidencian en el análisis realizado a 
indicadores de proceso, los mismos que ponen de manifiesto los desafíos que tiene el gobierno 
del presidente Lenín Moreno para el cumplimiento de sus promesas de campaña.
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La calificación de no satisfactorio se da, en primer lugar, por la inexistencia de una unidad operativa 
en la Secretaría Técnica de Juventudes que se encargue de la asignación de roles y recursos para el fo-
mento de créditos a emprendedores juveniles,  la promoción de acciones de apoyo a la estructuración 
y sostenibilidad de emprendimientos. La ausencia o desconocimiento de esta unidad operativa tiene 
un efecto directo en la composición del programa Impulso Joven y, por ende, en su cumplimiento. 

En segundo lugar, la otra deficiencia en el proceso de cumplimiento de esta propuesta de 
campaña ha sido la falta de inclusión de las acciones sistematizadas por el Consejo Consultivo 
Productivo y Tributario en las acciones de gobierno, incluyendo la propuesta de Ley de Reac-
tivación Económica. En este sentido, es importante resaltar que, a pesar de que los diálogos 
fueron productivos en términos de participación, no se ha logrado todavía evidenciar una in-
clusión de las principales recomendaciones fruto de la mesas de diálogo del CCPT en la polí-
tica del actual gobierno, las mismas que, según los sectores participantes del diálogo, son re-
levantes para generar un ambiente de corresponsabilidad entre los sectores público y privado.

Un ámbito dentro del cual el gobierno del presidente Lenín Moreno ha logrado alcanzar un pro-
greso medio ha sido la estructuración de créditos diferenciados para el ámbito rural y urbano. El 
programa Minga Agropecuaria se propone atender las necesidades específicas del sector rural, 
complementando esta iniciativa con la intervención emblemática del Banco del Pueblo, dirigi-
do principalmente al emprendimiento urbano. A pesar de este avance, y de haber estructura-
do condiciones específicas para la entrega de créditos a emprendimientos que responden a las 
necesidades en el ámbito rural, no se ha logrado, todavía, establecer este enfoque en la priori-
zación de zonas para la entrega de créditos de emprendimiento en todo el territorio nacional. 

En este sentido, no se ha podido estructurar una política u acción nacional para la priori-
zación en la entrega de créditos a emprendimientos en zonas de riesgo, con alta pobre-
za multidimensional, u otras zonas prioritarias. En caso de que no se logre alcanzar este ob-
jetivo no se podrá apoyar verdaderamente al grupo objetivo que requiere esta atención.

Una de las principales conclusiones del presente informe es la ausencia de una política de 
emprendimiento integral diseñada e implementada por el nuevo gobierno. Si bien existen 
diversos programas de apoyo y fomento para el inicio o sostenibilidad de emprendimien-
tos en varias instituciones competentes, se evidencia una desarticulación entre las mismas 
y la falta de una política o planificación central dirigida exclusivamente al emprendimiento. 

Recomendaciones

Estructuración de la página web y acceso a la información. Es fundamental contar con una página 
actualizada de la Secretaría Técnica de Juventudes que permita conocer, entre otros aspectos, la 
estructura organizacional de esta institución y la información exigida por la LOTAIP. En este senti-
do, es esencial que esta Secretaría trabaje la transparencia y libre acceso a la información. 

Inclusión de propuestas del CCTP. Para lograr el apoyo de los diferentes sectores y así fomentar 
su apertura para trabajar de manera conjunta en la promoción del desarrollo, es necesario que se 
tomen en cuenta las necesidades y problemáticas expuestas por cada uno de los sectores parti-
cipantes en el CCTP. 

En total se evaluaron seis indicadores de proceso, correspondientes a dos propuestas de campa-
ña. De ellos, uno obtuvo un valor de satisfactorio, dos recibieron la calificación de medianamente 
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8. ANEXOS

ANEXO 1
INFORMACIÓN ENVIADA POR LA CORPORACIÓN NACIONAL DE FINANZAS POPULARES Y 
SOLIDARIAS (CONAFIPS)

Algunos indicadores que podrían servir para el informe de los seis meses de gestión en el tema de 
emprendimiento

La Corporación Nacional de Finanzas Populares y Solidarias, CONAFIPS, en el 2017, sobre todo 
en el último semestre, apuntaló procesos de fortalecimiento institucional hacia el sector financiero 
popular y solidario (SFPS), como base para el cumplimiento de su misión: generar inclusión financiera 
y aportar al mejoramiento de la calidad de vida de las organizaciones de la economía popular y 
solidaria (OEPS). En efecto, a partir del segundo semestre 2017 se hicieron cambios sustanciosos 
en términos técnico-financiero y metodológico, para democratizar el acceso a los productos y 
servicios financieros a la pequeña producción y población pobre. 

Uno de los aspectos a resaltar está el incremento en la colocación de cartera de crédito: de una meta 
programada de USD 125 millones para 2017 se pasó, luego de la reprogramación en junio/2017, a 
USD 135 millones (aumento de 8%). Vale señalar que el 70% de esa colocación (USD 95 millones), 
corresponden al último semestre (junio-diciembre 2017). Esto constituye un hito importante de la 
CONAFIPS, que es producto de cambios cualitativos en el rediseño de la política de productos 
y servicios financieros y el cambio metodológico de calificación de OSFPS. Esto implicó además 
la reducción de la tasa de interés activa promedio de 20,5% a 18,8%, con lo cual la pequeña 
producción, como por ejemplo, los emprendimientos juveniles, las mujeres productoras, así como 
las zonas de pobreza y agrícolas accedieron al crédito público en condiciones favorables (ver, 
cuadros 1, 2 y 3).

En suma, la política crediticia de la CONAFIPS, sobre todo, del último semestre/2017, ha favorecido 
la inclusión financiera de las OEPS y población pobre. 

Los principales sectores económicos beneficiarios fueron: 
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ANEXO 2
ANÁLISIS DE COLOCACIÓN DE CRÉDITOS DE LA BANCA PÚBLICA

Al analizar la colocación de créditos de la banca pública con datos del reporte Volumen de Cré-
ditos de Enero a Noviembre 2017 elaborado por la Superintendencia de Bancos se evidencia 
que la concesión de créditos, en relación con el número de operaciones, se ha enfocado mayor-
mente en las provincias de Guayas, Manabí y Los Ríos, seguidas por Loja, Esmeraldas y Chimbo-
razo, estas tres últimas superan incluso a la provincia de Pichincha (ver gráfico 1).
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Se evidencia así que, si bien provincias como Guayas y Manabí recibieron un mayor número de ope-
raciones crediticias, la asignación de las mismas está focalizada en otras provincias por lo que el nivel 
poblacional no ha sido un criterio de asignación de las operaciones. Provincias con menor población 
como Los Ríos, Loja y Esmeraldas recibieron un mayor número de créditos que Pichincha; es decir, 
el número de operaciones crediticias no responde necesariamente a las provincias más pobladas.

En lo que respecta al monto concesionado existe una focalización en Guayas, Manabí y Pichin-
cha, principalmente, mediante la concesión de tres tipos de crédito: el crédito prioritario cor-
porativo, el microcrédito de acumulación ampliada y el microcrédito de acumulación simple. 
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Fuente: Superintendencia de Bancos (Reporte Volumen de créditos Enero-Noviembre 2017).
Elaboración: Ecuador Decide.

En contraste con las tres provincias de mayor valor concesionado, las que han recibido menos cré-
ditos son provincias con altos niveles de pobreza: Pastaza, Napo, Morona Santiago y Sucumbíos; 
a más de Orellana, Cañar, Galápagos, Bolívar, Zamora Chinchipe, Santo Domingo de los Tsáchilas, 
Imbabura, Cotopaxi, Santa Elena, Chimborazo y Carchi. Ninguna de estas provincias rebasa los 
20 millones de dólares en valores concesionados. Mientras que Guayas rebasa los 120 millones. 
Esta diferencia puede deberse al tamaño poblacional de esta provincia pero deja de lado criterios 
adicionales como el nivel de pobreza y la alta vulnerabilidad de otras provincias. 

En relación al tipo de créditos concesionados, existe una diferenciación en torno a los rubros asig-
nados por tipo de crédito. En la siguiente tabla se mencionan los cuatro tipos de créditos conce-
sionados por la banca pública en el territorio nacional.
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Fuente: Superintendencia de Bancos (Reporte Volumen de créditos Enero-Octubre 2017).
Elaboración: Ecuador Decide.
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