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as politicas ptiblicas pueden ser definidas desde varios enfoques. Por

un lado, se definen como “una accién gubernamental dirigida hacia el

logro de objetivos fuera de ella misma” (Heclo y Wildavsky 1974, xv).
En la misma linea, de forma extensa, se definen como “todo lo que un go-
bierno decide hacer o no hacer” (Dye 1987, 2). En este concepto, tiene rele-
vancia la eleccién de accién o inaccién que toma el gobierno. Por otro lado,
de una manera amplia, tomando en cuenta no solo la eleccién del gobier-
no, la politica piiblica se entiende como “algo que las comunidades tratan
de hacer en tanto que comunidades” (Stone 2002, 18). En un sentido mds
completo, las politicas ptiblicas pueden ser entendidas como “un conjunto
de acciones y decisiones llevadas a cabo por diversos actores con la finali-
dad de resolver un problema definido politicamente como publico” (Subi-
rats et 41. 2008, 125; Roth 2014, 37).!

El texto precursor del campo de las politicas priblicas lo constituye la
obra de Harold Lasswell, de mediados de los afios cincuenta, que se titula
“La orientacién hacia las politicas”. En esta obra, se exhibe la complejidad
del proceso de la politica y se plantea la necesidad de crear un campo de-
nominado las ciencias de la politica.? Para avanzar en este nuevo marco, se
considera que es necesario afinar los métodos de investigacion, interpreta-
cién e integrarlos al juicio del decisor. En este proceso, se asevera que el de-

. André Roth argumenta que existen cuatro elementos comunes en las definiciones de politica priblica:
1. implicacién del gobierno o alguna autoridad péblica, 2. percepcion de problemas o expresiones de
insatisfaccion, 3. definicién de objetivos, y 4. procesos.

Las ciencias de la politica, para Lasswell, estin conformadas por tres elementos: 1. los métodos de
investigacidn del proceso de la politica; 2. los resultados de los estudios de las politicas; y 3. los descu-
brimientos de las disciplinas que pueden aportar contribuciones interesantes para las necesidades de
inteligencia del momento.
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sarrollo de los métodos cuantitativos es fundamental y se otorga un énfasis
en el método para que se resuelvan problemas centrales de la sociedad. Y. 4
su vez, se destaca la importancia del contexto para al andlisis de las politi-

cas (Lasswell 1992a, 80-91).

Con este marco, el desarrollo posterior del estudio de las politicas publi-
cas se encauz6 principalmente en un enfoque tecnocrético que se caracteri-
za por el predominio de la elecci6n racional, la teorfa de decisiones, y méto
dos cuantitativos y verificables. A este campo se le denomina el positivismo,
y surge con la intencién de convertir a las ciencias de la politica en una cien
cia, minimizando la politica.

En esta etapa, aparece el ciclo de politica, inicialmente denominado pro-
ceso de decision, con la intencién de guiar las fases principales de un acto
colectivo. El proceso estaba compuesto por siete etapas: 1. inteligencia, 2.
promocion, 3. prescripcion, 4. innovacién, 5. aplicacién, 6. terminacién y
7". evaluacion (Lasswell 1956, 23). Posteriormente, el ciclo ha tenido modi
ficaciones. Entre las principales, aparece la propuesta por Brewer, compues-
ta por seis fases: 1. iniciacidn, 2. estimacién, 3. seleccién, 4. implementa-
Cion, 5. evaluacién y 6. terminacién (Brewer 1974, 3). Asimismo, y tal vez
la que ha sido més difundida, la desarrollada por Jones en 1970, conforma-
da por cinco etapas: 1. identificacién de un problema, 2. formulacién de so-
luciones o acciones, 3. toma de decisién, 4. implementacion y 5. evaluacién
(Roth 2014, 86).

Sin embargo, a pesar de sus avances y defensores, las ciencias de la po-
litica como ciencia, basada en el decisionismo como sefiala Majone, tienen
algunas serias limitaciones. Por un lado, se basan en un ntimero limitado de
actores politicos que tratan de hacer elecciones calculadas entre alternativas
claramente concebidas; ademés hay una falta de interés en el proceso; y, su-
pone erréneamente la existencia de un tinico tomador de decisiones (Ma-
jone 1997, 50-6).

En ese proceso de critica al positivismo, intervinieron varios autores, en-
tre los que se destacan Simon y March al demostrar que “las decisiones po-
liticas no correspondian, y sostenfan que no podian corresponder, a la apli-
cacién de un esquema absolutamente racional” (Roth 2014, 14). Asimismo,
Behn sefiala que la divisién entre analistas y politicos estd alejada de la rea-
lidad ya que “cada jugador individual posee una combinacién tnica de ha-
bilidades analiticas y politicas” (Behn 1992, 240-41). Con ello, las bases del
positivismo demostraban sus restricciones en la préctica. Ante dichas limi-
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taciones, el mismo Lasswell, unas décadas después, consideré que las cien
cias de politicas deben esforzarse por conseguir tres atributos:

Primero, contextualidad: las decisiones son parte integrante de un proceso social
mayor. El segundo es la orientacién hacia problemas: los cientificos de politicas
hacen suyas las actividades intelectuales relacionadas con el esclarecimiento de
metas, tendencias, condiciones, proyecciones y alternativas. Tercero, diversidad:
los métodos utilizados son mualtiples y diversos. (Lasswell 1992b, 110)

En la misma linea, Torgerson aseverd que es necesario un proyecto de
“reorientacioén contextual, que desmitifique el andlisis tecnocratico y apunte
hacia una direccion pospositivista” (Torgerson 1992, 229).* De igual mane-
ra, DeLeon enuncid que, en el andlisis de politicas ptblicas, hay un paradig-
ma positivista que resulta insuficiente para la comprension de los dilemas
de la politica; para ello son necesarias nuevas dimensiones y direcciones
que vayan mas all de la economia tradicional y la racionalidad instrumen-
tal (DeLeon 1994, 174).

En lo referente al ciclo de las politicas publicas se puede afirmar que,
desde la década de los ochenta, ha sido objeto de varias criticas, las cuales
se pueden resumir en seis: 1. no es un modelo causal, 2. no proporciona una
base clara para probar hipétesis empiricas, 3. la heuristica por etapas pade-
ce de una imprecisién descriptiva, 4. sufre de un enfoque legalista de arriba
hacia abajo, 5. entiende el ciclo como una unidad temporal de andlisis, y 6.
no integra las distintas etapas (Jenkins-Smith y Sabatier 1993, 3). Como re-
sultado, el ciclo de las politicas ha perdido vigencia teérica, no se considera
un modelo, aunque su uso se mantiene en la practica debido principalmen-
te a su heuristica valiosa (DeLeon 1997, 15).

Varios autores, entre los que se destacan Fischer y Gottweis, han ela-
borado una propuesta para superar las deficiencias del positivismo, la cual
servird como base en este documento. Se trata de lo que ellos denominan
el giro argumentativo, y desarrollan una epistemologia pospositivista que
enfatiza la “argumentacién practica, juicio politico, discurso, deliberacién,
narrativa y retorica’. A su vez, el giro argumentativo contribuye en tomar
en cuenta el “rol critico de la reflexion discursiva y la argumentacién de las

3. Para Torgerson, existen tres caras del andlisis de las politicas: en la primera, el conocimiento reempla-
za ala politica; en la segunda, la politica domina al conocimiento; y en la tercera, el conocimiento y
la politica no son mortalmente antagénicos; esta es la llamada pospositivista.
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prcticas del anlisis de politicas y el entendimiento de sus dindmicas” (Fis-
cher y Gottweis 2012, 2-6).

En relacién con las tipologfas de politicas publicas, Lowi (1972, 300) ha
desarrollado una clasificacién en la que se interrelacionan actores, proce-
sos decisorios y centros institucionales. Los criterios para los tipos de po-
liticas son dos: 1. Ia estructura de coercién utilizada por el poder publico y
2. el efecto que sobre los individuos tiene la intervencién realizada. Como
resultado de esta interaccion, se obtiene cuatro tipos de politicas: politicas
distributivas, redistributivas, regulativas Yy constitutivas. A continuacién se
presenta la tabla 1 que resume la tipologfa de Lowi:

Tabla I.  Tipologia de las politicas publicas
Politicas con efectos directos Politicas con efectos
sobre la conducta de los indirectos sobre la conducta
individuos de los individuos

Politicas que imponen 2 el o

obli gacioges P Regulativas Redistributivas
Politicas que establecen Distributi Pt

poderes o privilegios ISrIDULyas OnsOtoyas

Fuente: Lowi (1972).

Por un lado, las politicas regulativas se refieren a aquellas que tienen
efectos directos sobre la conducta de las personas e imponen obligaciones,
por ejemplo; una ley de prohibicién de beber alcohol. Asimismo, las politi-
cas redistributivas se caracterizan por tener efectos indirectos en las perso-
nas e imponen obligaciones, por ejemplo: subsidios. También, las politicas
distributivas se identifican por la provisién de bienes o servicios con efecto
directo sobre los individuos, por ejemplo: escuelas publicas. Por tltimo, las
politicas constitutivas son aquellas que plantean cambios estructurales, por
ejemplo: nuevas instituciones).

Con estos antecedentes, en los siguientes puntos, se presenta un andli-
sis de las politicas ptiblicas para las pymes y el emprendimiento en Ecuador.
Dichas politicas pertenecen a I tipologfa distributiva, en términos de Lowi,
¥ya que, en general, plantean incentivos para el desarrollo del sector produc-
tivo y las pequefias y medianas empresas.

g
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Politicas piblicas
para pymes en Ecuador

Las pequefias y medianas empresas representan cerca del 99% del sec-
tor productivo ecuatoriano.* Asimismo, tres de cada cuatro empleos son ge-
nerados en el sector pyme. Al mismo tiempo, las dos terceras partes de los
ingresos por ventas pertenecen a este sector. En esa linea, este sector es el
motor de la economia ecuatoriana y tiene potencialidades debido a su rol
social e inclusivo. Ante ello, y dada su importancia, las politicas publicas
enfocadas en las pymes tienen repercusiones en el crecimiento y desarro-
llo del pais.

Sobre la base del lo mencionado, a continuacién se procede a analizar el
estado del sector de las pequefias y medianas empresas y las politicas ptbli-
cas que, desde el Estado, pretenden fomentar su desarrollo. Para ello, se di-
vide el andlisis en dos puntos principales: 1. normativa y politicas, y 2. pro-
gramas.

Normativa y politicas

El fomento de las pequefias y medianas empresas est4 vigente en dife-
rentes normativas nacionales. A continuaci6n, se presentan las principales
iniciativas especificas para el sector pyme extraidas de la Constitucién de la
Reptblica, C6digo Orgénico de la Produccién, Comercio e Inversiones y
Plan Nacional de Desarrollo. ;

Desde la Constitucion de la Reptiblica (Ecuador 2008) en los articulos
288y 311, se promulga incentivos para el sector pyme. Ambos se relacionan
tanto con las compras piiblicas como el sector financiero, respectivamente,
y determinan un tratamiento diferenciado y preferencial con las pequefias
y medianas empresas (unidades productivas).

Adicionalmente, el Cédigo Orgénico de la Produccién, Comercio e In-
versiones destaca varias iniciativas en favor de las pymes, entre ellas: a) de-
mocratizar el acceso a los factores de produccién, b) implementar politicas
comerciales al servicio de su desarrollo, ¢) crear infraestructura especia-

4. Informacion extraida del Censo Nacional Econdmico 2010. En este documento, al referirse a sector
pyme se incluye las micro, pequeiias y medianas empresas, de acuerdo con la dlasificacién propuesta
en la Decisién 702 de la CAN en 2008.
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lizada, d) mejorar la productividad, e) capacitar, promocionar y provest
asistencia técnica, f) promover certificaciones de calidad, g) impulsar e

.

gramas de produccién limpia y responsabilidad social, h) impulsar la e 3

plementacién de herramientas de informacién y de desarrollo organiza
nal, i) apoyar el acceso al financiamiento, j) fomentar participacion en s
contratacion piiblica, y k) desarrollar un registro tinico. '

En el Plan Nacional de Desarrollo hay una ligera mutacién entre las i
liticas creadas en los tltimos diez afios. Partiendo del Plan Nacional de I}
sarrollo 2007-2010, se destacan las siguientes iniciativas: a) apoyo decididi
Y permanente, b) aumentar la participacién en el PIB y en las exportacits
nes, c) favorecer las compras publicas, d) acceso al crédito, e) asistencia Iy
nica, f) dotacién de infraestructura productiva, y g) canalizacion de rem

sas (SENPLADES 2007). Posteriormente, en el Plan Nacional para el Buen .

Vivir 2009-2013, existen las siguientes iniciativas: a) establecer mecan T 3

mos internacionales de garantias de exportaciones, b) incrementar al 45%

la participacién en las compras publicas, Y ¢) generar mecanismos de apt
yo financiero y no-financiero que promuevan el ahorro y faciliten el acce
so al capital productivo. Por tltimo, en el Plan Nacional para el Buen Vivit

2013-2017 se destacan los siguientes puntos: a) implementar mecanismos

de incentivos en actividades econémicas, b) impulsar el desarrollo y acces

s0 al conocimiento para mejorar los procesos productivos, ¢) incrementar,

mejorar y diversificar la oferta exportable, y d) definir un margen de reser

va de mercado en la compra piiblica.

Programas

Durante el dltimo quinquenio, han existido importantes programas

para las pymes (MIPRO 2013). En el afio 2011, se cre6 el programa Fon
depyme*® como centro de apoyo ecuatoriano al sector, el cual consistia en

la provisién de recursos no reembolsables para proyectos productivos con

el objetivo de que se mejore la productividad y competitividad. Desafortu
nadamente, dicho programa ha desaparecido en el tltimo afio. Adicional-
mente, programas de crédito enfocados en la pequefia y mediana empresa,

como el programa 5-5-5¢ ya no existen. Esto, sin duda, repercute y limita

5. ElFondepyme tenia como objetivo apoyar financieramente proyectos productivos, Estaba compueste
por ¢l Producepyme y Exportapyme. El primero centrado en mejorar la competitividad de sectores
productivos, y el segundo en acceder a mercados internacionales. El monto mdximo de apoyo era

USD 50.000 para unidades productivas independientes, ¥ USD 100.000 para grupos asociativos.

6. Los préstamos 5-5-5 inclufan USD 5.000 a una tasa de interds del 5% con plazo de hasta cinco afios,
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las fuentes de financiamiento formales para el sector pyme, sabiendo que, a
medida que se reduce el tamafio de la empresa, es menos probable obtener
crédito (Oyarzabal 2011, 262). En la siguiente tabla, se muestra la evolucion
de la cartera de crédito para microempresa:

labla 2. Evolucién de la cartera de créditos
(millones de délares)

2011 2012 2013 2014 2015*
Cartera de microempresa 1.219 1.293 1.299 1.446 1.452
|I Cartera total 12.869 14.733 16.174 18.400 18.174
Participacion 9.5% 8,8% 8,0% 7.9% 8,0%
Fuente: Superintendencia de Bancos del Ecuador.
Flaboracién propia.

Para el afic 2015, se usa e reporte de septiembre, ya que es el dltimo disponible. En los demds afios, el periodo
corresponde a diciembre,

De la tabla, se puede observar que la participacion de la cartera de cré-
ditos de microempresa sobre la cartera total ha tenido un comportamiento
descendente, pasando de 9,5% en el afio 2011 y estabilizindose en cerca del

% para el afio 2015. Este fendmeno puede explicarse por un continuo dete-
rioro de la cartera de créditos, expresado en su indice de morosidad. La mo-
rosidad de la cartera total ha aumentado en cerca de 50% en este periodo,
pero atin mas grave es que la morosidad de la cartera de microempresa ha
crecido alrededor de 100%. Este panorama de acceso a crédito se complica
en un afio como 2015 en que el crecimiento de la economia es bastante po-
bre y en que el sector financiero limita las colocaciones. A continuacion, se
presenta la evolucion de la morosidad de la cartera:

Tabla 3. Evolucion de la morosidad de la cartera de créditos

(porcentaje)
2011 2012 2013 2014 2015%
Morosidad
cartera de 32% 4.8% 5.6% 5.4% 6,9%
microempresa
Meeosiisd 22% 28% 2,6% 29% 3.6%
cartera total

Fuente: Superintendencia de Bancos del Ecuador.

Elaboracién ia. . ) )
* Parael aﬁ%?blS.se usa el reporte de septiembre ya que es el iltimo disponible. En los demis afios, el pericdo

corresponde a diciembre,
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Hasta 2015, existian dos programas promovidos desde la Subsecreta
ria de Mipymes y Artesanias del Ministerio de Industrias y Productividad
en beneficio de las pequefias y medianas empresas. El primero se refiere 4
las Ferias Inversas y el segundo es el Exporta Ficil. Ambos programas sufi
complementarios. El uno se centra en el mercado interno, mientras que }‘i
otro busca favorecer las exportaciones. A continuacién, se procede a anall
zar cada uno de estos programas. R

Exporta Facil’

El programa busca facilitar las exportaciones de las pymes por medio d¢
un sistema simplificado de exportaciones por envios postales mediante ¢
rreos del Ecuador. El registro y certificacién de origen se encuentran a car
go del Ministerio de Industrias y Productividad. Mediante el Exporta I
cil, se puede exportar en uno o varios paquetes de hasta 30 kilos cada
cuyo valor no supere los USD 5.000. En la tabla 4, se presenta la evolucias

del programa: .

Tabla 4.  Evolucién de las exportaciones por Exporta Facil
2011 2012 2013 2014 2015
Hiopizyce 47691 : :
exportaciones L 879.235 1'398.160 1'906.265 657416
Nimero de 187
exportaciones 8137 16.613 16.443 4.058

Fuente: Ministerio de Industrias y Productividad.
Elaboracién propia.

Se puede apreciar que el Exporta Fécil tuvo una evolucién ascendente et
el perfodo 2011-2014. En este periodo, el nimero de exportaciones pasé de
187 a 16.443, y el monto transado de USD 47.691 a USD 1’906.265. Es de
cir, el monto se multiplicé alrededor de 40 veces en este periodo. Fruto de
este incremento notable, se desarroll6 el programa Exporta Pafs. Para el afig

7. En este programa, intervienen varios actores estatales: Ministerio de Industrias v Productivi
(coordinador nacional), Ministerio de Telecomunicaciones v Sociedad de la Infon'r'mci(m, Empress
Piblica Correos del Ecuador, Servicio Nacional de Aduana del Ecuador, Instituto de Promocion ---1_-
Exportaciones Proecuador, Instituto de Patrimonio Cultural, Direccion Nacional de Antinarcoticos

Servicio de Rentas Internas y Agencia Nacional Postal.
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2015, sin embargo, el monto y niimero de exportaciones se redujo notable-
mente. Uno de los principales factores de este fenémeno es sin duda el en-
torno macroeconémico complicado del pais, en que el crecimiento del PIB
fue inferior al 0,5%.

Ferias inversas

Este proyecto pretende fomentar la sustitucién estratégica de importa-
ciones mediante el fortalecimiento de la oferta productiva de las pymes res-
pondiendo a la demanda del sector publico y privado. La potencialidad de
las ferias estd en conjugar al sector productivo (oferente) y posibles com-
pradores (demandante) en un mismo lugar. La herramienta ha servido para
que se incrementen las compras publicas en favor de las pequefias y media- -
nas empresas. En la siguiente tabla, se presenta la evolucién de las compras

publicas:

Tabla5.  Valor adjudicado por compras piblicas
(millones de ddlares)
2011 2012 2013 2014 2015%
pyme 2192 2979 3.109 3.148 1.041
Total 5.383 6.280 6.703 6.502 2327
Participacion 40,7% 47 4% 46,4% 48.4% 4,7%

Fuente: Servicio Nacional de Contratacién Piblica.

Elaboracién propia.
" Para el afio 2015, se usa el reporte de octubre, ya que es el dltimo disponible. En los demis afios, el periodo co-

rresponde a diciembre.

En la tabla, se observa el importante crecimiento de las compras pablicas
en el periodo 2011-2014, que aumenté cerca de USD 1.100 millones, es de-
cir un incremento de 21%. Incluso més llamativo es el crecimiento del valor
adjudicado para compras ptiblicas para las pymes en este periodo, cercano
al 44%. Con ello, se estaria dando cumplimiento a lo mencionado en la nor-
mativa, donde la prioridad era que las compras publicas realicen trato prefe-
rencial a las pequefias y medianas empresas para fomentar su desarrollo. Al
igual que con las exportaciones, las compras ptblicas para el afio 2015 se han
visto afectadas por la desaceleracion de la economia ecuatoriana.

En medio de este panorama econémico adverso, la politica publica debe
ser lo suficientemente creativa para incentivar el desarrollo de las pequeiias
y medianas empresas. Han existido iniciativas beneficiosas para las pymes
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que deben ser potenciadas. Para ello, es fundamental que haya una adecuada
articulacién entre los organismos estatales para fomentar el crecimiento del
sector y; a su vez, resulta predominante un didlogo productivo entre el sec-
tor publico y privado. El panorama para el afio 2016 no es el mds alentador
sin embargo, en épocas de crisis también se abren ventanas de oportunidad,
en términos de Kingdon, y es cuando se ponen a prueba las capacidades de
las empresas. La economia es ciclica y las empresas deben capear el contex-
to macroecondmico adverso mediante iniciativas de asociatividad que per-
mitan fortalecer su produccién mediante encadenamientos productivos. El
rol de los gobiernos auténomos descentralizados en este proceso resulta pri-
mordial para dinamizar a las pyme de forma sectorial en territorio.

Politicas piblicas
para el emprendimiento

Muy pegadas a las politicas publicas para las pyme estan las orientadas a
consolidar el ecosistema emprendedor del Ecuador; sobre todo consideran-
do que, cuando se introduce al andlisis el concepto ecosistema, se est# tras-
ladando el pensamiento y accién sistémica al espacio de la gestién de las po-
liticas priblicas, es decir, pensando en la definicién de un sistema como un
conjunto de partes que estdn interrelacionadas. Es necesario que los acto-
res del sector privado sean incorporados, de forma activa —con ideas, accio-
nes y/o recursos-, a la hora de disefar, ejecutar y evaluar politicas pblicas
vinculas al estimulo del emprendimiento ecuatoriano como un espacio que,
sobre todo, contribuye a la generacién de produccién y de fuentes de tra-
bajo tan necesarias para la transformacién productiva real del pais. Dentro
de este ejercicio de colaboracién e interaccién piiblico y privado -plasmado
mediante el proceso de gestién de las politicas piblicas nacionales ylo loca-
les- juega un rol clave la participacién del sector educativo y del financiero
preocupado por fortalecer el emprendimiento en Ecuador.

Para entender el accionar sistémico de las politicas piiblicas, dentro de
este punto, se tomara como referente de analisis al ciclo del emprendimien-
to (gréfico 1), el cual, sobre la explicacién de cinco momentos, basados en
grandes dosis de interrelacion en el tiempo y el espacio que rigen al fun-
cionamiento del ecosistema emprendedor, se convierte en un modelo que,
desde la dptica de la investigacion y la aplicacién prictica, contribuye de
forma directa a despertar la capacidad de emprendimiento que estd pre-

T »
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Grifico . Ciclo del emprendimiento aplicado a la creacién de empresas

Etapa 2

Etapa | Estimulo para la Etapa 3
Motivacion para el ’ reatividad y la identificacion * Planificacion del
emprendimiento de oportunidades emprendimiento
de negocio

Etapa 4
Financiamiento del

emprendimiento

Etapa 5
Puesta en marcha del
emprendimiento

Fuente: Wilson Araque (2009).

sente en todas las personas que habitan un determinado territorio (Ara-

que 2009, 17-36).

Partiendo de los momentos que integran el ciclo del emprendimiento, se
va a explicar el rol que han venido cumpliendo y deberfan cumpli_r las politi-
cas ptiblicas como mecanismo por medio del cual se busca cumplir los gran-
des objetivos del pais presentes en el Plan Nacional de Desarrollo y en los
planes de desarrollo local planteados por los diferentes gobiernos autér}e»
mos descentralizados (GAD) que integran la estructura territorial del pais.

Elementos contextualizadores

Antes de explicar el accionar presente y futuro de las politicas publicas
~dentro del ciclo del emprendimiento- es importante partir planteando al-
gunos elementos contextualizadores que ayuden a entender el empre.nde—
dorismo como un espacio del quehacer socioeconémico dirigido a mejorar
las condiciones de vida de los habitantes que habitan cierto territorio na-
cional, regional o local.

Partiendo de la definicién dada por la Real Academia Espaiiola (RAE),
emprender es “acometer y comenzar una obra, un negocio, un empenao, ¢s
pecialmente si encierran dificultad o riesgo” De ahi, cuando se habla dt: ca
pacidad emprendedora, se estd hablando de una actitud orientada hacia la
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realizacién de alguna actividad —proyecto, trabajo- asumiendo un conjun
to de riesgo internos y/o externos que pueden poner en peligro su normal
desarrollo.

Aparece as el emprendimiento como un campo que no es sinénimo de
creacion de empresas; lo que sf se debe resaltar es que la creacién de empre
sas es uno de los espacios donde més se ha hablado y aplicado las teorfas y
metodologias que han ido surgiendo sobre emprendedorismo, sobre toda
en paises de gran desarrollo industrial como EUA que, sobre la base de ser
los primeros, se fueron apropiando del concepto gracias al respaldo de las
teorfas y metodologias que se han ido desarrollando y difundiendo desde
sus centros de educaci6n, principalmente de carécter superior. Joseph A.
Schumpeter ~austriaco, profesor de la Universidad de Harvard—, en su libro
Teoria del desenvolvimiento econdmico, publicado en alemén en 1912, fue
uno de los primeros tratadistas en empezar a hablar de emprendimiento.

Lo que si se debe aclarar es que, con el pasar del tiempo, se observa una
tendencia hacia el aparecimiento de evidencias sobre el enfoque multiapli-
cacional del concepto emprendimiento. Entre algunas evidencias sobre el
enfoque multiaplicacional y de aceptacién multideoldgica del concepto em-
prendimiento estdn las siguientes:

— Primer ministro de Antigua y Barbuda, Gaston Browne, habla sobre
“socialismo emprendedor” como medio para beneficiar a los pueblos
a partir del desarrollo de actividades productivas.

- Martha Zaldivar, profesora de la Facultad de Economia, de la Univer-
sidad de La Habana (UH), habla sobre curso: Emprendimientos en
Cuba: creacién y desarrollo de negocios.

- Al-Zain S. Al-Sabah, subsecretaria del Ministerio de Juventud de
Kuwait, debate sobre los gobiernos emprendedores como “gobiernos
que reclutan talento en forma de emprendedores para ayudar a las bu-
rocracias a ser mds eficientes y creativas”

- Grupo Latinoamericano en Administracién Puablica (GLAP) organi-
za, en Colombia, un espacio de discusién sobre “gobiernos emprende-
dores y sus experiencias”

~ Young Americas Business Trust (YABT) -entidad adjunta a la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA)- promueve en Uruguay activi-
dades para fomentar el intraemprendimiento ~capacidad emprende-
dora desde los puestos de trabajo-.
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En definitiva, como se puede observar, el emprendimiento es mas que
una ideologfa, es accion orientada a mejorar las condiciones de vida de una
sociedad, pues, aplicado al campo productivo: Estimula la inversién, dina-
miza la produccion de bienes y servicios, genera fuentes de trabajo, mejora
los ingresos de la poblacién y contribuye, como resultado final, a combatir
la pobreza vista desde los ingresos que reciben las personas y las familias.

Ahora, examinando algunas cifras sobre el emprendimiento en Ecua-
dor, segun el tltimo Censo Nacional Econémico (2010) —publicado por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC)-, alrededor del 99% de
nuevos emprendimientos surgen como microempresas con un promedio
de dos trabajadores por establecimiento, siendo la inversion promedio re-
querida de USD 7.289 —entre capital de trabajo (materias primas, mercade-
ria para la venta, dinero para sueldos, arriendos; etc.) y capital fijo (maqui-
nas, muebles, vehiculos, terrenos, etcélera)--.

En cuanto al lugar geogrifico de mayor surgimiento de nuevos empren-
dimientos aparccen las provincias de Pichincha, Manabi, Guayas, Azuay y
Tungurahua —cerca del 65% de nuevos establecimientos nacen en estas pro-
vincias—; siendo laactividad comercial ~en el 53% de los casos- la de mayor
preferencia para los emprendedores ecuatorianos.

Otra cifra que también se debe resaltar es la tasa de emprendimiento
ecuatoriana publicada por la Escuela Politécnica del Litoral (ESPOL) por
medio del Global Entreprencurship Monitor (GEM), en que Ecuador se
ubica entre los diez primeros lugares, como pais con mayor tasa de empren-
dimiento a escala mundial. Cuando se pregunta el cémo surgen esos em-
prendimientos, se observa que hay una porcion significativa de emprendi-
mientos que surgen por necesidad —la tasa pasé del 4,9 en 2008 al 10,3 en
2015-, lo cual, como es obvio, incide en la disminucion de la esperanza de
vida de los proyectos emprendedores que van surgiendo en Ecuador. De ahi
la importancia de que, mediante politicas publicas con enfoque integrado,
se estimulen acciones dirigidas a aumentar el emprendimiento por oportu-
nidad, es decir actividades de negocios que se creen sobre la base de infor-
macidn estratégica orientadora, hacia el desarrollo de sectores innovadores
¥, sobre todo, que presenten una demanda insatisfecha en el mercado ha-
cia donde el emprendedor piensa ofrecer el bien o servicio que ha creado.
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Accionar presente y futuro
de las politicas piiblicas
en el ciclo del emprendimiento

El emprendimiento, como preocupacién estatal —desde el gobierno cen
tral y los gobiernos locales-, ha estado presente en varios campos del marco
institucional del pais, empezando desde la Constitucién de la Reptiblica y
el Plan Nacional de Desarrollo, para luego también diseminarse en espacios
institucionales especificos -leyes, reglamentos, ordenanzas- vinculados al
ordenamiento territorial, las autonomias y descentralizacién; las compras
publicas; la promocién de la produccién, comercio e inversiones; la promo-
ci6n de alianzas piiblico-privadas; la economia y finanzas populares y soli-
darias; el control del poder de mercado; entre los principales.

En definitiva, las politicas piblicas, como se puede observar, aparecen
como la bisagra entre las buenas intenciones ~Constitucién de la Repibli-
ca, Plan Nacional de Deszrrollo, planes sectoriales, leyes especificas- y las
acciones —programas, proyectos y presupuestos— que se han llevado a cabo
0 se deberfan ejecutar en el futuro para hacer del Ecuador un pais en donde
el estimulo al surgimiento de emprendimientos con fines productivos sea la
base de la transformacién productiva con equidad social.

Ahora, la pregunta que surge es cudnto de lo que est escrito como par-
te del marco institucional y organizacional de la promocién del emprendi-
miento logr6 pasar del discurso a la accién, o solamente se qued6 en buenas
intenciones gubernamentales como parte del gran proyecto nacional, im-
pulsado por el Gobierno de la “Revolucién Ciudadana”, denominado cam-
bio de la matriz productiva ecuatoriana.

En los siguientes puntos, se van a analizar las acciones y los desafios de
las politicas publicas en cada uno de los momentos que forman parte del ci-
clo del emprendimiento.

Motivacion, creatividad
y planificacion para el emprendimiento

En este campo que, ante todo, busca estimular actitudes emprendedoras
en las personas, es importante el trabajo que se hace desde el 4mbito educa-
tivo; resaltdndose, como parte de las politicas ptiblicas educativas nacionales
la propuesta que, desde el Ministerio de Educacién (ME), se ha promovido
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para incorporar dentro de la malla curricular del Bachillerato General Unifi-
cado (BGU) la asignatura de Emprendimiento y Gestién, la cual, para fomen-
tar el espiritu emprendedor —aplicado a la creacién de nuevas empresas— en
el ambito del sistema educativo nacional, se enfoca al desarrollo de seis ejes
temdticos: planificacion y control financiero del emprendimiento; responsa-
bilidad legal y social del emprendedor; investigacién de mercado y estadisti-
ca aplicada; economia para la toma de decisiones; formulacién del proyecto
de emprendimiento; y evaluacién del proyecto de emprendimiento.

El desarrollo de estos seis ejes temdticos, en definitiva, contribuyen, a
que “el estudiante, una vez finalizado el bachillerato, haya desarrollado sus
capacidades de emprendimiento y que, al aplicarlas diariamente, se con-
vierta en una persona que dinamice la sociedad en su conjunto, su fami-
lia, zona geogrifica o ciudad y que, por lo tanto, genere fuentes de trabajo”

Dentro de este eje del ciclo del emprendimiento también se debe resaltar
—-citando ejemplos relacionados a politicas puiblicas locales- el trabajo que
vienen haciendo los Municipios de Quito y Guayaquil. En el primer caso,
por medio de Conquito —Agencia de Promocién Econémica del Distrito
Metropolitano de Quito-, el gobierno local quitefio ha ido generando una
serie de programas y proyectos dirigidos a impulsar la motivacion, creati-
vidad y capacidad de planificacion en aquellas personas que se acercan y se
identifican como potenciales emprendedores. Por su parte, el Municipio de
Guayaquil tiene en operacion un programa de largo alcance —~denominado
Aprendamos— que, soportado en el uso de un medio de comunicacién ma-
sivo como es la television, busca, entre uno de sus ejes temdticos, incidir en
la promocion de emprendedores. Solo por nombrar un ejemplo, se destaca
un curso relacionado con el campo del emprendimiento digital.

Otro caso de promocién del emprendedorismo, desde el espacio de los
gobiernos locales, es el trabajo que viene haciendo el Gobierno de la Pro-
vincia de Pichincha (GPP), sobre la base de la competencia establecida res-
pecto al fomento productivo local en el Cédigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomias y Descentralizaciéon (COOTAD), mediante —den-
tro de su estructura organizacional- de dos departamentos especializados
~Gestién de Apoyo a la Produccién y Gestién de Economia Solidaria- que
estdn dentro de la Secretaria Sectorial de Desarrollo Econémico del GPP.

A pesar de estos esfuerzos que se han venido realizando desde el gobier-
no central y los gobiernos locales, de acuerdo con el estudio realizado por
el Observatorio de la PyME de la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
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Ecuador y el Young Americas Business Trust (YABT, por su sigla en inglés),
aun queda pendiente que, desde el 4mbito de los politicas priblicas, se gene-
ren directrices que contribuyan a que los esfuerzos publicos y/o privados,
nacionales e/o internacionales sean canalizados de una manera més arti.
culada, de tal forma que se incida en la desconcentracién de proyectos que
han tendido a ubicarse sobre todo en la fase de motivacién para el empren-
dimiento. Alrededor de ocho de cada diez proyectos ejecutados, se concen-
tran en actividades ligadas a charlas, conferencias, foros y/o seminarios di-
rigidos a la promocién del interés por crear una empresa propia (gréfico 2).

Financiamiento
para el emprendimiento

Desde la banca piiblica y privada, se ha venido haciendo un trabajo im-
portante en el financiamiento de aquellos emprendedores que ya tienen en
funcionamiento sus negocios, mediante una serie de programas, proyectos
y productos enmarcados dentro de las microfinanzas y las finanzas popula-
res solidarias. Asi, resaltando un caso del trabajo realizado por una organi-
zacion estatal, la Corporacién Nacional de Finanzas Populares y Solidarias
(CONAFIPS), que, a lo largo de 2015, canalizé —como entidad financiera
de segundo piso- alrededor de USD 100 millones como aporte al financia-
miento de la microempresa y los actores de la economia popular y solidaria.

En donde atin hace falta trabajar, de forma significativa, es en la ofer-
ta de productos financieros dirigidos a financiar a los emprendedores que

Grifico 2. Proyectos por etapa del ciclo del emprendimiento
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estdn todavia con su proyecto en papel. De acuerdo con el estudio dfal Ob-
servatorio de la PyME/YARBT, efectivamente se observa a este espacio con
escasa participacion de actores; solo alrededor del 37% de organizaciones
promotoras del emprendimiento muestran interés por ﬁnanc%ar a empren-
dedores, poniendo énfasis en aquellos que ya tienen su negocio en marcha.

En este ambito, algo estd haciendo la Alianza para el Emprendimiento
y la Innovacién (AEI) para revertir esta situacion por medio de la oferta de
lineas de financiamiento especializadas para emprendedores bajo la mO('la-
lidad de fondos de capital de riesgo. También la Conafips tiene en funcu?—
namiento un Fondo de garantia para operaciones de crédito de la economia
popular y solidaria (FOGEPS), ¢l cual busca convertirse en un servicio que
beneficie a los emprendedores excluidos del crédito debido a sus dlﬁculFa-
des para disponer de una garantia a la hora de ser atendidos con el financia-

miento que requiere su nueEvo NEgocio.

Apoyo al despegue o puesta en marcha
del emprendimiento

Los espacios de mentorfa son claves. Algo hace Conquito destinando
parte de su infraestructura fisica para alojar a emprend.cdores en su fase
de despegue. También se debe resaltar el trabajo promovido por el proyec-
to de coworking denominado Impaqto, mediante el. cual una comunidad de
emprendedores e innovadores sociales —de inici‘an_va prlvada.m busca mul-
tiplicar el impacto de los proyectos de emprendmento m_efilailte la oferta
de servicios como: espacios de coworking, talleres, incubacién de pr’O)_ze_ct(?s
y actividades de nefworking. Como se puede observar, todas estas iniciati-
vas se convierten en un campo propicio al momento de apoyar a los pro-
yectos de emprendimiento que se hallan en su fase de despegue o de pues-
ta en marcha.

Ahora, claro, este momento requiere de la canalizacién de recursos en
calidad de inversion dirigida a financiar las instalaciones fisicas y la estruc-
tura organizacional de soporte. La atencién efectiva del de_spegue de un
proyecto de emprendimiento que, desde la dptica del pensamiento y accién
sistémica, permitirfa lograr un apoyo integrado a los emprendedores; sur-

1 ] L | » : » - -
i ! ! ! i e giendo, asi, la figura de lo que se tienden a denominar incubadoras de em
b4 0h 20%  30% 4% S0% 0% 0% 80%  90% presas, organizaciones dedicadas a atender el ciclo del emprendimiento de
Fuente: Estudio sobre el anilisis de la situacién actual del emprendimiento: Sus actores pblicos y privados (Obser- forma integrada.
vatorio de la PyME / YABT).

Elaboracién: Observatorio de la PyME, UASB-E.
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En este punto, para terminar, algo que se ha encontrado, segun estudio
Observatorio de la Pyme/YABT, es que actores que apoyan al emprendi-
miento confunden el concepto de incubadora de empresas con la atencién
parcial a ciertas etapas del ciclo de emprendimiento, principalmente aque-
llas relacionados a la motivacién, creatividad y planificacién del emprendi-
miento. Sin darse cuenta de que, sin financiamiento y apoyo al despegue del
emprendedor, el apoyo queda incompleto. Lo que si se puede hacer es im-
pulsar la puesta en funcionamiento de alianzas estratégicas de articulacion
orientadas a atender los cinco momentos del ciclo del emprendimiento que
se ha venido analizando.

Politicas publicas de confianza

Dentro del proceso de estimulo al emprendimiento es clave la genera-
cién de politicas ptiblicas orientadas a la construccién de confianza entre
los actores que integran el ecosistema emprendedor todavia en proceso de
consolidacién; ya que quien desea crear una empresa, ademds de tener una
oportunidad de negocios, también requiere de sefiales que le demuestren
que las reglas del juego se mantendran de forma permanente, generando asi
una percepcién de que el lugar geografico en donde va a emprender ofrece
condiciones favorables para la actividad productiva que se piensa promover.

Ahora la pregunta que surge es: ;de quién depende la construccién de
confianza en un determinado territorio? La respuesta es todos, jugando el
gobierno, con las politicas publicas, un rol clave. También inciden de forma
directa —con su accionar especializado- la empresa privada, el sector finan-
ciero, los proveedores, el sector educativo, los gremios empresariales, los
organismos internacionales y otros actores interesados en estimular el em-
prendedorismo en el pais.

En el caso del disefio, implantacién y evaluacioén de las politicas publi-
cas en pro del impulso del emprendimiento, es importante que sean pro-
ducto de la participacién de los actores representativos involucrados e in-
teresados en promover el emprendedorismo nacional. Un accionar de este
tipo permitird ir inyectando dosis de confianza a la hora de ir creando las
condiciones necesarias para lograr la operacién de un verdadero ecosiste-
ma emprendedor.

Todo este esfuerzo, como Francis Fukuyama (1996) lo plantea en su li-
bro Confianza, basado en la metfora de la maquina y el aceite, permitird ir
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introduciendo, al tejido productivo ecuatoriano, formas de relacionamien-
to en que fuertes dosis del lubricante confianza facilitard una aplicacién mds
efectiva de los recursos que tiene disponible el pais. La confianza en la opti-
mizacion del funcionamiento de los recursos tangibles de la economia na-
cional actiia como el aceite a la hora de lubricar una maquina en operacion.

Para los emprendedores, de igual manera, la confianza presente en las re-
laciones entre los actores que interactan en un determinado lugar geogra-
fico aparece como el potenciador de los recursos materiales, fisicos y finan-
cieros. Por ejemplo, elevados niveles de confianza facilitaran los procesos de
contratacion entre actores; en muchos casos, bastara la palabra de las perso-
nas para llevar a cabo un proyecto o la compra o venta de un bien o servicio.
También las politicas pblicas se pueden convertir en la guia idénea y, sobre
todo, confiable de la inversion con fines productivos, gracias a su permanen-
cia en el tiempo y a las sefales de certidumbre que puedan emitir hacia el te-
jido empresarial donde surgirin los nuevos emprendimientos.

Finalmente, segtin ¢l estudio realizado por el Observatorio de la PyME
y el Young Americas Business Trust (YABT, por su sigla en inglés), para po-
der llevar del discurso a la accién las politicas ptiblicas focalizadas en el em-
prendimiento, existe una importante oportunidad de mejora, la cual tiene
relacion con el hecho de que, en Ecuador, hay preocupacion por el estimu-
lo del emprendimiento por parte de actores publicos, privados, nacionales
e internacionales, pero hay todavia una escasa articulacion. Ello conlleva a
que se estén subutilizando recursos que, si fuesen adecuadamente articu-
lados, el pais tendria mejores resultados. Este escenario se alinea bastan-
te bien con el punto de vista de Albert Hirschman en su obra La estrategia
del desarrollo econémico, cuando sefiala: “El desarrollo no depende tanto de
saber encontrar combinaciones 6ptimas de recursos y factores de produc-
cién dados, como de conseguir, para propésitos de desarrollo, aquellos re-
cursos y capacidades que se encuentran ocultos, diseminados o mal utiliza-
dos” (Hirschman 1981, 17).
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