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El proceso de formación de las leyes en Ecuador debe ser complementado con una evaluación sobre la eficacia de las 
normas que aprueba la Asamblea Nacional, pues, de esa forma, se puede apreciar su correspondencia con la realidad 
y la factibilidad de su aplicación, según los supuestos, objetivos y postulados de la ley.

El Sistema de Seguimiento y Evaluación de la Ley (SISEL), cuyo primer estudio de caso se presenta en este documento, 
con la evaluación de la Ley Orgánica para el Fomento Productivo, Atracción de las Inversiones, Generación de Empleo, 
y Estabilidad y Equilibrio Fiscal, vigente desde el 21 de agosto de 2018, busca atender esta necesidad prioritaria dentro 
del proceso de formación de la ley.
 
La iniciativa de evaluar las leyes en Ecuador es apoyada por la sociedad civil por ser de gran importancia para el 
fortalecimiento institucional de la Función Legislativa, y para que la legislación cumpla con los propósitos para los 
cuales se plantea, debate, aprueba y promulga.

El presente estudio de caso es el producto de un trabajo colaborativo llevado a cabo por la Asamblea Nacional, a través 
de la Subcomisión de Evaluación a la Ley Orgánica para el Fomento Productivo, Atracción de Inversiones, Generación 
de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal; con el apoyo de Fundación Ciudadanía y Desarrollo y su Observatorio 
Legislativo, y la cooperación internacional, mediante la Fundación Hanns Seidel Ecuador. 

El resultado de este primer trabajo de evaluación debe reconocer el valioso concurso de todos quienes han participado 
en este proceso: los legisladores de la Comisión de Desarrollo Económico, Productivo y de la Microempresa, las 
organizaciones cooperantes, los equipos de asesoría parlamentaria, los gremios productivos, organizaciones de la 
sociedad civil y medios de comunicación, así como el Grupo Parlamentario por el Parlamento Abierto.

Hacemos votos porque el Sistema de Seguimiento y Evaluación de la Ley (SISEL) sea incorporado al trabajo habitual 
de la Asamblea Nacional y sus Comisiones Legislativas, y de esa manera permita la consolidación de un mecanismo 
institucionalizado para la participación ciudadana en la formación y evaluación de la ley.
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El Consejo Administrativo de la Legislatura (CAL) de la Asamblea Nacional 
en junio de 2019, aprobó un nuevo proceso administrativo en la Unidad de 
Técnica Legislativa (UTL), para hacer seguimiento y evaluación de las leyes, 
de manera que esta Unidad implemente una metodología para este propósito, 
integre un sistema soportado en las Comisiones Legislativas y acompañe el 
seguimiento y evaluación de las leyes liderado por los asambleístas en uso de 
sus atribuciones de control político.

El objetivo de integrar el Sistema de Seguimiento y Evaluación  de la Ley 
(SISEL) es asegurar la eficacia en el cumplimiento de la normativa aprobada 
en el Parlamento, contribuir a la seguridad jurídica y tener un instrumento que 
promueva la incidencia y participación de la sociedad civil en la produción 
legislativa. Componentes fundamentales en la tarea de construir una mejor 
representación y las buenas prácticas legislativas.

2018
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julio
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CAPÍTULO I:
ANTECEDENTES Y METODOLOGÍA

1. Antecedentes

Cabe señalar que, para incorporar la iniciativa del SISEL al trabajo de la 
Asamblea Nacional se han tomado en cuenta experiencias de similar propósito 
de los Parlamentos de Chile, España, México y Portugal, considerando que 
en la gran mayoría de los Congresos la atención del trabajo legislativo se 
concentra fundamentalmente en la producción de la normativa legal, esto es, 
en su contenido y texto, y se deja de lado su valoración posterior, esto es su 
eficacia normativa, en cuanto a los resultados inmediatos y mediatos de su 
aplicación y a los efectos que ellos producen.

En cuanto a la vivencia del Ecuador bien vale citar al jurista y académico 
Fabián Corral1, quien al reflexionar sobre la funcionalidad de la ley, manifiesta 
que se identifican dos problemas de fondo en nuestra legislación, la falta 
de credibilidad y de eficacia de las leyes. El autor citado reflexiona en los 
siguientes términos:

Un problema relevante del ordenamiento jurídico es su divorcio de la realidad, 
se concentra fundamentalmente en la producción de la normativa legal, esto 
es, en su contenido y texto, y se deja de lado su valoración posterior, esto es 
su eficacia normativa, en cuanto a los resultados inmediatos y mediatos de su 
aplicación y a los efectos que ellos producen. Esto proviene de imposiciones 
ideológicas, de la mala calidad legislativa, del desconocimiento de temas 
esenciales de la cultura jurídica, y hasta de la ausencia de sentido común. 
Hay, además, la tendencia a copiar proyectos de leyes que llegan por vía de 
enlatados o de consultorías hechas por gente que poco conoce el medio. 
Todo esto afecta a dos de las virtudes fundamentales de la ley: la credibilidad 
y la eficacia. El Ecuador tiene cientos de miles de normas vigentes, muchas 
inaplicables, que forman una especie de selva legal que pocos entienden, y esto, 
pese a los importantes auxilios informáticos con que ahora se cuenta. No hay 
certeza si no hay claridad, más aún si se considera la “invasión reglamentaria” 
que estamos sufriendo.

Las normas legales en el Ecuador adolecen en el fondo de falta de eficacia, 
lo cual debilita a la institucionalidad democrática y el rol que en ella cumple 
la Función Legislativa. Siguiendo a Riccardo Guastini (2014:224), dicha 
eficacia debe ser entendida como: (i) la capacidad de la ley de producir efectos 
jurídicos, como puede ser adquirir o perder un derecho; y, (ii) el hecho de que 
la norma legal pueda o deba ser aplicada, es decir la eficacia como sinónimo 
de aplicabilidad.  
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La ley, entendida como la norma positiva que sirve de referente e instrumento 
jurídico para el ejercicio de los derechos de las personas, que son anteriores 
y superiores al Estado, es además fundamento de las facultades del Estado 
y de sus autoridades, y sustento de sus actos administrativos (principio de 
legalidad).

La Constitución de la República en sus artículos 118 y 126 dispone que la 
Función Legislativa la ejerce el Estado a través de la Asamblea Nacional, 
organismo que se debe regir por su ley y reglamento correspondientes.
Los numerales 6 y 9 del artículo 120 de la misma Constitución, faculta a la 
Asamblea Nacional a:

Art. 120.- La Asamblea Nacional tendrá las siguientes atribuciones y deberes, 
además de las que determine la ley: (…)

2. Sustento constitucional y legal

2) SECCIÓN 10 - DE LA UNIDAD DE TÉCNICA LEGISLATIVA Art. 30.- Unidad de Técnica Legislativa.- Se crea la Unidad de Técnica Legislativa con el objeto de acompañar el proceso de creación de la norma y proveer a las comisiones especializadas y al Pleno de 
la Asamblea de un informe no vinculante sobre los siguientes temas: 1. Normas legales vigentes que se verían afectadas o deberían derogarse o reformarse con la aprobación de la norma propuesta; 2. Lenguaje utilizado en la norma y revisión de lenguaje no 
discriminatorio; 3. Impacto de género de las normas sugeridas; y, 4. Estimación del costo que podría provocar la implementación de la norma.
3)  Quienes integren esta comisión multidisciplinaria serán profesionales hombres y mujeres, altamente calificados para el tratamiento de estos temas. Art. 31.- Codificación por la Unidad de Técnica Legislativa.- Por decisión expresa del Pleno de la Asamblea Nacional, 
la Unidad de Técnica Legislativa podrá preparar proyectos de codificación de diversas leyes, que serán puestos a conocimiento de la respectiva comisión especializada permanente para que ésta realice el informe correspondiente en un plazo máximo de sesenta días. El 
Pleno de la Asamblea Nacional, en un solo debate, que se realizará al menos treinta días después de distribuido el informe, y con votación de la mayoría absoluta de sus miembros aprobará o negará el proyecto de codificación. Si se aprueba, la Presidenta o Presidente 
de la Asamblea Nacional ordenará su inmediata publicación en el Registro Oficial.

6. Expedir, codificar, reformar y derogar las leyes, e interpretarlas con carácter 
generalmente obligatorio.
9. Fiscalizar los actos de las funciones Ejecutiva, Electoral y de Transparencia y 
Control Social, y los otros órganos del poder público, y requerir a las servidoras 
y servidores públicos las informaciones que considere necesarias.

Los artículos 30 y 31 de la Ley Orgánica de la Función Legislativa establecen 
la creación de la Unidad de Técnica Legislativa (UTL), como dependencia 
encargada de emitir informes que permitan acompañar el proceso de formación 
de la ley, y, además, faculta al Pleno de la Asamblea Nacional a delegar a la UTL 
la preparación de proyectos de codificación de las leyes que deberán tramitarse 
a través de las respectivas comisiones especializadas permanentes.2

El SISEL ha sido propuesto como un sistema a ser aplicado en cada una de las 
comisiones legislativas especializadas permanentes y ocasionales y deberá 
estar integrado al proceso de formación de las leyes, cuyo acompañamiento 
realiza la UTL3. 

Adicionalmente, ese trabajo debe orientarse a apoyar el proceso de codificación 
de las leyes que debe ser una competencia obligatoria y no facultativa de la 
Unidad de Técnica Legislativa.

3. Objetivos generales y específicos

Es, por tanto, necesario también que los esfuerzos institucionales de la 
Legislatura por hacer una evaluación posterior de la ley, conduzcan a un 
proceso de sistematización legal que contribuya no solamente a su eficacia y 
aplicabilidad, sino también, como es lógico asumir en un proceso legislativo, 
a la codificación de las normas, para su cabal comprensión y certeza de 
aplicación.

Vale mencionar que para el proceso de coevaluación de la Ley para el Fomento 
Productivo, Atracción de las Inversiones, Generación de Empleo, Estabilidad 
y Equilibrio Fiscal, la Subcomisión ha desarrollado un esfuerzo de evaluación 
conjunta de la normativa con la participación de las organizaciones de la 
sociedad civil, la ciudadanía y los beneficiarios directos de la ley. Esto a fin de 
hacer efectivos no solo los propósitos de la ley sino también los de la iniciativa 
Parlamento Abierto. Así, durante los meses de septiembre y octubre de 2019, 
se realizaron talleres de seguimiento y evaluación en las ciudades de Cuenca, 
Guayaquil, Manta y Quito, y ha contado con el apoyo metodológico, logístico, 
pedagógico y financiero de las Fundaciones Hanns Seidel y Fundación 
Ciudadanía y Desarrollo.

1) Corral Fabián (2018), “Certeza”, publicado en la página editorial de diario El Comercio de 27 de septiembre de 2018.

https://www.asambleanacional.gob.ec/es
https://www.asambleanacional.gob.ec/es
https://www.asambleanacional.gob.ec/es
https://latinamerica.hss.de/ecuador/
http://www.ciudadaniaydesarrollo.org/
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Se debe considerar que el Parlamento no es solamente un organismo generador 
de legislación, como en no pocas ocasiones se lo concibe y tiende a valorar, 
tanto individual como corporativamente. El Parlamento es, ante todo, un ente 
eminentemente político. 

En ese sentido, se debe tomar en cuenta la relación entre la política y el 
derecho, para lo que bien vale citar a Norberto Bobbio (2009:254), quien al 
respecto señala:

Cuando por derecho se entiende el conjunto de las normas, u orden normativo, 
en el que se desenvuelve la vida de un grupo organizado, la política tiene que 
ver con el derecho desde dos puntos de vista: en cuanto la acción política se 
lleva a efecto a través del derecho, y en cuanto el derecho delimita y disciplina 
la acción política.

Adicionalmente, debemos considerar que existen presunciones o ficciones 
legales que sirven de referencia normativa para garantizar la convivencia 
social y la obediencia a la autoridad en un Estado de Derecho. Una de ellas, 
es que la ley se presume conocida por todos y, como su contraparte, que la 
ignorancia de la ley no excusa a persona alguna de su cumplimiento. 

No obstante, estas presunciones del derecho contrastan con realidades como 
la ecuatoriana, caracterizadas por la sobreabundancia de normas de todo tipo4, 
la delegación normativa sin control de legalidad, la volubilidad de las decisiones 
de la administración de justicia, y el desconocimiento y arbitrariedad en la 
aplicación de la ley por parte de quienes están llamados a administrarla.

Para poder asumir esos conceptos y realidades, el objetivo general que 
persigue el SISEL se resume en el siguiente enunciado:

Verificar el cumplimiento de la normativa que expide el Legislativo, hacer 
seguimiento a su aplicación, evaluar los resultados de dicha aplicación de las 
leyes y establecer un protocolo para su codificación. 

Fijar indicadores de impacto en el proceso de elaboración y formación de las 
leyes, a fin de facilitar la respectiva evaluación de la normativa.

Determinar el grado de cumplimiento de los objetivos de las leyes vigentes,  
aprobadas por la Asamblea Nacional.

Conocer la percepción de la ciudadanía sobre los efectos que ha tenido cada 
marco normativo aprobado por la Asamblea Nacional.

Identificar buenas prácticas en la formulación de las normas y en la 
aplicación de la ley.

Identificar medidas correctivas de orden legal y, como consecuencia de ello, 
proponer posibles reformas.

Apoyar el proceso de fiscalización del Parlamento, con el propósito de hacer 
efectiva la rendición de cuentas de las autoridades del Estado.

1

2

3

4

5

6

7

Determinar la eficacia de la legislación en cuanto a su contribución a 
solucionar los problemas de la sociedad ecuatoriana.

Por ello, se hace indispensable y oportuno que desde el Parlamento se 
desarrollen esfuerzos institucionales serios y consistentes, para la necesaria 
correspondencia entre la legislación y realidades sociales que, por su 
naturaleza, son cambiantes y diversas.

En ese sentido, los objetivos específicos del Sistema de Seguimiento y 
Evaluación de la Ley (SISEL), se resumen en los siguientes:

4) Se estima que al año 2019 existen en el Ecuador 26.000 normas jurídicas vigentes. 

4. Metodología

4.1 METODOLOGÍA DEL SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y  EVALUACIÓN DE LA LEY

La metodología de trabajo para el Sistema de Seguimiento y Evaluación de 
la Ley (SISEL) debe guiarse, a nuestro juicio, por cuatro principios básicos5, a 
saber:

La participación de la ciudadanía y de 
las organizaciones sociales, gremios 
productivos y organizaciones políticas 
en la coevaluación de la aplicación de 
la ley, el cumplimiento de sus objetivos 
y metas, y el aprovechamiento de sus 
beneficios por parte del conjunto de la 
sociedad.

La inteligibilidad, es decir, la mayor 
y mejor comprensión de los textos 
legales, su claridad, precisión y 
adecuación a las realidades, por 
parte de los ciudadanos y de quienes 
administran la ley.

La objetividad, esto es, por medio de 
métodos cuantitativos y cualitativos, 
se debe establecer la correspondencia 
entre la normativa legal y las 
realidades sobre las que se aplica, de 
tal manera de superar los prejuicios 
y/o supersticiones que llevan a 
desconocer y/o distorsionar en la 
práctica el cabal cumplimiento de la 
ley.

La dialéctica con la realidad, a través 
del uso de hipótesis de trabajo que 
permitan de manera permanente 
validar o no los supuestos de la 
ley y su correspondencia con las 
circunstancias concretas en las que 
se aplica.

5) Jorge Wagensber, citado por Durán y Nieto (2018:123) en “La Política en el siglo XXI. Arte, Mito o Ciencia”, Editorial Debate, Madrid (España).

No se pretende partir de las grandes definiciones ideológicas y políticas que 
han tenido vigencia por mucho tiempo en el pensamiento y la praxis política 
del Ecuador y de la región latinoamericana. Tampoco, acudir a complejas y, 
por lo común, extensas referencias a marcos teóricos que, si bien pueden ser 
parte del sustrato de los análisis políticos y legales, generalmente terminan 
distrayendo el propósito de verificación del cumplimiento y utilidad de la ley.

Por el contrario, se busca someter los análisis políticos y legales, sus 
supuestos, métodos y prescripciones normativas, al examen empírico de 
su correspondencia con la realidad. Al respecto, Durán y Nieto (2018:66-70) 
señalan lo siguiente:

En América Latina la mayoría de los que hacen o estudian la política han quedado 
atrapados en paradigmas arcaicos, anteriores a la revolución tecnológica … En 
el campo de las ciencias sociales prima el pensamiento conservador. A pesar 
de que en forma periódica se derriban sus paradigmas, siempre existen devotos 
que se mantienen leales a los textos mágicos y siguen reinterpretando a Marx, 
Gramsci o Trosky …  

Podemos añadir al texto de Durán y Nieto las referencias a “los textos mágicos” 
de  otros autores, como son Friedrich Von Hayek, Milton Friedman o Karl Popper. 
No obstante, es pertinente convenir con los autores citados (2018:71-72) que:

En la lucha política más que razonar se predica y se pretende imponer creencias 
imposibles de verificar. La ciencia se asienta en la lógica porque no trabaja con 
doctrinas sino con hipótesis.

Como conocemos, según el método científico las hipótesis son respuestas 
“a priori” o tentativas a problemas de investigación y análisis y, en función 
del razonamiento lógico y de técnicas de verificación de dichas hipótesis 
(cuantitativas y cualitativas), estas se validan o rechazan. 
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Es decir, se propone utilizar las herramientas del método científico para poder 
comprender la realidad de manera objetiva e intelegible, y establecer si los 
supuestos y soluciones que brinda la legislación son los que corresponden 
expedir y aplicar.

Al respecto, en la “Enciclopedia de la Política” Rodrigo Borja (1998:766) define 
a la política como una ciencia que sintetiza los conocimientos de la humanidad 
y que concilia intereses diversos y contrapuestos. La definición citada viene 
al caso en razón de que el trabajo y función que cumple todo Parlamento y 
en particular la Asamblea Nacional del Ecuador, se resume en el esfuerzo 
político y legal por expedir normas del más diverso tipo y complejidad, que 
exige de los legisladores y de la institución conocimientos especializados de 
varias disciplinas y, en lo político, la gestión de los intereses que existen y se 
expresan en la sociedad.   

La política es la ciencia de la síntesis puesto que en ella confluyen conocimientos 
de todas las ciencias del hombre y de la sociedad y es también la ciencia de la 
conciliación de intereses contrarios para dar unidad, en medio de la diversidad, 
al cuerpo social. 

Cada persona desea tener su propia forma de vida pero como la vida en 
comunidad le es ineludible, puesto que el individuo aislado es una abstracción 
que no se da en la realidad, la política tiene que conciliar estas dos tendencias, 
es decir, tiene que dar forma a una organización social que las armonice.

En lo que se refiere específicamente a la Función Legislativa, en su reflexión 
sobre “Fragmentación y personalización de la política” en el Ecuador, Simón 
Pachano (2004:129) señala con propiedad que, dada su composición, el 
Parlamento es una institución democrática esencialmente plural y diversa, 
cuyo trabajo está permanentemente expuesto a la crítica (positiva o negativa) 
de la sociedad. 

Añadimos, la Función Legislativa es o debe ser una entidad esencialmente 
deliberante, en la que no existe una voluntad unívoca sino que sus decisiones 
resultan del debate democrático y de la correlación de fuerzas políticas, 
en torno a los temas que aborda el Parlamento en materia de legislación y 
fiscalización. 

Pachano refiere lo siguiente:

La pluralidad en la representación y la amplia gama de temas que debe abarcar 
dentro de su competencia, le convierten en la entidad que está sujeta en mayor 
medida al escrutinio ciudadano y, por lo tanto, a la más amplia polémica dentro 
de la institucionalidad democrática.

Por otro lado, es importante tener presente que las leyes que se someten a 
seguimiento y evaluación comprometen una diferente tipología de derechos 
humanos: los de primera generación, referidos a los derechos civiles y políticos; 
los de segunda generación, que dicen relación con los derechos económicos 
y sociales; y, los derechos de tercera generación, relacionados con la justicia, 
la paz y la solidaridad.

La evaluación de las leyes referidas a estos tres tipologías de derechos 
humanos ameritan también un tratamiento particularizado, pues tienen 
distintas implicaciones en lo institucional, lo normativo y en la valoración y 
temporalidad de los resultados esperados. 

Por otro lado, como lo reseña el Manual de Técnica Legislativa (2017:23-24) la 
estructura de los proyectos de ley parte de un esquema lógico, a saber:

1. Título

3. Articulado

5. Anexos

4. Parte final o disposiciones

2. Parte expositiva; exposición de motivos y considerandos

En el proceso de formación de las leyes se sigue advirtiendo inconsistencias 
entre la motivación y el articulado de la ley, las frecuentes contradicciones 
con los textos constitucionales, la falta de fundamentación para la calificación 
de la ley cuando se la titula como orgánica, la ausencia de prolijidad en sus 
disposiciones transitorias y derogatorias y, en buena parte de casos, el 
establecimiento de plazos que no se corresponden a la factibilidad real de su 
cumplimiento.

Es necesario, sin duda, suplir estas deficiencias en la generación y aprobación 
de las leyes, pero además es fundamental establecer de inicio una definición 
sobre aquellas metas y resultados inmediatos y mediatos que se espera 
alcanzar con la tramitación y aprobación de las leyes, a fin de poder establecer 
la pertinencia y utilidad de la normativa. 

Por ello, en la parte expositiva de la ley debe precisarse esta información (las 
metas, indicadores, resultados esperados y mecanismos de verificación de su 
cumplimiento), a fin de tener claridad respecto de lo que se puede esperar de 
su aplicación.

A este respecto, en el Congreso Nacional de la República de Chile se define a la 
evaluación ex post (o posterior) de la ley de la siguiente forma:

La evaluación ex post implica la recolección de evidencia sobre el resultado 
y el impacto de la ley en cuestión, del análisis y los fallos acerca de la 
evidencia, seguida de la investigación y las conclusiones y, de ser conveniente, 
recomendaciones de cambio. Los métodos utilizados para realizar una 
evaluación ex post a menudo serán determinados por las preguntas que se 
requiere responder. 

También, existen proyectos de ley, generalmente los que son de iniciativa del 
Ejecutivo y que son calificados por éste como urgentes en materia económica, 
y que por lo mismo, deben tener un procedimiento expedito de trámite en la 
Asamblea Nacional,  en un plazo no mayor de 30 días. 

Estos proyectos de ley son conocidos como proyectos de ley ómnibus (o 
trolebús), pues modifican varios cuerpos legales y entrañan la responsabilidad 
de la Función Legislativa de realizar un procedimiento de codificación de las 
leyes que es distinto y complementario del trámite de aprobación de la ley 
urgente.
 
Para efectos de verificar la aplicación de las leyes, la Función Legislativa debe 
hacer seguimiento de las normas que tramita y aprueba con los administradores 
de la ley, es decir con las dependencias de las demás Funciones del Estado, en 

6)  Una pesquisa empírica en profundidad y multifacética que: 1) Investiga un fenómeno contemporáneo en su contexto real; 2) Establece los límites entre el fenómeno y el contexto, cuando éstos no son evidentes o claramente diferenciables; 3) Utiliza múltiples fuentes 
de evidencia y datos; y, 4) Utiliza primordialmente (pero no exclusivamente) métodos cualitativos de investigación.

particular del Ejecutivo, y también con los organismos de control que, en los 
diferentes ámbitos de su competencia, supervisan el cumplimiento de la ley.   

A este respecto, bien vale señalar que, de acuerdo con la Constitución y la 
ley, el Ejecutivo tiene la facultad de expedir la reglamentación de aplicación 
de la ley. En no pocos casos, el Ejecutivo ha desconocido en los hechos la 
urgencia de proyectos de ley calificados por él mismo como urgentes en 
materia económica, al expedir sus reglamentos mucho tiempo después de lo 
dispuesto en la norma legal, lo cual resta eficacia y oportunidad a la aplicación 
de la normativa legal. 

Sobre el particular, es pertinente recordar la advertencia del jurista austríaco 
Hans Kelsen (2009:6), quien, a mediados del siglo anterior, al realizar un 
estudio comparado del control de constitucionalidad de dos países con 
instituciones más sólidas que las del Ecuador, señalaba la importancia del 
control de constitucionalidad de los reglamentos expedidos por las autoridades 
administrativas. El jurista austríaco reflexionaba en el siguiente sentido:     

En tal sistema jurídico, el control de constitucionalidad de los reglamentos es 
aún más importante que el que se aplica a las leyes, pues el peligro de que 
los órganos administrativos excedan los límites de su poder de crear normas 
jurídicas generales, es mucho mayor que el peligro de una ley inconstitucional.

Si bien es cierto no es atribución de la Asamblea Nacional del Ecuador realizar 
el control de la constitucionalidad del ejercicio de la facultad reglamentaria 
de la Función Ejecutiva, es prioritario en cambio que el Legislativo realice la 
evaluación de la ley verificando que, en la correspondiente reglamentación, 
se cumpla con lo dispuesto en la ley. Ello, además, permitirá identificar si los 
problemas que se presentan en la aplicación de la normativa legal responden 
a deficiencias en la ley o a su incorrecta administración.

Para considerar todos estos elementos propios del trámite legislativo, a 
nuestro juicio es recomendable y necesario asumir la metodología de análisis 
bajo la modalidad de estudio de caso (Borges 1996:4-5).6
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7) Los elementos que configuran el estudio de caso son los siguientes: 1) La pregunta del estudio; 2) Las proposiciones conceptuales que busca investigar el estudio; 3) La unidad de análisis; 4) La lógica que une los datos a las proposiciones; y, 5) Los criterios con 
los que se va a interpretar la fortaleza de los hallazgos. En el estudio de caso se realizan cuatro pruebas de validación: 1) Validez de construcción: Medidas operacionales adecuadas para los conceptos que se emplean; 2) Validez interna: Se refiere al proceso causal 
o inferencial que se busca establecer en el estudio; 3) Validez externa: Se refiere a cuan generalizables son los hallazgos a otras situaciones; y, 4) Confiabilidad de las fuentes.
8) Congreso de la República de Chile y OECD (2012:4)
9) Nos referimos, entre otras, a las falacias en la argumentación tales como: la falacias de la autoridad, falso dilema, “la voz del pueblo es la voz de Dios”, descrédito del adversario por serlo, generalización apresurada de conclusiones, mitos, prejuicios, dogmas y 
medias verdades.

En el estudio de caso aplicado a los asuntos del Estado se sitúa al usuario 
de esta metodología en la posición de uno o varios actores políticos y/o 
funcionarios públicos que, confrontados a uno o algunos problemas, conflictos 
o dilemas de legislación, fiscalización y/o política pública, evalúan, a través 
de métodos cuantitativos y cualitativos, la correspondencia de la ley con la 
realidad a la cual se aplica. 

Tras la presentación del problema, conflicto o dilema, se definen opciones 
resolutivas y se fundamenta las razones de la (s) alternativa (s) adoptada (s).7

Pero, no se trata solamente de un ejercicio tecnocrático de evaluación 
normativa, pues, dado el carácter esencialmente político de la Función 
Legislativa y el mandato de representación que ejercen los legisladores, 
tanto para legislar como para fiscalizar y hacer efectivo el control político, 
es necesario que la evaluación se retroalimente de la participación y el juicio 
crítico de la ciudadanía, a través de sus organizaciones sociales, políticas, de 
sus gremios productivos, centros académicos y medios de comunicación, para 
encontrar las mejores soluciones a los problemas nacionales.      

Es preciso señalar al respecto que, en el caso particular de la evaluación de la 
ley se debe considerar los siguientes aspectos:8

• Político - Legislativo

 Es complejo adoptar un criterio de neutralidad política, pues las leyes 
y quienes las tramitan, los legisladores, responden a lógicas políticas e 
ideológicas. No obstante, debe procurarse estudiar la correspondencia 
de la legislación con las realidades de la sociedad que pretende normar.

• Aplicabilidad general de la ley

Se refiere al impacto de la ley en el conjunto de la población.

• Pertinencia

Se refiere a aquellas leyes que tienen una alta incidencia en las 
preocupaciones y opiniones ciudadanas.

• Viabilidad metodológica y técnica

 Tiene relación con aquellas leyes cuyos resultados presenten facilidades 
para su cuantificación y/o su valoración cualitativa.

• Temporalidad

 La evaluación de las leyes debe considerar un tiempo de ‘maduración’ 
de su aplicación.

Es del caso advertir que, si bien el uso de las herramientas de la lógica jurídica, 
los estudios comparados, la estadística, los estudios de opinión y, en general, 
los aportes de las ciencias sociales, son útiles para llevar adelante el proceso 
de seguimiento y evaluación de la ley, no es menos cierto que, como lo anotan 
Durán y Nieto (2018) y Sartori (2018), la evaluación de la legislación debe estar 
prevenida de las falacias en el uso de la lógica9, del mal uso en los estudios 
de opinión, por desconocimiento de las técnicas o inadecuado uso de ellas, o 
por la desinformación a la que se pueden ver expuestos los ciudadanos, por la 
manipulación de las tecnologías y medios de la información y la comunicación.

4.2  MODELO METODOLÓGICO DE TALLERES DE COEVALUACIÓN

El Sistema de Seguimiento y Evaluación de la Ley (SISEL) es una iniciativa 
que fortalece el proceso de apertura parlamentaria, el cual busca generar una 
nueva forma de interacción entre la ciudadanía y los poderes legislativos, 
fomentando la transparencia de los parlamentos. A su vez, el Pleno de la 
Asamblea Nacional aprobó por unanimidad una resolución para fomentar 
la implementación de políticas de Parlamento Abierto con el objetivo de 
fortalecer los mecanismos de participación ciudadana, transparencia, acceso 
a la información pública, rendición de cuentas, ética y probidad en la Asamblea 
Nacional.

En ese sentido, dos de los objetivos específicos del SISEL se refieren a conocer 
la percepción ciudadana sobre los efectos que tienen las leyes aprobadas por 
la Asamblea Nacional y a determinar la eficacia de la legislación en cuanto 
a su contribución a solucionar los problemas de la sociedad ecuatoriana. 
Para incluir la percepción ciudadana sobre la Ley para el Fomento Productivo, 
se realizaron cuatro talleres en distintas ciudades del país, con el apoyo 
del Observatorio Legislativo de la Fundación Ciudadanía y Desarrollo, y la 
cooperación internacional, mediante la Fundación Hanns Seidel Ecuador. 

Los talleres de coevaluación consistieron en la valoración posterior de la ley, 
de forma participativa y colaborativa con los distintos actores de la sociedad. 
Estos talleres, sumados a la evaluación ex ante, durante y ex post de la ley, 
pretenden garantizar que toda la legislación sea aplicada y que logre los 
resultados perseguidos al momento de ser propuesta y promulgada. El espacio 
de coevaluación se desarrolla en el marco de una metodología susceptible 
de adaptabilidad, debido a que los talleres integran a distintos sectores 
socioeconómicos que observan el impacto de las normativas en diversas 
realidades. 

Es importante señalar que la metodología propuesta brinda los lineamientos 
para desarrollar un proceso de diálogo que proporcione un diagnóstico sobre 
la percepción ciudadana de los principales elementos de la normativa, además 
incluye un apartado de evaluación sobre el aporte o cumplimiento de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible planteados en la Agenda 2030 de Naciones 
Unidas, específicamente los ODS que se refieran al cuerpo normativo. 

PERCEPCIÓN CIUDADANA

Propuestas 64 Percepción favorable 14

Cuenca 8 Cuenca 6

Guayaquil 18 Guayaquil 3

Manta 18 Manta 3

Quito 20 Quito 2

Comentario técnico 13 Opinión 29

Cuenca 2 Cuenca 4

Guayaquil 4 Guayaquil 11

Manta 4 Manta 8

Quito 3 Quito 6

Percepción desfavorable 118 Parlamento Abierto 17

Cuenca 33 Cuenca 5

Guayaquil 24 Guayaquil 5

Manta 25 Manta 3

Quito 36 Quito 4

En ese sentido, la aplicación de esta metodología durante los cuatro talleres  
de coevaluación permitió el levantamiento de 255 observaciones en total. 
Dichas observaciones son incorporadas en este informe como la fuente de 
información directa que permite medir la percepción ciudadana sobre la Ley 
para el Fomento Productivo. 

* Promovemos la implementación de datos en formatos abiertos, por 
lo que si desea conocer todas las observaciones realizadas durante los 
talleres, puede acceder al siguiente enlace.

http://observatoriolegislativo.ec/
http://www.ciudadaniaydesarrollo.org/
https://latinamerica.hss.de/ecuador/
https://bit.ly/2roQgqC
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Tomar conocimiento

Definir roles

Explicaciones

Organizar17

Preguntas y respuestas

Sistematizar en niveles18

Sistematización en matriz 

Elaborar informe de 
percepción ciudadana20

• Cuerpo normativo a 
coevaluar10

• Temáticas principales11

• Moderador del taller
• Sistematizador
• Responsable logístico

Metodológica
Pedagógica14

• Experto
• Legislador

• Observaciones
• Opiniones 
• Comentarios
• Recomendaciones

• Alto
• Medio
• Bajo
En  base a tres criterios19:
1. Relación con la normativa
2. Respaldo con datos
3. Grado de precisión 

Guía de preguntas15

Matriz prediseñada16

• Explicación del taller
• Descripción de las 

temáticas evaluadas
• Principales observaciones
• Cuadro comparativo
• Conclusiones

COEVALUACIÓN
1 ley     |    4 ciudades     |    3 sectores 

3 etapas

Elaborar presentación que incluya:
• Explicación metodológica
• Explicación pedagógica 
• Preguntas guía 

• Destinatarios de la Ley
• Ejes temáticos 
• Normativa específica

• Sector académico
• Sociedad civil
• Gremios y asociaciones 

destinatarias de la normativa
* Conformar mesas de trabajo de 20 a 30 participantes

Elaborar pliego de 
preguntas12

Diseñar caja de herramientas

Mapear actores13

PLANEACIÓN

EJECUCIÓN

RESULTADOS

NOTAS DE DETALLE

10 La normativa a coevaluar se comparte 
previamente a los participantes del taller. 

11 Se elabora un documento guía con los 
nudos críticos principales.

12 El pliego de preguntas se elabora en 
base a un análisis de la normativa y sus 
principales nudos críticos, categorizando a 
los destinatarios de la ley, y a la normativa 
específica a evaluar.

13 El mapeo de actores se realiza procurando 
identificar a los principales grupos 
destinatarios de la normativa, integrando 
sectores académicos, económicos, 
comunicacionales y sociales.

14   La explicación pedagógica es indispensable 
para el conocimiento de la normativa y 
retroalimentación durante el taller.

15 Las preguntas se elaboran en base a un 
análisis preliminar de los temas más relevantes 
de la normativa y el contexto socioeconómico 
de la ciudad en donde se realiza el taller.

16 Se elabora una matriz, incluyendo: ciudad, 
participante, sector al que representa, temática, 
tipo de intervención. Las observaciones son 
grabadas en video como respaldo para la 
sistematización.

17 Las intervenciones se organizan según su 
relación con la normativa evaluada, opiniones, 
comentarios y recomendaciones generales. 

18 Este proceso es útil para filtrar las 
observaciones en miras de la elaboración del 
informe de percepción ciudadana, no se omite 
ninguna observación, al contrario se las incluye 
dentro de una categoría.

19 Los criterios son útiles para obtener 
observaciones con una alta relación a la 
normativa coevaluada, respaldo en datos 
que fomenten el debate y un elevado nivel de 
concreción que en última instancia es útil para 
el debate de posibles reformas a la normativa 
que se evalúa.

20 Este informe es el resultado final del 
proceso de coevaluación, sirve como insumo 
para evidenciar las principales percepciones 
de los destinatarios de la Ley, de una forma 
sintética, comparable y de fácil interpretación.

Con las consideraciones expuestas en el presente informe, la propuesta de 
seguimiento y evaluación de la ley considera los siguientes pasos a seguir:

5. Procedimiento a seguir

Definición de la metodología de evaluación de la legislación con 
relación a la distinta tipología de derechos humanos (civiles y 
políticos; económicos y sociales; justicia, paz y solidaridad), a la 
que hace referencia la normativa legal.

Análisis de consistencia lógica interna de la ley y, de ser el caso, 
de su correspondencia con la legislación comparada.

Evidencia empírica, cuantitativa y/o cualitativa, resultado de la 
aplicación de la ley.  

Elaboración del informe de evaluación, el cual incluye, de ser el caso, 
la propuesta de codificación de las normas.

Retroalimentación en la evaluación con: los funcionarios de 
gobierno y de otras Funciones del Estado, quienes son los 
administradores de la ley, con las organizaciones sociales y 
políticas, gremios productivos, centros académicos, medios de 
comunicación y ciudadanos particulares.

Coevaluación con los destinatarios de las leyes a través la 
valoración de la ley de forma participativa y colaborativa con los 
distintos actores de la sociedad incluyendo en la estructura de 
evaluación la percepción ciudadana, como principal fuente de 
análisis de la eficacia de la ley.

Análisis de las alternativas de resolución de los problemas, conflictos 
o dilemas identificados, de carácter normativo o de administración de 
la legislación. Identificar en qué medida y en qué instancias radican 
las responsabilidades.

Definición ex ante de los indicadores (cualitativos y/o 
cuantitativos), metas, productos y resultados a ser alcanzados 
por la ley.

Identificación de los principales problemas, dilemas o conflictos 
que plantea la conceptualización y/o aplicación de la ley.

Retroalimentación legislativa para control político y recomendación al 
Pleno de la Asamblea Nacional.

Conocimiento y resolución por parte de la Comisión Legislativa 
correspondiente.

Codificación de la legislación, a fin de tener certeza jurídica sobre la 
vigencia de las normas, la modificación de las mismas y, también, 
cuándo son derogadas.
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La Ley tiene como propósito fundamental promover la inversión privada a 
grande, mediana y pequeña escala a través del establecimiento de incentivos 
tributarios (remisión de obligaciones tributarias y exoneración del pago del 
impuesto a la renta por varios años para nuevas inversiones). Por otro lado, con 
la remisión de obligaciones tributarias (intereses, multas y recargos), el fisco 
busca resolver conflictos entre la administración tributaria y el contribuyente 
y, a la par de ello, recaudar ingresos de origen tributario como resultado de la 
remisión.

También, plantea la prohibición de que el Banco Central del Ecuador conceda 
crédito al Ministerio de Finanzas para el financiamiento del déficit fiscal. Y, 
dispone la constitución de un “Fondo de Ahorro y Estabilización Fiscal” con los 
excedentes petroleros, para el ordenamiento fiscal.

La Ley Orgánica para el Fomento Productivo, Atracción de las Inversiones, 
Generación de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal realiza reformas a 
diecinueve (19) cuerpos legales, entre ellos: 

1. Iniciativa y plazos

2. ¿En qué consiste la Ley para el Fomento Productivo?

• Código de Régimen Tributario 
Interno

• Código del Trabajo
• Código Orgánico de Planificación y 

Finanzas Públicas

• Ley de Compañías
• Ley de Hidrocarburos
• Ley de Minería
• Ley de Seguridad Social de la Policía 

Nacional
• Ley Orgánica de Empresas Públicas
• Ley Orgánica de Incentivos para 

Asociaciones Público Privadas y la 
Inversión Extranjera

• Ley Orgánica de Movilidad Humana

CAPÍTULO II: 

24 de mayo

12 de junio

21 de agosto 2018

2018

2018

2018

2018

Iniciativa:  
Función Ejecutiva,

 Presidente de la República

Calificación: Urgente en materia económica

23 de junio 

16 de junio

Presentación del 
proyecto de ley

Primer debate

Publicación en 
Registro Oficial, 
Suplemento 309 

 Fecha de 
vencimiento para 

trámite en la 
Asamblea

Informe para 
segundo debate

SEGUIMIENTO Y EVALUACIÓN DE LA LEY ORGÁNICA PARA 
EL FOMENTO PRODUCTIVO, ATRACCIÓN DE INVERSIONES, 
GENERACIÓN DE EMPLEO, Y ESTABILIDAD Y EQUILIBRIO FISCAL

• Ley Orgánica de Solidaridad y 
Corresponsabilidad Ciudadana para 
la Reconstrucción y Reactivación de 
las zonas afectadas por el terremoto 
del 16 de abril de 2016

• Ley Orgánica de Transporte Terrestre
• Ley Orgánica para el cierre de la 

crisis bancaria de 1999
• Ley Reformatoria para la Equidad 

Tributaria

• Código Orgánico de Producción, 
Comercio e Inversiones

• Código Orgánico Monetario y 
Financiero

• Código Tributario

R
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U
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3. Objetivos de la Ley

La Ley para el Fomento Productivo fue presentada por el señor Presidente de 
la República a la Asamblea Nacional, mediante oficio No. T.305-SGJ-18-0412 
de 24 de mayo de 2018.

Si nos remitimos a la exposición de motivos del proyecto de ley, identificamos 
los siguientes objetivos:

21) El Manual de Técnica Legislativa (2017:29) señala que: “las exposiciones de motivos como enunciados que deben anteceder al articulado …, en las que el proponente explica los principios a los que responde y la finalidad perseguida o, en general, declara los motivos 
que le han conducido a adoptar esa regulación y no otra”.
22) A este programa económico el gobierno nacional lo denominó luego, y una vez que suscribió un acuerdo de financiamiento por más de US$ 10.279 millones con los organismos multilaterales de crédito (FMI, BM, BID, CAF y AFD), “Plan Prosperidad”
23) Con anterioridad a este anuncio, el 11 de octubre de 2017, el Presidente de la República dio a conocer de modificaciones en la aplicación del impuesto a la renta y medidas arancelarias con las que el fisco aspiraba a recaudar US$ 1.600 millones.

Cabe señalar que esta definición de objetivos de la ley en su exposición de 
motivos no estuvo acompañada del señalamiento de metas, indicadores de 
verificación y plazos de cumplimiento, lo cual evidencia la indefinición y falta 
de relación entre las aspiraciones generales del texto legal y los resultados 
esperados por el gobierno21.

Como antecedente al proyecto de ley se debe mencionar que el 2 de abril de 
2018, el Presidente de la República anunció al país el “Programa Económico de 
Estabilización Fiscal y Reactivación Productiva”22, que definió 4 ejes temáticos 
sobre reducción del déficit fiscal, reestructuración del Estado, equilibrio del 
sector externo y reactivación productiva23. 

El texto del Proyecto de Ley para el Fomento Productivo no hace ninguna 
referencia al programa económico, sus enunciados, ejes temáticos, medidas 
económicas y resultados esperados, sin embargo de lo cual en su contenido 
responde a los del programa oficial anunciado.

• Garantizar la transparencia en la información sobre las finanzas 
públicas

“En tal sentido, este proyecto de ley tiene como uno de sus objetivos, 
el reformar el Código Orgánico de Planificación y Finanzas Públicas con 
el propósito de hacer una correcta consolidación de la deuda pública, 
establecer un régimen transitorio que dé operatividad a la economía pública 
dirigida por el Presidente Constitucional de la República del Ecuador, de 
acuerdo con la Constitución y la ley, así como ajustar gradualmente la 
relación deuda PIB hasta que la misma sea igual o menor al 40%”.

• Lograr el desarrollo económico sostenible
“Lograr un desarrollo económico sostenible que permita aminorar las 

brechas sociales en base al crecimiento y dinamismo del sector privado, la 
eficiencia del recurso público y la inversión pública y privada, …”

• Fomentar el empleo
“Cabe destacar la importancia de este instrumento que apunta a potenciar 

el empleo privado que constituye el 90% del empleo generado en el país”.

• Cambiar el marco jurídico para incentivar la inversión
“Considerando que el marco que rige la inversión ha cambiado 

permanentemente, generando incertidumbre sobre el capital nacional y 
extranjero, lo cual disminuyó las posibilidades de generación de inversiones, 
empleo e incremento de la competitividad del sector productivo, …”

• Sostener la dolarización y fomentar las exportaciones
“… depende de la capacidad de generación de divisas que se puedan lograr 

vía exportaciones, por medio de la inversión extranjera directa, así como 
el manejo adecuado del financiamiento público y la eficiencia en el uso de 
recursos”.
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1 El primero de los ejes relacionado con la 
eficiencia en la recaudación tributaria, la 
reducción del gasto público y la búsqueda 
de mejores condiciones de financiamiento 

público. El gobierno propuso reducir el déficit fiscal 
del 5,64% del PIB en 2018, al 2,47% del producto en 
el año 2021. 

En campo tributario el gobierno propuso, por un 
lado, como medida administrativa, la simplificación 
tributaria y, por otro lado, la remisión de intereses, 
multas y recargos por no pago de impuestos, 
obligaciones con la seguridad social y con los 
gobiernos autónomos descentralizados (GAD). 

3El tercer eje del 
programa económico 
tiene relación con 
alcanzar el equilibrio 

del sector externo como medio 
para sostener la dolarización. 

El gobierno busca promover 
las exportaciones, atraer 
inversiones, y controlar la 
salida de divisas. 

2 El segundo eje se refiere a la austeridad 
institucional y la reducción del tamaño 
del Estado. A través de ello el gobierno 
esperaba generar un ahorro de, al menos, 

1.000 millones de dólares por año, comprometiendo 
en ese esfuerzo de ahorro a las demás Funciones del 
Estado, los organismos de control y los gobiernos 
autónomos descentralizados (provinciales, 
municipales y parroquiales).

4El cuarto eje se refiere 
a la reactivación 
productiva, con el 
fortalecimiento del 

sector privado como motor de 
crecimiento económico24.

El Presidente de la República, como colegislador y responsable de esta 
iniciativa de Ley, y la Función Ejecutiva a través de las distintas instancias y 
organismos que intervienen en la formulación y aplicación de las normas25, 
tienen un rol fundamental no solo en la iniciativa de proyectos de ley urgentes 
en materia económica, la misma que, según la Constitución, es una facultad 
privativa del Presidente de la República, sino también en el trámite mismo de 
la ley, en su sanción y/o veto, y principalmente en la aplicación coordinada y 
eficaz de las normas. 

La Función Legislativa, como se ha señalado en este documento, es un 
organismo esencialmente político, cuyas tareas son la de legislar y fiscalizar. 
Los Asambleístas desempeñan una función de esencial importancia en el 
proceso de formación de las leyes, pues, en este caso, procesan la iniciativa 
legislativa del Ejecutivo y los planteamientos de los distintos sectores, sobre 
todo vinculados a la actividad económica, respecto del contenido de la ley. 
Lo hacen no de manera individual, sino en las Comisiones Legislativas y de 
manera corporativa en el Pleno de la Función Legislativa.

Adicionalmente, la Ley para el Fomento Productivo recibió los aportes de 
los gremios de la producción (representantes de las Cámaras de Comercio, 
Industrias, Turismo, Pesca y Transporte, gremios de artesanos, medianos y 
pequeños productores y colectivos ciudadanos de varias ciudades del país), 
de los representantes de las bolsas de valores, de las universidades, de los 
deudores de la banca cerrada como resultado de la crisis financiera de fines 
del siglo XX, de los gobiernos locales (consejos provinciales, municipalidades 
y juntas parroquiales), representantes de los trabajadores y ciudadanos 
particulares26.    

4. Análisis de actores políticos, económicos y sociales

24) El “Programa Económico de Estabilización Fiscal y Reactivación Productiva” tampoco ha sido objeto de una evaluación pública con resultados que haya podido dar a conocer el gobierno nacional, tanto en lo que se refiere a las medidas adoptadas como al cumplimiento 
de metas propuestas.
25) En este caso se encuentran los Ministerios de Economía y Finanzas, de Comercio, Industrias y Productividad, de Trabajo y de Turismo. También, debe considerarse al Banco Central del Ecuador, el Servicio de Rentas Internas (SRI), la banca pública (Banco del 
Ecuador – Banecuador- Banco Nacional de Fomento en Liquidación, Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social)
26) El detalle consta en el disco compacto anexo al oficio No. AN-SCEPDEPM-028-2019-OF de 10 de julio de 2019, suscrito por el Secretario de la Comisión de Desarrollo Económico, Productivo y de la Microempresa.

Dentro de los 4 ejes del programa económico, se contemplaron 14 medidas 
económicas e institucionales a nivel de la Función Ejecutiva, a saber:

5. El trámite legislativo y análisis de consistencia de la Ley y su  

Todos estos ciudadanos y organizaciones fueron recibidos en la Comisión 
Legislativa Permanente de Desarrollo Económico, Productivo y de la 
Microempresa y sus planteamientos fueron procesados para el trámite de 
los informes para primer y segundo debate, según señala el procedimiento 
parlamentario.

Dado que el Presidente de la República calificó de urgente el proyecto de Ley 
para el Fomento Productivo, su trámite se rigió bajo el procedimiento legislativo 
que consta en el artículo 140 de la Constitución27, que en lo fundamental 
concede un plazo de 30 días, contado desde la presentación del proyecto de 
ley, para que la Asamblea Nacional lo apruebe, modifique o niegue, cumpliendo 
con el trámite en dos debates del Pleno del Legislativo.

Dado el conjunto de reformas legales que incorpora la Ley para el Fomento 
Productivo, es preciso indicar que, conforme al artículo 135 de la Constitución, 
es facultad privativa del Presidente de la República la iniciativa legislativa en 
materia de crear, modificar o suprimir impuestos, aumentar el gasto público o 
modificar la estructura político administrativa del Estado.  

En el texto del proyecto de ley presentado por el Presidente de la República 
no existe una justificación constitucional para la calificación de la ley como 
orgánica, según lo dispone el artículo 133 de la Constitución. 

En la Asamblea Nacional se asumió esa calificación en razón de que, al 
reformar varios cuerpos legales, la Ley para el Fomento Productivo reforma 
también leyes orgánicas, las cuales, según el penúltimo inciso del artículo 
133 de la Constitución28, requieren de mayoría absoluta de los miembros del 
Parlamento, lo que introduce un elemento de rigidez en un cuerpo legal tan 

reglamentación

complejo como extenso y que por su propia naturaleza, dada la dinámica de la 
actividad económica, requiere frecuentes ajustes y modificaciones. 

Cabe indicar que el Ejecutivo remitió a la Asamblea Nacional, en las siguientes 
fechas, el veto a la ley, con dos alcances, a saber:

27) Art. 140.- La Presidenta o Presidente de la República podrá enviar a la Asamblea Nacional proyectos de ley calificados de urgencia en materia económica. La Asamblea deberá aprobarlos, modificarlos o negarlos dentro de un plazo máximo de treinta días a partir 
de su recepción. El trámite para la presentación, discusión y aprobación de estos proyectos será el ordinario, excepto en cuanto a los plazos anteriormente establecidos. Mientras se discuta un proyecto calificado de urgente, la Presidenta o Presidente de la República 
no podrá enviar otro, salvo que se haya decretado el estado de excepción. Cuando en el plazo señalado la Asamblea no apruebe, modifique o niegue el proyecto calificado de urgente en materia económica, la Presidenta o Presidente de la República lo promulgará 
como decreto-ley y ordenará su publicación en el Registro Oficial. La Asamblea Nacional podrá en cualquier tiempo modificarla o derogarla, con sujeción al trámite ordinario previsto en la Constitución.
28) Art. 133.- Las leyes serán orgánicas y ordinarias. Serán leyes orgánicas: 1. Las que regulen la organización y funcionamiento de las instituciones creadas por la Constitución. 2. Las que regulen el ejercicio de los derechos y garantías constitucionales. 4. Las 
relativas al régimen de partidos políticos y al sistema electoral. La expedición, reforma, derogación e interpretación con carácter generalmente obligatorio de las leyes orgánicas requerirán mayoría absoluta de los miembros de la Asamblea Nacional. Las demás serán 
leyes ordinarias, que no podrán modificar ni prevalecer sobre una ley orgánica. 3. Las que regulen la organización, competencias, facultades y funcionamiento de los gobiernos autónomos descentralizados.

18 de julio 

24 de julio 2018

2018

2018

20 de julio 

Veto parcial del 
Ejecutivo

Segundo alcance

Primer alcance

El veto parcial del Ejecutivo realiza correcciones formales (redacción y 
aclaración de textos) al 40% del proyecto de ley (66 observaciones). En lo 
sustantivo, el veto se centra en las reglas macrofiscales:

• Se mantiene la propuesta inicial de que el Presupuesto General del 
Estado (PGE) no tenga déficit primario, esto es, sin considerar el servicio 
de la deuda pública. El resultado global debe cumplir con la meta 
estructural de largo plazo, esto es, que el crecimiento del gasto público 
guarde relación con el crecimiento de la economía.

• En cuanto al endeudamiento, se concede una holgura de tres años 
para poder cumplir con el límite de endeudamiento que fija el Código 
Orgánico de Finanzas Públicas, 40% del PIB.

• El cumplimiento de las reglas macrofiscales queda condicionado a 
que no se presenten eventos imprevistos como: catástrofes naturales, 
recesión económica, desequilibrios de la balanza de pagos y situaciones 
de emergencia nacional. La Asamblea Nacional deberá calificar estos 
eventos.
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29) Sección octava Medios alternativos de solución de conflictos: Art. 190.- Se reconoce el arbitraje, la mediación y otros procedimientos alternativos para la solución de conflictos. Estos procedimientos se aplicarán con sujeción a la ley, en materias en las que por su 
naturaleza se pueda transigir. En la contratación pública procederá el arbitraje en derecho, previo pronunciamiento favorable de la Procuraduría General del Estado, conforme a las condiciones establecidas en la ley.
30) Art. 422.- No se podrá celebrar tratados o instrumentos internacionales en los que el Estado ecuatoriano ceda jurisdicción soberana a instancias de arbitraje internacional, en controversias contractuales o de índole comercial, entre el Estado y personas naturales 
o jurídicas privadas. Se exceptúan los tratados e instrumentos internacionales que establezcan la solución de controversias entre Estados y ciudadanos en Latinoamérica por instancias arbitrales regionales o por órganos jurisdiccionales de designación de los países 
signatarios. No podrán intervenir jueces de los Estados que como tales o sus nacionales sean parte de la controversia. En el caso de controversias relacionadas con la deuda externa, el Estado ecuatoriano promoverá soluciones arbitrales en función del origen de la 
deuda y con sujeción a los principios de transparencia, equidad y justicia internacional.
31) Citado en “Seguridad jurídica e inversiones”, artículo de opinión de Fabián Corral publicado en la edición del diario El Comercio de 2 de agosto de 2018.

las normas constantes en los reglamentos de Naciones Unidas, de la Cámara 
de Comercio de París y a la Convención Interamericana de Arbitraje. 

 Al respecto, la Constitución de la República en su artículo 19029, reconoce al 
arbitraje, la mediación y otros medios alternativos de solución de conflictos.

Adicionalmente, el artículo 42230 de la misma Constitución dispone que “no se 
podrá celebrar tratados o instrumentos internacionales en los que el Estado 
ecuatoriano ceda jurisdicción soberana a instancias de arbitraje internacional, 
en controversias contractuales o de índole comercial, entre el Estado y 
personas naturales o jurídicas privadas”.

No obstante esta última disposición constitucional, es preciso señalar que la 
Constitución no prohíbe que el Estado ecuatoriano pacte el arbitraje en forma 
individual con cada inversionista extranjero. 

El trasfondo de esta disposición legal es la falta de garantías de seguridad 
jurídica en el Ecuador. Al respecto de la seguridad jurídica, el artículo 82 de 
la Constitución de la República señala que la misma es un derecho de los 
ciudadanos fundamentado en el respeto a la Constitución y en la existencia 
de normas jurídicas previas, claras, públicas y aplicadas por las autoridades 
competentes.

En el año 2002, la Corte Suprema de Justicia definió el concepto de seguridad 
jurídica de la siguiente manera31:

El concepto de la seguridad jurídica alude al conjunto de condiciones necesarias 
para anticipar las consecuencias jurídicas de la conducta personal y de la de 
terceros; que propuesto como principio constitucional, significa que el orden 
jurídico proscribe cualquier práctica en el ejercicio del poder que conduzca 
a la incertidumbre, es decir, a la imposibilidad de anticipar o predecir las 
consecuencias jurídicas de la conducta.          

• El Fondo de Estabilización Fiscal deberá garantizar la no afectación de 
las asignaciones constitucionales de recursos para salud, educación y 
los gobiernos seccionales.

• Adicionalmente, el veto establece que el Ministerio de Finanzas emitirá 
bonos del Estado a cambio de las acciones de la banca pública (CFN, 
Banecuador, CONAFIPS y banco del Pacífico) que entregó en dación en 
pago al Banco Central del Ecuador, en abril de 2017.

• Finalmente, el veto condiciona los incentivos tributarios a la creación 
de empleo sobre todo para la población joven (hasta 25 años) y los 
adultos mayores de 40 años.  

El primer alcance al veto
En el primer alcance al veto del Ejecutivo se hacen observaciones formales 
(corrección de omisiones y aclaración de textos) al texto original del veto. Se 
establece que en las operaciones de financiamiento público interno menores 
a 360 días (manejo de tesorería), su aprobación no siga el trámite regular a 
través del Comité de Deuda. 

El segundo alcance al veto
En el segundo alcance al veto del Ejecutivo se establece que el Estado 
ecuatoriano deberá pactar arbitraje nacional o internacional en derecho para 
resolver disputas generadas a través de contratos de inversión. Adicionalmente, 
establece que dicho arbitraje deberá pactarse por parte del Estado en los 
contratos de inversión que superen los US$ 10 millones.

El  alcance  señala que para el caso en que el Estado pacte el arbitraje 
internacional en derecho, dicho arbitraje se aplicará respecto de toda 
controversia derivada de la inversión o del contrato, su incumplimiento, 
resolución o nulidad, deberá resolverse, a elección del peticionario, conforme a 

32) Diario El Comercio, edición del 1 de marzo de 2018.

De acuerdo con información oficial de la Procuraduría General del Estado, al 
mes de marzo de 2018, esto es, antes de la presentación del proyecto de Ley 
para el Fomento Productivo a la Asamblea Nacional, el Estado ecuatoriano 
tenía 16 procesos de arbitraje activos en su contra. Según la misma fuente, 
entre abril de 2008 y abril de 2018, el Ecuador fue demandado por un monto de 
US$ 14.772 millones32.

Adicionalmente, es preciso recordar que en mayo de 2017, al concluir el 
gobierno de Rafael Correa, el Ecuador dejó sin efecto 12 Tratados Bilaterales 
de Inversión (TBI), que son acuerdos entre los países (receptor y proveedor 
de la inversión) para garantizar la seguridad jurídica de los inversionistas. Los 
países con los cuales se denunciaron los TBI suscritos por el Ecuador son: 
Argentina, Bolivia, Canadá, Chile, China, España, Estados Unidos de América, 
Italia, Países Bajos (Holanda), Perú, Suiza y Venezuela.  

Los principales beneficios de la ley son los siguientes:

TEMA ARTICULADO BENEFICIO

Remisión 
tributaria 
y de otras 

obligaciones

Artículos: 1 al 12 y 18 al 21 
de la Ley para el Fomento 

Productivo

100% de intereses, recargos y multas 
de obligaciones, tributarias, aduaneras, 
crediticias y de infracciones de tránsito

Impuesto 
a la renta 
de nuevas 

inversiones 
productivas

Art.26.- Exoneración del 
impuesto a la renta para 
las nuevas inversiones 

productivas en sectores 
priorizados

Exoneración del impuesto a la renta por 
12 años

Las inversiones de Quito y Guayaquil por 
8 años

Impuesto 
a la renta 
de nuevas 

inversiones 
en industrias 

básicas

Art.29.- Exoneración del 
impuesto a la renta para 
inversiones en industrias 

básicas

Exoneración de impuesto a la renta por 
inversiones en industrias básicas por 15 

años

La exoneración por inversiones en 
cantones fronterizos es de 20 años

Exoneración 
del impuesto 
a la salida de 
divisas (ISD)

Art.27.- Exoneración del ISD 
para las nuevas inversiones 
productivas que suscriban 

contratos de inversión

Nuevas inversiones productivas con 
contrato, exoneradas del ISD para 

importar insumos y bienes de capital

Art.28.- Las sociedades 
que reinviertan en el país 

desde al menos el 50% 
de utilidades en nuevos 

activos productivos, estarán 
exoneradas del pago del ISD

Para la aplicación de los beneficios 
tributarios, se deberá efectuar el 

correspondiente aumento de capital, 
hasta el 31 de diciembre del ejercicio 

impositivo posterior a aquel en el que se 
generaron las utilidades

Vivienda de 
interés social

Art.31.- Proyectos de vivienda 
de interés social como 

prioridad del Estado

La construcción de viviendas de interés 
social tendrá 0% de IVA y se devolverá el 

IVA por compras locales

IVA
Art.35, numeral 13.- Reformas 

a la Ley de Régimen 
Tributario Interno.

Se grava con IVA 0% a vehículos livianos 
y buses a electricidad. También las 

lámparas LED

Todos los autos híbridos se gravan con 
IVA

Anticipo del 
impuesto a la 

renta

Art.35, numeral 12.- Reformas 
a la Ley de Régimen 

Tributario Interno. En el 
numeral 2 del artículo 41

Si el valor mayor de ingresos no es 
producto de la actividad, se aplicará 
la fórmula del 50% del impuesto a la 
renta del ejercicio anterior menos las 

retenciones

Minería Art.43.- Reformas a la Ley de 
Minería.

Se elimina el impuesto del 70% a las 
ganancias extras en precio del metal.

Se establece una regalía entre el 3% y el 
8% sobre las ventas

Cocinas a 
gas

Art.47.- Numeral 3.- reformas 
a Ley de Reactivación de la 
Economía, Fortalecimiento 

de la Dolarización y 
Modernización de la Gestión 

Financiera

Se elimina el impuesto a los consumos 
especiales (ICE)

Arbitraje

Art.37.- Realícese las 
siguientes modificaciones 
al Código Orgánico de la 
Producción, Comercio e 

Inversiones

El Estado se obliga a pactar acuerdos 
de arbitraje nacional o internacional 

en derecho de conformidad con la ley, 
cuando los contratos de inversión superen 

los US$ 10 millones

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

http://www.pge.gob.ec/
https://bit.ly/2rvATwE
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La Ley para el Fomento Productivo en sus artículos 1 al 9 dispone la remisión 
de intereses, multas y recargos derivados del saldo de las obligaciones 
tributarias o fiscales internas a cargo del Servicio de Rentas Internas (SRI) 
hasta el 2 de abril de 201833

.
La ley dispone que los contribuyentes cuyo promedio de ingresos brutos en 
los tres últimos ejercicios económicos sea mayor a US$ 5 millones, debían 

Mediante Decreto Ejecutivo No.617, publicado en el Registro Oficial 392, de 20 
de diciembre de 2018, el Presidente de la República expidió el Reglamento a la 
Ley para el Fomento Productivo.

No deja de llamar la atención que la iniciativa legislativa calificada de urgente 
por el Presidente de la República y presentada a la Asamblea Nacional el 24 de 
mayo de 2018, cuyo trámite y aprobación concluyó con la publicación de la ley 
el 21 de agosto del mismo año, haya sido reglamentada siete meses después, 
esto es a fines del año 2018.

Cabe indicar, además, que la disposición transitoria décima estableció un plazo 
de 90 días, hasta el 19 de noviembre de 2018, para que el ente rector de las 
finanzas públicas (Ministerio de Economía y Finanzas) expida el Reglamento 
para la metodología de cálculo de la deuda pública. No obstante, la citada 
disposición se cumplió 200 días después (más de un semestre) de lo que 
establecía la norma.

Existe retraso en el cumplimiento reglamentario de la ley lo cual le resta 
eficacia a su cumplimiento, además del desconocimiento normativo que se ha 
advertido en los funcionarios llamados a administrar la ley.  

6. Reglamento a la Ley

7. Remisión tributaria

33) Diario Expreso, 12 de abril de 2018, “La amnistía, clave recurrente para recaudar más tributos”.
34) En el período 2007 – 2017 se tramitaron ante la Asamblea Nacional 25 reformas tributarias con el más diverso propósito por parte del gobierno nacional.

efectuar el pago hasta 90 días después de que la ley entrara en vigencia. Los 
demás contribuyentes tenían el mismo plazo para presentar una solicitud de 
facilidades de pago, las que se deben realizar por un plazo máximo de hasta 
2 años. Hasta abril de 2018, el total de deudas tributarias de las 500 mayores 
empresas alcanzó la suma de US$ 4.548 millones y US$ 2.355 millones que 
corresponden a intereses, multas y recargos.

El monto de las deudas impugnadas llegó a la suma de US$ 2.864,3 millones, 
esto es, el 63% del total adeudado, en gran medida debido a que las continuas 
reformas tributarias y reglamentarias durante el período 2007 – 201734 crearon 
un ‘galimatías’ jurídico que, además de no contribuir a una mayor recaudación 
de impuestos, generó en los contribuyentes un mayor incentivo para iniciar y 
mantener procesos judiciales por los cuales se impugnaban las obligaciones 
tributarias.

Así, según el SRI entre 2011 y 2017 existían 1.291 juicios tributarios por una 
cuantía de US$ 1.252 millones, con una tendencia creciente desde el año 2014 
en el cual se registró una sustancial caída de los precios internacionales del 
petróleo, con la consecuente desaceleración de la actividad económica y de 
los ingresos de fuente tributaria. 

ECUADOR, DEUDAS TRIBUTARIAS
En millones USD

Fuente: Diario Expreso, 12 de abril de 2018, con base en información oficial del SRI
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Fuente: Diario Expreso, edición de 12 de abril de 2018, con base en información 
del SRI

De acuerdo con información oficial del Servicio de Rentas Internas35, la meta 
de recaudación para el año 2018 fue de US$ 602 millones, en tanto que la 
recaudación efectiva llegó en ese año a US$ 1.101 millones y se extendieron 
facilidades de pago por US$ 167 millones. En total, la gestión de cobro durante 
ese año alcanzó la cifra de US$ 1.268 millones, de la cual se beneficiaron 350 
mil contribuyentes.
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La administración tributaria afirma que un 98,5% del total de beneficiarios 
corresponde a micro, pequeños y medianos contribuyentes, es decir, 344.750. 
Con ello, el SRI y el gobierno nacional afirman que la iniciativa legislativa de 
la remisión tributaria tuvo un importante efecto de beneficio no solamente 
económico, sino también social.

En el siguiente enlace se pueden consultar las normas secundarias expedidas al 
amparo de esta ley: http://bit.ly/normativasecudaria

35)  Publicado en el portal del Servicio de Rentas Internas (www.sri.gob.ec), dirección: https://www.sri.gob.ec/web/guest/remision-de-interes-multas-y-recargos.
36)  Servicio de Rentas Internas (SRI), Boletín de prensa No. NAC-COM-19-004 de 15 de enero de 2019.

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.
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Para el año 2019, la expectativa de recaudación de la remisión tributaria es de 
US$ 115 millones, en tanto que para el año 2020 alcanza los US$ 57 millones. 
En total, la expectativa inicial de recaudación del SRI alcanzaba los US$ 774 
millones en tres años.

No obstante, solo en el año 2018 la recaudación fue de US$ 1.268 millones, 
cifra equivalente al 75,31% del total de las deudas tributarias en firme, US$ 
1.683,7 millones. 

Ello, además de proveer de liquidez al fisco, le reduce el costo y el tiempo 
de recaudación de los tributos y facilita la regularización de las actividades 
económicas y productivas.

Por otro lado, de acuerdo con información remitida por el Banco Nacional 
de Fomento en Liquidación (BNFL)37, al mes de octubre de 2019, 4.612 
operaciones de crédito en 14 provincias del país, se beneficiaron de lo 
dispuesto en la Disposición Transitoria vigésimo segunda de la Ley para el 
Fomento Productivo38. 

Esta dispone la remisión de intereses, intereses por mora y costas judiciales, 
según el detalle que se describe en los siguientes gráficos:

37) Banco Nacional de Fomento en Liquidación (BNFL), oficio No. BNFL-DL-2019-0022-O de 16 de octubre de 2019.
38) VIGESIMA SEGUNDA.- Las operaciones de crédito de Banco Nacional de Fomento, en Liquidación tanto de personas naturales o jurídicas que mantienen obligaciones con dicha entidad o adquiridas por compra venta de cartera, deberán ser objeto de remisión de los 
intereses, intereses por mora y costas judiciales, siempre y cuando se pague al menos el 1% del saldo de capital dentro del plazo de 365 días. Durante el plazo de 365 días, las operaciones de crédito que son objeto de remisión, a petición de parte por esta vez podrán 
ser reestructuradas hasta por el doble del plazo pactado originalmente y no podrá ser mayor a diez años, a una tasa del 5%; una vez realizado el trámite de la reestructura se archivarán los procesos coactivos.
A partir de la expedición de esta Ley, se suspenderán los procesos coactivos iniciados y los juicios de insolvencia o quiebra, así como las medidas cautelares que en estos se haya dictado, mientras dure el plazo previsto en esta norma para la restructuración. Las 
deudas registradas en la contabilidad del Banco Nacional de Fomento, en Liquidación de hasta cincuenta mil dólares de los Estados Unidos de Norteamérica (USD 50.000,00) que correspondan a créditos adquiridos por personas naturales en sociedad conyugal o 
sociedad de bienes legalmente reconocidas, en la que uno de los cónyuges o conviviente en unión de hecho legalmente reconocida ha fallecido; por esta vez quedan extinguidas. Se beneficiarán de la misma condonación, los clientes a los que les haya sobrevenido 
una discapacidad posterior a la época en que contrajeron su deuda, siempre y cuando demuestren la imposibilidad de cumplir con el pago de su obligación pendiente. En este caso, las condiciones se conferirán en la misma proporción de las exenciones tributarias, 
previstas en la Ley Orgánica de Discapacidades y su Reglamento. De igual manera, las deudas registradas en la contabilidad del Banco Nacional de Fomento en Liquidación de hasta cincuenta mil dólares de los Estados Unidos de Norteamérica (USD 50.000.00), que 
correspondan a créditos de personas de la tercera edad, podrán ser condonadas en un 50% de la obligación pendiente. La diferencia podrá ser reestructurada. El Banco Nacional de Fomento en Liquidación, en el contexto de la presente Ley, podrá dentro del plazo de 
180 días, realizar operaciones de compra y venta de cartera con instituciones financieras menor a un dólar de los Estados Unidos de América. El Banco Nacional de Fomento en Liquidación establecerá en el término de 30 días a partir de la vigencia de la presente ley, 
las condiciones y procedimientos para regular la presente Disposición Transitoria. Asimismo, dentro del plazo de ciento ochenta (180) días, contados a partir de la vigencia de esta Ley, las entidades públicas abiertas o en liquidación, extinguirán las operaciones de 
crédito vencidas que se hubieren generado por la venta de maquinaría agrícola realizada por la misma entidad, mediante la entrega en dación en pago de la indicada maquinaria agrícola.
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Entre 2009 y 2018 la tasa de crecimiento de la economía nacional (medida 
por la variación del Producto Interno Bruto, PIB) tuvo un promedio del 2,9%, tan 
solo un punto porcentual por encima de la tasa de crecimiento de la población, 
estimada en 1,8%. Durante este período, la tasa de crecimiento económico 
más alta se consiguió en 2011 con el 7,9%, en tanto que la más baja y negativa 
fue del -1,2% en el año 2016.

8. Los incentivos a las inversiones

8.1 DESEMPEÑO ECONÓMICO

Ecuador, Producto Interno Bruto
Tasa de variación anual

Fuente: Banco Central del Ecuador
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Si analizamos el desempeño de los sectores primario (agricultura, silvicultura 
y pesca, 5,9%), secundario (industria, 3,0%) y terciario (servicios, 3,97%), 
durante el mismo período (2009 – 2018) los resultados son los siguientes:
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De acuerdo con información oficial del Servicio de Rentas Internas (SRI)36, 
“más de 90 mil deudas tributarias fueron canceladas, se presentaron 609 mil 
declaraciones entre originales y sustitutivas, cerca de 252 mil vehículos ya 
no mantienen impuestos pendientes (sic) y 91 mil contribuyentes RISE se 
pusieron al día en sus cuotas, gracias al beneficio de la remisión”.
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El sector primario tuvo un promedio de crecimiento 
entre 2009 y 2018 del 5,9%, el subsector de mejor 
desempeño es el de “Acuicultura y pesca de 
camarón” con un crecimiento promedio del 14%, 
en tanto que los otros dos subsectores tuvieron 
promedios de crecimiento de 3,2% la “Agricultura, 
ganadería, caza y silvicultura” y 0,6 la “Pesca 
excluido el camarón”.

El sector secundario (industria) tuvo un crecimiento 
promedio en el período (2009 – 2018) del 3,0%, 
destacándose el crecimiento de la electricidad 
(suministro) con un promedio del 11%, seguido 
por la construcción con el 3,8%, en tanto que el 
subsector petróleo y minas tiene un crecimiento 
promedio de tan solo el 0,8% y el de refinación es 
negativo del -2,9%. El crecimiento de la manufactura 
llega en promedio al 2,8%.
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El sector terciario (servicios) registró un crecimiento promedio durante 
el período del 3,97%. El subsector de mejor desempeño fue el de “servicios 
financieros” con un crecimiento del 5,87%, seguido por el de “administración 
pública” con el 5,45%. A continuación, “transporte y comunicaciones” con el 
4,75%, “alojamiento” con el 3,55% y comercio con el 2,41%.

En resumen, durante el período analizado (10 años, entre 2009 y 2018), los 
sectores de pesca de camarón (transable39), electricidad, servicios financieros 
y la construcción (no transables) son los de mejor desempeño; mientras que 
los de manufactura, al igual que el comercio y petróleos, minas y refinación 
son los de menor dinamismo.

La Ley para el Fomento Productivo, en su artículo 35, numeral 240,  establece 
incentivos tributarios para 14 sectores priorizados, relacionados con el 
denominado “cambio de la matriz productiva”, de cinco industrias básicas 
(refinería, astillero, petroquímica, metalurgia y siderúrgica)  y de los sectores 
industrial, agroindustria y agroasociativo.

8.2 LOS INCENTIVOS CONTEMPLADOS EN LA LEY

39)  Un sector transable (camarón) es aquel que se orienta a los mercados externos, en tanto que un sector no transable (electricidad, servicios financieros y construcción) es aquel que se orienta al mercado interno
40) Reforma al artículo 9 de la Ley de Régimen Tributario Interno (LRTI)
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Fuente: Ley para el Fomento Productivo

El artículo 26 de la ley establece la exoneración del pago del impuesto a la 
renta y su anticipo por 12 años, contados a partir del primer año en que se 
generen ingresos atribuibles a la nueva inversión, y que se encuentren fuera de 
Quito y Guayaquil, cuyas inversiones pueden acogerse a la misma exoneración 
por ocho años. 

Así también, de acuerdo con esta disposición, las nuevas inversiones que se 
ejecuten en los sectores industrial, agroindustrial y agroasociativo dentro de 
los cantones de frontera gozan de la exoneración impositiva por 15 años.

Cabe indicar que el beneficio de esta exoneración está condicionado a que las 
sociedades generen empleo neto, según lo determine el respectivo reglamento 
a la ley, el cual –como quedó señalado- recién fue expedido el 20 de diciembre 
de 2018.

El incentivo tributario contemplado para las actividades productivas referidas 
los sectores agroindustrial y agroasociativo es pertinente para la realidad de 
esos sectores, toda vez que, según el Ministerio de Agricultura, Ganadería, 
Acuacultura (MAGAP):

La falta de incentivos para el desarrollo de este sector ha causado que los 
pequeños agricultores rurales, quienes controlan el 31% de la superficie de tierra 
del territorio nacional, se alejen del sector agrícola o practiquen una agricultura 
de subsistencia, al no encontrar en este sector las oportunidades de progreso 
económico y social que ofrecen otros sectores.

Esta situación es preocupante considerando el potencial impacto de los 
pequeños y medianos agricultores, quienes manejan el 88% de las unidades 
productivas41 .

Durante el período 2009 – 2018 el crecimiento del sector agropecuario fue 
en promedio del 3,2%, teniendo su mejor desempeño en el año 2011 con un 
crecimiento del 7,5% y su desempeño más bajo y negativo en los años 2012 y 
2016, con un nivel del -0,2% en cada año.

41)   Álvaro Gabriel y Jorge Ávila Santamaría (2019), Agricultura para el Desarrollo: Será que este motor se ha apagado?, Instituto de Economía de la Universidad San Francisco de Quito, Revista Koyuntura No.88 – Año 11, julio de 2019. 

LEY DE FOMENTO PRODUCTIVO: LISTA DE SECTORES CON INCENTIVOS, 
ARTÍCULO 35 LFP 

ACTUALES REEMPLAZO PARA ADICIONAR 
A LOS SIGUIENTES NUEVOS

Producción de alimentos frescos, 
congelados e industrializados Agrícola  -- 

Cadena forestal y agroforestal  --  -- 

Metalmecánica   --  -- 

Petroquímica Oleoquímica  -- 

 --   -- Exportación de servicios

 --  -- 

Desarrollo de servicios 
de software, desarrollo 
de hardware, seguridad 

informática, infraestructura 
digital, servicios en línea

 --  -- Eficiencia energética, 
empresas de servicios

Farmacéutica   --  -- 

Turismo
Cinematografía, 

audiovisuales y eventos 
internacionales

  --

Energías renovables, bioenergía 
(biomasa)  --   --

Servicios logísticos de comercio 
exterior   --   --

Biotecnología y software   --  -- 

  --  -- Industrial, agroindustrial y 
asociativo

  --   --
Industrias de materiales 

y tecnologías de la 
construcción sustentables

Sectores de sustitución 
estratégica de importaciones  --  -- 

Fuente: Diario El Universo, 8 de enero de 2018.

Cabe indicar que la Subcomisión de Seguimiento y Evaluación de la Ley para 
el Fomento Productivo no ha podido establecer el cumplimiento por parte de 
la Autoridad Agraria Nacional de la propuesta de “parámetros de seguimiento 
y riesgos de cobertura de las pólizas de seguro, a las actividades vinculadas 
con la actividad agropecuaria”, según lo dispone el artículo 56 de la Ley para 
el Fomento Productivo en su sección Vigésimo Primera que se refiere a las 
“reformas a la Ley Orgánica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales”.

Por otro lado, dentro de los sectores priorizados por la Ley para el Fomento 
Productivo para beneficiarse de los incentivos tributarios a las nuevas 
inversiones que generen empleos netos, se debe tomar en cuenta que uno de 
los beneficios de la ley es la eliminación del impuesto del 70% a las ganancias 
extras en el precio del metal en el caso de la minería.

Entre fines de 2016 y el 2017, el gobierno del Ecuador entregó en concepto 
de concesiones mineras 275 campos que suman 1’054.433 hectáreas a 33 
empresas que están domiciliadas en Ecuador, pero que en su mayoría vienen 
de:

• Australia
• Canadá 
• EE.UU.  

Estas concesiones representarán inversiones por aproximadamente US$ 
1.300 millones.

Inversión comprometida
PROCESO DE SUBASTA Y REMATE

-Los primeros cuatro años  de actividades-

Oferente Superficie 
(ha)

Compromiso de 
inversión (USD)

Cantidad de 
concesiones 
adjudicadas

Hanrine Ecuadorian Exploration & 
Mining S.A. 23.182 337’100.000 6

Valle Rico Resources 82.867 237’160.644 19

Green Rock Resources 93.545 179’437.412 24

Newcrest Ecuador S.A. 29.979 147’728.200 7

Cruz del Sol Resources 102.981 93’660.200 25

Cerro-Quebrado S.A. 26.695 88’438.307 7

Carnegie Ridge S.A. 40.450 56’254.454 9

INV Minerales Ecuador S.A. 
Invminec 46.594 33’623.081 17

Manolo Federico Días Vega 4.452 32’069.685 3

Odin Mining  del Ecuador S.A. 83.596 25’944.368 21

Ecuasolidus S.A. 207.764 13’440.000 42

Ecuador Fortescue S.A. 133.174 12’932.163 32

Explorumiñahui S.A. 5.286 9’059.675 5

Proyectmin S.A. 37.950 8’574.135 11

Robert Simpson 11.326 7’520.000 3

Subtotal (17) 929.841 1.282’942.324 231

El resto (16) 124.613 16’387.771 44

Total 1’054.454 1.299’330.095 275

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.
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A mediados de junio de 2018, cuando se encontraba en trámite de aprobación 
la Ley para el Fomento Productivo, el gobierno nacional anunció la suscripción 
de convenios de inversión productiva del sector público-privado con 114 
empresas, por un monto de US$ 9.435 millones, de los cuales un 85% (US$ 
7.550 millones) tiene un origen externo, para ser invertidos en los sectores 
primario y de servicios, en particular los sectores atunero, pesquero, comercial, 
de comunicación, construcción y la banca, con la expectativa de generar más 
de 232.000 fuentes de empleo44. 

Hasta febrero de 2019, del total de empresas que suscribieron los referidos 
convenios de inversión, 80 (70%) iniciaron sus proyectos con 42 contratos de 
inversión suscritos por un monto de US$ 1.255,2 millones45.

El anuncio gubernamental no precisó el período en el cual el Ecuador va a 
percibir la ejecución de esos montos de inversión y cuáles eran los compromisos 
gubernamentales para atraer la inversión extranjera directa al país.

Adicionalmente, se debe considerar que 32 empresas afirmaron no poder 
ejecutar sus contratos de inversión debido a la falta de cumplimiento total de 
trámites para permisos y a la falta de licencias ambientales. Las empresas 
en cuestión se desenvuelven en los sectores de la construcción, alimentos y 
producción de alcohol46.

8.3  LOS COMPROMISOS DE INVERSIÓN

Dados los notables descubrimientos mineros en el Ecuador durante los últimos 
años, se estima que, en condiciones normales de ejecución, en los próximos 
cuatro años el país podría recibir una Inversión Extrajera Directa IED por un 
monto superior a los US$ 8.000 millones, por el desarrollo de cinco proyectos: 
‘Fruta del Norte’ (empresa Lunding), ‘Cascabel’ (empresa SolGold), ‘Llurimagua’ 
(sociedad entre Codelco y Enami Ecuador), ‘Cangrejos’ (empresa Lumina) y 
Loma Larga (empresa INV Metals)42.

Entre 2019 y 2021 se espera que el Ecuador exportará una suma de US$ 3.660 
millones en concepto de minerales (oro, plata y cobre), de los cuales una suma 
de US$ 770 millones serán recaudados por el Estado en concepto de impuestos, 
regalías y patentes de conservación minera. Se estima que el país cuenta con 
el 25% de las reservas mundiales de cobre, un metal que es muy usado para las 
industrias de tecnología, construcción y comunicaciones.

Adicionalmente, es preciso considerar que entre aquellos sectores, 
particularmente los de alimentos, turismo, eficiencia energética y desarrollo 
de software se pueden generar los encadenamientos productivos que 
permitan captar parte de las rentas producto de la minería y, además, procurar 
las condiciones de seguridad y estabilidad para el desarrollo de las nuevas 
inversiones en estos sectores.

La Ley para el Fomento Productivo en su artículo 52 creó el Fondo Nacional 
para la Gestión Turística, que tendrá como finalidad el financiamiento total o 
parcial de planes y programas para la creación de facilidades turísticas, su 
mantenimiento y la promoción turística43.

42) Tomado de la edición del diario El Comercio de 28 de abril de 2019, “Las cifras no mienten”, artículo de opinión de Oscar Vela Descalzi.
43) SECCION DECIMO OCTAVA Reformas a la Ley de Turismo Art. 52.- Fondo Nacional para la Gestión Turística.- El Fondo Nacional para la Gestión Turística será de carácter público y tendrá por objeto el financiamiento total o parcial de planes, proyectos o actividades 
orientados a la creación de facilidades turísticas y su mantenimiento y a la promoción turística. Para cumplir con su objeto, el Fondo Nacional para la Gestión Turística empleará sus recursos en base a las prioridades definidas por la autoridad nacional de turismo. El 
Fondo se financiará mediante: a. Las asignaciones presupuestarias destinadas al Fondo; b. Los recursos generados por su autogestión; y, c. Los aportes y donaciones de organismos nacionales e internacionales.
La duración del Fondo será de 4 años contados a partir de su creación, dentro de los cuales se deberá dotar de facilidades turísticas a favor de aquellos lugares determinados acorde al Plan Nacional de Desarrollo y demás directrices de planificación emitidas por la 
autoridad nacional de turismo. La autoridad nacional de turismo en coordinación con la Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo SENPLADES, y en función de las prioridades fiscales establecidas por el ente rector de las finanzas públicas, establecerán los 
lineamientos y alcances del Fondo.
44) Diario El Universo, edición del 15 de junio de 2018
45) Diario El Comercio, edición del 14 de marzo de 2019.
46)  Ibidem, en esta nota de prensa se afirma que el gobierno nacional espera solventar los inconvenientes que generan los incumplimientos con el trámite de la Ley para el Fomento Productivo 2.

Pese a que la ley dispone que la duración del Fondo será de cuatro años a 
partir de su creación, la Subcomisión de evaluación de la Ley para el Fomento 
Productivo no ha podido establecer el cumplimiento de la citada disposición 
legal durante el primer año de vigencia de la ley.

Si tomamos como referencia los volúmenes de inversión extranjera directa 
(IED) que han ingresado al Ecuador desde el año 2011, en promedio ellos han 
sido menos del 1% (0,7%, US$ 854 millones) del total de inversión extranjera 
directa que ha llegado a América del Sur entre 2011 y 2018 (en promedio US$ 
137.896 millones). 

Este modesto flujo de recursos de IED contrasta con el hecho de que Ecuador 
es la séptima economía sudamericana, goza de estabilidad económica gracias 
a la “dolarización” y cuenta con importantes recursos petroleros, mineros, 
turísticos, agropecuarios y pesqueros.

47) Diario La Hora, edición del 14 de septiembre de 2019, “Ecuador, lejos de ser imán de inversiones”

8.4 LA INVERSIÓN EXTRANJERA DIRECTA

El Ministro de Economía y Finanzas señaló, por su parte, que hasta el 13 de 
septiembre de 2019, se han suscrito 157 compromisos de inversión entre el 
gobierno nacional y los inversionistas de varios sectores, por un monto de 
US$ 10.175 millones, de los cuales se han concretado durante el primer año 
compromisos por US$ 1.611 millones47.

El Ministro de la Producción Iván Ontaneda, en su comparecencia a la 
Comisión de Desarrollo Económico el 22 de noviembre de 2019, reconoció que 
los compromisos de inversión efectivos han llegado a US$ 524 millones, por 
parte de 31 empresas inversionistas.

Más allá de los anuncios oficiales, la inversión efectiva durante el primer año 
de vigencia de la ley no ha cumplido la expectativa de US$ 3.000 millones por 
año. 

Las empresas en el Ecuador enfrentan dificultades por la inflexibilidad y 
altos costos de producción (elevadas tasas de financiamiento y rigidez en 
la legislación laboral), una deflación persistente (originada en la falta de 
competitividad de la producción local), y la contracción de la demanda interna, 
que durante más de una década se sustentó en un agresivo y dispendioso 
gasto público y en la estigmatización de la finalidad de lucro de la actividad 
privada.
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En cuanto al desempeño de la inversión, se debe señalar que, durante el año 
2018, se advierte un incremento importante (127%) de la inversión extranjera 
directa (IED) con relación a la registrada en 2017. De los recursos por concepto 
de la IED solo por concepto de minería el Ecuador recibió US$ 777 millones, 
equivalentes al 52% del flujo total de recursos externos. De los demás sectores 
receptores, destacan el comercio con el 14% del total de la IED y los servicios 
prestados a las empresas con el 12%. 
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* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

https://bit.ly/35xgwxu
https://bit.ly/2QVziuy
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El registro del año 2018, en el cual el 85% se originó en las provincias de 
Guayas y Pichincha49, es inferior al del año 2015 en el cual el organismo de 
control registró un monto de US$ 2.828 millones en aumentos de capital y US$ 
191 millones en constituciones y domiciliaciones.

Adicionalmente, una de las características de las inversiones que llegan al 
país es que se concentran en “empresas maduras”, esto es, en empresas con 
una trayectoria y buen desempeño en el mercado50.

En resumen, es necesario que a los incentivos legales se acompañe una activa 
acción del Estado para:

• Brindar garantías de seguridad jurídica (estabilidad y cumplimiento de 
las normas) a los inversionistas. 

• Promover iniciativas y proyectos de desarrollo local que desconcentren 
las facilidades para la inversión. 

• Mejorar sustancialmente la gestión, coordinación y eficacia de las 
entidades públicas.

• Prestar todos los servicios públicos y de conectividad necesarios 
y de calidad, para brindar las mayores facilidades a las inversiones y 
emprendimientos.

Sobre  las cifras de inversión, de origen local y externo, según  la  Superintendencia 
de Compañías48 durante el año 2018 se registró un monto total de US$ 1.422 
millones, que corresponden en un 88% (US$ 1.253 millones) a aumentos de 
capital y el restante 12% (170 millones) a constituciones y domiciliaciones.

48) Diario Expreso, edición del 28 de abril de 2019, “El 85% de la inversión empresarial proviene de Guayas y Pichincha”.
49) Persiste una alta concentración de la inversión en las dos provincias más grandes y de mayor actividad económica del país, hecho que se espera diversificar con los incentivos tributarios diferenciados establecidos en la Ley para el Fomento Productivo.
50) Se pueden citar algunos casos relevantes: En 2013 la empresa de bebidas TESALIA fue adquirida por la mexicana Corporación de Bebidas Continental y del Caribe (CBCC). En 2014, la firma Arca Continental (México) adquirió la mayoría accionaria de la empresa 
Holding Tonicorp, orientada a productos de consumo masivo. En el mismo año, el grupo nicaragüense Promerica Financial Corporation adquirió el 56% de las acciones del banco de la Producción (Produbanco). En 2015, el grupo Sigma (México) adquirió las firmas Juris 
y Don Diego. En 2017, el grupo Multi Inversiones de Guatemala adquirió el 50% de las acciones de Pronaca, orientado a la producción de carnes. Y, en 2018, la empresa FEMSA de México adquirió la propiedad de la farmacéutica FARCOMED. En este mismo año el Grupo 
Gloria del Perú, dueño de la Unión Cementera Nacional (UCEM), adquirió la Hormigonera Hércules S.A. En 2018, la empresa Intercorp de Perú adquirió la forma Quicorp, propietaria de Quifatex, firma dedicada a la importación de insumos y productos para la industria y 
el consumo masivo.   

Fuente: Diario Expreso, edición del 28 de abril de 2019

2013

Constituciones y Domiciliaciones (USD) 

Aumentos de Capital (USD)

N°. Cías constitucionales y domiciliaciones

N°. Cías aumentos de capitales

2014 2015 2016 20182017

Uno de los propósitos de la Ley para el Fomento Productivo es la generación de 
empleo, entendido como empleo formal, esto es, aquel que percibe el salario 
mínimo y goza de los beneficios que concede la ley, básicamente la afiliación 
a la seguridad social, las dos remuneraciones adicionales por escolaridad y 
festividades de fin de año, vacaciones remuneradas y garantía de respeto a 
los derechos laborales.   

9. Generación de empleo

La generación de empleo es, además, el correlato de la mayor inversión 
productiva que se procura obtener para la economía nacional, a través de los 
incentivos tributarios y de seguridad jurídica que se contemplan en la ley.

51) Abelardo Pachano en la edición del diario El Comercio de 3 de marzo de 2018, hace notar la conveniencia de dar un tratamiento simétrico a las políticas y decisiones de inversión y empleo, en beneficio del bienestar colectivo: “La identificación del empleo y la 
inversión privada es un requisito ineludible de cualquier plan o programa que busque mejorar las condiciones de vida de la colectividad. No hay manera de tratarlas de forma distinta o asimétrica. Una mala política laboral desanima las decisiones de inversión y se 
auto inflige un daño directo. De otro lado, un maltrato a la inversión resulta en un golpe al empleo, por lo cual esta clase de relación lleva al diseño de la política económica que las considera dentro de un sistema de vida simétrica”
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Si, según información de la Cámara de Industrias de Guayaquil desde la 
vigencia de la ley, 21 de agosto de 2018, se han suscrito 52 convenios de 
inversión por un monto de US$ 1.564 millones, de los cuales entre enero y 
junio de 2019 se suscribieron 27 convenios con una inversión en este año de 
US$ 626 millones, es lógico esperar que las cifras de empleo formal registren 
una tendencia de crecimiento sostenido, sobre todo si consideramos que los 
sectores beneficiarios de dicha inversión son, en algunos casos, intensivos 
en la ocupación de mano de obra, entre otras: agricultura, agroindustria, 
alimentos, minería, inmobiliaria, producción de químicos, hotelería, forestal y 
producción de llantas.

Cabe indicar que la Ley para el Fomento Productivo condicionó la concesión 
de beneficios tributarios a aquellas empresas que realicen nuevas inversiones 
y que, además, generen nuevas plazas de trabajo (artículos 26 a 31).

Sin embargo, en las encuestas de empleo trimestrales que publica el Banco 
Central del Ecuador para el último año, esto es, el período junio de 2018 a junio 
de 2019, se advierte una ligera reducción del empleo pleno respecto de los 
registros de subempleo y desempleo.

De esta evidencia, se puede señalar que no ha mejorado la calidad del empleo 
en el Ecuador. Este quizá sea uno de los nudos críticos de las políticas 
económicas y sociales del Estado ecuatoriano, pues sin una sostenida 
recuperación de la economía que signifique alcanzar, al menos, una tasa de 
crecimiento económico anual que duplique el crecimiento de la población, eso 
no será posible.

Cabe indicar también que, si bien la Ley para el Fomento Productivo estableció 
incentivos tributarios a la inversión productiva, sin embargo no contempló 
reformas a la legislación laboral por las cuales se reduzcan los costos de 
contratación y despido51. Las políticas y decisiones de fomento de la inversión 
y el empleo deben tener un tratamiento simétrico, de tal suerte que contribuyan 
a mejorar las condiciones de vida de la población.

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace. * Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

https://www.supercias.gob.ec/portalscvs/
https://www.supercias.gob.ec/portalscvs/
https://www.industrias.ec/
https://www.bce.fin.ec/
https://www.bce.fin.ec/
https://bit.ly/33j6PBn
https://bit.ly/2pUfZXx
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El artículo 42 de la Ley para el Fomento Productivo establece modificaciones al 
Código Orgánico de Finanzas Públicas por las cuales, por un lado, se dispone 
la prohibición de fijar beneficios adicionales para territorios específicos que 
impliquen una redistribución de ingresos del Presupuesto por un monto mayor 
al 2% del PIB, sin contar con el criterio favorable del Ministerio de Finanzas, 
como ente rector de las finanzas públicas.

Esta reforma busca preservar el control central por parte del gobierno en el 
manejo de los recursos públicos y condiciona cualquier reasignación superior 
al 2% del PIB al criterio del Ministerio de Finanzas, lo cual le da a esa Cartera 
de Estado gran poder y discrecionalidad para la asignación de los recursos. No 
se debe olvidar que, en un esquema de dolarización de la economía, la política 
fiscal es el principal instrumento de política económica del gobierno y, por lo 
mismo, la autoridad fiscal debe actuar con suma responsabilidad, eficiencia y 
eficacia en la administración de los recursos públicos.

La reforma legal incluye una definición de deuda pública, que considera la 
deuda de todas las entidades, instituciones y organismos del sector público, 
provenientes de contratos de mutuo, colocaciones de bonos y otros títulos 
valores, los contratos de novación y consolidación de obligaciones y las 
obligaciones donde exista sustitución del deudor. No se consideran aquellos 
títulos valores (es el caso de los Certificados de Tesorería, CETES) de menos 
de 360 días.

En el mes de junio de 201952, el gobierno nacional anunció la aprobación del 
reglamento con la metodología de cálculo de la deuda pública. En dicho cálculo 
se registra como parte de la deuda pública las operaciones de venta previa 
(preventas) de petróleo crudo (realizadas con la República Popular China, 
Tailandia y Omán) y facilidades de liquidez de contratistas de Petroecuador 
por concepto de servicios petroleros.

10. Estabilidad y equilibrio fiscal

10.1 DEUDA PÚBLICA

52)  El 7 de junio de 2019, el Ministerio de Finanzas anunció la nueva metodología de cálculo de la deuda pública en la cual se incorpora una serie de obligaciones que antes no se contabilizaban como deuda. Por ejemplo, en un rubro adicional que se denomina “Cuentas 
por pagar”, se incluyeron las preventas petroleras con China, Tailandia y Omán y la deuda por pasivos intangibles con la petrolera Schlumberger. Edición del diario El Universo de 9 de junio de 2019, 

Adicionalmente, se debe considerar que la disposición transitoria décimo 
séptima establece que para el período 2018 – 2021 no regirá el límite de 
endeudamiento público del 40% del PIB. Este ‘período de gracia’ para el 
cumplimiento de este ratio de límite de endeudamiento público, es coincidente 
con el período de ejecución del financiamiento multilateral, obtenido por el 
gobierno nacional con el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial 
(BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Banco de Desarrollo de 
América Latina (CAF), Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR) y Agencia 
Francesa para el Desarrollo (AFD), por un monto total de US$ 10.279 millones.    

A continuación un cuadro comparativo del cambio de metodología del 
endeudamiento público:

METODOLOGÍA DE REGISTRO DE DEUDA PÚBLICA

DEUDA METODOLOGÍA ANTERIOR METODOLOGÍA A PARTIR DE JUNIO DE 2019

EXTERNA

Organismos internacionales Préstamos con:

Préstamos con gobiernos Organismos internacionales

Bonos internacionales Bancos

Créditos con proveedores Gobiernos

-- Proveedores

 -- Títulos de deuda

-- Bonos emitidos en mercados 
internacionales

 -- Otras cuentas por pagar

-- Pasivos por  derechos contractuales 
intangibles

 -- Ventas anticipadas petroleras

 -- Derechos Especiales de Giro (DEG)

DEUDA METODOLOGÍA ANTERIOR METODOLOGÍA A PARTIR DE JUNIO DE 2019

INTERNA

Bonos del Estado emitidos en el 
mercado nacional Préstamos con:

Convenios del gobierno central 
con entidades públicas Banco de Desarrollo del Ecuador

 -- Resto del sector residente

 -- Títulos de deuda

 -- Bonos emitidos en mercado nacional con

 -- Tenedores privados

 -- Tenedores públicos

 -- Otras cuentas por pagar

-- Obligaciones no pagadas y registradas en 
presupuestos clausurados

 -- Con la Seguridad Social

Fuente: Diario Expreso de 9 de junio de 2019, con base en información oficial del Ministerio de 
Economía y Finanzas.

Fuente: Diario El Universo de 9 de junio de 2019, con base en información oficial del Ministerio 
de Economía y Finanzas

De acuerdo con la metodología de cálculo de la deuda pública vigente desde 
junio de 2019, la deuda pública del Ecuador, interna y externa, a abril alcanza 
los US$ 55.594,9 millones, cifra que es superior al equivalente al ratio del 40% 
del PIB53, según lo dispone el Código Orgánico de Finanzas Públicas.

53)   Considerando un PIB nominal para 2018, de US$ 108.398,1 millones (cifra preliminar, según el BCE) el nivel de endeudamiento alcanza el 51,3% del producto.

DEUDA PÚBLICA AL  MES DE ABRIL DE 2019

DEUDA EXTERNA

PRÉSTAMOS Millones de USD

Bancos 3.335,50

Gobiernos 6.684,20

Organismos Internacionales 10.007,70

Proveedores 105,20

Subtotal 1 20.132,60

BONOS 

Bonos 16.592,90

Subtotal 2 16.592,90

DEUDA EXTERNA

OTRAS CUENTAS POR PAGAR

Pasivos intangibles 724,90

Preventas petroleras 284,10

Subtotal 3 1.009,00

DERECHOS ESPECIALES DE GIRO

DEGS 715,80

Subtotal 4 715,80

TOTAL DEUDA EXTERNA 38.450,30
* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

https://www.imf.org/external/spanish/index.htm
https://www.bancomundial.org/
https://www.iadb.org/es
https://www.caf.com/
https://www.caf.com/
https://flar.net/
https://www.afd.fr/es
https://www.afd.fr/es
https://bit.ly/2YkGRN3
https://bit.ly/33Z0RWU
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De los recursos comprometidos por los organismos multilaterales, durante 
el año 2019, el Ecuador recibirá US$ 4.622 millones; durante el año 2020, el 
financiamiento alcanza los US$ 3.146 millones; y, finalmente, en el año 2021 el 
apoyo financiero de los multilaterales será de US$ 2.509 millones.

54)   Se encuentra pendiente por parte del FMI el desembolso correspondiente a la revisión realizada por el equipo técnico en el mes de septiembre de 2019.  En noviembre de 2019, el Ministro de Finanzas ha anunciado que el gobierno nacional tiene previsto plantear 
al Fondo Monetario Internacional una revisión de las metas acordadas en su plan económico.

METAS DEL ACUERDO CON EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL

RUBRO

2018 2019 2020 2021

En porcentaje (%) del PIB

Ingresos tributarios 13,5 13,3 14,6 14,9

Monetización de activos  0,8 0,8  

Optimización de otros ingresos y gastos  0,1 0,2  

Masa salarial 9,9 9,4 9,1 8,9

Bienes y servicios (mantenimiento del 
Estado) 5,2 4,7 4,7 4,5

Subvenciones sociales (BDH y otros) 0,6 1 1 1

Subsidios a los combustibles 3,5 2,8 2 1,4

Gastos de capital (inversión pública) 7 7,1 6,8 6

Fuente: Diario El Comercio de 21 de marzo de 2019, con base en información del Ministerio 
de Economía y Finanzas

DEUDA PÚBLICA AL MES DE ABRIL DE 2019

DEUDA INTERNA

TÍTULOS DE DEUDA Millones de USD

Tenedores  privados 708,90

Tenedores públicos (IESS y otros) 12.613,10

Subtotal 1 13.322,00

PRÉSTAMOS INTERNOS

Préstamos internos 1.406,40

Subtotal 2 1.406,40

OTRAS CUENTAS POR PAGAR

Atrasos 1.781,10

Seguridad Social 635,10

Subtotal 3 2.416,20

TOTAL DEUDA INTERNA 17.144,60

Fuente: Diario El Universo de 9 de junio de 2019, con base en información oficial del Ministerio 
de Economía y Finanzas

El financiamiento por US$ 10.279 millones por parte de los organismos 
multilaterales, fue aprobado a partir de la decisión del Directorio del Fondo 
Monetario Internacional (FMI) el 11 de marzo de 2019. Las metas y condiciones 
de financiamiento son los siguientes54:

Por otro lado, en cuanto a la otra fuente de recursos fiscales, los ingresos 
tributarios o permanentes, la Disposición General Segunda de la ley faculta al 
Presidente de la República a la reducción progresiva del Impuesto a la Salida 
de Divisas (ISD), previo dictamen favorable del Ministerio de Economía y 
Finanzas en su calidad de ente rector de las finanzas públicas.

Esta reducción progresiva del ISD, cuya tarifa es del 5%, obedece a que la 
modificación del impuesto y su progresiva eliminación tiene impactos en las 
cuentas fiscales y externas. 

En el sector externo, el impuesto a la salida de divisas desestimula el ingreso 
de capitales y las oportunidades de inversión con recursos de fuente externa. 
Esta consideración se añade al hecho de que la estructura arancelaria del 
Ecuador que afecta en forma directa al comercio exterior (importaciones), es 
en promedio del 7%, superior a la de nuestros países vecinos. 

No obstante la distorsión del ISD al sector externo, su progresiva eliminación 
aprobada en la Ley para el Fomento Productivo está supeditada a la 
consecución del equilibrio fiscal, toda vez que el rendimiento del tributo en 
el año 2018 fue de US$ 1.206 millones, siendo la tercera fuente de ingresos 
tributarios, luego del IVA y del impuesto a la renta. Por ello, y a fin de coadyuvar 
al equilibrio fiscal deberá considerar también políticas y acciones de gobierno 
de racionalización del gasto público.

10.2 EL FONDO DE AHORRO Y ESTABILIZACIÓN 10.3 LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

En el numeral 5, del artículo 42 de la Ley para el Fomento Productivo se dispuso 
la reforma al Código Orgánico de Planificación y Finanzas Públicas por el cual 
se estableció el Fondo de Estabilización Fiscal con los ingresos provenientes 
de las rentas que son el resultado de la explotación de recursos no renovables 
que superen a lo contemplado en el Presupuesto General del Estado (PGE). 

En el caso del petróleo crudo la cotización de referencia para el PGE de 2019 
es de US$ 50,05 por barril. El promedio de la cotización del crudo ecuatoriano 
entre enero y mayo de 2019 ha registrado un valor de US$ 60/barril55. Es decir, 
a mayo de 2019, se registra un excedente de recursos de US$ 10 por cada 
barril de petróleo exportado que, si se mantiene o incrementa hasta finalizar 
el año, debería alimentar el Fondo de Estabilización previsto en la Ley para el 
Fomento Productivo.

Durante la primera década del presente siglo, entre los años 2002 y 2006, 
Ecuador estableció varios fondos de ahorro y/o estabilización fiscal, con los 
recursos excedentes de la exportación petrolera. Dichos fondos de ahorro que 
acumularon recursos por US$ 1.340 millones a fines de 2006, fueron utilizados 
por el gobierno anterior y no acumulados para contingencias derivadas de 
choques externos o desastres naturales (Lucero E. 2016, 151).

Sobre la obligación contenida en el artículo 42 de la Ley para el Fomento 
Productivo, referida al Fondo de Estabilización, el Ministerio de Finanzas 
señala que “… la creación de este fondo se encuentra suspendido acorde 
a lo dispuesto en su reglamento”. Esta afirmación es violatoria de la ley e 
implica la responsabilidad correspondiente de los funcionarios a cargo de su 
cumplimiento.  

55) Diario El Comercio, 12 de agosto de 2019

* Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace. * Promovemos la implementación de datos abiertos, acceda al  enlace.

https://bit.ly/2DLZQXv
https://bit.ly/2rhud5n
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• La Subcomisión no tiene evidencia de que se haya dado cumplimiento a esta 
disposición.

• La Subcomisión no tiene evidencia de que se haya dado cumplimiento a esta 
disposición.

• El Ministerio de Finanzas dio cumplimiento a esta disposición legal en el mes de 
junio de 2019, fuera del plazo concedido por la ley.

• El Ministerio de Finanzas afirma en su respuesta que aún se encuentra negociando 
con el Banco Central las condiciones de cumplimiento de la obligación legal.

• El Ministerio de Finanzas afirma que, al 3 de septiembre de 2019, el saldo de 
la cuenta creada para atender los requerimientos de gasto por la afectación 
resultante del sismo de abril de 2016, es de 214,79 millones de dólares. 

• Esta disposición legal no ha sido cumplida por la Junta de Política y Regulación 
Monetaria y Financiera. El Ministerio de Finanzas afirma que esta obligación 
reglamentaria le corresponde cumplir a la Superintendencia de Bancos.

Disposición General (DG) Décimo Tercera: La Junta debe establecer los montos 
mínimos destinados para las operaciones con tasas de interés preferenciales que 
Banecuador colocará en el sector productivo de las pequeñas y medianas empresas, 
correspondientes a las provincias fronterizas calificadas como deprimidas.

DT Séptima: En el plazo de 30 días el Ministerio de Finanzas debió expedir la 
normativa para la aplicación de las disposiciones sobre la emisión del dictamen 
respecto de los planes de inversión y reinversión de las empresas públicas.

DT Décima: En el plazo de 90 días, el Ministerio de Finanzas debió expedir el 
reglamento con la metodología de cálculo de la deuda pública. Por información 
publicada en los medios de comunicación, el Ministerio de Finanzas cumplió con 
esta disposición pero no con el plazo establecido en la ley.

DT Décimo Segunda: La Junta debe establecer los plazos para que el Ministerio de 
Finanzas compre con bonos del Estado Ecuatoriano las acciones que de la CFN, 
Banecuador y CONAFIPS que el Banco Central del Ecuador tiene en su poder.

DT Octava y vigésimas sexta y séptima: Beneficios para los afectados por el 
terremoto de abril de 2016.

Disposición Transitoria (DT) Segunda: En el plazo de 45 días, la Junta debió emitir 
el reglamento para la aplicación de la Ley Orgánica para la Reestructuración de la 
Banca Pública, Banca Cerrada y Gestión del Sistema Financiero Nacional y Régimen 
de Valores y de la Ley Orgánica para el Cierre de la Crisis Bancaria de 1999.

10.4 OBLIGACIONES DE LA JUNTA DE POLÍTICA Y REGULACIÓN MONETARIA Y 
FINANCIERA Y DEL MINISTERIO DE FINANZAS

El Asambleísta Fernando Burbano, mediante oficio No.AN-FFBM-OF No.470 
de 15 de agosto de 2019, solicitó del Ministerio de Finanzas y de la Junta de 
Política y Regulación Monetaria y Financiera información documentada sobre 
el cumplimiento de las disposiciones contenidas en la Ley para el Fomento 
Productivo.

El Ministerio de Finanzas56 ha respondido al requerimiento de la Subcomisión 
sobre el cumplimiento de las disposiciones de lo cual se evidencia lo siguiente:

CAPÍTULO III:
PERCEPCIÓN CIUDADANA SOBRE LA LEY ORGÁNICA PARA 
EL FOMENTO PRODUCTIVO, ATRACCIÓN DE INVERSIONES, 
GENERACIÓN DE EMPLEO, ESTABILIDAD Y EQUILIBIRO FISCAL 

1. Percepción Ciudadana

La metodología empleada para los cuatro talleres contempló una 
duración aproximada de 3 a 4 horas, un moderador que dirigía el 
diálogo por medio de preguntas guía enmarcadas dentro de los 
cuatro ejes de evaluación de la ley, un sistematizador que recopiló la 
información y un funcionario legislativo o asambleísta perteneciente 
a la Subcomisión Evaluadora de la Ley, quienes realizaban aportes y 
aclaraciones específicas respecto de la ley. Además, cada taller se 
encuentra respaldado en video para garantizar la transparencia y 
fiabilidad de la información. 

Determinar el grado de cumplimiento 
de los objetivos de la ley vigente. 
Cabe mencionar que en la definición 
de objetivos de la ley, la exposición 
de motivos no estuvo acompañada 
del señalamiento de metas, 
indicadores de verificación y plazos 
de cumplimiento de las metas, lo 
cual evidencia la indefinición y falta 
de relación entre las aspiraciones 
generales del texto legal y los 
resultados esperados por el 
Gobierno. 

Determinar el impacto del articulado 
en materia de remisión de multas, 
recargos e intereses sobre deudas 
en firme. 
La Ley para el Fomento Productivo 
en sus artículos 1 al 9 dispone la 
remisión de intereses, multas y 
recargos derivados del saldo de las 
obligaciones tributarias o fiscales 
internas a cargo del Servicio de 
Rentas Internas (SRI), por concepto 
de obligaciones tributarias hasta el 
2 de abril de 2018.

Determinar el acceso e impacto 
de los incentivos tributarios que 
establece la ley para el fomento de 
la inversión y el empleo.
Uno de los ejes analizados en los 
talleres de coevaluación fue el 
empleo ya que su generación era 
uno de los puntos fundamentales 
expresados como propósito de la Ley, 
principalmente a través de nuevas 
inversiones  para la generación de 
plazas de trabajo. 
 

Determinar si la Ley cumple alguna 
meta de los ODS. Los participantes 
evalúan si la Ley se relaciona o 
cumple los objetivos 8, 9 y 12 de los 
ODS.
La información que se presenta a 
continuación, es una recopilación 
y sistematización realizada por el 
equipo del Observatorio Legislativo 
sobre los cuatro talleres de 
coevaluación.

EJE
Grado de 
cumplimiento 
de la Ley

EJE
Remisión 
tributaria

EJE
Incentivos para 
la inversión
y el empleo

EJE
Objetivos de 
Desarrollo 
Sostenible

Se coevaluaron 4 ejes en la Ley para el Fomento Productivo con los siguientes propósitos:

56) Oficio No. MEF-VGF-2019-3198-O de 27 de octubre de 2019

https://www.juntamonetariafinanciera.gob.ec/
https://www.juntamonetariafinanciera.gob.ec/
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PREGUNTAS REALIZADAS POR CADA EJE

REMISIÓN TRIBUTARIA

• ¿Conoce qué es y se ha beneficiado 
de la remisión tributaria?

• ¿Ha existido impacto en su actividad 
empresarial, económica y productiva 
por la remisión tributaria?

• ¿Ha impactado en su actividad 
empresarial, económica y productiva?

OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

• ¿Se ha logrado niveles más elevados de productividad 
económica mediante la diversificación, la modernización 
tecnológica y la innovación?

• ¿Se ha logrado promover políticas de desarrollo que apoyen 
las actividades productivas, la creación de puestos de trabajo 
decentes, el emprendimiento, la creatividad y la innovación?

• ¿Se ha aumentado el acceso de las pequeñas industrias y 
otras empresas a los servicios financieros, incluidos créditos 
asequibles, y su integración en las cadenas de valor y los 
mercados?

• ¿Se ha logrado la gestión sostenible y el uso eficiente de los 
recursos naturales?

• ¿Se ha reducido la mitad el desperdicio de alimentos?

GRADO DE CUMPLIMIENTO DE LA 
LEY

• ¿Existe/existió información 
disponible respecto de los beneficios 
de la ley?

• ¿La actividad económica de su empresa/
emprendimiento tiene algún beneficio 
derivado de la ley?

• ¿La ley, a través de su reglamento, 
potenció la economía de su sector?

• Sector primario
• Agricultura, floricultura, acuacultura, 

pesca 
• Sector secundario

• Industrias, producción, construcción, 
ensamblaje, exportación

• Sector terciario
• Servicios, turismo, transporte

INCENTIVOS PARA LA INVERSIÓN Y EL EMPLEO

• ¿Se perciben los incentivos previstos en la ley?
• En el sector automotriz, ¿se incrementaron las ventas de 

vehículos eléctricos por la exoneración del IVA?
• ¿La ley de Fomento Productivo ha fortalecido la seguridad 

jurídica para la atracción de las inversiones?
• En su sector, ¿la exoneración tributaria (IR) ha impulsado 

nuevas inversiones?
• ¿La Ley para el Fomento Productivo es suficiente para atraer la 

inversión y fomentar el empleo?
• ¿Generó empleo para jóvenes de hasta 25 y adultos 

mayores desde 40 años?
• En el sector pesca, ¿cuál fue el resultado de la exoneración 

del IVA para la importación de insumos pesqueros?
• ¿Fue suficiente la devolución del ISD como medida de fomento 

a las actividades de exportación que requieran importar 
insumos para su producción?

EJE
Grado de 
cumplimiento de 
la Ley

EJE
Remisión 
tributaria

EJE
Incentivos para 
la inversión
y el empleo

EJE
Objetivos de 
Desarrollo 
Sostenible

“Es positivo que se sociabilice 
focalizadamente los beneficios de 
la ley para cada sector.”
Consuelo Orellana
Representante - Federación Provincial 
de Artesanos Profesionales del Azuay

“El sector cervecero tuvo 
conocimiento parcial del proyecto 
de Ley, no fue invitado a la 
sociabilización.”
Pedro Navarro
Vicepresidente - Asociación de 
Cerveceros Artesanales ASOCERV

“Existió mucha información sobre 
la remisión de multas e intereses 
por concepto de obligaciones 
tributarias en mora. La difusión se 
realizó por parte de los gremios, 
cámaras y asociaciones privadas.”
Juan Francisco Chacón
Abogado - Sur Legal

“Los medios de comunicación 
se encargaron de difundir la 
información, no directamente la 
Asamblea.”
Peter Franco
Columnista - El Universo

SECTOR PRIMARIO SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO OTROS ACTORES

“El sector bananero no fue 
considerado al hacerse la ley, solo 
tuvo acercamientos a través de 
iniciativas privadas, pero nada 
por parte de la Asamblea. El 
sector bananero no participó de la 
sociabilización previa a la Ley de 
Fomento Productivo, a pesar de 
ser un sector importante para la 
economía del país.”
Karina Ubilla
Representante de la Vicepresidencia 
- Asociación de Exportadores de 
Banano

“No hay un conocimiento total de la 
ley, hay un conocimiento en función 
del interés particular de cada sector. 
Está claro que hay un problema 
para acceder a información sobre 
las leyes que aprueba la Asamblea.”
Fernando Burbano 
Asambleísta Nacional - Asamblea 
Nacional

“No se difunde la ley de forma 
correcta para que todos los 
ciudadanos puedan conocerla.”
María Luisa Cevallos 
Comité Cívico Interinstitucional

A. Difusión y acceso a la información
EJE
Grado de 
cumplimiento de 
la LeyPERCEPCIONES CIUDADANAS

*Promovemos la implementación de datos en formatos abiertos, 
por lo que si desea conocer todas las observaciones realizadas 
durante los talleres, puede acceder al siguiente enlace.

https://bit.ly/2roQgqC
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B. Problemas en la aplicación de la Ley y sus reglamentos
EJE
Grado de 
cumplimiento de 
la Ley

“La normativa local no está 
acorde a la Ley, por falencias en 
la reglamentación y el tiempo de 
su publicación. La tramitología no 
permite acceder a los beneficios.”
Consuelo Orellana
Representante - Federación Provincial 
de Artesanos Profesionales del Azuay

“Se pudo conocer la Ley seis 
meses después de su aprobación, 
la resolución del CEPAI salió 
en febrero. Cuando existía 
conocimiento de los beneficios de 
la ley, no se sabía cómo aplicarlo.” 
Javier Andrade
Director de Estudios - Cámara de 
Industrias Guayaquil

“Los funcionarios de territorio no 
saben cómo aplicar la ley”
Plutarco Bowen
Representante - Asociación de 
Hoteleros de Manta

“La Ley es muy buena, el problema 
son los ejecutores y los trámites 
engorrosos. No tenemos resultados 
positivos sobre vivienda de interés 
social.”
Diana Samaniego
Arquitecta - Colegio de Arquitectos 
de Pichincha

SECTOR PRIMARIO SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO OTROS ACTORES

“Falta apoyo por autoridades 
locales para la aplicación de los 
beneficios de la Ley de Fomento 
Productivo.”
Luigi Benincasa Azua
Director Ejecutivo - Asociación de 
Atuneros del Ecuador (ATUNEC)

“La política pública debe adaptarse 
para que la legislación pueda 
aplicarse, no ser una traba.”
Fernando Burbano
Asambleísta Nacional - Asamblea 
Nacional

“La evaluación de las Leyes 
deben realizarse de forma 
descentralizada.”

“Resumen digerible para los 
ciudadanos de lo que dice la 
Ley, conteniendo de forma 
rápida los beneficios que 
ofrece la misma y que sea 
publicado en redes sociales 
para un mejor alcance.”

“Se necesita más de un 
conversatorio al año para los 
temas de Manabí.”

“El turismo sostenible debe ser 
considerado en la segunda Ley 
de Fomento Productivo para 
aportar a los ODS.”

“Se debe informar sobre la Ley para articular las potencialidades 
de la industria y los beneficios de la Ley de Fomento Productivo.”

“Dar un espacio al sector de la pesca en la Comisión de Desarrollo 
Económico a desarrollarse en el territorio de Manabí para que los 
14 miembros de la comisión puedan debatir posteriormente la 
Ley de Pesca.”

“La academia puede aportar a la medición del impacto de la Ley, 
mediante observatorios.”
“La Asamblea Nacional no tuvo los recursos para difundir la Ley 
de Fomento Productivo.”
“Sería necesario crear un call center como guía para el ciudadano.”
“Se debe establecer en las disposiciones transitorias el sistema 
de difusión y las obligaciones de evaluación postlegislativa.”
“Se debe establecer una asamblea ciudadana que ayude en la 
tarea legislativa.”
“Convocar cada trimestre a la asamblea ciudadana para que 
se traten temas de interés para Manabí en el área legislativa y 
control político, para que esta sea monitoreada y funcione de 
manera consultiva por sectores.”
“A la asamblea ciudadana se debe incorporar a diferentes 
miembros a nivel provincial, donde se acoja la representación 
gremial y ciudadana.”

Teodoro Vergudo
Diego Utreras

Martha Macías Fernando Burbano 

Diana Samaniego

Jose Risco Intriago Guillermo Celi

Decano de la Facultad 
de Jurisprudencia, 
Ciencias Políticas y 

Sociales - Universidad 
de Cuenca

Director Ejecutivo - 
Federación Hotelera del 

Ecuador - Ahotec

Vicedecana - 
Universidad Técnica de 

Manabí

Asambleísta Nacional - 
Asamblea Nacional

Arquitecta - Colegio 
de Arquitectos de 

Pichincha

Director - Revista 
Manabí

(sede Manta)

Asambleísta Nacional - 
Asamblea Nacional

Difusión y acceso a la informaciónA EJE
Grado de 
cumplimiento de 
la Ley

PROPUESTAS Y COMENTARIOS
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“Se debe sintonizar la política 
tributaria, la política comercial 
y la política industrial con la 
Ley de Fomento Productivo.”

“Se debe capacitar a los 
funcionarios que administran 
la Ley de Fomento Productivo.”

“Es necesario adecuar las 
ordenanzas y normas de los 
gobiernos locales a la Ley 
de Fomento, para su mejor 
desempeño.”

“El Sistema de Evaluación no tiene que centralizarse 
en una unidad, debe transversalizar en todas las 
Comisiones de la Asamblea con la participación de los 
beneficiarios de la Ley.”

“Nuestra legislación tiene un defecto, ley secundaria 
realizada por el Ejecutivo, puede llegar a distorsionar el 
espíritu de la normativa.”

“La academia debería involucrarse más en el análisis 
del cumplimiento de los reglamentos.”

“Para la medición del impacto de las normativas 
debemos trabajar en red con la academia y con la 
creación de observatorios de evaluación de las leyes.”

Gino Cornejo

Oswaldo Bravo

Fernando Burbano 

Diana Samaniego

Decano Facultad de 
Economía - Universidad 

ECOTEC

Asamblea Ciudadana 
de Manta

Asambleísta Nacional - 
Asamblea Nacional

Arquitecta - Colegio 
de Arquitectos de 

Pichincha

Problemas en la aplicación de la Ley y sus reglamentosB
EJE
Grado de 
cumplimiento de 
la Ley

EJE
Remisión 
tributaria

 A. Problemas de aplicación

“A los deudores con el SRI o el IESS, se les 
impide seguir emitiendo comprobantes de 
venta, es decir, a pesar de la existencia de una 
Ley de Fomento Productivo, las actividades 
son paralizadas por normativa interna del 
Servicio de Rentas Internas.”
Consuelo Orellana 
Representante - Federación Provincial de 
Artesanos Profesionales del Azuay

“Los beneficios de la ley se establecieron pero 
por ejemplo los Municipios nunca lo aplicaron 
el beneficio para holdings.”
Juan Francisco Chacón
Abogado - Sur Legal 

SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO OTROS ACTORES

“La ley de remisión no debería ser para 90 días 
sino para más tiempo 3 o 5 años.”
María Luisa Cevallos
Representante - Comité Cívico Interinstitucional

PERCEPCIONES CIUDADANAS
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EJE
Remisión 
tributariaB. Percepción del impacto de la remisión

“La Cámara no refleja mayor impacto del 
beneficio de la remisión tributaria según 
métricas de datos recabados de los afiliados 
a la Cámara”
Roberto Paz y Miño
Representante - Cámara de la Industria y 
Producción

“Según el SRI. La remisión tributaria, ha 
reportado el cobro de 1200 millones, lo cual no 
cumple con la expectativa de 4200 millones 
Irma García
Representante - Facultad de Economía de la 
Universidad Central del Ecuador

“El caso del Deportivo Cuenca fue una muestra 
pública del beneficio de la remisión tributaria.”
Juan Francisco Chacón
Abogado - Sur Legal

SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO OTROS ACTORES

“La remisión tributaria, hasta 2018 según 
reporte del SRI, recaudó 1200 millones de 
dólares, beneficiando a 350 mil empresas y 
Pymes; de los cuales el 85% corresponden a 
pequeñas y medianas empresas.”
Esteban Lucero
Asesor legislativo - Asamblea Nacional

SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO

“La Ley para el Fomento Productivo al no 
incentivar la asequibilidad a créditos, no 
permite la inversión para la generación de 
empleo.”
José Pinós
Presidente - Asociación de Cerveceros 
Artesanales ASOCERV

“En todos los sectores de la economía, la Ley 
de Fomento es incompatible con el Código de 
Trabajo.”
Diana Samaniego
Arquitecta - Colegio de Arquitectos de Pichincha

“Es difícil que los emprendedores accedan a 
créditos por las elevadas tasas.”
Gino Cornejo
Decano Facultad de Economía - Universidad 
ECOTEC

“Tras la petición de las cámaras nacionales 
que se dedican a agricultura, se logró reducir el 
encaje para créditos del 5% al 1%.”
Fausto Álvarez
Presidente - Cámara de Agricultura

A. Créditos asequibles
EJE

Incentivos para 
la inversión
y el empleo

SECTOR PRIMARIO

PERCEPCIONES CIUDADANAS
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“Si no hay renta para las empresas, la 
exoneración al pago del anticipo del IR no es 
aplicable. Se debía hacer una devolución de 
este pago para quienes no generan renta.”
Consuelo Orellana
Representante - Federación Provincial de 
Artesanos Profesionales del Azuay
 
“La diferenciación en el pago del ICE fue muy 
positiva para los emprendimientos pequeños”
José Pinós 
Presidente - Asociación de Cerveceros 
Artesanales ASOCERV

“Los trámites en el SRI son engorrosos, la 
devolución del ISD tarda de 6 meses a 9 meses.”
Marcelo Larrea
Representante - La Cámara de la Pequeña y 
Mediana Empresa de Pichincha

SECTOR PRIMARIO SECTOR SECUNDARIO OTROS ACTORES

“En impuestos, el sector bananero paga doble 
tributación tanto el productor y el exportador.”
Pedro Ferruzda
Representante del Director Ejecutiva - Asociación 
de Exportadores de Banano

“La remisión del Impuesto a la Renta no 
beneficia al sector bananero, porque están 
regidos por el Impuesto a la Renta Único al 
Sector Productor de Banano en el Ecuador.” 
“Hay beneficios para el sector bananero como 
el tema del seguro agrícola, el IVA; pero el 
sector no es beneficiado con la exoneración al 
IR, porque no aplica.”
Karina Ubilla
Representante de la Vicepresidencia- Asociación 
de Exportadores de Banano

“Los pequeños empresarios están limitados 
por los elevados intereses de los créditos 
productivos en Ecuador.”
Franco Zúñiga
Director General - Empresa Pública Municipal de 
Desarrollo Económico de Cuenca 

EJE
Incentivos para 
la inversión
y el empleo

B. Incentivos tributarios C. Ecosistema para la inversión
EJE

Incentivos para 
la inversión
y el empleo

“La inversión no solo debe ser 
impulsada por una ley, es un tema 
transversal.”
Javier Andrade
Director de estudios - Cámara de 
Industrias Guayaquil

“Los incentivos a la inversión 
son positivos, sin embargo, la 
publicación tardía del reglamento 
no permite el aprovechamiento 
oportuno de los beneficios.”
Diego Utreras
Director Ejecutivo - Federación 
Hotelera del Ecuador - Ahotec

“La valoración de los activos 
preocupa a los inversionistas 
porque no se considera el nivel 
de endeudamiento que pueden 
tener, se debería considerar el 
patrimonio.”
Bibiana Becora
Representante de empresa 
estadounidense - Empresa de 
inversiones

SECTOR PRIMARIO SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO OTROS ACTORES

“Sí existen otras normativas 
paralelas, no concordantes, 
esto puede afectar al desarrollo 
económico pesquero, principal 
sustento de Manabí.”
Luigi Benincasa Azua
Director Ejecutivo - Asociación de 
atuneros del Ecuador (ATUNEC)

“Atraer inversión es complejo, 
existe resistencia a la inversión 
extranjera.”
Franco Zuñiga
Director General - Empresa Pública 
Municipal de Desarrollo Económico 
de Cuenca
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“Los Gobiernos Autónomos Descentralizados son los principales actores 
para aplicar los beneficios a la inversión y el empleo, los GADs no tienen 
idea de la Ley para el Fomento Productivo”.
Leonel Chica
Representante - Cámara de Construcción de Cuenca

“Los beneficios para las nuevas inversiones y ampliaciones no fueron 
claras.”
Consuelo Orellana
Representante - Federación Provincial de Artesanos Profesionales del Azuay

“La interpretación de ampliación de inversiones no es la adecuada, se 
dejan fuera inversiones importantes de renovación de mobiliario del sector 
turístico. La ley debe corregir este aspecto.”
Norman Bock
Presidente Ejecutivo - Asociación de Hoteles de Quito Metropolitano – HQM

“Aplaudimos la creación del fondo de promoción turística en la Ley de 
Fomento Productivo, pero no se ha dado el siguiente paso, es decir, la 
asignación del fondo, no podemos trabajar en la planificación para la 
promoción turística del país”. 
Diego Utreras
Director Ejecutivo - Federación Hotelera del Ecuador - Ahotec

“La tramitología complica la eficacia para la inversión en los distintos 
sectores de la economía”.
Pablo Ochoa
Vicepresidente - Cámara de Turismo de Pichincha

SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO

D. Problemas de aplicación
EJE

Incentivos para 
la inversión
y el empleo

“En todos los sectores de la economía, la Ley 
para el Fomento es incompatible con el Código 
de Trabajo.”
Diana Samaniego
Arquitecta - Colegio de Arquitectos de Pichincha

“Vemos con buenos ojos el concepto 
introducido de crédito tributario como 
incentivo para crear empleo pleno.”
“Estamos a la expectativa de la segunda Ley 
de Fomento Productivo y su reforma laboral 
para la generación de empleo.”
Roberto Paz y Miño
Representante - Cámara de la Industria y 
Producción

“Lamentablemente la Ley de Fomento no 
generó crecimiento del empleo, aumentó la 
informalidad. Su capacidad de emplear se ve 
complicada por la incompatibilidad de las leyes 
laborales con las Ley de Fomento Productivo.”
Alberto Pérez
Director del Sector Alimentos - Cámara de la 
Pequeña y Mediana Empresa de Pichincha

“Se establecieron en la normativa, incentivos 
tributarios a la inversión y creación de empleo, 
también se anunció que se suscribieron más 
de 100 convenios de inversión por un monto 
de casi $9500 millones, sin embargo, no se ve 
una mejora en el empleo, se ve más bien un 
deterioro.”
Esteban Lucero
Asesor legislativo - Asamblea Nacional

SECTOR SECUNDARIO SECTOR TERCIARIO OTROS ACTORES

E. Empleo
EJE

Incentivos para 
la inversión
y el empleo
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Ecosistema para la inversión

EJE
Incentivos para 
la inversión
y el empleo

“Debería haber créditos con tasa 
preferencial de 3% a 5% para los 
emprendedores.”

“La segunda Ley de Fomento 
Productivo debería incentivar a las 
inversiones previas a la promulgación 
de la ley, muchas inversiones de gran 
importancia se quedan fuera por la 
irretroactividad de la normativa.”

“Va a haber especificidad en la ley 
con respecto a insumos y medios de 
producción en el tema agropecuario, 
para bajar costos de producción y ser 
más competitivos.”
“Incorporar a la segunda Ley de 
Fomento Productivo el compromiso de 
apoyar al sector pesquero.”
“¿Qué pasó con la Junta de Política 
Bancaria? La Ley de Fomento 
establece tasas preferenciales para 
emprendimientos y no se cumple.”

Gino Cornejo

Fernando Burbano 

Iván López

Decano Facultad de 
Economía - Universidad 

ECOTEC

Asambleísta Nacional - 
Asamblea Nacional

Director Ejecutivo - 
Cámara de Turismo de 

Pichincha

Créditos asequibles

Incentivos tributarios

A

B
“Los incentivos tributarios no deben ir dedicados 
solamente a ciertos sectores.”
“La inversión se podría generar a través de la revisión de 
dos impuestos: anticipo del impuesto a la renta (IR) y al 
Impuesto a la Salida de Divisas (ISD).”

“La exoneración del ISD, no llega a las pequeñas y 
medianas empresas. El beneficio llega solo al sector 
industrial. La segunda ley debe garantizar la dinamización 
de todos las empresas, en todos sus niveles.”
“El pago del IVA contra la emisión de la factura, debe 
modificarse, el pago del IVA debería hacerse contra el 
cobro de la factura. El sector productivo de la pequeña 
y mediana empresa subsidia al fisco y se descapitaliza. 
Resolver esto implica una inyección de capital.”

“La ley generó la expectativa de que fortalecería la 
seguridad jurídica del país.”

Javier Andrade

Juan Chacón

Marcelo Larrea

Director de estudios - 
Cámara de Industrias 

Guayaquil

Abogado - Sur Legal

Representante - La 
Cámara de la Pequeña 
y Mediana Empresa de 

Pichincha

C

PROPUESTAS Y COMENTARIOS
EJE

Incentivos para 
la inversión
y el empleo

“Al pagar por propiedad intelectual, se tiene 
un problema con las sociedades de gestión 
colectiva que son los administradores de 
la propiedad intelectual (tarifas de pago 
de derechos de autor - ejemplo: SAYCE, 
Uniarte,etc).”

“La Constitución da facultad al Ejecutivo para 
que maneje política tributaria y monetaria, 
y eso genera inseguridad jurídica (aleja a la 
banca extranjera).”

“Hay que transparentar cuantas plazas de 
empleo ha creado el sector privado mediante la 
Ley de Fomento Productivo.”

“Para que funcione la ley se debe reactivar las 
vías de comercio, el aeropuerto no tiene las 
mejores condiciones ni es óptimo, la carretera 
Manta - Guayaquil, está incompleta.”

“Es necesario hacer una ventanilla única para 
los inversionistas.”

“Es muy difícil conseguir información 
que ayude al inversionista (ej: industrias 
en crecimiento, ecosistema, información 
macroeconómica,etc). Esta información 
debería estar contenida en una página web en 
otras idiomas.”

“Manabí depende de su unidad, las autoridades 
de Manabí deben declarar Polo de Desarrollo 
Económico a algunas zonas, para poder 
potenciar los beneficios que se otorgaron por 
el terremoto.”

Iván López

Gustavo Nuñez Franco Zúñiga

Bibiana Becora

Guillermo Celi

Javier Andrade Irma García

Director Ejecutivo - 
Cámara de Turismo de 

Pichincha

Presidente - Cámara 
Ecuatoriana de Industriales 

y Procesadores Atuneros 
- CEIPA

Director General - Empresa 
Pública Municipal de 

Desarrollo Económico de 
Cuenca

Representante 
de empresa 

estadounidense - 
Empresa de inversiones

Asambleísta - Asamblea 
Nacional

Director de estudios - 
Cámara de Industrias 

Guayaquil

Representante - 
Facultad de Economía 

de la Universidad 
Central del Ecuador

Ecosistema para la inversión

Problemas de aplicación

C

D D
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El objetivo 8 busca promover el crecimiento 
económico inclusivo y sostenible, el empleo pleno 
y productivo, para lograr erradicar la pobreza. A 
2020, reducir considerablemente la proporción 
de jóvenes que no están empleados y no cursan 
estudios ni reciben capacitación. Fortalecer 
la capacidad de las instituciones financieras 
nacionales para fomentar y ampliar el acceso a 
los servicios bancarios, financieros y de seguros 
para todos.

Este objetivo busca desarrollar infraestructuras 
fiables y de calidad, además, promover una 
industrialización inclusiva y sostenible. 
Finalmente, acceso universal y asequible de las 
tecnologías. 

Meta 9.3 Aumentar el acceso de las pequeñas 
industrias y otras empresas, particularmente 
en los países en desarrollo, a los servicios 
financieros, incluidos créditos asequibles, y 
su integración en las cadenas de valor y los 
mercados.

Busca fomentar el uso eficiente de los recursos y 
la energía, la construcción de infraestructura que 
no dañe el medio ambiente, la mejora del acceso 
a los servicios básicos y la creación de empleos 
ecológicos.

Meta 12.3 De aquí a 2030, reducir a la mitad el 
desperdicio de alimentos per cápita mundial en la 
venta al por menor y a nivel de los consumidores 
y reducir las pérdidas de alimentos en las 
cadenas de producción y suministro, incluidas 
las pérdidas posteriores a la cosecha.

EJE
Objetivos de 
Desarrollo 
Sostenible

OBJETIVO 8 OBJETIVO 9 OBJETIVO 12

PERCEPCIONES CIUDADANAS
“La CFN anunció que 
cuenta con $200 
millones para las 
Pymes, no obstante 
nunca hubo 
acercamiento a este 
sector, los trámites 
para acceder a 
estos recursos es 
engorroso. Hay que 
fortalecer nuevos 
emprendimientos , 
pero también hay 
que fortalecer los 
existentes.”

“Mejorar acceso a 
los créditos a baja 
tasa de interés.”

“Para las reformas 
económicas hay 
que pensar en 
la posibilidad de 
crear un Banco que 
respalde el tejido de 
las Pymes. Las Pymes 
son  en el mundo 
actual la principal 
fuente de innovación 
tecnológica.”

“Los créditos 
asequibles como 
meta del ODS 9, es 
poco posible de ser 
cumplido y la Ley de 
Fomento Productivo 
no ha ayudado a esto.”

“El cumplimiento 
de los ODS son un 
reto para el sector 
turístico, tan solo 
el calentamiento de 
agua para los hoteles 
impacta en grandes 
costos económicos y 
un gran impacto para 
el medio ambiente.”
“La eliminación del 
subsidio al diésel eleva 
en 2 o 3 veces los 
valores para el servicio 
de agua caliente para 
los establecimientos 
turísticos.”

“El Gobierno no permite 
desarrollar más áreas 
protegidas en sectores 
en donde ya existen, 
por ejemplo: en Puerto 
López.” 

“¿Qué pasó con la 
Junta de Política 
Bancaria? La Ley 
para el Fomento 
establece tasas 
preferenciales para 
emprendimientos y 
no se cumple.”

“No hay incentivos en 
la Ley para el Fomento 
Productivo, para el 
turismo sostenible y su 
cadena alimenticia.”
“El turismo sostenible 
debe ser considerado 
en la segunda Ley para 
el Fomento Productivo 
para aportar a los ODS.”

Marcelo Larrea

Jorge Bravo

Marcelo Larrea

Leonel Chica

Diego Utreras

Rommel Moran

Fernando Burbano

Diana Samaniego

Representante - 
Cámara de la Pequeña 
y Mediana Empresa de 

Pichincha

Movimiento Social por la 
Defensa de los Derechos 
de la Niñez, Adolescencia 
y Juventud del Ecuador

Representante - 
Cámara de la Pequeña 
y Mediana Empresa de 

Pichincha

Representante - Cámara 
de Construcción de 

Cuenca

Director Ejecutivo - 
Federación Hotelera 
del Ecuador - Ahotec

Presidente - Cámara de 
Comercio de Jipijapa

Asambleísta Nacional - 
Asamblea Nacional

Arquitecta - Colegio de 
Arquitectos de Pichincha

PROPUESTAS Y COMENTARIOS



5958 CAPÍTULO III: PERCEPCIÓN CIUDADANACAPÍTULO III: PERCEPCIÓN CIUDADANA

a. Difusión y acceso a la información

Las observaciones por parte de los participantes en los talleres se refieren a que 
hay problemas con la sociabilización, cocreación y difusión de las normativas, 
no solo por parte de la Asamblea sino por el Ejecutivo. Señalaron que durante 
el trabajo de sociabilización varios sectores de la economía se quedaron 
fuera, como los sectores de la construcción, bananero, cervecero, entre otros. 
Además, la academia nunca fue partícipe de los diálogos para la formulación 
de la normativa. Finalmente, expresaron que los medios de comunicación, los 
gremios, asociaciones y cámaras tomaron el rol de difusión del contenido de la 
normativa, enfocándose principalmente en la remisión tributaria. 

b. Problemas en la aplicación de la Ley y sus reglamentos

Las observaciones señalaron que el acceso a los beneficios no fueron posibles 
por la extemporaneidad en la emisión de los reglamentos de la Ley para el 
Fomento Productivo. Expresaron que a pesar de que es una ley en materia 
económica urgente no se garantiza su oportuna y correcta administración de 
la normativa. 

Los participantes de los talleres remarcaron que si bien la información de los 
beneficios de la ley estaban a su disposición de los gremios, dichos beneficios 
no pudieron ser aplicados de manera inmediata por falta de recursos efectivos 
y, principalmente, por el desconocimiento de los operadores de las instituciones 
estatales encargadas de aplicar los reglamentos. Además, la tramitología 
excesiva genera una traba para acceder a los incentivos, debilitando su 
impacto. 

a. Créditos asequibles 

En tres de las cuatro ciudades: Guayaquil, Quito y Cuenca se evidencia una 
preocupación recurrente sobre las altas tasas de interés para créditos 
productivos, según los participantes esto impediría la generación de nuevos 
emprendimientos y nuevas plazas de trabajo. Por otro lado, el sector agrícola 
fue beneficiado con la reducción del encaje para créditos productivos, en 
virtud de lo que establece el artículo 130 de la Ley para el Fomento Productivo, 
“La Junta de Política Monetaria y Financiera fijará para el sistema financiero 
nacional, tasas en el segmento productivo que incentiven el acceso al crédito 
de los sectores agrícola y ganadero.”

2.1 GRADO DE CUMPLIMIENTO DE LA LEY

2. Síntesis de la Coevaluación

2.3 INCENTIVOS PARA LA INVERSIÓN Y EL EMPLEO

2.2 REMISIÓN TRIBUTARIA

a. Problemas de aplicación 

Según los participantes existen varias aristas que alimentan la problemática 
en la administración de la normativa, por un lado los Gobiernos Autónomos 

Descentralizados no operan según lo que establece la ley debido a que cuentan 
con normativa secundaria. Por otro lado, los participantes mencionaron que 
instituciones estatales como el Servicio de Rentas Internas (SRI) bloquean 
en muchos casos la reactivación de pequeños y medianos emprendimientos, 
debido a las falencias en la aplicación de la normativa, además porque el 
tiempo que establece la remisión tributaria es insuficiente para la reactivación 
de algunas empresas que han pagado sus obligaciones en firme, pero 
quedándose sin liquidez suficiente para reactivar sus operaciones. 

b. Percepción del impacto de la remisión 

En este punto de la evaluación los participantes utilizaron datos referidos del 
SRI señalaron que el reporte de cobro por concepto de remisión tributaria ha 
sido de 1.200 millones de dólares, beneficiando en su mayoría a las pequeñas 
y medianas empresas. Sin embargo, no existe claridad con el total que se 
debió recaudar. 

En este sentido, se señaló que no hay mayor impacto reportado por parte 
de los beneficiarios. No obstante, el caso del equipo de fútbol Deportivo 
Cuenca resulta un atractivo ejemplo de la aplicación de los beneficios, ya 
que la institución fue beneficiada en gran medida por la Ley para el Fomento 
Productivo y específicamente por la remisión tributaria. 

b. Incentivos tributarios 

Algunas observaciones señalaron que la Ley para el Fomento Productivo no 
es efectiva debido a que no considera las realidades particulares de cada 
sector de la economía, por ejemplo: el sector bananero y el de bienes raíces. 
Sin embargo, el sector cervecero señaló que si fueron beneficiados por esta 
normativa. También, se mencionó que la exoneración del Impuesto a la Renta 
(IR) es un despropósito debido a que muchas empresas no generan renta ni 
empleo, lo cual es condición para la exoneración, según el artículo 26 de la Ley 
para el Fomento Productivo. 

c. Ecosistema para la inversión 

La Ley para el Fomento Productivo  generó expectativas sobre el cambio del 
marco jurídico para incentivar la inversión, y para generar mayor certidumbre 
y posibilidades para el sector productivo. No obstante, las observaciones 
expresan que existen complejidades para la inversión, la resistencia a la 
inversión extranjera, los límites a las inversiones y las normativas secundarias 
que no están en concordancia con la Ley, dificultan que los incentivos para la 
inversión cumplan su propósito. 

d. Problemas de aplicación

Los problemas para la aplicación de la ley son diversos según lo señalaron 
los participantes en los talleres de coevaluación, existe un elevado grado de 
desconocimiento de la normativa por parte de las instituciones administradoras; 
las falencias en la interpretación y la complejidad en los trámites, imposibilitan 
que importantes inversiones de diversos sectores, por ejemplo: el sector 
hotelero,  accedan a los beneficios establecidos en la Ley. 

e. Empleo

Representantes de los diversos sectores económicos advirtieron que hace falta 
una mejor difusión de los beneficios de la Ley para la generación de empleo. La 
mayoría de los participantes consideraron positivos los incentivos propuestos, 
sin embargo, afirmaron que la Ley para el Fomento Productivo es incompatible 

Objetivo 8

Las observaciones expresadas por los participantes fueron propositivas debido 
a que, en su opinión, no existe la posibilidad de evaluar si la Ley está alineada a 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Se anunció desde la Función Legislativa 
que existen iniciativas que aportan en gran medida al cumplimiento de estos 
objetivos, aunque no existe conciencia de su correlación. Los participantes 
señalaron que cuentan con potencialidades, recursos y capacidades para 
procurar el cumplimiento de las metas ODS, no obstante, la promoción y 
fomento no se realiza por falta de articulación y gobernanza en el país. 

Objetivo 9

El financiamiento público y privado ocupó gran parte del tiempo en los talleres 
de coevaluación, los participantes observaron que no existen productos 
financieros adecuados para el emprendimiento y la innovación, señalaron 
que las tasas de interés en la banca pública y privada son excesivas. Esto 
imposibilita la planificación de ciudades sostenibles y resilientes.  

Objetivo 12

Durante los talleres se destacó que la protección al medio ambiente no ha sido 
uno de los ejes impulsados por la ley, expresaron que el diseño de la normativa 
no incluye incentivos para las prácticas que aporten al cumplimiento de las 
metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible,  no toma en cuenta a sectores 
específicos que apuestan por modelos de gestión sostenible y sustentable. 
Señalaron que de existir los incentivos asumirán el reto para cumplir los 
ODS en mayor medida, en lo que se refiere a energías renovables y manejo 
responsable de la cadena alimentaria. 

2.4 OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

con algunas normativas, por ejemplo: el Código del Trabajo; de esta forma, se 
estaría limitando la generación de empleo. Además, atribuyeron a este marco 
normativo la imposibilidad de generar nuevas plazas de trabajo.  Finalmente, 
señalaron que en la segunda Ley para el Fomento Productivo esperan con 
expectativa reformas laborales. 
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En los cuatro talleres se realizaron observaciones que reflejan la necesidad de 
aperturar en mayor medida la gestión legislativa con la ciudadanía. 

3. Propuestas para el fortalecimiento del Parlamento Abierto

“Queremos reformas 
normativas que 
contemplen la 

percepción de los que 
vivimos día a día el 

impacto de las leyes.”

“Existen casos de 
países que evalúan 

sus normativas, Chile, 
España, México y 

Portugal, por mencionar 
algunos ejemplos.”

“No existe un pasado 
de las leyes, por la 

falta de indicadores 
al momento de ser 

promulgadas, por tal 
razón, se debe trabajar 

en la evaluación ex 
ante de las normativas.”

“La aplicación de la 
Asamblea Nacional, integrará 

sugerencias en tiempo real 
y consultas al legislador, 

transparencia en las 
actividades y se levantará 
el voto ciudadano sobre la 
aprobación de normativas.”

“La apertura 
legislativa permite 

la incidencia de 
las personas en 
los asuntos del 

Estado.”

“Los procesos 
de creación de 

normativas y control 
político deben estar 

más cerca de la 
ciudadanía.”

“Cualquier sector 
puede comparecer 
ante el Pleno, y se 
puede participar 

en el debate de la 
comisiones de la 

Asamblea Nacional.”

“La Función Legislativa 
debe contar con 

mayor apoyo técnico 
y de información 

para la generación, 
procesamiento y 

evaluación de las leyes”

“Se propone 
institucionalizar una 

plataforma que conecte 
a la academia, el sector 

productivo, las comunas, 
la sociedad civil, y los 

ciudadanos; para que se 
mantengan interconectados, 
se generen más talleres y se 

evalúen las leyes.”

Las principales conclusiones del presente informe sobre el Sistema de 
Seguimiento y Evaluación de la Ley (SISEL), y la metodología de estudio de 
caso aplicada a la evaluación de la Ley para el Fomento Productivo son las 
siguientes:

1. El seguimiento y evaluación de la ley es un proceso post - legislativo que 
debe realizar la Función Legislativa como parte de su tarea parlamentaria, 
a fin de determinar la eficacia de la legislación vigente, el cumplimiento de 
sus objetivos y metas y la necesidad de valorar la pertinencia, aplicabilidad y 
necesidad perfeccionamiento de la normativa legal.    

2. Sobre el procedimiento parlamentario, es necesario que la Ley Orgánica de 
la Función Legislativa y la práctica de legislación consideren los siguientes 
aspectos: 

i. Diferenciar el trabajo legislativo que, de acuerdo con la Constitución, realiza y 
es privativo de las Comisiones Legislativas Permanentes respecto de aquellos 
cometidos que pueden tener las Comisiones Ocasionales, cuando son creadas; 

ii. Hacer que las Comisiones Legislativas Permanentes, al igual que el Pleno de 
la Asamblea Nacional, conozcan y aprueben de manera obligatoria no solo los 
informes de cada proyecto de ley, sino también y prioritariamente el articulado 
de las leyes; 

iii. Es prioritario que se contemple la creación de la instancia o Comisión de 
Codificación de las leyes a fin de dar certidumbre y seguridad jurídica a los 
textos legales que aprueba la Función Legislativa

iv. El proceso de formación y evaluación de las leyes debe contar con la 
participación activa e informada de la ciudadanía, a través de canales 
institucionales de participación y debate.

3. La Ley para el Fomento Productivo, al igual que buena parte de la legislación 
que se aprueba en la Asamblea Nacional, en particular la que es calificada 
por el Presidente de la República con el carácter de “Económica – Urgente”, 
adolece de deficiencias en el proceso de formación de la ley, debido a que:

Incluye reformas a varios cuerpos legales y no se refiere a una sola materia 
como lo dispone la Constitución de la República.

En la motivación del proyecto de ley (exposición de motivos) no se fundamenta 
porqué se le atribuye la jerarquía de ley orgánica, de acuerdo con las causales 
que contempla la Constitución de la República.

También, en la motivación de la ley no se exponen las metas y resultados 
esperados con la aprobación de la ley, así como tampoco los mecanismos de 
verificación de su cumplimiento.

En el trámite de aprobación de la ley y, en su posterior aplicación, se advierte 
por parte de los administradores de la normativa legal, desconocimiento de sus 
objetivos, contenidos, instancias responsables y niveles de responsabilidad. 
Ello no contribuye a la eficacia de cumplimiento normativo.

Las Comisiones Legislativas Permanentes, como es el caso de la Comisión 
de Desarrollo Económico, Productivo y de la Microempresa deben desarrollar 
mecanismos de seguimiento y evaluación de la ley, así como de cumplimiento 
de sus disposiciones normativas y de los plazos establecidos para ello.

Es de fundamental importancia que iniciativas como las de ParlAmericas 
y el Parlamento Abierto contribuyan a generar las condiciones y los 
canales de información, comunicación y participación de los ciudadanos 
y sus organizaciones de diverso tipo a fin de establecer la pertinencia de la 
normativa con relación a las distintas realidades que regula y, por otro lado, 
con el propósito de establecer la oportunidad y el grado de cumplimiento de 
la legislación.

La valoración del trabajo legislativo y de fiscalización y control político debe 
incorporar la evaluación sobre la eficacia de la legislación, a fin de perfeccionar 
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la normativa, mediante actualizaciones, reformas y/o derogatorias, tendientes 
a hacer tangible para los ciudadanos el trabajo que realiza la Función 
Legislativa.

En la verificación del cumplimiento de la ley, la Subcomisión encargada ha 
identificado incumplimientos a la ley, retrasos en la expedición de normas 
reglamentarias, y falta de coordinación de las autoridades y entidades de 
gobierno para la oportuna y cabal aplicación de la ley.  

4. La participación informada de la ciudadanía en los procesos de formación 
y evaluación de la ley, redunda de manera determinante en la mejora de la 
calidad de la legislación. No obstante, existen pocos incentivos para que esa 
participación se produzca a través de los canales institucionales. 

Persiste una cultura de incidencia en los procesos legislativos a través de 
apalancamientos circunstanciales y en función de la importancia relativa del 
interesado. Ello no siempre redunda en una mejora legislativa sino que, al 
contrario, puede incluso llevar a desvirtuar los propósitos de la ley.
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