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Prólogo 
 
 

En los últimos años, el interés de los gobiernos y el sector privado en las micro, pequeñas y medianas 
empresas (mipyme) ha aumentado considerablemente. Las mipyme desempeñan una función clave en la 
creación de empleos, en la agregación de valor y en la productividad en las economías de la región. No 
obstante, las mipyme se enfrentan a dificultades en materia de competitividad, como consecuencia de la 
globalización, la apertura de la integración regional y la revolución en las tecnologías de información y 
comunicaciones, así como de las reformas en las políticas de promoción industrial.  
 
Desde hace mucho tiempo el Banco Interamericano de Desarrollo ha reconocido la importancia de las 
mipyme en la región de América Latina y el Caribe, así como los desafíos que ellas enfrentan. Por ello, el 
Banco ha colaborado con los estados miembros y con el sector privado para proporcionar los recursos 
financieros y técnicos necesarios para el desarrollo de las mipyme por medio de diversas actividades, pro-
yectos e instrumentos financieros, que pueden agruparse en cuatro categorías: (i) mejoramiento del entor-
no de negocios, (ii) servicios financieros, (iii) servicios de desarrollo empresarial y (iv) desarrollo y difu-
sión de estrategias.  
 
Este trabajo presenta opciones para que el Banco pueda profundizar su apoyo a la mipyme por medio de 
nuevas operaciones con las agencias nacionales de apoyo a la mipyme de la región. En particular, el tra-
bajo identifica oportunidades para nuevas cooperaciones técnicas y operaciones de préstamo en cuatro 
áreas: (i) fortalecimiento de las capacidades institucionales de las agencias de apoyo a mipyme, (ii) desa-
rrollo de programas novedosos para fomento empresarial, (iii) escalamiento de programas que hayan de-
mostrado éxito a escala piloto y (iv) promoción de redes regionales para favorecer el intercambio de re-
cursos y el aprendizaje.  
 
Esperamos que este trabajo aporte al debate sobre cómo el Banco puede trabajar con los gobiernos de la 
región para ampliar el alcance y mejorar la calidad de las políticas públicas de fomento de la mipyme.  
 
 
 
Alvaro R. Ramírez, Jefe 
División de Micro, Pequeña y Mediana Empresa  
Departamento de Desarrollo Sostenible
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Introducción 
 
 
En América Latina y el Caribe las micro, peque-
ñas y medianas empresas (mipyme) constituyen 
la mayor parte del sector privado (en términos 
del número de empresas) y la principal fuente de 
empleo. Las empresas más pequeñas también 
son una fuente de innovación y de desarrollo 
local. Sin embargo, el sector mipyme no siempre 
puede desarrollar todo su potencial debido a fa-
llas en el funcionamiento de los mercados (por 
ejemplo, financieros y de capitales, de capacita-
ción y asistencia técnica, etc.), a problemas de 
coordinación y a barreras burocráticas (Storey, 
2006). Por esas razones los gobiernos de la re-
gión desarrollan políticas y programas específi-
cos para mejorar las condiciones del sector (de 
acceso a financiamiento, a esquemas de coope-
ración empresarial, a mercados internacionales, 
etc.) y favorecer su competitividad. Sin embar-
go, la calidad y efectividad de esas intervencio-
nes suele ser deficitaria por la falta de informa-
ción del sector mipyme para la toma de decisio-
nes y por las debilidades de las agencias públi-
cas de apoyo a la mipyme (agencias mipyme) 
(Angelelli, Moudry y Llisterri, 2006). 
 
La falta de información y las debilidades institu-
cionales tienen varias consecuencias. Una de 
ellas es que cuando no se conocen con precisión 
las necesidades de los distintos segmentos del 
sector mipyme (por ejemplo microempresas de 
subsistencia vs. pequeñas empresas de rápido 
crecimiento) se diseñan programas genéricos 
que no ayudan a ningún tipo de empresa. Otra 
consecuencia, en este caso de la falta de capaci-
dad institucional, es que hay programas que a 
pesar de estar bien diseñados nunca logran sus 
objetivos por problemas de ejecución. También 
es común que las instituciones débiles no hagan 

evaluaciones rigurosas y, por lo tanto, no puedan 
distinguir entre los programas exitosos que de-
ben continuar y los no exitosos que deben cance-
larse. El resultado final es el mal uso de los es-
casos recursos que disponen los gobiernos de la 
región para el fomento de la mipyme.  
 
Los problemas de información y debilidad insti-
tucional en las políticas y agencias mipyme fue-
ron analizados en un estudio reciente de Angele-
lli, Moudry y Llisterri (2006). El presente traba-
jo, complementario del mencionado estudio, 
presenta áreas de oportunidad para nuevas ope-
raciones del Banco que contribuyan a mejorar la 
calidad de las políticas y agencias de fomento de 
la mipyme. En particular, se identifican cuatro 
áreas para nuevas cooperaciones técnicas y prés-
tamos de inversión y reforma, que son las si-
guientes: (i) fortalecimiento de las capacidades 
institucionales de las agencias mipyme, (ii) desa-
rrollo de programas novedosos para fomento 
empresarial; (iii) escalamiento de programas que 
hayan demostrado éxito a escala piloto; y (iv) 
promoción de redes regionales para favorecer el 
intercambio de recursos y el aprendizaje. 
 
Además de esta introducción, este informe in-
cluye tres secciones adicionales. En la sección 
siguiente se hace un diagnóstico de las debilida-
des y fortalezas de las agencias mipyme de la 
región. En la tercera sección, considerando las 
ventajas comparativas del Banco y los proble-
mas y oportunidades que enfrentan estas organi-
zaciones, se identifican y describen las cuatro 
áreas de oportunidad para el Banco. La sección 
final resume el documento y presenta algunas 
conclusiones.  
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Características y problemas de  
las agencias de apoyo a la mipyme 

 
 
En la mayoría de los países de la región existe 
una agencia pública que se ocupa de apoyar y 
coordinar el sector de la mipyme1 (ver Anexo). 
Los principales programas que desarrollan estas 
agencias mipyme se concentran en las áreas de 
capacitación empresarial, asistencia técnica, fi-
nanciamiento y clima de negocios. Asimismo, 
estas agencias suelen tener la función de articu-
lar las intervenciones de otros actores del siste-
ma de fomento empresarial que afectan a la mi-
pyme, como por ejemplo las oficinas de promo-
ción de la ciencia y la tecnología, de fomento de 
exportaciones, de formación profesional y de 
financiamiento, así como las actuaciones de los 
gobiernos provinciales y locales, entre otras2. 
 
El tamaño de las agencias mipyme de la región 
varía considerablemente, tanto en términos de 
presupuesto total como de personal. El Serviço 
Brasileiro de Apoio às Micro e Pequenas Em-
presas (SEBRAE) de Brasil presenta el presu-
puesto más alto, con US$506 millones, y Uru-
guay el más pequeño (poco más de 
US$200.000). En el conjunto hay siete institu-
ciones con un presupuesto de US$1,5 millones y 
de las 10 restantes sólo cuatro superaban los 
US$10 millones. En cuanto a personal, el pro-
medio por institución es de 366 empleados. 
Honduras tienen el menor número de empleados 
(14) y Brasil el mayor: 4.500 empleados de jor-

                                                      
1 Las estadísticas y el análisis que se presentan en 
esta sección se basan en un estudio reciente (Angele-
lli, Moudry and Llisterri , 2006), que cubre 17 agen-
cias públicas de apoyo a la mipyme de la región.  
2 Esto se debe a que los límites de la política mipyme 
generalmente superan el espectro de actividades de 
las agencias mipyme. Así por ejemplo, Berry (2002) 
define la política para la pequeña empresa como la 
suma de los siguientes componentes: (i) un grupo de 
áreas estratégicas que incluyen instituciones, progra-
mas e iniciativas donde el impacto sobre las mipyme 
es directo; (ii) el grado de coordinación, interrelación 
y cooperación entre dichas áreas, y (iii) las políticas 
genéricas, que sin estar diseñadas explícitamente para 
afectar el comportamiento de las mipyme, en la prác-
tica ejercen influencia sobre el sector. 

nada completa y 9.300 consultores externos em-
pleados temporalmente.  
 
Las agencias mipyme en la región son relativa-
mente jóvenes: 14 se fundaron en 1990 o des-
pués, y en buena parte de los casos, la creación 
de la agencia ha coincidido con la promulgación 
de una ley o regulación de apoyo al sector. Las 
instituciones de Chile (SERCOTEC) y Brasil 
(SEBRAE) se establecieron en 1955 y 1962, 
respectivamente, siendo las más antiguas de la 
región. También representan dos de los presu-
puestos institucionales más grandes de la región 
(Brasil es el primero y Chile el tercero después 
de México). Por otro lado, las 14 instituciones 
fundadas durante la década de 1990 o después 
tienen un presupuesto promedio de aproxima-
damente US$11 millones y 90 empleados.  
 
La mayoría de las agencias operan dentro de la 
estructura del gobierno federal o son entidades 
dependientes de ministerios o secretarías guber-
namentales. También existen algunos casos de 
organizaciones descentralizadas del gobierno 
federal pero supervisadas por un ministerio o 
secretaría, como por ejemplo SERCOTEC de 
Chile y CONAMYPE de El Salvador. Por últi-
mo hay agencias totalmente independientes, co-
mo el SEBRAE de Brasil3. En la estructura de 
gobierno de las descentralizadas o autónomas 
suelen participar, además del sector público y 
representantes del sector privado, haciendo más 
abierto y participativo al proceso de toma de 
decisiones.   
 
Muchas agencias mipyme todavía operan en el 
primer piso4, es decir, otorgando servicios (ca-
                                                      
3 El SEBRAE fue parte del sistema federal hasta 
1990, cuando se transformó en una entidad de servi-
cio social independiente y sin fines de lucro. El Mi-
nisterio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior 
de Brasil reconoce al SEBRAE como la principal 
institución de mipyme del país. El Directorio Nacio-
nal del SEBRAE está compuesto por delegados del 
gobierno y del sector privado. 
4 El primer piso indica que la institución ofrece ma-
yormente servicios directos a empresas y empresa-
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pacitación, asistencia técnica, financiamiento, 
etc.) en forma directa, y muchas veces gratuita, a 
las empresas. Sin embargo, hay otras que se han 
ido especializando en funciones de segundo o 
tercer piso, lo que les ha permitido, por un lado 
ganar en eficiencia y cobertura y, por otro, esti-
mular el desarrollo de mercados privados de ser-
vicios de desarrollo empresarial. En algunos paí-
ses, como por ejemplo Colombia y Perú, existe 
más de una agencia que actúa en el tercer piso 
formulando la política mipyme (DNP en Co-
lombia y Ministerio de Trabajo en Perú) y otra 
en el segundo piso que la implementa (Dirección 
de mipyme en Colombia y PROMpyme en Pe-
rú).  
 

FACTORES QUE LIMITAN  
LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL 

 
Según el índice desarrollado por Angelelli, 
Moudry y Llisterri (2006) para medir la capaci-
dad institucional de las agencias de apoyo al sec-
tor mipyme, sólo unas muestran una elevada 
capacidad (cuadro 1). Según estos autores, los 
principales factores que limitan la capacidad 
institucional son los siguientes: la falta de in-
formación para tomar decisiones; la falta de pla-
nificación; la alta rotación del personal clave; la 
amplitud de programas con cobertura limitada; 
la falta de coordinación; y las fallas en el segui-
miento y la evaluación de los programas.  

                                                                                
rios, las instituciones del segundo piso, por lo gene-
ral, proporcionan recursos y supervisión a las institu-
ciones del primero, y las instituciones del tercer piso 
crean la estructura y la reglamentación para promover 
y organizar los recursos y las instituciones del sector 
de las mipyme.  

Falta de información  
 
En muchos países de la región la información 
sobre la mipyme es escasa, antigua o inconsis-
tente. En el plano regional las dificultades analí-
ticas son aún mayores. Las definiciones de em-
presas por tamaño varían de un país al otro, lo 
mismo que las fuentes de información5. El resul-
tado es muy poca información confiable, compa-
rable y continua sobre las necesidades del sector 
mipyme. Así, en muchos casos no se sabe cuán-
tas empresas existen, cuántas nacen y mueren 
cada año y cuáles son los problemas específicos 
de los distintos segmentos de mipymes (el nivel 
de capacitación de los empresarios y empleados, 
la forma en que se financian las empresas, los 
mercados en los que compiten, etc.). Al no con-
tar con esa información actualizada la probabili-
dad de error en el diseño de los programas au-
menta sensiblemente, pues se corre el riesgo de 
atender los problemas equivocados o subestimar 
el nivel de esfuerzo requerido. 
 
Falta de planificación 
 
Varias agencias de la región no cuentan con 
herramientas para planificar a mediano y largo 
plazo, incluyendo la definición de objetivos, ins-
trumentos y recursos. En efecto, la ausencia de 
planes estratégicos entre las agencias mipyme, 
donde deberían alinearse objetivos de mediano 

                                                      
5 Sólo unos pocos países cuentan con fuentes de in-
formación completas y confiables como para hacer 
un seguimiento regular y sistemático del sector, algu-
nos de ellos a partir de observatorios de la pyme, co-
mo por ejemplo en Argentina, Brasil, México y Chi-
le. 

 
Cuadro 1. Agencias de apoyo a la mipyme según capacidad institucional 

 
Categoría Institución y país 

A. Capacidad elevada SEBRAE (Brasil), SERCOTEC (Chile), CONAMYPE (El Salvador) 
B. Capacidad media-elevada SEPYME (Argentina), SPYME (México), PROMPYME (Perú), ANPYME 

(Panamá), Viceministerio de la MIPYME (Guatemala) 
C. Capacidad media-baja DIPYME (Colombia), CONAMIPYME (Honduras), SSEPYME (Ecuador), 

DIGEPYME (Costa Rica), DINAPYME (Uruguay), INAPYMI (Venezuela) 
D. Capacidad baja PROMIPYME (República Dominicana), INPYME (Nicaragua), MIC (Para-

guay) 
Fuente: Angelelli, Moudry y Llisterri , 2006 
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plazo con estructura y recursos disponibles, es 
generalizada. Incluso, en algunos casos tampoco 
hay planes anuales para orientar las operaciones 
de corto plazo.  
 
Alta rotación del personal clave 
 
En los últimos cinco o seis años muchas agen-
cias han obtenido incrementos en presupuesto y 
dotación de recursos humanos. Sin embargo, 
estos dos aspectos, que en teoría podrían haber 
contribuido a la estabilidad de la política mipy-
me, fueron contrarrestados por la alta rotación 
del personal clave de las agencias mipyme. Por 
supuesto, los cambios frecuentes en la alta ge-
rencia de las agencias afectan los procesos de 
planificación, la continuidad de los programas y 
el aprendizaje institucional.  
 
Amplitud de programas y cobertura limitada 
 
El rango de programas que ofrecen las agencias 
analizadas es muy variado, cubriendo temas ta-
les como acceso a financiamiento y a servicios 
empresariales, fortalecimiento de clusters y ca-
denas productivas, apoyo a nuevas empresas, 
promoción de exportaciones y simplificación de 
trámites. Sin embargo, un problema común es 
que sólo algunos de los programas de la cartera 
de cada agencia tienen recursos para operar, 
mientras que los demás, aunque todavía apare-
cen, ya no se encuentran operativos, una situa-
ción que suele provocar mucha confusión entre 
los empresarios y las instituciones que forman 
parte del sistema de fomento empresarial. 
 
Otra importante dificultad de las agencias mi-
pyme son los mecanismos para hacer llegar los 
programas y sus servicios a la mayoría de las 
empresas, en particular a las que operan en el 
interior de los países. Esto está asociado con 
falencias de diseño institucional (operaciones 
concentradas en el primer piso), esfuerzos insu-
ficientes por desarrollar redes de instituciones 
intermediarias (que apoyen en la promoción y 
administración de los programas) y pocas plata-
formas de servicios basadas en la Internet. 
 
Coordinación institucional 
 
En la mayoría de los países de la región el sector 
mipyme es objeto de múltiples políticas, institu-

ciones y programas de fomento. La complemen-
tariedad y coordinación entre estas intervencio-
nes es crítica para que el sistema de fomento 
empresarial opere de manera eficiente. En esa 
dirección, las agencias especializadas en la mi-
pyme deben saber encontrar su nicho de actua-
ción y áreas programáticas y, al mismo tiempo, 
saber influir sobre las demás instituciones del 
sistema de fomento para que lleguen o no dis-
criminen al sector. Sin embargo, sólo unas pocas 
agencias mipyme mantienen altos niveles de 
coordinación interinstitucional6.  
 
Por otra parte, los donantes internacionales 
(agencias multilaterales y bilaterales de desarro-
llo) también deben tratar de contribuir a mejorar 
la eficiencia sistémica por medio de los progra-
mas de desarrollo empresarial que financian, ya 
que este no siempre ha sido el caso en el pasado. 
En efecto, en algunos países de la región los ni-
veles de coordinación entre donantes y agencias 
locales podrían ser mejores, tratando, por ejem-
plo, de sumar esfuerzos en lugar de financiar a 
distintas agencias que se concentran en una 
misma área programática. 
 
Seguimiento y evaluación 
 
La ausencia de mecanismos de seguimiento y de 
evaluación es el problema más grave que afecta 
a las agencias de fomento de la mipyme. En mu-
chos casos, por ejemplo, ni siquiera se puede 
conocer el listado de empresas atendidas por un 
programa, requisito indispensable para hacer 
cualquier evaluación de impacto. En cuanto a 
evaluación, sólo unas pocas agencias la realizan, 
y generalmente no son contratadas de manera 
independiente. Asimismo, las evaluaciones que 
se hacen no se comparten con la comunidad mi-
pyme (empresarios, organizaciones del sector 
privado, responsables de política, etc.) a fin de 
difundir lo aprendido y analizar la necesidad de 
acciones correctivas.  
 

                                                      
6 Probablemente la alta rotación del personal clave, 
un fenómeno que suele afectar al conjunto de las ins-
tituciones de fomento, es una barrera al desarrollo de 
relaciones de confianza entre instituciones. 
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FACTORES QUE CONTRIBUYEN A UN 
BUEN DESEMPEÑO INSTITUCIONAL 

 
Aunque los problemas son bastante generaliza-
dos, existen algunas agencias que están traba-
jando bien, e incluso otras que no aparecen entre 
las más exitosas también presentan algunos ele-
mentos o experiencias positivas. Los factores 
que parecen estar detrás de los casos más virtuo-
sos son los siguientes:  
 
• Información. Se aprovechan fuentes de in-

formación disponibles en el sector público 
(por ejemplo datos de la seguridad social o 
los impuestos) para seguir el desempeño del 
sector, conocer sus necesidades y, a partir de 
allí, establecer nuevas políticas y programas 
de apoyo.  

 
• Especialización. Un mayor involucramiento 

en las funciones de análisis del sector y de 
diseño, financiamiento y seguimiento de 

programas, y no tanto en la provisión directa 
de servicios, pareciera ser una mejor estrate-
gia para dar respuestas a los problemas ma-
sivos del sector.  

 
• Autonomía y participación del sector priva-

do. Cierto nivel de autonomía del gobierno 
central y el involucramiento del sector pri-
vado son elementos que hacen parte del per-
fil de las instituciones más capaces.  

 
• Aprendizaje. Algunas agencias, a pesar de su 

corta vida, muestran gran habilidad para di-
señar e implementar programas. Esas insti-
tuciones hacen un uso intensivo de múltiples 
formas de aprendizaje, como el seguimiento 
y evaluación de sus programas, la contrata-
ción de expertos de instituciones extranjeras 
y la estabilidad del personal clave.  
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Áreas de oportunidad para nuevas operaciones del Banco 
 

 
El Banco, por medio de sus instrumentos de 
apoyo a los sectores público y privado, ha de-
sarrollado numerosos programas con las agen-
cias nacionales de apoyo a la mipyme7. Esos 
esfuerzos, sin embargo, tuvieron algunas limita-
ciones, tales como baja cobertura (no se hicieron 
proyectos con algunas agencias), falta de conti-
nuidad (sólo en el caso de SEBRAE de Brasil, y 
en alguna medida en Argentina, se ha mantenido 
un plan de trabajo de mediano plazo) y ausencia 
de mecanismos de intercambio de información y 
aprendizaje. Pero, al mismo, por medio de las 
operaciones con las agencias mipyme, el Banco 
fue ganando una reputación que lo ha posiciona-
do como un posible aliado para emprender nue-
vas actividades de fortalecimiento institucional e 
innovación con estas agencias.  
 
Las áreas de oportunidad que se discuten a con-
tinuación pretenden, a partir de la base de repu-
tación ganada por el Banco, dar una respuesta 
más efectiva a los problemas y oportunidades 
que enfrentan las agencias mipyme y contribuir 
a mejorar la articulación y eficiencia en los sis-
temas de fomento empresarial de la región. Las 

áreas identificadas dan cuenta de la heterogenei-
dad de capacidades institucionales existente en 
la región. En efecto, tres de las cuatro áreas 
identificadas están dirigidas a agencias con dis-
                                                      
7 En el Cuadro 2 del Anexo se reseñan las operacio-
nes de cooperación técnica y préstamo que el Banco a 
realizado con agencias mipyme.  

tintos niveles de capacidad institucional (cuadros 
1 y 2). El área de fortalecimiento institucional 
aplica prioritariamente a las agencias de catego-
ría D y C, mientras que las de desarrollo de pro-
gramas innovadores y escalamiento apuntan a 
las agencias C, B y A. Por otra parte, la cuarta 
área de oportunidad es de carácter transversal y 
apunta a trabajar con varias agencias al mismo 
tiempo para estimular la constitución de redes 
regionales que faciliten el intercambio de recur-
sos y el aprendizaje. 
 

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL 
 
Por medio de proyectos de cooperación técnica y 
operaciones de préstamo (de inversión y/o de 
reforma de políticas) el Banco podría apoyar a 
las agencias mipyme en el diseño e implementa-
ción de reformas institucionales para mejorar su 
capacidad de respuesta a los problemas y nece-
sidades de las pequeñas empresas. Si bien no 
existe un modelo institucional único para todas 
las agencias de la región, del diagnóstico presen-
tado en la sección anterior se desprenden algu-
nos factores, que considerados en el contexto 

específico de cada sistema de fomento empresa-
rial y de las propias limitaciones políticas y de 
presupuesto, podrían constituir una agenda de 
discusión y trabajo con los gobiernos de la re-
gión para diseñar e implementar reformas en las 
agencias mipyme. Estos factores se sintetizan en 
la figura 1 y se discuten a continuación.  

Cuadro 2. Áreas de oportunidad según capacidad institucional 
 

Áreas de oportunidad 
 

Capacidad institucional 

1. Fortaleci-
miento institu-

cional 

2. Desarrollo de 
programas innova-

dores 
3. Escalamiento 

4. Redes para 
intercambio de 

recursos y 
aprendizaje 

A     

B     

C     

D     
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Autonomía del gobierno central 
 
Las agencias con mayor grado de autonomía del 
gobierno central, como en el caso de SEBRAE 
de Brasil o del SERCOTEC de Chile, parecen 
tener una mayor capacidad para dar respuesta a 
los problemas del sector mipyme. La autonomía 
es un atributo institucional que permite varias 
ventajas, tales como: planificar a mediano y lar-
go plazo (más allá de los ciclos políticos) y lo-
grar mayor continuidad en las políticas y pro-
gramas; tener mayor agilidad en los procesos de 
compras y contrataciones (las agencias autóno-
mas suelen operar con mecanismos de contrata-
ción del sector privado); lograr un mayor grado 
de profesionalización y estabilidad en los recur-
sos humanos (las agencias autónomas pueden 
pagar salarios de mercado); y tener mayores in-
centivos para realizar actividades de seguimien-
to, evaluación y aprendizaje. Sin embargo, aun-
que la autonomía es una condición importante 
para conseguir esos resultados no siempre resul-
ta suficiente, pues existen otros factores que de-
ben complementarla, tales como la existencia de 
una fuente de financiamiento estable y el apoyo 
político, tanto del sector público como del pri-
vado. De hecho, en la región existen algunas 
agencias mipyme que, a pesar de su autonomía, 
no terminan de consolidarse por no contar con 
esos elementos. 
 

Especialización y coordinación con otras 
agencias 
 
Las agencias de apoyo a la mipyme de la región 
operan en sistemas de fomento empresarial con-
gestionados (con muchos programas con objeti-
vos y acciones que se solapan), y para poder 
contribuir a que los mismos sean más eficientes, 
deberían especializarse en las tareas y áreas pro-
gramáticas en las que tengan mayores compe-
tencias. Esto implica que, por sobre todas las 
cosas, estas agencias asuman un papel princi-
palmente de articulación y advocacy (promo-
ción, defensa y voz de los intereses de las em-
presas de menor escala, asegurando que estas 
tengan un acceso equitativo y un trato no dis-
criminatorio en los diferentes servicios públicos 
de apoyo y leyes y regulaciones del Estado). 
Adicionalmente, y en la medida que se puedan 
generar ofertas complementarias a las existentes, 
otras áreas programáticas en las que las agencias 
podrían especializarse, siguiendo el ejemplo de 
instituciones de la región (como SEBRAE, SE-
PYME de Argentina y SPyME de México) y el 
mundo (Small Business Administration en Esta-
dos Unidos o el Small Business Service del Re-
ino Unido) son las siguientes: 
 
• Facilitar acceso a servicios financieros. 
 

 
 
 
 

  

Alto Desempeño 
Institucional Agencia 

Mipyme 

Autonomía del 
gobierno central Especialización y  

coordinación   

Funciones de 3º  
piso    

Programas basados 
en evidencias  

Masa crítica y  
e s tabilidad de  
pres u puesto     

RRHH y Gestión  
ori entada por  

resu l tados   

Participación del 
sector privado 

Figura 1.  Factores de éxito institucional en agencias de apoyo a la mipyme 
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• Facilitar acceso a servicios de desarrollo 
empresarial, tales como asesoría y capacita-
ción. 

 
• Favorecer la integración de mipymes en 

clusters y cadenas de valor. 
 
• Promover el espíritu empresarial. 
 
• Defender y dar voz a los intereses de las 

empresas de menor escala. 
 
Dadas las ventajas institucionales de la autono-
mía, es posible pensar que este atributo será más 
relevante para aquellas agencias que, además de 
las tareas de articulación y advocacy, asuman 
responsabilidades en varias áreas programáticas. 
 
Funciones de tercer piso  
 
Otra dimensión de la especialización tiene que 
ver con las funciones que la agencia debe reali-
zar en cada una de las áreas programáticas en las 
que interviene. Siguiendo el modelo de pisos 
(cuadro 3), y priorizando los objetivos de alcan-
ce (llegar a muchas empresas) y desarrollo de 

mercados de servicios8, lo recomendables es que 
las agencias mipyme se concentren en funciones 
de tercer piso. Las funciones de segundo piso 
idealmente deberían ser desarrolladas por insti-
tuciones intermediarias del sector privado y la 

                                                      
8 En Tabuenca y otros (2004) se examina la expe-
riencia del Banco en programas para promover mer-
cados de servicios empresariales. 

sociedad civil. En este nivel es importante que 
exista el mayor grado de descentralización posi-
ble.  
 
Por último, la prestación de servicios a las em-
presas debería quedar en el sector privado. En 
algunos programas, sin embargo, puede haber 
una evolución gradual desde las funciones de 
primer piso a las de segundo y tercero, con el 
objetivo de ir generando capacidades técnicas y 
conocimiento de las tareas de administración y 
supervisión. Estos casos deberían ser excepcio-
nales y muy bien justificados. Por ejemplo, la 
ausencia total de prestadores de servicios priva-
dos podría justificar que temporalmente la agen-
cia mipyme intervenga en el primer piso, pero 
siempre que exista un mecanismo de transferen-
cia al sector privado o a la sociedad civil. 
 
Participación del sector privado  
 
Algunas experiencias de la región muestran que 
el involucramiento del sector privado puede au-
mentar la relevancia y la eficiencia de los es-
fuerzos de fomento de la mipyme. Según esos 
casos, las funciones en las que el sector privado 

debería participar son las siguientes: en la orien-
tación y supervisión estratégica de las agencias, 
a través de su inclusión en comités directivos 
junto a funcionarios públicos9; en la administra-

                                                      
9 En este nivel es importante que participen empresa-
rios reconocidos por el buen desempeño de sus nego-
cios y con buen conocimiento de los problemas del 

Cuadro 3. El modelo de pisos 
 

Piso Funciones 
Tercer piso Análisis de los problemas del sector y definición de políticas 

Diseño detallado de instrumentos y mecanismos de asignación de recursos 
Implementación de mecanismos de selección de proyectos y asignación de recursos 
Seguimiento y supervisión de intermediarios y proyectos 
Desarrollo de capacidades institucionales a nivel local  
Contratación de evaluaciones y revisión de resultados e impactos 

Segundo  piso Promoción y difusión de instrumentos de apoyo 
Apoyo en la formulación de proyectos 
Gestión del financiamiento y la ejecución de proyectos 
Gestión del conocimiento para el desarrollo regional 

Primer piso Ejecución de servicios de apoyo para las empresas 
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ción o intermediación de programas (segundo 
piso); y en la provisión de los servicios financie-
ros y no financieros a las empresas10 (primer 
piso). Siguiendo a Llisterri y Angelelli (2002), 
los agentes privados tienen ciertas ventajas de 
credibilidad y rapidez para realizar las funciones 
que involucran interacción con pymes e inter-
mediación de recursos, donde es necesario tener 
capacidad para interpretar y procesar inquietudes 
y sugerencias de las empresas y contar con agi-
lidad para recibir y analizar solicitudes de apo-
yo. Sin embargo, Llisterri y Angelelli (2002) 
también señalan que la incorporación de agentes 
privados en la administración de programas debe 
estar supeditada a que la institución pública que 
los contrata tenga las capacidades necesarias 
para supervisarlos y mecanismos para capturar y 
aprovechar el aprendizaje del agente privado en 
el desarrollo futuro del sector mipyme.  
 
Otra función que debe desempeñar el sector pri-
vado, en este caso las organizaciones no guber-
namentales, los gremios empresariales y las uni-
versidades y centros de investigación es el se-
guimiento y evaluación permanente de los resul-
tados de las políticas y programas de apoyo a la 
mipyme, para lo cual las agencias mipyme debe-
rían proporcionar acceso a la información de 
todos los beneficiarios de cada iniciativa o pro-
grama. 
 
Programas basados en evidencias 
 
A nivel internacional existe una creciente pre-
ocupación para que las decisiones de política 
pública estén basadas en un cuidadoso análisis 
de las evidencias sobre lo que funciona y lo que 
no y que exista una retroalimentación permanen-
te a partir de las lecciones e informaciones que 
se van generando con la implementación de los 
                                                                                
sector, que pueden o no ser representantes de gremios 
empresariales.  
10 La prestación de servicios financieros y no finan-
cieros a las empresas es una función prioritaria del 
sector privado (bancos comerciales, consultores, ins-
tituciones de I&D, etc.). La participación del sector 
público en este campo sólo se justificaría en casos 
muy particulares, por ejemplo cuando ya existen ins-
tituciones públicas en marcha con capacidad para 
competir con el sector privado en condiciones simila-
res, o bien cuando no existe capacidad de oferta en el 
sector privado. 

programas. En el Reino Unido, por ejemplo, el 
plan de acción para la pequeña empresa del 
Small Business Service (SBS, 2004) señala que 
esta agencia debe estar al centro de un círculo 
virtuoso en el que las decisiones de política que 
afectan a la pequeña empresa consideren tanto la 
evidencia de las investigaciones y los actores 
involucrados como las lecciones y recomenda-
ciones de los usuarios. Asimismo, postula los 
siguientes principios asociados al concepto de 
círculo virtuoso: 
 
• Analizar los impactos de mediano y largo 

plazo de las políticas y programas. 
 
• Tener en cuenta las lecciones aprendidas a 

nivel local, nacional e internacional. 
 
• Apertura a nuevas ideas. 
 
• Tomar en cuenta los intereses de todos los 

actores involucrados. 
 
• Trabajar por encima de los límites organiza-

cionales, integrando los esfuerzos de todas 
las agencias que forman parte del sistema de 
fomento empresarial. 

 
• Mantener las políticas y programas bajo re-

visión permanente. 
 
• Incorporar las recomendaciones de las eva-

luaciones en el diseño de los nuevos pro-
gramas. 

 
• Aprender de las lecciones sobre lo que fun-

ciona y lo que no. 
 
Dadas las debilidades que existen en la región en 
cuanto al proceso de desarrollo de políticas para 
la mipyme (Angelelli, Moudry y Llisterri, 2003), 
el enfoque de trabajo del Small Business Service 
del Reino Unido podría servir como modelo para 
introducir mejoras en agencias mipyme de la 
región. 
 
Masa crítica y estabilidad de presupuesto 
 
El problema de financiamiento está presente en 
buena parte de las agencias mipyme de la región 
y se refleja en dos temas: la insuficiencia y la 
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inestabilidad de los recursos financieros. La falta 
de financiamiento afecta la escala de operacio-
nes de las agencias y su credibilidad ante el sec-
tor mipyme. Asimismo, la inestabilidad de los 
recursos financieros impide el desarrollo de los 
programas a mediano y largo plazo e interrumpe 
los procesos de aprendizaje. Sin embargo, aun-
que el problema es bastante evidente, la solución 
no lo es. Por una parte, es muy difícil establecer 
un nivel óptimo de recursos, pues este dependerá 
del nivel de especialización de cada agencia, que 
puede ir desde la realización exclusiva de activi-
dades de coordinación y advocacy hasta el desa-
rrollo de intervenciones en varias áreas progra-
máticas. A su vez, el nivel de especialización 
puede ir variando a través del tiempo en función 
de las distintas estrategias de los actores del sis-
tema de fomento empresarial. En suma, el nivel 
óptimo de financiamiento será función de las 
características del sistema de fomento de cada 
país. Por otra parte está el tema de la estabilidad. 
Aunque a priori pueda resultar clara la necesidad 
de dar estabilidad a los recursos, esto puede ge-
nerar incentivos a la ineficiencia (una vez que 
los recursos están asegurados la organización 
pierde interés en mejorar su capacidad de aten-
der a los clientes). En suma, si bien la solución 
al problema del financiamiento presupuestario 
dependerá de cada caso, una recomendación ge-
neral podría ser garantizar un nivel mínimo para 
la operación de la agencia y otorgar incrementos 
(o reducciones) en función del cumplimiento de 
resultados planificados y medidos a través del 
tiempo. 
 
Gestión de recursos humanos por resultados 
 
Para las agencias mipyme de la región, la posibi-
lidad de implementar procesos de diseño de pro-
gramas basados en evidencias, está condicionada 
a la introducción de mejoras sustantivas en los 
mecanismos de selección, manejo, capacitación 
y remuneración de sus recursos humanos. Algu-
nos de los problemas a resolver en cuanto a re-
cursos humanos tienen que ver con la posibili-
dad de pagar salarios competitivos con el sector 
privado que permitan atraer a los mejores profe-
sionales y de poder ofrecer la oportunidad de 
una carrera profesional, dos aspectos que ac-
tualmente no se verifican en la mayor parte de 
las agencias mipyme de la región. Adicional-
mente, y en forma paralela con los dos temas 

comentados, también se debería avanzar en me-
canismos de remuneración a los recursos huma-
nos a partir de resultados. En otras palabras, las 
agencias mipyme deberían ser capaces de trans-
formar sus mandatos y objetivos institucionales 
en metas anuales específicas por programas cu-
yo cumplimiento pueda asignarse a los respecti-
vos gerentes. 
 

DESARROLLO DE  
PROGRAMAS INNOVADORES 

 
Por medio de proyectos de cooperación técnica y 
operaciones de préstamo de inversión (de mon-
tos inferiores a US$10 millones), el Banco po-
dría trabajar junto a las agencias mipyme en el 
desarrollo de programas en áreas novedosas del 
desarrollo empresarial, definidas como aquellas 
en las que la agencia invierte recursos no signi-
ficativos11 pero al mismo tiempo representen una 
oportunidad de mejora sustantiva para el sector 
mipyme. Estos proyectos, que por su novedad 
pueden llegar a ser más complejos, deberían en-
focarse en las agencias con mayor capacidad 
institucional, pero también podrían funcionar 
como un incentivo para incorporar reformas en 
las agencias menos capaces. A continuación se 
presentan algunos detalles sobre dos áreas nove-
dosas del desarrollo empresarial en las que el 
Banco podría cooperar con las agencias mipy-
me: la integración de las mipymes en clusters y 
cadenas productivas; y la promoción del espíritu 
empresarial y creación de empresas.  
 
Integración de mipymes en clusters  
y cadenas de valor  
 
El buen desempeño de los distritos industriales 
del norte de Italia ha estimulado el desarrollo de 
nuevos enfoques para entender y apoyar a las 
empresas de pequeña escala. Muchos estudios 
señalan que las firmas que forman parte de clus-
ters o aglomeraciones de empresas especializa-
das sectorialmente tienden a ser más viables 
económicamente y a contribuir fuertemente al 
crecimiento regional (Pietrobelli y Rabelloti, 
2004). Los países de la región no han estado 

                                                      
11 Recursos no significativos significa menos del 10% 
del presupuesto anual de la agencia o la presencia de 
algunas experiencias aisladas lideradas por otras ins-
tituciones del sistema de fomento empresarial. 
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ajenos a las discusiones e intervenciones para 
aprovechar y fortalecer las ventajas de los clus-
ters y cadenas de valor. Estas actividades son 
especialmente importantes para las mipyme, que 
al ser parte de clusters y cadenas de valor tienen 
mayores oportunidades de acceder a mercados 
globales, incorporar tecnologías, desarrollar 
nuevas capacidades y superar algunas de las 
principales limitaciones relacionadas con la falta 
de escala (Pietrobelli y Rabelloti, 2004). 
 
El Banco ha realizado varias operaciones de 
préstamo y cooperación técnica para mejorar la 
competitividad de la mipyme a través de su inte-
gración en redes, clusters y cadenas producti-
vas12. Sin embargo, aún existe mucho potencial 
para seguir trabajando en este campo con las 
agencias mipyme de la región, pues estas inter-
venciones, además de beneficiar a las empresas 
y a las instituciones locales, también sirven co-
mo marco de coordinación y llegada al territorio 
de los programas de fomento liderados por dis-
tintas instancias del sector público, incluyendo 
desde las nuevas obras de infraestructura, la 
educación y formación profesional, la promo-
ción de inversiones y exportaciones, etc. En 
otras palabras, el enfoque de clusters y cadenas 
de valor se está convirtiendo en una herramienta 
para priorizar, coordinar y mejorar la eficiencia 
de la inversión pública en infraestructura y fo-
mento productivo13. 
 
Dini, Guaipatín y Rivas (2005), a partir de un 
análisis de las experiencias del Banco en proyec-
tos de integración productiva, identificaron una 
serie de recomendaciones y lecciones aprendidas 
para diseñar, implementar y evaluar nuevos pro-

                                                      
12 En Dini, Guaipatín y Rivas (2005) se puede encon-
trar una síntesis de las operaciones del Banco para 
favorecer la integración productiva, entre las que se 
incluyen préstamos de inversión y de reforma de po-
lítica para los gobiernos y proyectos del Fondo Multi-
lateral de Inversiones (FOMIN) y el Programa de 
Empresariado Social (PES). 
13 La operación de préstamo BR-L1023 en el estado 
de Bahía, Brasil, es un buen ejemplo sobre cómo el 
Banco puede trabajar con una agencia mipyme en el 
tema de clusters y cadenas productivas. A su vez, la 
operación de préstamo en Mendoza, Argentina (AR-
L1003), es un buen ejemplo sobre cómo aplicar el 
enfoque de clusters para priorizar inversiones en in-
fraestructura.  

yectos. Estos autores también realizaron una 
primera aproximación a la forma de organizar 
proyectos de fomento de clusters y cadenas se-
gún el esquema de pisos (discutido en la sección 
anterior), un aspecto que, por su relevancia para 
nuevas operaciones del Banco con las agencias 
de mipyme, requiere de un tratamiento más cui-
dadoso y detallado.  
 
En el cuadro 4 se muestra una posible distribu-
ción de responsabilidades entre una agencia mi-
pyme y otros actores en un programa de fortale-
cimiento de clusters y cadenas productivas. Las 
funciones de la agencia mipyme se limitan al 
diseño de los instrumentos de apoyo y la aplica-
ción de los mecanismos de asignación de recur-
sos, mientras que la animación a nivel local y la 
prestación de servicios de apoyo a las empresas 
debería quedar principalmente en el ámbito del 
sector privado (aunque también puede haber ins-
tituciones públicas o semipúblicas que presten 
servicios, tales como universidades, centros tec-
nológicos, etc.). La principal ventaja de este 
modelo es que minimiza la intervención pública 
y expande las posibilidades de contactos entre 
privados, que aparentemente son los más efecti-
vos para lograr mejoras de competitividad. Esto 
se debe a que los empresarios suelen tener más 
confianza y facilidad para relacionarse con otros 
agentes del sector privado. 
 
El modelo también tiene puntos críticos. Prime-
ro, debe basarse en criterios claros y trasparentes 
de selección de grupos de empresas, clusters y 
entornos locales y de evaluación de proyectos a 
los que se asignan recursos de apoyo14. Segundo, 
debe contar con una base de instituciones con 
capacidades para actuar como intermediarias y 
lograr una operación descentralizada del pro-
grama. Estas instituciones, siguiendo a Dini, 
Guaipatín y Rivas (2005), deben tener buena 
reputación entre los empresarios, credibilidad 
técnica, capacidad administrativa y una red de 
contactos amplia a nivel de proveedores de ser-
vicios locales e internacionales. 
 

                                                      
14 Este tema está muy bien desarrollado en Dini, 
Guaipatín y Rivas (2005). 
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Promoción del espíritu empresarial  
y la creación de empresas 
 
La evidencia que aporta la literatura internacio-
nal sobre el impacto positivo de la actividad em-
prendedora (nacimiento y muerte de empresas) 
sobre el crecimiento y el empleo ha llevado a 
que muchos gobiernos del mundo sitúen el desa-
rrollo de emprendedores y nuevas empresas co-
mo objetivos centrales en sus políticas y pro-
gramas de fomento. En Europa, la promoción de 
la empresarialidad adquirió relevancia en la dé-
cada de los noventa (Thurik y Wennekers, 
2004). La tendencia ha sido parecida en otros 
países desarrollados, tales como Canadá y Esta-
dos Unidos15. La región no ha sido una ex-
cepción en este proceso, y también ha venido 
incorporando el fomento de nuevos emprendi-
mientos y la promoción del espíritu empresarial 
en sus políticas de desarrollo empresarial, de 
educación y de formación profesional.  
 
El Banco ha realizado varios programas para 
promover el espíritu empresarial y la creación de 
empresas. Su actuación se concentró en proyec-
                                                      
15 En Kantis, Angelelli y Moori Koenig (2004) se 
puede encontrar una revisión de programas destaca-
dos de promoción de la empresarialidad de Estados 
Unidos, Escocia, Italia, Alemania, Brasil, Argentina y 
El Salvador.  

tos financiados por donaciones y liderados por 
organizaciones privadas. En efecto, entre 1999 y 
2006, por medio del Fondo Multilateral de In-
versiones (FOMIN) y el Programa de Empresa-
riado Social (PES), se financiaron 21 proyectos 
(por US$35,6 millones) de carácter piloto y al-
cance local16 para probar mecanismos innovado-
res de apoyo a emprendedores en el proceso de 
gestación, creación y consolidación de nuevas 
pequeñas y medianas empresas. Aunque tienen 
un mismo fin, estos proyectos pueden segmen-
tarse en tres categorías con distintos tipos de 
grupos meta, objetivos específicos, servicios y 
niveles de inversión, tal como se explica en el 
cuadro 517. Hacia el futuro, los modelos que se 
están desarrollando a través de estos proyectos 
piloto podrían ser replicados en los países de la 
región mediante nuevas operaciones de préstamo 
lideradas por las agencias de apoyo a la mipyme. 

                                                      
16 Concentran sus esfuerzos en ámbitos geográficos 
acotados, como pueden ser una ciudad o una región 
dentro de un país. 
17 En Angelelli y Prats (2005) se puede encontrar una 
explicación detallada de los distintos tipos de objeti-
vos y acciones que pueden incluirse en un proyecto 
de fomento de la empresarialidad. 

Cuadro 4. El modelo de pisos aplicado a programas de clusters y cadenas productivas 
 

Piso Funciones Responsable 
Tercer 
piso 

• Definición de política de clusters y cadenas productivas (objetivos, 
instrumentos y recursos) 

• Diseño de instrumentos de apoyo y criterios para seleccionar grupos 
de empresas, clusters y entornos locales 

• Diseño y aplicación de mecanismos de asignación de recursos (con-
cursos, ventanilla abierta, etc.) 

• Selección, seguimiento y supervisión de instituciones intermedia-
rias y proyectos 

• Contratación de evaluaciones y revisión de resultados e impactos 

Agencia mipyme 

Segundo 
piso 

• Animación de empresas e instituciones locales y apoyo en la formu-
lación de proyectos de integración productiva 

• Gestión del financiamiento y la ejecución de proyectos 
• Gestión del conocimiento para el desarrollo regional 

Instituciones interme-
diarias (organizacio-
nes empresariales, 
universidades, etc.) 

Primer 
piso 

• Preparación de diagnósticos y planes de competitividad para redes 
de empresas, clusters y áreas locales 

• Servicios individuales y colectivos de apoyo empresas 
• Fortalecimiento de instituciones locales de servicios a las empresas 

Consultores y firmas  
consultoras, centros de 
I&D y conocimiento, 
etc. 
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En el diseño de las nuevas operaciones se debe-
ría incluir un enfoque integral en los servicios de 
apoyo. En efecto, la experiencia muestra que con 
el correr del tiempo los modelos de intervención 
impulsados por el Banco se fueron haciendo más 
complejos, incluyendo una combinación cada 
vez más amplia de servicios. Mientras que los 
primeros proyectos consistían en acciones pun-
tuales en alguna etapa del proceso emprendedor 
(por ejemplo, un concurso de ideas para sensibi-
lizar y capacitar a los participantes en planes 
de negocios), la mayoría de los proyectos apro-
bados desde 2003 combinan múltiples servicios 
(financieros y no financieros) para grupos meta 
que están recorriendo las diferentes etapas del 
proceso emprendedor con el objetivo final de 
generar entornos más favorables al emprendi-
miento. 
 
La evolución hacia una mayor integralidad trajo 
cambios en los esquemas institucionales, los que 
se fueron tornando cada vez más intensivos en 
alianzas estratégicas entre una organización lo-
cal coordinadora y otras especializadas en temas 
educativos (por ejemplo universidades), finan-
cieros (bancos, fondos de capital riesgo, redes de 
ángeles inversores, etc.) y del sector público 

(gobiernos locales, agencias públicas de fomen-
to, etc.). En estos esquemas la organización líder 
cuenta con un pequeño equipo de coordinación 
que se dedica a establecer y administrar acuer-
dos estratégicos con las otras instituciones que 
se encargan de prestar los servicios financieros y 
no financieros a los emprendedores.  
 
Otro aspecto que fue cobrando importancia en 
los proyectos financiados por el Banco son los 
mecanismos para facilitar el acceso a los recur-
sos financieros. En efecto, la mayoría de los 
proyectos aprobados más recientemente incorpo-
ran diferentes modalidades de financiamiento 
para las etapas tempranas de desarrollo de una 
empresa. Al respecto, en el trabajo de Echeco-
par, Angelelli y otros (2006) se identifican algu-
nas lecciones aprendidas en la región que pue-
den ser útiles para el diseño de nuevas operacio-
nes. Estos autores señalan que el desafío de las 
intervenciones públicas es ir habilitando la ca-
dena de financiamiento (ángeles inversores, ca-
pital de riesgo, financiamiento bancario, merca-
do de capitales) atacando en forma simultánea 
los problemas de oferta y demanda en cada uno 
de sus eslabones; y agregan que la creación de 
mecanismos de financiamiento debe estar supe-

Cuadro 5: Tipología de programas para promover el espíritu empresarial 
 y la creación de empresas 

 
 

 
Categoría 

 
Población meta  

 
Resultado buscado 

Conjunto de servicios 
proporcionados 

Inversión por 
empresa  

1 Pobre (bajos ingresos), 
primaria/secundaria, 
desempleados, inactivos 
y autoempleados 

• Autoempleo soste-
nible  

• Aumento de ingre-
sos 

• Educación y capaci-
tación 

• Microcrédito garan-
tizado 

Hasta 5.000 

2 Ingresos bajos/medios, 
conocimiento técnicos, 
subemplea-
dos/empleados 

• Mayor superviven-
cia 

• Formalidad 
• Nuevos puestos de 

trabajo 

• Capacitación 
• Asistencia indivi-

dual 
• Networking 
• Capital semilla 

Hasta 35.000 

3 Ingresos medios/altos, 
empleados o autoem-
pleados o nuevos em-
presarios, conocimiento 
técnico y de negocios 

• Mayor superviven-
cia 

• Innovación 
• Productividad 
• Exportaciones 

• Incubación 
• Asistencia indivi-

dual 
• Redes 
• Ángeles inversionis-

tas 
• Capital semilla y de 

riesgo 

Hasta 150.000 

 



 

14 

ditada a la existencia de un sistema que incenti-
ve el flujo regular de proyectos empresariales. 
 
El trabajo de Echecopar, Angelelli y otros 
(2006) también proporciona algunas orientacio-
nes sobre el papel de las agencias mipyme en 
programas de espíritu empresarial y creación de 
empresas. Estas agencias deberían limitarse, por 
un lado, a seleccionar y apoyar a instituciones 
intermediarias que actúen a nivel local como 
animadoras y articuladoras del sistema empren-
dedor y, por el otro, a otorgar incentivos para 
que distintos tipos de inversionistas privados 
especializados (ángeles inversores, fondos de 
capital de riesgo, etc.) desarrollen capacidades 
para invertir en nuevas empresas. Volviendo al 
esquema de pisos discutido anteriormente, las 
responsabilidades de la agencia mipyme deberí-
an mantenerse en funciones de tercer piso, mi-
nimizando el contacto con los emprendedores y 
potenciando las relaciones entre estos y los pro-
veedores de servicios empresariales y financie-
ros, tal como se muestra en la figura 2. 
 

ESCALAMIENTO DE 
PROGRAMAS EXITOSOS 

 
Por medio de operaciones de préstamo de inver-
sión (de montos superiores a US$10 millones), 
el Banco podría trabajar junto a las agencias de 
apoyo a la mipyme para aumentar la escala de 
aquellos programas de desarrollo empresarial 
que hayan resultado exitosos en un nivel piloto. 

El aspecto clave en este caso es que el éxito 
haya sido medido por medio de evaluaciones de 
impacto realizadas con metodologías rigurosas. 
Esta forma de trabajar podría generar dos venta-
jas para el Banco y los países. La primera es que 
se aseguraría que las nuevas inversiones van a 
generar beneficios sociales. La segunda es que, 
al existir una experiencia previa, los riesgos de 
ejecución tenderían a ser mucho menores y por 
tanto las operaciones podrían ejecutarse dentro 
de los horizontes temporales previstos. En forma 
práctica, los elementos que deberían reunirse 
antes de avanzar en el diseño de una operación 
de más de US$10 millones con una agencia mi-
pyme son los siguientes: 

 
• Una operación piloto que haya funcionando 

por al menos dos años. 
 
• Una evaluación independiente de la expe-

riencia piloto en la que se haya constatado 
una relación costo/beneficio favorable e 
identificado lecciones aprendidas para la 
etapa posterior de escalamiento. 

 
• Un estudio constatando demanda insatisfe-

cha entre las mipyme para los servicios del 
nuevo programa. 

 
• Existencia e interés de instituciones inter-

mediarias para distribuir el programa en el 
territorio. 

 

Agencia Institución 
intermediaria 

Proveedores de 
servicios 

Emprendedores y 
nuevas empresas

Inversionistas 
privados 

$ + Apoyo 
estratégico 

Planes de negocios 
+ Rentabilidad 

Apoyo técnico 

Fortalecimiento y pago 
parcial de servicios a 

emprendedores 

Información sobre emprendedores 

Apoyo e 
Información 

Incentivos $  Apoyo y 
incentivos $ x 

Figura 2. El papel de una agencia mipyme en programas de fomento del espíritu 
empresarial y la creación de empresas 
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• Existencia e interés de los actores privados y 
público-privados que prestarán los servicios 
de desarrollo empresarial y/o financieros.  

 
• Estudio constatando la capacidad de la 

agencia mipyme para cumplir con funciones 
de tercer piso en un programa de gran esca-
la. 

 
REDES DE INTERCAMBIO  

DE RECURSOS Y APRENDIZAJE 
 
En esta última área de oportunidad, a diferencia 
de las anteriores, el Banco, por medio de coope-
ración técnica, podría favorecer esquemas de 
cooperación que involucren a múltiples agencias 
mipyme para generar redes a mediano y largo 
plazo. Estas redes de cooperación, que podrían 
funcionar tanto a nivel de región como de subre-
gión, permitirían avanzar en los siguientes te-
mas: 
 
• Elaboración de estadísticas e indicadores de 

la mipyme comparables internacionalmente, 
mejorando la calidad de los diagnósticos del 
sector. Aprendizaje de las experiencias y 
buenas prácticas de otros países, evitando 
algunos costos asociados a la prueba y error. 

 

• Promoción de la idea de los sistemas de eva-
luación como herramientas valiosas para el 
aprendizaje y el mejoramiento, así como pa-
ra constatar casos de programas exitosos. 

 
• Nivelación de los conocimientos de los pro-

fesionales del desarrollo empresarial, geren-
tes de instituciones y otros dedicados al de-
sarrollo de la mipyme.  

 
Dada la heterogeneidad de las agencias mipyme, 
para que estas redes de cooperación cumplan sus 
objetivos es importante que las mismas involu-
cren agencias con niveles de capacidad institu-
cional variados, de modo que las más avanzadas 
apoyen la mejora de las más rezagadas.  
 
Otro aspecto a considerar en la promoción de 
estas redes es que el liderazgo debería provenir 
de las mismas agencias, y no del Banco u otra 
institución de desarrollo internacional. Un últi-
mo punto a considerar es que en las tareas de 
secretaría de estas redes se podrían aprovechar 
las capacidades institucionales que ya existen en 
la región, como por ejemplo las de Iberpyme o 
Cenpromyme18. 
 
 

                                                      
18 Para mayor información sobre Iberpyme y Cen-
promype se pueden consultar las siguiente páginas en 
Internet: www.iberpymeonline.org y 
www.sica.int/cenpromype  
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Resumen y conclusiones 
 
 
En este informe se han analizado las debilidades 
y fortalezas de las agencias públicas de apoyo a 
la mipyme de la región, se ha hecho una reseña 
de la experiencia operativa del Banco con dichas 
organizaciones y, sobre esta base, se han identi-
ficado cuatro áreas de oportunidad para nuevas 
operaciones del Banco.  
 
El panorama de las agencias mipyme de la re-
gión es heterogéneo. Unas pocas agencias están 
consolidadas y tienen programas efectivos, 
mientras que otras se basan en modelos institu-
cionales anticuados (por ejemplo, actúan en el 
primer piso en la mayoría de sus programas) y 
son muy vulnerables a los cambios políticos. En 
forma estilizada, los principales factores que 
limitan la capacidad de las agencias mipyme 
son: la falta de información; la alta rotación del 
personal clave; la falta de planificación; la am-
plitud de programas con cobertura limitada; la 
falta de coordinación; y la fallas en el segui-
miento y la evaluación de los programas.  
 
El Banco, por medio de sus instrumentos de 
apoyo a los sectores público y privado, ha de-
sarrollado numerosos programas con las agen-
cias nacionales de apoyo a la mipyme. Esos es-
fuerzos, sin embargo, tuvieron algunas limita-
ciones, tales como baja cobertura, falta de conti-
nuidad y ausencia de mecanismos de intercam-
bio de información y aprendizaje. Pero, al mis-
mo tiempo, mediante esas operaciones, el Banco 
fue ganando una reputación que lo ha posiciona-
do como un posible aliado para emprender nue-
vas actividades de fortalecimiento institucional e 
innovación con estas agencias.  
 
En este informe se han identificado cuatro áreas 
de oportunidad que aprovechan la base de repu-
tación y experiencia ganada por el Banco para 
dar una respuesta más efectiva a los problemas y 
oportunidades que enfrentan estas organizacio-
nes. Las cuatro áreas identificadas fueron las 
siguientes: 

Fortalecimiento institucional. Operaciones de 
cooperación técnica y préstamo para apoyar a las 
agencias mipyme a introducir reformas institu-
cionales que les permitan ganar autonomía, es-
pecializarse en tareas de coordinación y advoca-
cy y en funciones de tercer piso, y contar con 
una masa crítica de recursos presupuestarios cu-
ya continuidad y evolución esté atada al logro de 
resultados. 
 
Desarrollo de programas innovadores. Opera-
ciones de cooperación técnica y préstamos de 
inversión (de montos inferiores a US$10 millo-
nes) para trabajar junto a las agencias mipyme 
en el desarrollo de proyectos en áreas novedosas 
del desarrollo empresarial, como son la integra-
ción de las mipyme en clusters y cadenas pro-
ductivas y la promoción del espíritu empresarial 
y creación de empresas. 
 
Escalamiento de programas exitosos. Operacio-
nes de préstamo de inversión (de montos supe-
riores a US$10 millones) para trabajar junto a 
las agencias de apoyo a la mipyme para aumen-
tar la escala de aquellos programas de desarrollo 
empresarial que hayan resultado exitosos en un 
nivel piloto, asegurando que las nuevas inver-
siones van a generar beneficios sociales y que se 
van ejecutar dentro de los horizontes temporales 
previstos en el diseño.  
 
Desarrollo de redes para intercambio de recur-
sos y aprendizaje. Operaciones de cooperación 
técnica para favorecer esquemas de cooperación 
que involucren a múltiples agencias mipyme 
para generar redes a mediano y largo plazo y 
favorecer el intercambio de información, buenas 
prácticas y el aprendizaje en general.  
 
El trabajo del Banco en estas áreas ayudará a 
articular y mejorar la eficiencia en los sistemas 
de fomento empresarial de la región y a través 
de ello a mejorar la competitividad de las micro, 
pequeñas y empresas de la región.  
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Anexo  
 

 
Cuadro 1. Agencias de fomento de la mipyme en la región 

 

País Institución Sigla Año de 
creación Empleados (2005)

Argentina Subsecretaría de la Pequeña y Mediana Em-
presa  SEPYME 1995 291 

Brasil Servicio Brasilero de Apoyo a la Micro y Pe-
queña Empresa SEBRAE 1972 4,500 

Chile Servicio de Cooperación Técnica SERCOTEC 1955 226 

Colombia Dirección de Micro, Pequeña y Mediana Em-
presa DIPYME 2002 21 

Costa Rica Dirección General de Apoyo a la Pyme  DIGEPYME 2002 30 

República  
Dominicana Programa de Promoción y Apoyo a la Mipyme PROMIPYME 1997 110 

Ecuador Subsecretaría de MIPYMES MICIP 1973 16 

El Salvador Comisión Nacional de la Micro y Pequeña 
Empresa  CONAMYPE 1996 41 

Guatemala Vice Ministerio de Desarrollo de la Mipyme Vice Ministerio 2000 70 

México SubsecretarÍa para la Pequeña y Mediana Em-
presa  SPYME 2001 283 

Nicaragua Instituto Nicaragüense de Apoyo a la Pequeña 
y Mediana Empresa INPYME 1994 60 

Panamá  Autoridad de la Micro, Pequeña y Mediana 
Empresa AMPYME 2000 50 

Perú Centro de Promoción de la Pequeña y Micro 
Empresa  PROMPYME 1997 85 

Uruguay Dirección Nacional para la Artesanía, Pequeña 
y Mediana Empresa  DINAPYME 1990 20 

Venezuela Instituto Nacional para el Desarrollo de la Pe-
queña y Mediana Empresa  INAPYMI 2002 372 
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Cuadro 2. Reseña de proyectos con agencias de apoyo a la mipyme 
 
 

País Institución  Tipo de instrumento, Nombre Proyecto,  
Año y monto 

Argentina SEPYME 

- Préstamo AR144, Apoyo a la reestructuración empresarial, 1997, US$44 
millones 
- Préstamo AR-L1033, Crédito y competitividad para PYMES, 2006, 
US$1,5 millones  

Brasil SEBRAE 

- FOMIN T-482, Desarrollo de distritos industriales, 2002, US$2 millones 
- FOMIN Varios Fondos de Capital de Riesgo 
- Préstamos BR-L1023, Fortalecimiento de la actividad empresarial en el 
estado de Bahía, 2006, US$10 millones  

Chile SERCOTEC No hay proyectos 

Colombia DIPYME 

- FOMIN AT-586, Promoción empresarialidad entre jóvenes colombianos, 
2004, US$1,05 millones 
- FOMIN AT-612, Participación de las pymes en compras de empresas pú-
blicas, 2004, US$0,72 millones 

Costa Rica DIGEPYME - Préstamo CRL1001, Reformas para la competitividad e inversión. 2005, 
US$27 millones 

República Do-
minicana  PROMIPYME No hay proyectos 

Ecuador MICIP No hay proyectos 

El Salvador CONAMYPE - FOMIN AT-321, Apoyo al desarrollo de las micro y pequeñas empresas 
en El Salvador, 2000, US$1,2 millones 

Guatemala Vice Ministerio - FOMIN AT-250, Desarrollo Institucional y de Políticas en Apoyo de la 
Micro, Pequeña y Mediana Empresa en Honduras, 1999, US$0,9 millones 

Honduras SIC - Cooperación Técnica HOT1051, Apoyo a Programas para la mipyme 

México SPYME No hay proyectos 

Nicaragua INPYME No hay proyectos 

Panamá  AMPYME - FOMIN AT-389, Mejoramiento del marco regulatorio para las pymes, 
2001, US$0,8 millones 

Paraguay MIC - Préstamo PR100, Desarrollo Empresarial Pyme, 2001, US$10 millones 

Perú PROMPYME - FOMIN AT-585 Desarrollo de redes empresariales en confecciones y tu-
rismo, 2004, US$0,97 millones 

Uruguay DINAPYME No hay proyectos 

Venezuela INAPYMI No hay proyectos 
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