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Resumen
El presente artículo pretende analizar la tendencia hacia la homogeneidad que 
han presentado los programas de lucha contra la pobreza en América Latina 
en los últimos 20 años. Se propone el estudio en profundidad de dos de los casos más 
exitosos y renombrados de la última modalidad de intervención de los gobier-
nos regionales: los Programas de Transferencias de Ingresos Condicionadas. Para 
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llevar a cabo nuestro objetivo se realizó un estudio descriptivo con la intención 
de remarcar las similitudes y diferencias relevantes en cada uno de los casos. En 
este trabajo tomó especial relevancia el papel asumido por los organismos inter-
nacionales como fuentes de recursos financieros y normativos para los gobiernos 
de los países de la región.

Palabras claves: isomorfismo institucional, políticas sociales, organismos 
internacionales, América Latina. 

Isomorphism in programs to 
combat poverty. The programs 
“Oportunidades” and “Puente”

Abstract
This article tries to analyze the homogeneity tendency present in the Latin Ameri-
can’s programs against the poverty. The paper compares two effective programs 
of  last generation, characteristic of  a set of  programs: the Conditional Cash 
Transfer Programs. In order to find answer to the investigation question we 
decided to use a design with a descriptive emphasis, our interest was to character-
ize and to compare the selected programs, which allowed to understanding the 
process which these programs tend to homogeneity. In this work the role assumed 
by the international organisms like financial and normative sources took special 
relevance for the governments of  the region.

Keywords: institutional isomorphism, social policies, international organisms, 
Latin America. 
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Presentación de la investigación 
Desde comienzos de la década de los noventa se asiste en América 
Latina a un llamativo proceso de homogeneización en los modos 
de intervención de los programas de lucha contra la pobreza. El 
fenómeno coincide con una situación inédita: la decisión de los 
organismos internacionales (OI) presentes en la región de conver-
tirse en actores principales de la política social. 

En este mismo periodo, la definición de la pobreza ha virado hacia 
posturas que rechazan una definición unidimensional, como aquéllas 
que se basan exclusivamente en los ingresos o el consumo. Hoy se 
acepta que la pobreza responde a múltiples dimensiones que, a su 
vez, son relativas al contexto donde se generan, sin embargo, las po-
líticas sociales de la región no han generado programas diferenciados 
para cada una de las situaciones presentes en los distintos países. En 
cambio, se observa la puesta en marcha de un conjunto de programas 
llamativamente similares. 

Esta tendencia pareciera responder a la estructuración de lo que en 
sociología de las organizaciones se conoce como un campo organi-
zacional, es decir, en estos últimos 25 años observamos la genera-
ción de un área reconocible de institucionalidad, donde las distintas 
organizaciones encargadas de la producción de la política social son 
cada vez más identificables (DiMaggio y Powell, 1983).

Para DiMaggio y Powell, el concepto que mejor captura el proceso de 
homogeneización de los actores organizacionales es isomorfismo 
organizacional, el cual consiste en que, dentro de un mismo campo orga-
nizacional, se restringe la fuerza de unidad de una población dada para 
llevarla a parecerse al conjunto de la población según las condiciones 
planteadas por el medio. Si bien esta propuesta se encuentra dentro 
del análisis sociológico de las organizaciones, entendemos que puede 
ser igualmente aplicada al campo de la política social. 

Este enfoque nos lleva a plantear la siguiente pregunta: ¿cómo los 
gobiernos nacionales se adaptan a las presiones de los OI en la for-
mulación de programas de lucha contra la pobreza? Para responder 
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decidimos comparar dos programas vigentes de última generación: el 
Programa Oportunidades de México y el Programa Puente de Chile. 
Ambos programas son característicos de un conjunto de programas que 
surgieron a principios de la presente década conocidos como Programas 
de Transferencias Condicionada (PTC).1 Los dos países cuentan con 
una larga trayectoria en la lucha contra la pobreza y sus programas 
son constantemente citados por sus propuestas innovadoras. 

Para hallar una respuesta a la pregunta de investigación se optó por un 
diseño con un marcado énfasis descriptivo con la intención de carac-
terizar y comparar los programas seleccionados, lo que nos permitió 
comprender el proceso por el cual tienden hacia la homogeneidad.

El trabajo de campo consistió en la recolección de información de 
documentos oficiales de los programas, así como de material de los 
OI participantes, evaluaciones externas y otros artículos, con el fin 
de generar un conjunto de categorías relevantes que nos permitiera 
comparar los programas y de esta forma establecer sus similitudes 
y diferencias, así como las conexiones necesarias con el contexto 
general de las políticas sociales latinoamericanas.

Por otra parte, se recolectaron datos descriptivos de la situación de 
pobreza de los dos países para completar la comparación de los pro-
gramas y datos que aportaron a la identificación de indicadores de la 
injerencia de los OI en el diseño de las políticas sociales de la región.

El proceso de la investigación fue predominantemente cualitativo, pues 
nuestra intención fue hacer una descripción exhaustiva de los procesos 
sociales. El análisis del material no consistió en la estimación cuantitativa 
de parámetros de un universo dado, sino en un estudio comparativo de las 
propuestas de un conjunto de actores dentro de un contexto determinado 
y en circunstancias situadas en un tiempo específico. Dicho análisis 
implicó la formulación de conceptos que se crean en el continuo ir y 
venir de la información empírica a la construcción teórica.

1 Traducción del inglés: Conditional Cash Transfer Program. 
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Optamos por este diseño, ya que advertimos en la revisión de la 
literatura que, aunque existen distintos trabajos que estudian la exis-
tencia de campos organizacionales y presiones isomórficas y mucho 
material sobre el análisis de las políticas sociales latinoamericanas, 
no hay antecedentes que intenten vincular ambos campos. 

1. Aportes del nuevo institucionalismo sociológico 
para el análisis de las políticas sociales
Existe en la sociología de las organizaciones una larga tradición teórica 
y empírica enmarcada, a su vez, dentro de la tradición institucional y 
el nuevo institucionalismo. Una de las ideas más relevantes parte de 
los aportes de Philip Selznick (1949), quien señala que la dinámica 
organizacional se ve frecuentemente afectada por fuerzas externas 
provenientes de su medio ambiente institucionalizado. Ante esta situa-
ción, los actores organizacionales, como los Estados y los gobiernos, 
necesitan desarrollar estructuras y comportamientos que les permitan 
superar los embates de dichas fuerzas institucionales. De esta forma, 
las estructuras organizacionales buscan la adaptación no solamente 
guiadas por los requerimientos de tipo económico o técnico.

Otro concepto interesante se deriva del hecho de que, al realizar 
adaptaciones estructurales, los actores organizacionales a menudo 
se desvían de su misión formal, esto puede suceder, por ejemplo, 
cuando las reglas y los procedimientos de gestión se convierten en 
fines, lo que Robert Merton (1964) llama “desplazamiento de metas”. 
Por esta razón resulta evidente que las organizaciones poseen una 
dimensión simbólica que se expresa con reglas y procedimientos 
institucionalizados que tienden a ser incompatibles con la eficiencia 
organizacional y con el desempeño efectivo de tareas (Meyer y Rowan, 
1977 y DiMaggio y Powell, 1983 y 1991). 

Desde esta perspectiva se asume que las presiones del contexto insti-
tucional, conformado por mitos y rutinas, se legitiman y se convierten 
en generadoras potenciales de pautas de comportamiento socialmente 
aceptadas que propician en los actores organizacionales una tenden-
cia a la uniformidad y a la estabilidad, más que a la diversidad y al 
cambio (Meyer y Rowan, 1977). Esta asunción replantea la noción 
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del paradigma racional que considera que el actor organizacional es 
capaz de decidir con plena autonomía el destino de una entidad, es 
un giro hacia explicaciones culturales y cognoscitivas que no pueden 
ser reducidas a las agregaciones de los motivos o a los atributos de 
los individuos (DiMaggio y Powell, 1991).

La “maduración” de este tipo de actores responde a la construcción 
de un entramado simbólico, más que a sus “funciones”. Dichos ac-
tores cumplen sus acciones no por la búsqueda de la efectividad en el 
logro de sus objetivos, sino a partir de la racionalización de “mitos y 
ceremonias” que se legitiman en el ambiente organizacional y facilitan 
su supervivencia. Los “mitos” se convierten en técnicas institucio-
nalizadas consideradas adecuadas y racionales por los actores que las 
utilizan al margen de su posible impacto positivo en el desempeño 
organizacional (Meyer y Rowan, 1977). 

La tarea esencial de los actores organizacionales, entonces, es evitar 
la ilegitimidad que puede provocar no adecuarse a los mitos racio-
nalizados, lo que a su vez podría dificultar el acceso a los recursos 
necesarios para el éxito. En la práctica, los esfuerzos de adecuación 
mantienen las apariencias y le dan validez a una organización; se 
debe mantener la apariencia de que los mitos efectivamente funcionan 
(Meyer y Rowan, 1977).

La búsqueda de la legitimidad se vuelve una dinámica común entre las 
organizaciones de un mismo campo provocando la adopción genera-
lizada de estructuras homogéneas. De esta manera, las organizaciones 
de un mismo campo organizacional tienden a volverse “isomorfas” 
(Meyer y Rowan, 1977; DiMaggio y Powell, 1983 y Scott, 1991). 

Según DiMaggio y Powell (1983), el isomorfismo puede originarse 
de dos modos: i) de la competición y adecuación de organizaciones 
individuales a cambios en el mercado, lo que denominan isomor-
fismo competitivo y ii) de la competición por diferentes factores, 
como la influencia política o la búsqueda de legitimación, llamado 
isomorfismo institucional; este isomorfismo es el que utilizaremos 
para abordar nuestros casos de estudio.
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Estas presiones incluyen una idea de poder (de otras organizaciones 
dominantes, del Estado o del entorno próximo a la organización) para 
forzar la conformidad en cuanto a la estructura y los modos de hacer. 
Los actores organizacionales “aceptan” las presiones para intentar 
lograr un éxito parecido al de otras organizaciones, o simplemente 
para parecer más aceptables.

Por lo tanto, las organizaciones en su proceso de institucionalización 
sufren procesos isomórficos que les proveen dos ventajas princi-
pales: ser reconocidas como legítimas o válidas por su entorno y 
disminuir la incertidumbre.

A medida que incorporan mitos institucionales, los actores organiza-
cionales tienden a dejar la eficiencia en un segundo plano, lo que genera 
ciertas inconsistencias en las que las reglas institucionales o ceremoniales 
pueden entrar en conflicto con el quehacer cotidiano de los actores. 
En caso de que se opte por privilegiar la eficiencia, la organización 
podría estar arriesgando su legitimidad.

Con base en esto, DiMaggio y Powell señalan que el proceso de 
isomorfismo puede presentar tres diferentes mecanismos de presión:

1.	 Isomorfismo coercitivo: resulta de presiones tanto formales como 
informales que se expresan como una fuerza de persuasión o invita-
ción a coludirse, por ejemplo, algunos cambios organizacionales se 
pueden dar como respuesta a cambios que proponen los gobiernos.

2.	 Isomorfismo mimético: es una respuesta a la incertidumbre. 
Las organizaciones copian ejemplos de otras más exitosas, por 
ejemplo, modelos de gerencia y usos de tecnologías que favorecen 
la legitimación y el ahorro en término de costos. 

3.	 Isomorfismo normativo: alude a la profesionalización. Son pre-
siones que se establecen por socialización en el intercambio de 
información donde las profesiones ayudan a reconocer jerarquías, 
centros y periferias. 

DiMaggio y Powell utilizan estos tres mecanismos de presión para de-
sarrollar un conjunto de hipótesis que tienden a explicar la ocurrencia 
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del cambio organizacional vía los distintos isomorfismos. Nosotros 
basaremos nuestro planteamiento en una de ellas que expresa que 
“Cuanto mayor es el grado de dependencia de una organización de 
un campo organizacional a una sola fuente (o similar) de apoyo para 
los recursos vitales, mayor es el nivel de isomorfismo” (1983: 155).2

La centralización de los recursos dentro de un campo causa direc-
tamente la homogeneización poniendo a las organizaciones bajo 
presiones similares a las de los mismos proveedores de recursos, de 
esta manera se trabaja recíprocamente con la ambigüedad tanto de la 
incertidumbre como de los objetivos para aumentar su impacto. En 
este punto nos parece central la entrada de los OI como fuentes de 
financiación y centros generadores de ideas de las políticas sociales 
latinoamericanas. Esto queda claro a partir de su participación finan-
ciera directa y la promoción de prácticas y “conocimiento”.3

Por campo organizacional, los autores entienden “aquellas organi-
zaciones que, en su conjunto, constituyen un área de la vida institu-
cional: los proveedores principales, los consumidores de recursos y 
productos, las agencias reguladoras y otras organizaciones que dan 
servicios o productos similares”4 (DiMaggio y Powell, 1983: 147).

Los campos existen en la medida en que están definidos institucional-
mente. El proceso de definición institucional consiste en el aumento 
del grado de interacción entre las organizaciones en un campo, el 
surgimiento de estructuras interorganizacionales de dominio y pa-
trones de coalición, el incremento en la carga de información de la 
que deben ocuparse las organizaciones que participan en un campo 

2 Traducción del autor. “The greater the extent to which the organization in a field is 
dependent upon a single (or similar) source of  support for vital resources, the higher the 
level of  isomorphism”.
3 A partir de la producción de artículos técnicos y analíticos, la financiación de la investiga-
ción académica, la incorporación de centros de estudios e investigación y la incorporación 
de recursos humanos a los programas beneficiarios. 
4 Traducción del autor. “By organizational field, we mean those organizations that, in 
aggregate, constitute a recognized area of  institutional life: Key suppliers, resource and 
product consumers, regulatory agencies, and other organizations, that produce similar 
services or products”. 
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y el desarrollo de la conciencia de los participantes de un conjunto 
de organizaciones de estar en una empresa común (DiMaggio y 
Powell, 1983).

La hipótesis de trabajo que guía esta investigación es: la tendencia 
hacia la homogeneidad de los programas de lucha contra la pobreza se debe a la 
conformación de un campo organizacional de las políticas sociales latinoamerica-
nas. La conformación del campo organizacional se explica, principalmente, por 
la centralidad de la fuente, tanto financiera como normativa, que se traduce en 
presiones isomórficas desarrolladas por los organismos internacionales que financian 
y/o promocionan este tipo de programas. 

2. Recorrido por las políticas sociales latinoamericanas
En la región, los modos de gestión de los regímenes de bienestar 
(Esping-Andersen, 1990) se han articulado alrededor de los distintos 
modelos de desarrollo económico y social. Dentro de cada mode-
lo, el conjunto de acciones que buscan posibilitar la integración, la 
movilidad y cohesión social, vía la distribución, y el control social 
del bienestar de una población es lo que habitualmente conocemos 
como política social. En términos ideales, la política social tiene como 
función fundamental la redistribución del ingreso, de las capacidades 
y oportunidades de toda la población (Herrera y Castón, 2003). 

Desde finales del siglo XIX hasta la crisis de los años treinta, en 
América Latina se implantó un modelo de desarrollo agro-minero 
exportador, en el cual la política social no se encontraba en el centro de 
las preocupaciones gubernamentales y la poca acción estatal en esta línea 
fue considerada residual. Se ayudó a los desprotegidos con un sentido 
de caridad. Dentro de los países que recibieron una fuerte inmigración 
europea existieron políticas sociales “privadas” impulsadas por los 
propios interesados (Franco, 1996).

Después de la crisis de los años treinta comenzó un nuevo enfoque 
que iba a intentar dar una respuesta a aquéllos que la beneficencia 
había dejado de lado a través de sistemas de protección social que 
fueron, por lo general, construidos bajo la noción de riesgo compar-
tido. Dichos sistemas respondieron a los riesgos vinculados al papel 
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central del trabajo en la definición y satisfacción de los derechos de 
las personas. El Estado asumió nuevos roles, se convirtió en regula-
dor, interventor y planificador empresarial y “social”. Desde esta 
perspectiva se legitimó el accionar del Estado como garante último 
de ciertas prestaciones básicas vinculadas a la educación, la salud, la 
alimentación, la vivienda, etc. Hubo una concepción del desarrollo 
como crecimiento industrial más distribución del ingreso y pleno em-
pleo con una fuerte incidencia estatal a partir de la empresa pública. 
A partir de mediados de los años setenta la crisis de estos sistemas 
y la explosión del desempleo llevaron a replantear la cuestión social. 

Se suele aceptar que en América Latina el nivel de desarrollo de los 
regímenes de bienestar ha sido muy heterogéneo dependiendo, entre 
otros, del origen temporal, del grado de desarrollo y consolidación, 
del mercado laboral, del desarrollo de sistemas “universalistas” o 
“excluyentes”, etc. En relación con esta problemática, en investi-
gaciones anteriores es posible identificar tres grupos de países: un 
primer grupo donde están los países pioneros en el desarrollo de los 
seguros sociales, como Argentina, Chile, Uruguay y Costa Rica, que 
lograron un mayor desarrollo del régimen de un modo cercano al 
modelo conservador de Esping-Andersen; un segundo grupo “dual” 
donde están los países que tienen una marcada estratificación social 
con altos niveles de heterogeneidad regional y amplios sectores 
desprotegidos, como Brasil y México; y, por último, un conjunto de 
países con sistemas elitistas y excluyentes, como Bolivia, Ecuador y la 
mayoría de los países de Centro América y El Caribe (Filguera, 1998 
y Del Valle, 2009). También existe un consenso en que la mayoría 
de los regímenes latinoamericanos son en alguna medida informales, 
dado que una importante porción de la población no logra superar 
la seguridad económica y los riesgos sociales, así participe o no en el 
mercado de trabajo (Barrientos, 2004 y Martínez, 2007). 

Con la implantación del modelo de desarrollo neoliberal en América 
Latina se inició un amplio proceso de reestructuración de los Esta-
dos mediante medidas de ajuste estructural que impactaron las ac-
ciones de protección social y cuyos principales criterios fueron alcanzar 
equilibrios macroeconómicos y retirar al Estado de ciertas áreas en las 
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que serían más eficientes los actores privados. Las críticas al modelo 
anterior apuntaban a que el gasto social no llegaba necesariamente a 
los más necesitados y los subsidios a ciertos bienes básicos suponían 
un elevado gasto social y muchas veces representaban un subsidio 
implícito para quienes no lo necesitaban (Solimano, 2005). 

En este periodo emergió una nueva forma de hacer política social 
que estaba orientada en sus inicios a rectificar los efectos del ajuste 
estructural y, posteriormente, se extendió a áreas como la atención a 
los pobres y la contención de la exclusión. Esta modalidad se conoció 
como “programas de compensación social”, fueron financiados, en 
general, con préstamos otorgados por Organismos Internacionales 
(OI) y tendían a impactar en la descentralización y la focalización. 
Durante este periodo se distinguen cuatro características en las po-
líticas sociales: 

•	 Las funciones (financiamiento, diseño, implementación, control 
y evaluación) pueden separarse y ser llevadas a cabo por agentes 
no estatales;

•	 El Estado pasa a ser uno más entre los agentes de financiamiento, 
ya que existen sectores que están en condiciones de sufragarlos 
por sí mismos;

•	 Se procura la competencia entre diferentes prestadores de servi-
cios, de modo que los beneficiarios tengan posibilidades de elegir;

•	 Los recursos deben estar destinados a cubrir las necesidades de 
quienes no están en condiciones de sufragar, aplicando principios 
de focalización que facilitan la evaluación por el efecto y no sólo 
por el gasto. 

De este modo, los servicios sociales se desligaron de la esfera produc-
tiva para concentrarse en la resolución de situaciones de desigualdad 
y pobreza extrema a través de transferencias de carácter transitorio 
(Oszlak, 1999 y García Delgado, 2003).
En esta etapa aparecen como actores fundamentales el Banco Mundial 
(BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), así como diver-
sas agencias de Naciones Unidas. Entre las intervenciones apoyadas 
por estos organismos se destacan dos modalidades destinadas a la 
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atención de la pobreza: los Programas de Empleo Temporal (PET) 
y los Fondos de Inversión Social (FIS). Los PET5 buscaban generar 
una integración “en los márgenes” impulsando el sector informal 
integrado por aquellos trabajadores que autogeneran su puesto de 
trabajo (Merlinsky y Rofman, 2004). Por su parte, los FIS6 buscaban 
la participación de las organizaciones de la sociedad civil insertas en la 
comunidad, lo que permitía reforzar su aceptación social y la viabi-
lidad. Estas dos modalidades fueron concebidas como instituciones 
con personería y patrimonio propio para superar las instancias de las 
burocracias estatales y actuar en forma más eficaz. Se trataba de pro-
yectos financieros de pequeña escala, principalmente capacitaciones 
o pequeños proyectos de infraestructura (Godoy y Rangel, 1998). El 
BM (2008) supuso que estas estrategias serían transitorias y que, con 
el libre funcionamiento de los mercados más los “efectos virtuosos” 
de la reestructuración, se daría lugar al crecimiento de la economía y, 
por lo tanto, a un beneficio generalizado.

Este escenario trajo consigo la necesidad de profesionalización de las 
políticas sociales. La mayoría de los países de la región reformó su 
institucionalidad social, generando nuevas instituciones o reestruc-
turando las existentes. Si bien, a comienzos de los años noventa, se 
observó, en términos relativos, un avance en la reducción de la pobre-
za, no se pudo dar respuesta a la persistencia de la pobreza extrema 
y menos aún a la desigualdad en la distribución del ingreso (CEPAL, 
2007). Es decir, no se cumplieron los supuestos que sostenían que 
mantener los equilibrios macroeconómicos conjuntamente con la aper-
tura externa y la reestructuración del sector público garantizaría un 
crecimiento económico estable y dinámico (CEPAL, 2003). 

5 Algunos de los PET más conocidos son: el Plan Trabajar de Argentina, el Programa de 
Empleo Temporal de México, Empleos en Acción en Colombia, el Programa de Mejora-
miento Urbano y el Fondo Social de Absorción de Cesantía en Chile. 
6 Entre los FIS se encuentran: el Fondo Participativo de Inversión Social (FOPAR) en 
Argentina, el Fondo Social de Emergencia (FSE) en Bolivia, el Fondo de Solidaridad e 
Inversión Social (FOSIS) en Chile, el Sistema de Cofinanciación (SNC) en Colombia, el 
Fondo de Inversión Social de Emergencia (FISE) en Ecuador, el Fondo de Inversión Social (FIS) 
del Paraguay, el Fondo Nacional de Compensación y Desarrollo Social (FONCODES) de 
Perú, el Fondo Venezolano de Inversión Social (FONVIS), el Fondo de Desarrollo Social 
y Asignaciones Familiares (FODESAF) de Costa Rica, el Social Investment Fund de Belicey 
el Fondo de Emergencia Social de Panamá. 
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3. Nueva generación de políticas sociales. Los 
Programas de Transferencias Condicionadas 
Para el año 1990 vive en la pobreza 48,3% de la población latinoa-
mericana, aproximadamente 200 millones de personas, y en la indi-
gencia 22,5%, es decir, 93 millones de personas. Si bien, para 1999 
se había logrado reducir en términos relativos la pobreza a 43,8% y 
a 18,5% la indigencia, en términos absolutos la pobreza representaba 
11 millones de personas más. Las distintas crisis experimentadas por 
los países de la región volvieron a mostrar la debilidad de las estrategias 
en la lucha contra la pobreza, pues en 2002 la pobreza alcanzó casi 
a 45% de la población, 221 millones de personas, y la indigencia a 
19,4%, 97 millones de personas (CEPAL, 2007). 

Frente al aumento y la persistencia de la pobreza y del desempleo, 
a mediados de los años noventa, se observa una revalorización del 
Estado que juega un papel importante en tres campos: la articulación 
de los diversos factores y actores en el proceso económico, como 
garante de la integración de la sociedad y, por último, en función del 
nuevo protagonismo de los ciudadanos (CEPAL, 2006).

Asimismo, vuelve a estar en el centro del debate de los gobiernos, 
los OI y los académicos la posibilidad de universalizar para mejorar la 
protección social, para lograrlo se propone como guía un enfoque 
basado en los derechos (CEPAL, 2006) que le daría a la política social 
un carácter imperativo y ubicaría a los beneficiarios como ciudada-
nos que exigen sus legítimos derechos al reclamar la asignación de 
recursos y la disponibilidad de servicios.

De todas formas, aún se expresa la necesidad de aplicar criterios de 
selectividad con respecto a los grupos de menores recursos, con el 
fin de ampliar la titularidad efectiva de derechos a quienes se encuen-
tran más privados de ella. Desde este planteamiento, la focalización 
no sería contradictoria con el carácter universal de los derechos 
sociales, pues este mecanismo sería aplicado como un instrumento 
redistributivo que apuntaría a la titularidad de un derecho social por 
parte de quienes se ven más privados de su ejercicio (Ver CEPAL, 
2006 y Molina, 2006). 
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Asimismo, los OI proponen el concepto de “universalismo básico” 
cuyos principios son: i) la cobertura de las prestaciones esenciales debe 
ser universal y debe alcanzar a las categorías de población definidas a 
partir de atributos que todas las personas cumplen; ii) este conjunto 
de prestaciones, bienes, rentas o servicios debe cumplir con están-
dares de calidad; iii) el usufructo debe estar garantizado para todos 
y esa garantía debe ser brindada por el Estado y iv) el universalismo 
básico debe ofrecer un conjunto limitado de prestaciones, llamadas 
esenciales, que debe responder a las particularidades y los niveles de 
desarrollo propios de cada país (Molina, 2006). 

En esta línea y con base en la experiencia y trayectoria de los pro-
gramas sociales desarrollados en América Latina, a mediados de los 
años noventa, se ha ido sumado una nueva generación de iniciativas 
denominadas Programas de Transferencias Condicionadas (PTC), 
cuyo objetivo es producir sinergias entre las distintas dimensiones del 
desarrollo del capital humano a lo largo del tiempo y transferencias 
monetarias o en especie. Estos programas han sido los que más se 
han difundido en términos de cobertura y de recursos en los últimos 
años en los países de la región (Villatoro, 2005a y Arraigada, 2007).7

7 Vale la pena recordar que la idea de las transferencias de dinero de manera directa no es 
nueva. Las transferencias de dinero son un componente importante de la protección social 
de los países industrializados. Las experiencias de los programas que garantizan una renta 
mínima surgieron en los países industrializados a medida que se desarrolló el estado de 
bienestar. En los años treinta y cuarenta, algunos países europeos (como Dinamarca y Alemania) 
empezaron a adoptar políticas con un perfil redistributivo. Las políticas de transferencia 
monetaria directa que influyeron en las propuestas latinoamericanas se originaron en Europa 
en los años ochenta como parte de una serie de propuestas tendientes a resolver los vacíos 
dejados por las políticas sociales tradicionales, en particular el seguro de desempleo que 
estaba planificado para una situación de desocupación temporal. El aumento del número 
de desempleados y la duración del desempleo conformó una población cuyo derecho al 
seguro se acababa sin que pudieran integrarse de nuevo en el mercado del trabajo. Apare-
cieron, entonces, propuestas para programas de transferencia directa de ingresos de cuatro 
tipos: 1. Transferencia con contraprestación (como los programas Temporary Assistance 
for Needy Families (TANF) en Estados Unidos, el Welfare to Work en Australia y la ma-
yoría de los programas temporales de empleo que se desarrollaron a lo largo de América 
Latina), 2. Ingreso mínimo de reinserción: consiste en una pequeña contraprestación que 
se acuerda entre el beneficiario y el trabajador social y no es acumulable con otras fuentes 
de transferencia (el típico es el caso francés), 3. Ingreso mínimo acumulable: está presente 
en los programas donde el Estado fija un nivel de ingreso mínimo y, en los casos de los 
hogares que no lo alcanzan, el Estado paga la diferencia. Generalmente es compatible con 
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En términos generales, los PTC consisten en transferencias de re-
cursos a familias pobres que deben comprometerse a cumplir ciertas 
metas8 en educación, salud y nutrición. Estos programas se establecen 
como sistemas centralizados y masivos administrados generalmente 
por los Estados nacionales, buscan lograr grandes coberturas y, en la 
medida de lo posible, “universalizar” los beneficios. Estas interven-
ciones permiten combinar el alivio de la pobreza a corto plazo con 
objetivos a mediano y largo plazo mediante el desarrollo del capital 
humano para superar los mecanismos de reproducción intergenera-
cional de la pobreza. Se basan en la premisa de que los más pobres 
no cuentan con oportunidades suficientes y no pueden enfrentar 
adecuadamente las situaciones adversas que se presentan, a raíz de 
las cuales se producen grandes pérdidas de capital humano, ya sea en 
términos de educación o de salud, o ambos (Rawlings, 2006).

Estos programas se propusieron como instrumentos que permitieran 
articular la política económica con la política social, sin depender 
de la inserción en el mercado de trabajo formal de los potenciales 
beneficiarios También buscaban ordenar la inversión en el gasto so-
cial, conectar las políticas universales con las selectivas y los distintos 
niveles jurisdiccionales para superar las fragmentaciones que supuso 
la política social hasta finales de los años noventa y lograr una eficacia 
que no se obtuvo con el modelo anterior. 

4. Los Programas Puente y Oportunidades 
En esta sección presentaremos las características generales de los 
programas seleccionados analizando la información que arrojan los 
documentos oficiales y otros artículos generales referidos a los PTC.

El análisis de contenido de los documentos nos permitió seleccionar 
un conjunto de categorías relevantes con las que hemos elaborado una 

otros (como el utilizado por el Estado de Québec en Canadá) y 4. Ingreso ciudadano: se 
encuentra en los programas que proponen incondicionalidad, universalidad y beneficio 
monetario para toda la población sin ningún tipo de contraprestación (ver Novacovsky 
Sobron, 1999 y Lavinas, 1999). 
8 Estas metas son asumidas como compromisos condicionales o con co-responsabilidad 
según el programa. 
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matriz de análisis que convertimos en un cuadro esquemático que nos 
permitirá visualizar la similitud de los programas. 

Escogimos10 dimensiones de análisis que subdividimos, a su vez, 
en 37 propiedades comparables que nos permitieran visualizar la 
existencia o no de similitud entre los programas. Encontramos 29 
coincidencias y, cuando analizamos las diferencias, observamos que 
responden a cuestiones puntuales de diseño de los programas presen-
tes fundamentalmente en el programa chileno, el cual ha desagregado 
más meticulosamente sus acciones. 

Cuadro 1. Comparación de los ítems relevantes en 
Oportunidades y Puente

Categorías y propiedades Programa Oportunidades Programa Puente
Financiación externa X X
Objetivos del Programa  
Capital humano X X
Perspectiva de derechos X X
Apoyo psicosocial ……. X
Interrupción de la pobreza X X
Unidad de intervención  
Familia u hogar X X
Acciones concretas  
Transferencia monetaria X X
Atención a la salud X X
Mejoras en la nutrición X X
Capacitación promocional X X
 Acciones tendientes a mejorar 
el capital social ……. X

Titularidad del beneficio  
Preferencia a la mujer X X
Condicionalidades / Compro-
misos  

Regularización de la situación 
de identidad ……. X

Asistencia regular de los niños 
a la escuela X X

Continúa
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Categorías y propiedades Programa Oportunidades Programa Puente
Asistencia a controles de salud 
(cuando corresponda) X X

Asistencia a cursos y/o talleres 
de dinámica familiar y salud 
reproductiva (cuando corres-
ponda)

X X

Asistencia a talleres de trabajo 
y empleo (cuando correspon-
da)

……. X

Mejora habitacional (cuando 
corresponda) ……. X

Beneficios  
Transferencia monetaria X X
Beneficio a los niños en edad 
de asistir a la escuela X X

Beneficio a la vejez o invalidez ……. X
Apoyo a la nutrición X X
Apoyo al consumo de agua 
potable ……. X

Acceso preferente a cursos de 
promoción social X X

Focalización  
Selección geográfica X ……. 
Elaboración de un registro de 
beneficiarios y posibles bene-
ficiarios

X X

Elaboración de una encuesta 
de caracterización social X X

Utilización de “puntajes” para 
la selección X X

Necesidad de la aceptación 
expresa del beneficio X X

Articulación con los gobiernos 
locales X X

Generación de un sistema 
de evaluación y monitoreo 
específico 

X X

Cuantitativos X X
Cualitativos X X
Línea de base X X
Análisis de impacto X X
Evaluación externa X X

Continúa
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Categorías y propiedades Programa Oportunidades Programa Puente
Participación activa del ente de 
financiación externa X X

El Programa Oportunidades (OP) de México fue pionero en la región, 
su origen se remonta a 1997 cuando se estableció con el nombre de 
PROGRESA y estaba destinado a la pobreza rural. Luego, con el 
cambio de administración, en el año 2002, se extendió a las zonas 
urbanas y su nombre cambió a Programa Oportunidades. Este progra-
ma nació en el contexto de la incorporación de México al NAFTA,9 
combinó el componente liberal del sistema de subsidios anteriores 
(vouchers o entrega directa de alimentos), lo masificó, lo territorializó 
y le agregó determinadas condiciones. 

Por otra parte, seleccionamos el Programa Puente de Chile (PPCh) por 
la interesante evolución de los datos macroeconómicos y la reducción 
de la pobreza que ha vivido este país desde su regreso a la democracia, 
aunque, entre 1998 y 2000, la reducción de la pobreza comenzó a 
desacelerarse y el número absoluto de indigentes experimentó un leve 
aumento (Serrano, 2005). Esta situación llevó a Chile a replantear su 
estrategia de lucha contra la pobreza y en el año 2002 se implementó 
un programa de transferencia condicionada. 

El OP forma parte de la estrategia gubernamental “Contigo Pode-
mos” que integra las políticas sociales del Gobierno Federal, surge 
como una respuesta a las consecuencias de la crisis económica 
producida entre los años 1994 y 1996, crisis que aumentó la po-
breza transformando los indicadores de bienestar en indicadores de 
extrema pobreza, en especial extrema pobreza rural (Levy, 2005). 
En ese momento instrumentos, como los subsidios alimentarios y 
los programas de promoción de empleo, demostraron su ineficacia 
para revertir la situación. 

El caso del PPCh es distinto, pues surge como una iniciativa guber-
namental que busca erradicar la pobreza “extrema”, el núcleo duro 

9 NAFTA: North American Free Trade Agreement (Tratado de Libre Comercio de América 
del Norte).
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de pobres persistentes, alrededor de 225 000 familias, que “resistió” 
las intervenciones anteriores. En su diagnóstico, el gobierno chileno 
constató que esta población no conocía sus derechos ni la oferta 
gubernamental de servicios para atenderlos, lo que se plasmó en 
el objetivo del programa: “Construir un puente entre ellos y sus 
derechos, que pueden ejercer para derrotar su condición de extrema 
pobreza”. Al igual que el OP, el PPCh también se enmarca dentro de 
un sistema de protección social, en este caso más amplio, el Sistema 
de Protección Social Chile Solidario. 

El objetivo principal del OP es atacar los factores estructurales de 
la pobreza y aliviar sus consecuencias inmediatas. Por este motivo 
interviene en la educación, la salud y la alimentación, con la intención 
de permitir la acumulación de capital humano para poder romper el 
círculo intergeneracional de la pobreza.

El PPCh, por su parte, busca que las familias puedan acceder a sus 
derechos mediante el acceso a la educación, a la salud y al trabajo 
remunerado y, además, las vincula con redes sociales, ya sean institu-
cionales o comunitarias, que les permitan conectarse con su entorno 
y con las demás familias. Para lograr esto, se requiere una respuesta 
integral con componentes asistenciales y promocionales. 

El OP entrega (a noviembre de 2008) transferencias bimensuales 
de 500 pesos (US$ 45,9) en efectivo por cada hijo menor de edad, 
cantidad que significa 8,33 pesos diarios (US$ 0,8). El monto de las 
becas varía de acuerdo con el grado escolar, de tal forma que un 
joven en secundaria percibe desde 400 pesos mensuales (US$ 36,7), 
más la alimentación que se le otorga en su hogar. Dependiendo de 
la situación y composición, la familia puede recibir adicionalmente 
becas para cada uno de los hijos menores de 22 años entre el tercer 
grado de primaria y el tercero de secundaria y ayudas para la compra 
de útiles. El monto aumenta cuando se pasa a otro curso y es mayor 
para las mujeres en secundaria para evitar que dejen la escuela. Con 
respecto a la salud y la nutrición, el programa apoya con suplementos 
alimenticios a los menores de 5 años y a las mujeres embarazadas y en 
lactancia, dichos suplementos se distribuyen en las visitas médicas, 
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también existe un pequeño pago vinculado con la asistencia regular 
a las unidades de salud. En principio, el beneficio se entrega por 3 
años, siempre que se mantengan los compromisos, y se puede recti-
ficar por 3 años más. 

El PPCh propone un trabajo en tres fases. En la primera fase de acom-
pañamiento, los monitores trabajan con la familia para la superación 
de los compromisos que supone el programa; en la segunda fase se 
busca contactar a la familia con las redes sociales e institucionales 
y en la tercera fase el monitor sólo visita la familia para realizar un 
seguimiento del cumplimiento de los objetivos propuestos. El bono 
familiar se otorga por un periodo máximo de 24 meses y es decrecien-
te. La familia recibe 10 500 pesos (US$ 19,5 dólares) los primeros seis 
meses; entre los meses 7 y 12, 8000 pesos (US$ 14,8); para el segundo 
año (13 a 18 meses), 5500 pesos (US$ 10,2) y para el periodo de 19 
a 24 meses, 3155 pesos (US$5,8). Pasados los 24 meses, las familias 
reciben un bono de egreso durante 3 años de 3155 pesos. 

En ambos programas, si bien el beneficio lo recibe la familia, para 
la titularidad tiene prioridad la mujer. Los montos establecidos no 
cubren la totalidad de los gastos necesarios para que las familias 
salgan de la pobreza, pues la ayuda se entrega en transferencias par-
ciales temporales bajo el supuesto que de esta forma se motiva a las 
familias para que participen y se esfuercen, ya que se teme que, si los 
subsidios son permanentes, las familias pueden tender a mantener el 
estado que las vuelve merecedoras del beneficio. 

Un punto importante son los sistemas de focalización. En cada caso se 
ha desarrollado una metodología particular apoyada en las recomendacio-
nes realizadas por los financiadores. El OP primero realiza la Encuesta 
de las Características Socioeconómicas de las Localidades (ENCASEL) 
que le permite seleccionar las comunidades que se encuentran en 
condiciones de recibir el programa y que tienen los medios para ga-
rantizar la implementación. Luego, dentro de la comunidad escogida, se 
lleva a cabo la Encuesta de Características Socioeconómicas de Hogares 
(ENCASEH) que define a las familias beneficiarias, a las cuales se 
les otorga un puntaje que establece los montos de la transferencia y 
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otros beneficios. Por último, se realiza una reunión comunitaria donde 
se procede a explicar los derechos y las obligaciones a las familias y 
estas últimas se comprometen a respetar las condiciones. 

La focalización del PPCh supone el desarrollo de un registro único 
de beneficiarios, un padrón de la población plausible de recibir ayuda 
estatal. Con base en este padrón y con los datos que se recogen a partir 
de la “Ficha de Protección Social”,10 se efectúa una caracterización de 
las familias y se establece un puntaje que define las familias que pueden 
ingresar. De este conjunto, sólo aquéllas que firman el “compromiso 
de participación”, donde se expresan los compromisos exigibles, 
pueden ser las beneficiarias.

En los dos casos se desarrollan sistemas integrados de información 
individualizada por beneficiario, lo que implica una fase superior de 
desarrollo de instrumentos metodológicos, la cual es exigida por 
los agentes financiadores para tener una mayor transparencia en la 
selección y buscar una mayor legitimidad.

Con respecto a la cobertura en México, al finalizar PROGRESA en el 
2001, el programa tenía inscritas a 2,3 millones de familias pobres rurales 
y, a finales del 2007, el OP cubría a 5 millones de familias que representan 
casi 24% de la población del país, la cual es de aproximadamente 25 
millones de personas.11

En el PPCh, en el 2002, 14 000 familias firmaron el “compromiso 
de participación”, en 2004 el número ascendía a 156 000 y para 
agosto de 2007 se esperaba llegar a las 225.000 familias identificadas, 
pero aparentemente sólo serían beneficiarias 120 000 a partir de una 
corrección en los mecanismos de focalización12 (Ceballos, 2008).

10 Anteriormente ficha CAS
11 BID (jul-2008). Perfil de proyecto. Programa de desarrollo humano Oportunidades. Disponible en: 
www.iabd.org
12 Aún no existen acuerdos en el número total de beneficiarios, en muchos documentos 
oficiales se da a entender que se asiste o se tiene la intención de asistir a las 225 000 familias, 
pero no se otorga la cifra exacta. Esto ha generado fuertes reclamos de la sociedad civil y 
se presentó incluso una denuncia en distintos medios de comunicación masiva. 
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Con respecto a la financiación, el OP es el programa récord mundial 
en cuanto a recepción de fondos. Ha recibido 2500 millones de US$, 
2200 por parte del BID en dos fases, 300 por parte del BM y se es-
pera que para finales de septiembre de 2008 reciba 400 millones del 
BID en una tercera fase.

El PPCh, por su parte, recibió del BM 200 millones de US$ para 
las reformas estructurales pertinentes más un componente de 10,71 
millones en asistencia técnica para el sistema de información, eva-
luación y monitoreo. 

La gestión de los programas mantiene la pauta general de los PTC y 
la coordinación es centralizada y articulada con los gobiernos locales. 
Al igual que con la focalización, estos programas proponen un avance 
técnico en el desarrollo de metodologías específicas para la evaluación 
y el monitoreo, este es otro requisito explícito en los términos de 
referencia de los proyectos. Igualmente, los dos plantean una eva-
luación, realizada de manera externa por firmas privadas, basada en 
modelos cuasi experimentales que generan grupos de control a partir 
de población potencialmente beneficiaria que luego es comparada 
con la población asistida.

Al comparar los dos programas elegidos, podemos observar una 
interesante similitud en la arquitectura de los diseños y las acciones 
concretas, aunque, como veremos en el próximo apartado, ambos 
países cuentan con interesantes diferencias en sus indicadores de po-
breza que nos invitan a analizar la posibilidad de generar acciones 
diferenciadas. 

5. Diferencia en la pobreza
Para esta sección hemos seleccionado un conjunto de indicadores 
que nos permiten comparar las magnitudes y dinámicas de la pobreza 
en los dos países, teniendo presentes los objetivos planteados por los 
PTC. En Chile y México, la dinámica de la pobreza siguió la pauta 
general de América Latina, donde en términos relativos puede verse 
un interesante descenso de la pobreza entre 1989 y2006. Para cada 
uno de los países las magnitudes del proceso fueron diferentes, pues 
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la reducción en Chile fue de casi 25 puntos porcentuales entre 1990 
y 2006, mientras en México, si bien se observa un descenso relativo 
de casi 16% ente 1989 y 2006, su paso por distintas crisis económicas 
a mediados de los años noventa generó un aumento de la población 
pobre (53%) en 1996 y luego un descenso (32%) (Cuadro 2). Esto nos 
daría los primeros indicios de que la pobreza en ambos países requiere 
un abanico diferenciado de políticas. 

Cuadro 2. Evolución de la población pobre en México y Chile 
(porcentaje)

Porcentaje de población %
Años Chile México América Latina
1989 … 47,7% …
1990 38,6% … 48,3%
1994 27,6% 45,1% 45,7%
1996 23,2% 52,9% …
1998 21,7% 46,9% 43,9%
2000 20,2% 41,1% 42,5%
2003 18,7% … 44,2%
2005 … 35,5% …
2006 13,7% 31,7% 36,7%

Fuente: elaboración del autor con base en datos de CEPAL 2008

Gráfico 1. Comparación de la evolución de la pobreza  
en México y Chile entre 1989 y 2006

Fuente: elaboración del autor con base en datos de CEPAL 2008
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No sólo la magnitud de la pobreza de los dos países es distinta, si 
analizamos la distribución de los indicadores de pobreza rural o ur-
bana, también encontramos importantes diferencias (Cuadro 3). En 
el caso mexicano puede verse una gran diferencia en las magnitudes 
de la pobreza e indigencia rural y urbana. Históricamente, en México, 
la pobreza en su mayoría se encuentra más extendida en las zonas 
rurales, siendo los poblados más pequeños los que tienen menos de 
2500 habitantes y donde se asienta la mayor proporción de población 
indígena; los más afectados son aquéllos que están excluidos de la red 
de servicios sociales y donde faltan escuelas y servicios de salud (Levy, 
2005). Esta situación muestra la dificultad del diseño de focalización 
del OP, ya que con su selección territorial no llega a cubrir a los más 
excluidos. Es necesario reconocer que sí se ha logrado una mayor 
disminución de la indigencia urbana. 

Cuadro 3. Evolución de la pobreza urbana y rural en México 
y Chile entre 1989 y 2006

Pobreza Indigencia
Chile México Chile México

Años Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural 
1989 … … 42,1% 56,7%  … … 13,1% 27,9%
1990 38,5% 38,8% …  … 12,5% 15,6%  … …
1994 27,0% 31,1% 36,8% 56,5% 7,1% 9,9% 9,0% 27,5%
1996 22,0% 30,4% 46,1% 62,8% 5,1% 9,4% 14,3% 33,0%
1998 20,7% 27,5% 38,9% 58,5% 5,1% 8,6% 9,7% 31,1%
2000 19,7% 23,7% 32,3% 54,7% 5,1% 8,4% 6,6% 28,5%
2002 … … 32,2% 51,2%  …  … 6,9% 21,9%
2003 18,5% 20,0%  … … 4,4% 6,2% …  …
2004 … … 32,6% 44,1% …  … 7,0% 19,3%
2005 … … 28,5% 47,5% … … 5,8% 21,7%
2006 13,9% 12,3% 26,8% 40,1% 3,2% 3,5% 4,4% 16,1%

Fuente: elaboración del autor con base en datos de CEPAL 2008

En Chile las asimetrías en la distribución entre las zonas urbanas y 
rurales no son tan amplias. De hecho puede verse como la pobreza 
rural ha llegado recientemente a ser menor que la urbana y la indigencia 
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rural ya se encuentra muy cerca de la urbana descendiendo más de 12 
puntos en los 16 años.

La composición de la pobreza en cuanto a la distribución por géneros 
también nos indica una diferencia interesante en la dinámica compara-
da. En Chile se observa que, desde principios de los años noventa, en 
la población pobre existe una pequeña sobrerrepresentación femenina. 
En México, en cambio, se da una situación particular desde 1989 hasta 
el año 2000, pues el porcentaje de mujeres pobres es menor que el 
porcentaje de hombres pobres y, aunque las diferencias no son pronun-
ciadas, esto nos habla de una dinámica particular que va en contra de 
la tendencia general que se vive en América Latina. De hecho, algunas 
de las recomendaciones sobre la titularidad femenina con respecto a 
los beneficios en los documentos del BM se apoyan en la tendencia 
general de la región según la cual el porcentaje de pobreza femenina es 
mayor (Rawlings, 2004 y 2006). 

Cuadros 4 y 5. Evolución del porcentaje de pobreza en México  
y Chile según el género

Chile México
Años Hombres Mujeres Años Hombres Mujeres
1990 37,86% 39,28% 1989 47,69% 47,61%
1994 27,10% 28,11% 1994 45,45% 44,80%
1996 22,91% 23,49% 1996 53,07% 52,83%
2000 19,98% 20,43% 2000 40,33% 40,15%
2003 18,31% 18,99% 2002 39,06% 39,71%
2006 13,09% 14,30% 2005 35,43% 35,65%

2006 31,16% 32,26%

Fuente: elaboración del autor con base en datos de CEPAL 2008

Por último, si observamos el indicador de la población pobre según su 
nivel educativo, nuevamente encontramos diferencias relevantes, pues 
en Chile el porcentaje de población pobre que realizó estudios hasta 
“escuela primaria incompleta” alcanzó en el 2006 19,4%, mientras en 
México ese mismo grupo llegó a 43,26%. Estos datos dicen poco si no 
se tiene en cuenta que en 1990 el mismo grupo en Chile representaba 
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48,2 % y en México 57,43%, por consiguiente, Chile logró reducir el 
porcentaje en casi 30 puntos mostrando una mayor capacidad en la 
acción con los grupos más vulnerables (Cuadro 6).

Cuadro 6. Porcentaje de personas pobres con un nivel educativo 
primario incompleto 

  Primario incompleto 
Año Pobreza Chile Pobreza México
1989 ... 57,43%
1990 48,20% ...
1994 37,08% 56,48%
1996 31,89% 46,58%
2000 27,41% 53,78%
2002 ... 51,82%
2003 25,94% ...
2006 19,39% 43,26%

Fuente: elaboración del autor con base en datos de CEPAL 2008

Podríamos seguir encontrando distintos indicadores que nos muestren 
las diferencias en la situación de pobreza en ambos países. Como de-
cíamos al inicio, la evolución de las definiciones de pobreza nos llevan 
en la actualidad a aceptar el fenómeno como una situación multidimen-
sional que no puede ser reducida exclusivamente a su manifestación 
económica, aunque ésta sea determinante, pues hoy en día también 
se reconocen en su definición factores socio-culturales y relacionales, 
al punto que diversos autores encuentran una fuerte inscripción te-
rritorial de la pobreza e, incluso, proponen la existencia de “distintas 
pobrezas”.13 En los dos países existen distintas situaciones de pobreza 
no sólo por las diferencias de magnitud y las distribuciones en distintas 
categorías, sino también por las grandes diferencias socioculturales 
dadas las distintas situaciones étnicas de cada uno de los casos. 

13 Por ejemplo, ver trabajos de Floreal Forni (1992), Juan Villareal (1996) y Denis Merklen 
(2004). 
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6. Injerencia de los organismos internacionales en la 
generación del campo organizacional 
Un importante indicador para describir la dependencia que tienen 
los países con la financiación internacional es su deuda externa. Nos 
encontramos frente a dos países donde la evolución de la deuda desde 
principios de los años noventa ha crecido de manera significativa. 
Desde el regreso a la democracia en 1989, Chile incrementó su deu-
da hasta el 2006 en 62,10%, mientras en México el incremento en 
el mismo periodo fue menor, casi 20%, pero, si analizamos el dato 
parcial que va desde 1989 hasta el final de la crisis en 1996, en ese 
periodo el aumento fue 40,5% (ver Gráfico 2). 

Gráfico 2. Evolución de la deuda externa en México y Chile

Fuentes: México, Secretaría de Hacienda y Crédito Público http://www.shcp.gob.mx/ 
Chile, Banco Mundial http://web.worldbank.org/

La situación de la deuda tiene su correlato con la recepción de fondos 
para la atención de los problemas sociales. Según los datos disponibles 
del BM14 y del BID,15 México recibió 23 302 13 millones de US$ para 
proyectos sociales (créditos o subsidios), 96,48% a partir de 1989. El 

14 El BM entrega fondos para proyectos sociales en México desde 1986, inició con la finan-
ciación de un proyecto de desarrollo en agricultura. En Chile empezó en 1989 financiando un 
proyecto de desarrollo urbano y transporte. Se tuvieron en cuenta proyectos con componentes 
en protección social y gestión de riesgos, desarrollo social, género, inclusión, desarrollo 
humano, desarrollo urbano y desarrollo rural. 
15 El BID entrega fondos para proyectos sociales en Chile desde 1961, inició con un proyecto 
para agua potable en las localidades de Concepción y Talcahuano por un total de 3 520 US$. 
En México comenzó en el año 1969 con la financiación de un proyecto de agua potable para 
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caso de Chile es similar, ya que desde 1989 recibió 2 587 67 millones 
y destinó 93,38% a proyectos sociales. 

Los OI en materia de financiación de programas contra la pobreza se 
han transformado en forma considerable, esto se puede apreciar en 
el peso relativo que tienen los programas analizados de acuerdo con 
los montos recibidos por cada uno de los países. El OP, además de ser 
el programa récord en cuanto a financiación directa a un programa, 
representa el 30,68% del histórico otorgado por el BID a su país. Si a 
esto sumamos los aportes del BM, sólo este programa representa el 
12,45%16 del total de los montos recibidos por las dos instituciones. 

El peso del PPCh en fondos entregados por el BM a Chile es menor, 
pero de todas formas representa casi el 10%, situación que antes de 
la aparición del PROGRESA era impensada para los gobiernos de la 
región. Esto demuestra la centralidad de la fuente financiera y la de-
pendencia de los gobiernos con los OI para llevar adelante este tipo 
de programas en los casos analizados. . 

Cuadro 7. Peso de los programas en la financiación internacional 

Programas Monto del 
crédito

Desembolsos en 
áreas sociales

Peso de los 
programas

Oportunidades BID 2.600,00 8.475,90 30,68%
Oportunidades BID + BM 2.900,00 23.302,13 12,45%
Puente BM 210,71 2.173,50 9,69%

Fuente: elaboración del autor con base en los datos disponibles del BM y del BID a sep-
tiembre de 2008 

Hacia finales de los años ochenta, los organismos multilaterales de 
crédito modificaron el énfasis de sus créditos y subsidios y comen-
zaron a financiar muchos de los proyectos para las reformas estruc-

el estado de Yucatán por un total de 9 200 US$. Se tuvieron en cuenta proyectos con com-
ponentes de inversión social, educación, saneamiento, salud y vivienda y desarrollo urbano. 
16 El Programa Oportunidades ha recibido hasta la fecha, en dos fases, 2200 millones de 
US$ del BID, 300 millones del BM y, a finales de septiembre de 2008, se espera que reciba 
una tercera fase de 400 millones más por parte del BID, lo que supondría que, al final de 
2008, el monto recibido sea de 2900 millones para un único programa. 
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turales de los Estados, dichas reformas se plasmaron en el conocido 
“Consenso Washington”.

En 1987 el Banco Mundial reconoció la necesidad de dar un giro en 
las prioridades de su estrategia de desarrollo y se planteó la necesidad 
de aliviar la pobreza en el mundo. Esta situación se reflejó en los 
numerosos créditos otorgados por el BID y el BM a distintos países. 

La preocupación por los desequilibrios causados por la deuda externa 
llevó al BM en 1990 a establecer el World Development Report on Poverty, 
informe anual donde fija su acción con respecto a temas como la 
protección social. En 1994, la cartera en materia de protección social 
se multiplicó por 6 con respecto a 1990, lo que muestra claramente el 
cambio de rumbo en sus intereses (Banco Mundial, 2008). En 1999, 
el BM otorgó 92 préstamos exclusivos para la protección social, a los 
que se suman 183 créditos que presentaron entre sus componentes 
referencias a la protección social, el total de la suma de los proyectos so-
ciales llegó al récord de 14,9 billones de US$ (Banco Mundial, 2008). 

También encontramos un punto de inflexión en el accionar del BID 
a partir de los años noventa. Históricamente el BID había enfoca-
do los créditos al fomento del desarrollo industrial en áreas como 
energía, agricultura y pesca, transporte y comunicaciones e industria 
y minería. A finales de los años ochenta comenzó a reforzar los prés-
tamos destinados a salud pública y saneamiento, desarrollo urbano 
y educación y ciencia y tecnología en magnitudes muy inferiores en 
comparación con sus líneas tradicionales. 

En 1996, de un total de 7 300 millones de dólares en préstamos, 2 
700 millones se destinaron a programas de reducción de la pobreza 
y reforma de los sectores sociales, mientras el monto destinado a las 
reformas estructurales fue por primera vez inferior: 2 400 millones. 

En 1997, se aprobó el crédito más importante que haya otorgado el 
BID en un solo proyecto: 1 000 millones de US$ al programa PROGRE-
SA de México, inaugurando y legitimando de esta forma una nueva 
metodología de acción programática en la lucha contra la pobreza. 
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Para el año 2001, los préstamos para la reducción de la pobreza y 
la equidad social llegaron a significar 54% del volumen total de las 
operaciones.17

En esta época también comenzó una etapa donde se generó un im-
portante espacio de presión normativa promovido por los agentes 
financiadores de la política social. En 1990, el BID creó una red de 
Centros de Investigación en la Región para estudiar temas claves del 
desarrollo, mostrando así su preocupación por las dificultades de los 
países para generar esquemas de desarrollo incluyentes. En 1994, creó 
los departamentos de Programas Sociales y Desarrollo Sostenible y 
otro de Programas Regionales, otorgándole así una entidad específica 
a la problemática. Ese mismo año fundó el Instituto Interamericano 
para el Desarrollo Social (INDES), instituto de capacitación en ge-
rencia social con el cual el BID pretende “promover políticas sociales 
comprometidas con la reducción de la pobreza y de la desigualdad, con 
el fortalecimiento de los estados democráticos y con la construc-
ción de la ciudadanía” (INDES, 2001).18 Su intención explícita es el 
fortalecimiento de las capacidades de gestión –técnicas y políticas– 
de directivos gubernamentales y de actores relevantes en la política 
social de América Latina y El Caribe, “tales como docentes e inves-
tigadores, parlamentarios, periodistas, líderes jóvenes, directivos de 
organizaciones de la sociedad civil, entre otros” (INDES, 2001).19 
Además, desde 1994, el BID publica en su sitio web un conjunto de 
documentos de libre acceso, entre los que están dos series llamadas 
Desarrollo social e Inclusión social. Entre libros, estudios, informes y 
documentos institucionales, ha publicado 367 títulos20 que se refieren 
a distintos modos de gestionar los problemas de la pobreza en Amé-
rica Latina. A estos títulos se suman 115 publicaciones del INDES, 
lo que da un total de 482 publicaciones disponibles realizadas desde 
1993 hasta la fecha. 

17 Historia del BID, disponible en: http://www.iadb.org/aboutus/I/history.cfm?language=Spanish 
18 http://indes.iadb.org/que.asp 
19 http://indes.iadb.org/que.asp
20 Se excluyen de este dato los títulos que hacen referencia exclusiva a estudios de género, 
de gestión de violencia urbana, estudios culturales e informes parciales. 
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En este sentido, las NU, presentes a través de sus agencias, son otro 
organismo internacional de gran importancia en la generación de 
políticas sociales. . De un conjunto más amplio destacaremos dos, 
el PNUD y la CEPAL. La influencia del PNUD se basa fundamen-
talmente en sus definiciones e informes. El PNUD ha realizado 
importantes propuestas para modificar la medición de la pobreza y 
la concepción del desarrollo, entre las cuales vale la pena destacar el 
Índice de Desarrollo Humano (IDH), del cual se desprende el Índice 
de Pobreza Humana (IPH). Estos dos índices ponen en el centro 
del debate la perspectiva de los derechos para combatir la pobreza. 
El IDH intenta medir los logros de un país según tres dimensio-
nes básicas del desarrollo humano: una vida larga y saludable, los 
conocimientos y un nivel decente de vida. La publicación anual de 
las dos medidas se realiza también desde 1990, en consonancia con 
el surgimiento de la transformación de las políticas sociales, y se ha 
convertido en una potente herramienta de ponderación de los países 
y en una referencia importante para la formulación de políticas. 

Otro hito importante para las políticas sociales latinoamericanas se realizó 
en el año 2000 cuando la Asamblea General firmó la Declaración 
del Milenio con la intención de poner fin a la hambruna que en ese 
momento sufrían 800 millones de personas en el mundo.21 En la De-
claración se plantearon objetivos fundamentales como la erradicación 
de la pobreza, la educación primaria universal, la igualdad entre los 
géneros, la mortalidad infantil y materna y la sostenibilidad del medio 
ambiente, entre otros. Los Objetivos del Milenio son constantemente 
citados en los documentos oficiales de los programas de políticas so-
ciales de los países latinoamericanos y de los agentes financiadores, 
han sido determinantes en el diseño de las políticas y marcaron una 
nueva pauta de financiación. De hecho, muchas de las justificaciones 
para la implementación de los PTC se basan en la consecución de 
sus objetivos. 

21 También se hizo referencia a otros datos de relevancia: 1200 millones de personas sub-
sisten con 1 dólar al día, 114 millones de niños en edad escolar no acuden a la escuela al 
año y 11 millones de niños menores de 5años pierden la vida por enfermedades curables 
con medicamentos. 
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Por su parte, la influencia de la CEPAL se da con exclusividad en el 
plano normativo a partir de la generación de investigaciones y publi-
caciones. El objetivo de esta agencia es realizar y difundir estudios e 
investigaciones para la promoción del desarrollo económico y social 
de la región. En 1992, inició su publicación anual Panorama Social de 
América Latina, la cual se ha centrado en el seguimiento regional de 
los objetivos de desarrollo acordados en las cumbres y conferencias 
internacionales, incluida la Declaración del Milenio. En su larga 
historia identificamos 364 publicaciones donde se analizan distintos 
aspectos de la situación de pobreza en América Latina,22 359 se produ-
jeron después de 1990 y 161 forman parte de la serie Políticas sociales 
que se inauguró en 1993, en dicha serie también se analizan los PTC. 

Como veíamos al inicio, los campos organizacionales requieren estar 
definidos institucionalmente, un aumento de la interacción entre 
las organizaciones que participan, el surgimiento de estructuras 
interorganizacionales y la definición de patrones de coalición. En 
este sentido y con respecto puntualmente a los PTC, cada una de las 
características de los campos organizacionales es un instrumento en 
la lucha contra la pobreza. 

Desde el año 2002, el BM ha desarrollado tres encuentros interna-
cionales para presentar y tratar los beneficios, avances y problemas 
de los PTC, se trata de los Workshop on Conditional Cash Transfer 
Programs: Operational Experiences. Dichos encuentros tienen como 
finalidad crear un foro de discusión para que las agencias ejecutoras 
de este tipo de programas puedan intercambiar experiencias y trabajar 
en los problemas operativos. En el primer encuentro se reunieron los 
PTC financiados por el BM y el BID y participaron siete programas de 
América Latina.23 Fue un encuentro entre los gestores de los progra-
mas y los equipos técnicos (Ayala Co., 2003). El segundo encuentro 

22 Se han excluido la serie Panorama Social de América Latina y las publicaciones realizadas 
en la revista de la CEPAL. Aunque no se ha tenido en cuenta la revista de la CEPAL, ésta es un 
instrumento de consulta permanente para quienes se interesan por la región, ya que man-
tiene una independencia de las líneas de la organización mediante la utilización de un índice 
de referencia para la selección de los artículos, esto no quita que muchos de sus artículos 
sean escritos por sus propios investigadores. 
23 México, Brasil, Colombia, Costa Rica, Honduras, Jamaica y Nicaragua, más Turquía. 
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mantuvo la tónica del anterior, pero a las presentaciones anteriores 
se agregaron cuatro nuevos programas latinoamericanos,24 así como 
programas de Asia y África.25 En el tercer encuentro26 empezaron a 
participar como expositores algunos de los ministros responsables de 
los programas, mostrando así un interés del poder político por los 
distintos programas. Otra particularidad de este encuentro es que el 
BM había preparado una secuencia de presentaciones paralelas donde 
sus técnicos e investigadores proponían posibles soluciones a los 
problemas, como mejoras en la focalización, modalidades de pago y 
evaluaciones, entre otras.27

A partir del primer encuentro, el BM cuenta con un grupo de inves-
tigadores especialistas en estos programas dentro de su área Social 
Safety Nets. En este espacio, además se pueden encontrar materiales 
para el aprendizaje (e-learning) que incluyen ejercicios prácticos. Con-
ditional Cash Transfers ha publicado 94 artículos propios y, además, 
cuenta con una base de datos de investigaciones académicas de otras 
universidades y ONG donde se recopilan otros 91 artículos. 

A partir del año 2004, el PNUD ha generado un área llamada Cash 
Transfer and Social Protection Program, perteneciente al International 
Poverty Center (IPC). Este instituto tiene sobre el tema de la pobre-
za 212 artículos y dos libros en los cuales el análisis y la promoción 
de los PTC juegan un papel central. Desde el año 2006, distintos 
investigadores del IPC han participado en seminarios y encuentros de 
expertos organizados por otras organizaciones en calidad de misiones 
para exponer e intercambiar las experiencias con la finalidad explícita 
de aconsejar a los gobiernos en la medición y el monitoreo de la pobreza, 
así como en las políticas para reducir la pobreza y la desigualdad.28 

24 Argentina, Chile, Perú, Ecuador y República Dominicana.
25 Camboya, Sri Lanka, Mozambique y Cisjordania. 
26 Se agregaron los casos de nuevos programas en Kenya, Malawi, Pakistán, Paraguay, 
Sudáfrica, Uganda y Zimbabue y también la participación de experiencias de gobiernos 
locales, como el Programa Ciudadanía Porteña de la ciudad de Buenos Aires en Argentina. 
27 También se trataron temas como el trato con “grupos especiales”, la vinculación de las 
transferencias con otros servicios, las alianzas estratégicas, las apuestas a la gobernabilidad 
y la cohesión social. 
28  http://www.undp-povertycentre.org/missions.do 
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En el 2007 participaron en 31 conferencias y seminarios29y desde el 
2004 han realizado una serie de encuentros propios, hasta la fecha 
se han hecho 52 encuentros, 17 corresponden al 2007 y 20 al 2008.30

Este interés promocional que muestra el PNUD en estos últimos 
4 años describe el gran interés que han despertado los PCT como 
instrumentos válidos para luchar contra la pobreza y su intención de 
darles trascendencia más allá de los países de América Latina.

Conclusiones 
Al inicio de este trabajo, nos preguntábamos acerca del proceso a tra-
vés del cual los gobiernos latinoamericanos se adaptan a las presiones 
de los OI puntualmente en la formulación de los programas de lucha 
contra la pobreza. Para responder a esta pregunta, hemos comparado dos 
programas de gran relevancia para la región y hemos demostrado 
que, a pesar de pequeñas diferencias de diseño, ambos comparten 
un gran número de acciones concretas y supuestos que nos llevan a 
pensar en la existencia de presiones externas que tienden a generar 
esta similitud. Esta homogeneidad no se puede entender con exclu-
sividad a través del análisis del modelo de desarrollo económico y 
social asumido por los países de la región, como sucedió hasta los 
años ochenta, pues la participación de los OI en la elaboración de 
los diseños ha logrado que la arquitectura de los programas de lucha 
contra la pobreza se vuelva extremadamente similar. Esta situación 
trasciende los programas analizados, ya que, si recorremos la región, 
observamos en la actualidad un gran número de programas similares. 

Este proceso puede explicarse a partir de la estructuración de un 
campo organizacional que se manifiesta en la centralidad de las fuentes 
financieras y normativas de los programas. Hemos observado como 
las distintas situaciones en las que se presenta la pobreza no parecen 
ser las únicas determinantes a la hora de diseñar los programas. De 
hecho se plantean objetivos diferentes: en el caso chileno, el objetivo 

29 http://www.undp-povertycentre.org/events.do 
30 Se trata de encuentros que se realizan en ámbitos como universidades europeas, minis-
terios de algunos de los países participantes del IPC, etc. http://www.undp-povertycentre.
org/events.do 
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del programa era acabar con el núcleo duro de la pobreza persistente, 
mientras en México se trataba de atacar los factores estructurales de la 
pobreza para aliviar así las consecuencias que dejó la crisis económica 
de mediados de los años noventa. Estos puntos de inicio disímiles 
no provocaron programas distintos, sino acciones similares. Esta si-
tuación también se demuestra en la incorporación de un conjunto de 
requisitos metodológicos requeridos explícitamente por los organis-
mos financiadores, como son el énfasis en la focalización, la extensión 
de la cobertura y los componentes de evaluación y monitoreo, donde 
en ambos casos se comparten los mismos criterios. 

Es evidente que la centralización de los recursos provoca la homoge-
neidad al poner a los gobiernos bajo presiones de requisitos similares. 
A esto se suma la identificación de un viraje concreto de los OI, a 
principios de los años noventa, que se evidencia en el aumento de 
los fondos a partir de este momento, aumento que coincide con el 
de la deuda externa de los países analizados. 

A partir de este escenario se vio la necesidad de profesionalizar las 
políticas sociales promovidas, por consiguiente, se crearon espacios es-
pecíficos para la gestión de los programas sociales y se generó un 
extenso corpus de material teórico y metodológico en un tiempo 
relativamente corto. De igual forma, este proceso de presión nor-
mativa se completó con la producción de múltiples posibilidades de 
interconexión de los espacios para el análisis de las políticas sociales 
y la gestión de la pobreza. Ha sido notoria la preocupación de los OI 
por generar espacios de debate e intercambio entre los profesionales.

Por otra parte, encontramos en la implementación de estos pro-
gramas ciertas contradicciones que los alejarían de la racionalidad 
pretendida, lo que también se abona a la idea de las presiones iso-
mórficas. Pareciera que la perspectiva de los derechos asumida no va 
en el mismo sentido que las pretensiones de focalización de los 
programas, pues, si bien su justificación se basa en el potencial 
redistribuidor, los programas no tienen garantizada su continuidad 
y, además, presentan en sus diseños un tiempo limitado de apoyo a las 
familias. De igual forma, los programas analizados presentan una 
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gran dependencia de los fondos de los OI y hasta el momento nada 
indica que, si dichos organismos cambian de nuevo sus intereses, los 
programas puedan mantenerse por sí solos. 

La situación anterior termina por cuestionar la calidad de la inclusión 
pretendida, pues, al no estar garantizada la continuidad de los pro-
gramas, no está garantizado el ejercicio de los derechos en el futuro, 
a esto se suma la casi nula promoción de la inclusión en el circuito 
productivo. Los PTC buscaron salir de la esfera del mundo del trabajo, 
lo cual no representaba un freno para la selección de los beneficia-
rios, pero, una vez finalizados los programas, no está garantizada la 
inclusión de las familias y, por lo tanto, también peligra el ejercicio 
de sus derechos. Si bien la focalización puede tener un efecto redis-
tributivo en el corto plazo, sin estar garantizada la continuidad, no 
queda claro que sea el mecanismo adecuado para llegar a sociedades 
más igualitarias.

Por otra parte, los PTC no superaran algunos de los postulados 
básicos de las políticas sociales iniciadas en los años noventa, pues 
apuestan a la supuesta libertad de elección de las familias en el con-
sumo de bienes básicos, en la búsqueda de escuelas o en el hospital 
al que acudirán, y se mantienen dentro del esquema asistencial y 
compensatorio de la década anterior, incluso cuando pretenden fijar 
normas de responsabilidad con sus contrapartidas a los beneficiarios.

En suma, el conjunto de actividades realizadas por los OI en función 
de la gestión para atacar la pobreza y la aceptación de los gobiernos de 
estas presiones nos permite hablar de la existencia de un campo 
organizacional que produce un tipo puntual de programas que se 
legitiman en este campo. 

Una de las intenciones de este trabajo ha sido motivar la reflexión 
en torno a la relación que se establece entre las políticas sociales y la 
“política económica” en la región. Todavía parece que el papel que 
deben asumir es afrontar las consecuencias de las medidas macroeco-
nómicas que suponen llevaran al desarrollo y a la generación de bienestar. 
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La concepción del desarrollo continúa sosteniéndose con base en una 
matriz de parámetros “economicistas” que no deberíamos considerar 
neutrales. La separación entre la producción y la distribución, que 
planteaban los utilitaristas ingleses, pone nuevamente en el centro 
del debate el carácter social de la producción, pues, cuando pensa-
mos en políticas sociales, desde una perspectiva compensatoria, éstas 
descansan en una visión estrecha de lo “social” que las separa de la 
política, la economía y el estado de la sociedad y quedan reducidas a 
un conjunto de demandas o necesidades esenciales que merecen aten-
ción. No resultará, entonces, extraño que los gobiernos respondan 
a las presiones de un medioambiente institucionalizado, ya sean OI 
o la sociedad civil, con un “paquete” de programas y con diferentes 
metodologías de elaboración, duración, ejecución, seguimiento y 
evaluación y que dichos programas y proyectos estén supeditados a 
su ámbito sectorial respectivo, sin formar parte necesariamente de 
una programación global del desarrollo.

Es fundamental avanzar hacia una visión unificadora y totalizadora 
de lo social y hacia una política social que tenga un espacio y un rol 
que cumplir en cualquier política y estrategia de desarrollo. La gestión 
de la cuestión social en los últimos años parece retornar a la postura 
asumida por el incrementalismo, o a la reforma por adición (Lindblom, 
1959 y 1979), que nace de una crítica al modelo de elección racional e 
intenta separar a las políticas públicas de una secuencialidad donde los 
medios y los fines se escogen de manera simultánea. Esta escuela 
asume las limitaciones de las capacidades humanas con respecto 
a la gestión y la información disponibles para el diseño y, aunque 
las omisiones y exclusiones no son entendidas como elaboraciones 
estratégicas, se apoya en la idea según la cual el bienestar o el desa-
rrollo se logra mediante la suma de proyectos “de pasos cortos” y de 
variada naturaleza; desde esta perspectiva el desarrollo está separado 
de valores o fines, pues lo fundamental es la solución de problemas 
inmediatos. El proceso incrementalista es una reacción continua a una 
sucesión de problemas y se apoya en el juicio de Popper según el cual 
es más fácil conseguir apoyo social para resolver cuestiones concretas 
amenazantes que para alcanzar objetivos abstractos (Boiser, 1999).
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Incorporar a la política social dentro de los objetivos macroeconó-
micos de su financiación implicará redefinir la relación que tiene con 
la política económica, pero sin renunciar a su aspiración de postular 
“otra” racionalidad articuladora e integral, es decir, es necesario dejar 
de pensar la política social como una política compensatoria de la 
económica. 
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