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Resumen

Diversos estudios han mostrado que la reorganización de las políticas sociales bajo los criterios de 
focalización, tercerización y financiamiento por cobertura y desempeño, interpela a beneficiarios y 
trabajadores posicionándolos de cierto modo en el despliegue de la política social. Considerado 
Chile como caso emblemático de este tipo de políticas, el artículo presenta resultados de un análisis 
discursivo a 75 documentos declarativos emitidos por el Estado chileno entre el 2003 y el 2015 que 
justifican y promueven políticas sociales dando cuenta de cómo son construidos beneficiario/a y 
trabajador/a de políticas sociales. Los resultados muestran dos figuras fundamentales en el discurso: 
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el beneficiario interpelado como trapecista, que debe tomar riesgos para aprovechar oportunidades, 
y que cuenta con las políticas sociales, como una red que le permite contener una caída, para volver 
a elevarse; y el trabajador de la política, interpelado como voluntario, que realiza su trabajo por un 
compromiso social y no por condiciones laborales. Se discuten los efectos de estas construcciones 
y sus contradicciones.

Palabras clave: análisis del discurso, nuevo management público, políticas sociales, trabajo.

Abstract

The reorganization of social policies under the criteria of focalization, outsourcing, and performance-
based financing, interpellates its beneficiaries and workers, positioning them in a certain way in the 
deployment of social policy. Considering Chile as an emblematic case of this type of policy, the article 
presents the results of a discursive analysis of 75 declarative documents issued by the Chilean State 
between 2003 and 2015 that justify and promote social policies. The results show two key figures in 
the discourse. First, the beneficiary who is interpellated to act as a trapeze artist, who must take risks 
to seize opportunities, and who counts with social policies as a net to contain a fall, but must rise 
again. Second, the policy worker, interpellated to act as a volunteer, who performs his or her work due 
to a social commitment and not to working conditions. The effects of these constructions and their 
contradictions are discussed.

Key words: discourse analysis, new public management, social policies, social policy workers.

1. Introducción

Durante la década de los ochenta la mayor parte de los países latinoamericanos sufrió un importante 
deterioro en los niveles de vida de la población, ligado a un creciente desempleo, caída de los salarios 
reales y recortes en los gastos sociales, esto en el contexto de políticas de desarrollo social fuertemente 
limitadas, muchas veces vinculadas a dictaduras militares (Lautier 2010; Tokman 2007; Navarro 2006; 
España 2000;). Así, la década de los noventa se inició con el desafío de recuperar mayores niveles de 
calidad de vida para la población, un desafío impulsado no sólo por los movimientos y organizaciones 
sociales de cada país, sino también por organismos internacionales de cooperación para el desarrollo, 
tales como el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Fondo Monetario 
Internacional (FMI), entre otros (Pereira 2015; Navarro 2006). Desde entonces, estas organizaciones 
han incrementado su protagonismo en el devenir de las políticas sociales en Latinoamérica, no 
sólo dando soporte financiero, sino además estableciendo recomendaciones y directrices que han 
marcado su diseño e implementación en diversos grados en los distintos países latinoamericanos (Di 
Francesco y Guaschino 2020; Pereira 2015).



553

Trapecistas y voluntarios: La construcción discursiva de beneficiarios y trabajadores de políticas sociales en Chile

Como señalan diversos autores, estas recomendaciones y prescripciones se han caracterizado por 
promover políticas sociales de carácter subsidiario y focalizado, cuya implementación debe basarse 
en la externalización y tercerización, orientándose al desarrollo de capacidades individuales en los 
beneficiarios, buscando activarlos como agentes económicos (Wright 2023; Hansen 2019; Pereira 
2015; Lampis 2011; Crespo, Revilla y Serrano 2009). Esta perspectiva, enmarcada en el llamado Nuevo 
Management Público (NMP), se ha ido instalando paulatinamente y con diversos niveles de profundidad 
en los países latinoamericanos, privatizando la prestación de servicios públicos y la ejecución de 
políticas, transformando el vínculo laboral de los trabajadores de las políticas sociales con el Estado 
y promoviendo el emprendimiento y la responsabilización en los sujetos beneficiarios (Patrick 2020; 
Thomas 2013; Connell, Fawcett y Meagher 2009; Clarke, Gewirtz y McLaughlin 2000). Tal como diversos 
autores han mostrado, el NMP constituye una de las formas más concretas mediante las cuales el 
neoliberalismo, como racionalidad política, ha interpelado los modos de organización del Estado y de las 
políticas públicas (Knafo 2020; Dardot y Laval 2013; Connell, Fawcett y Meagher 2009; Gamble 2006).

No es tema de este artículo abordar los heterogéneos procesos de influencia, modulación e 
implementación de estas lógicas en diferentes naciones latinoamericanas. Otros estudios han dado 
luces relevantes acerca de las diferencias y matices entre países (ver, por ejemplo, Castiglioni 2016; 
Pereira 2015; Pribble 2011; Lautier 2010; Peck y Theodore 2010; Bastagli 2009). Estos a su vez han 
confirmado que, a pesar de las heterogeneidades, sí estaríamos frente a una lógica que, impulsada por 
organismos internacionales, ha moldeado las políticas sociales no sólo en el espacio latinoamericano, 
sino también a nivel global.

Un elemento que ha llamado la atención de la investigación empírica acerca del desempeño de las 
políticas orientadas por el NMP refiere a cómo interpelan a los sujetos que son objeto de éstas, en este 
caso beneficiarios y trabajadores de políticas sociales, analizando cómo buscan modelar sus acciones 
y su posición en el espacio social, llamándolos a actuar y ser de un cierto modo (Hansen 2019; Greer 
2016; Kamp 2016; Ahl y Nelson 2015; Thomas y Davies 2005; Atkinson 2000). Los dispositivos e 
instrumentos que concretan la política, así como los discursos mediante los cuales se legitiman, portan 
en sí descripciones de cómo son, cómo deben ser y qué deben hacer los trabajadores que la ejecutan 
y sus beneficiarios. De ahí la relevancia de analizar el despliegue de la política tanto en el espacio de la 
ejecución misma, como en el espacio del diseño y justificación de las políticas (Hansen 2019; Greer 2016; 
Ahl y Nelson 2015; Sisto y Zelaya, 2013; Thomas y Davies 2005; Atkinson 2000). Más recientemente, 
distintos estudios han advertido que estas formas de interpelación igualmente operan promoviendo 
sujetos responsables de gestionar individualmente los riesgos e incertidumbres asociados a contextos 
de creciente precarización social y laboral (Wright 2023; Ioakimidis y Trimikliniotis 2020; Patrick 2020).

1.1. Las políticas sociales en el marco del nuevo management público

Si bien durante los años cuarenta y cincuenta, en diversos países de la región, se comenzaron a 
desarrollar experiencias, más o menos limitadas, de estados de bienestar en el contexto de modelos 
económicos de carácter desarrollista (España 2000), desde la década de los setenta, y con fuerza durante 
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los años ochenta, los Estados iniciaron procesos de ajuste estructural, disminuyendo radicalmente el 
apoyo a programas de asistencia social, así como el soporte a los procesos de industrialización y 
sustitución de importaciones, con lo cual cayeron los salarios reales y aumentó el desempleo (Morley 
1995). Esto ocurrió en un contexto internacional caracterizado por crecientes críticas a los modelos 
políticos basados en la protección y seguridad social, acusados de poco eficientes y de alimentar la 
denominada “máquina burocrática del Estado” (Osborne y Plastrik 1997).

A pesar de que desde fines de los años ochenta e inicios de los noventa se volvió a promover el 
desarrollo de políticas sociales, estas experimentaron un giro significativo, adoptando la privatización 
y descentralización de la ejecución, así como la focalización de la acción, en concordancia con las 
recomendaciones de agencias internacionales de cooperación, particularmente del Banco Mundial 
(Di Francesco y Guaschino 2020; Barba 2015; Béland y Orenstein 2013; Lautier 2010; Navarro 2006). 
Estas orientaciones se enmarcaron en el contexto del denominado Nuevo Management Público 
(NMP), corriente en gestión pública caracterizada por cuestionar las estructuras burocráticas clásicas 
y promover la reorganización del Estado bajo criterios de eficiencia, competencia y rendición de 
cuentas (Pollitt y Bouckaert 2017; Hall 2007; Hood 1995;).

El NMP propone reducir el rol directo del Estado en la provisión de servicios públicos, promoviendo 
la descentralización y la participación de actores privados en la ejecución de políticas, bajo sistemas 
de financiamiento asociados a cobertura, desempeño y cumplimiento de metas (Connell, Fawcett y 
Meagher 2009; Osborne y Plastrik 1997). De acuerdo con sus promotores, esto permitiría introducir 
mayor dinamismo y capacidad de innovación en la gestión pública, fortaleciendo la calidad de los 
servicios a través de mecanismos de competencia y evaluación permanente (Shah 2005). En este 
contexto, los sistemas de indicadores y rendición de cuentas orientados a resultados adquieren un 
lugar central, instalando formas de control basadas en el desempeño y en la responsabilización de 
organizaciones y trabajadores respecto del cumplimiento de metas previamente definidas (Thomas y 
Davies 2005).

El campo de las políticas sociales en Latinoamérica resultó especialmente fértil para la instalación 
de estas lógicas durante la década de los noventa. En un contexto en el que los Estados buscaron 
recuperar o fortalecer su función social, la privatización de la ejecución de políticas fue facilitada 
por el auge que tomaron las organizaciones no gubernamentales (ONGs) desde la década de los 
ochenta, respondiendo al debilitamiento del aparato estatal. Tal como indica Pereira (2015), estas 
organizaciones contribuyeron a legitimar la idea de que la asistencia social podía ser desarrollada 
desde organismos privados, especializados y externalizados, reforzando modelos de tercerización en 
la ejecución de políticas sociales.

1.2. Las políticas sociales en el Chile actual y los trabajadores de las políticas sociales

Chile ha sido considerado como uno de los países que más tempranamente desarrolló políticas 
sociales inspiradas en principios subsidiarios y modelos de gestión asociados al Nuevo Management 
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Público, instalándose progresivamente desde mediados de la década de los setenta, en el contexto 
de la dictadura militar, y consolidándose posteriormente durante los gobiernos democráticos de los 
años noventa y dos mil (Grugel y Riggirozzi 2012; Huber y Stephens 2012; Connell, Fawcett y Meagher 
2009; Marchesi 2004). Diversos autores han señalado que el caso chileno constituye una experiencia 
paradigmática de reorganización de la acción estatal bajo criterios de focalización, tercerización y 
responsabilización individual (Castiglioni 2020; Rotarou y Sakellariou 2017).

En efecto, durante la dictadura militar se impulsó una profunda transformación del rol del Estado 
en materia social. Tal como señalaba Miguel Kast a fines de los años setenta, las políticas sociales 
de carácter universal debían ser reemplazadas por políticas focalizadas orientadas a los sectores 
de mayor vulnerabilidad (Kast 1983). En este contexto, junto con la reducción del gasto fiscal y la 
reorganización subsidiaria de la acción estatal, la administración y ejecución de numerosos servicios 
sociales fue descentralizada y transferida progresivamente a organismos privados (Somma 2010; 
Raczynski 1994).

Con el retorno a la democracia esta lógica no concluyó, sino que se profundizó y sofisticó en el 
contexto de expansión de políticas sociales focalizadas impulsadas durante los años noventa y 
dos mil. Tal como indican Pereira (2015), la recuperación del rol social del Estado en América Latina 
durante este período se desarrolló en estrecha articulación con los nuevos modelos de gestión pública 
promovidos por organismos internacionales. En Chile, esto se expresó en la expansión de programas 
sociales orientados a grupos específicos considerados vulnerables, tales como Chile Joven, Chile 
Barrio o Programa Puente, entre muchos otros, cuya implementación se organizó crecientemente 
mediante sistemas de externalización y financiamiento competitivo.

El fortalecimiento de las políticas sociales ocurrió además en un contexto marcado por el protagonismo 
de organizaciones no gubernamentales y organismos privados que, desde los años ochenta, habían 
desarrollado experiencias de intervención social fuera del aparato estatal. En este escenario, el Estado 
asumió crecientemente funciones de diseño, financiamiento y supervisión de programas sociales, 
mientras su ejecución quedó mayoritariamente en manos de organismos privados con y sin fines 
de lucro, tales como ONGs y consultoras. De este modo, la acción pública comenzó a desplegarse 
mediante una compleja red de relaciones entre actores públicos y privados, regulada a través de 
sistemas de concursos, evaluación por desempeño y rendición de cuentas (Pavez 2021; Pereira 2015; 
Sisto 2014).

El despliegue de la política social a través de este entramado público-privado tendrá algunas 
características relevantes de considerar. La primera refiere a la relación crecientemente instrumental y 
competitiva que se establece entre el Estado y los organismos ejecutores. Mientras el gobierno central 
define objetivos, indicadores y mecanismos de evaluación, las organizaciones ejecutoras deben competir 
entre sí por recursos y financiamiento, mostrando permanentemente su capacidad de cumplimiento 
y adaptación a prioridades variables definidas centralmente (Sanders 2012; Grimshaw, Vincent y 
Willmott 2002). En este contexto, la rendición de cuentas y los sistemas de evaluación por resultados 
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adquieren un lugar central, subordinando muchas veces los procesos locales y territoriales a lógicas  
de desempeño e indicadores estandarizados (Sisto y Zelaya 2013; Connell, Fawcett y Meagher 2009).

Una segunda característica refiere a la temporalidad fluctuante que instala el constante ciclo de 
concurso, ejecución y cierre de proyectos y programas sociales. Las prioridades de financiamiento 
cambian en función de orientaciones políticas y técnicas variables, obligando a las organizaciones 
ejecutoras y a sus trabajadores a desplazarse entre distintas problemáticas, programas y territorios 
para asegurar su continuidad institucional y laboral (Pavez 2021; Sisto 2014; Sanders 2012). Esto 
afecta tanto la continuidad de las intervenciones como la estabilidad de los vínculos establecidos con 
comunidades y beneficiarios.

Consecuencia de ello es la emergencia de un nuevo tipo de trabajador vinculado a la ejecución de 
políticas sociales, caracterizado por trayectorias laborales altamente flexibles y precarias, frecuentemente 
organizadas mediante contratos temporales o asociados a proyectos específicos. Más que desarrollar 
trayectorias estables en una institución o territorio determinado, estos trabajadores suelen transitar entre 
diversos programas, organismos ejecutores y áreas de intervención social (Grüninger 2004). Diversos 
estudios han advertido que estas transformaciones han contribuido a intensificar formas de precarización 
laboral y demandas emocionales asociadas al compromiso, la vocación y la flexibilidad permanente 
exigida a quienes implementan políticas sociales (Ioakimidis y Trimikliniotis 2020; Aronson y Smith 2011).

Así, se impone la flexibilidad laboral como condición para los trabajadores, los que son vinculados a 
los propios organismos bajo contratos limitados por tarea o por prestación de servicios específicos 
(Connell, Fawcett y Meagher 2009). He aquí que el financiamiento, sujeto a cumplimiento de resultados, 
metas y estándares medido por instrumentos de rendición de cuentas se impone como una de las 
principales herramientas de control y gestión, lo que se transfiere internamente a las organizaciones 
prestadoras afectando al salario y estabilidad contractual de sus trabajadores (Head y Alford 2015; 
Aronson y Smith 2011; Thomas y Davies 2005).

Por otra parte, las políticas sociales inspiradas en el NMP también transforman el modo en que 
son concebidos los sujetos beneficiarios de dichas políticas. Desde esta perspectiva, la pobreza y 
vulnerabilidad aparecen crecientemente asociadas a déficits de capacidades individuales y dificultades 
para integrarse adecuadamente a contextos sociales y económicos flexibles e inciertos. De este 
modo, las políticas sociales no sólo buscan contener riesgos, sino también activar capacidades 
individuales, promoviendo sujetos responsables de gestionar su propia integración social mediante el 
emprendimiento, la capacitación y el aprovechamiento de oportunidades (Wright 2023; Patrick 2020; 
Greer 2016; Lampis 2011).

1.3.	Las políticas sociales, sus discursos y sus actores

La instalación de un modelo de política social necesariamente pasa por la acción de los actores 
que, en el espacio local, actúan y concretan dicha política como trabajadores de ella, así como por 
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aquellos que son objeto de ésta: beneficiarios o usuarios, según prefiera llamárseles. Por ello diversos 
investigadores se han abocado a comprender cómo estas transformaciones se despliegan en el plano 
local, atendiendo especialmente a cómo las identidades de los actores están siendo interpeladas y 
modeladas por los nuevos dispositivos de gestión pública (Aronson y Smith 2011; Healy 2009; Meyer 
y Hammerschmid 2006; Thomas y Davies 2005). 

Más recientemente, distintos estudios han advertido que estas formas de gestión pública no 
sólo reorganizan instituciones, sino también modos de comprenderse a sí mismos como sujetos 
responsables de gestionar individualmente sus trayectorias laborales y sociales en contextos 
crecientemente inciertos y competitivos (Wright 2023; Patrick 2020).

En el contexto del análisis de políticas públicas, los documentos mediante los cuales éstas se justifican, 
explican y promueven han emergido como un material particularmente relevante de analizar (Prior 
2016; Ahl y Nelson 2015; Atkinson 2000). En efecto, en las sociedades democráticas contemporáneas, 
las transformaciones en política pública ejecutadas desde las esferas gubernamentales deben 
ser permanentemente explicadas, justificadas y argumentadas como parte de sus condiciones de 
legitimidad social. Es allí donde se define la naturaleza de los problemas que las políticas buscan 
abordar, estableciendo diagnósticos, prioridades y soluciones posibles.

Las políticas sociales, sus discursos y los argumentos, justificaciones e interpelaciones que los actores 
que participan en la construcción de éstas, quedan plasmados en documentos que son de acceso 
público. Como plantea Atkinson (2000), mediante las descripciones, diagnósticos y juicios presentes 
en estos documentos se construyen los problemas sociales de un cierto modo, describiendo actores, 
definiendo responsabilidades y prescribiendo acciones. En este estudio, sostenemos que estos textos 
no sólo sirven para presentar una determinada lógica de acción pública, sino que actúan efectivamente 
en el terreno local, interpelando a los actores, promoviendo ciertos modos de actuar y de ser, 
moldeando relaciones y estableciendo categorías (Prior 2016; Atkinson y Coffey 2006). En este sentido, 
los documentos oficiales no deben ser comprendidos simplemente como representaciones neutrales 
de decisiones técnicas o administrativas, sino también como dispositivos que producen formas  
específicas de comprensión del mundo social y de los sujetos que participan en él (Dardot y Laval 2013).

La interpelación hacia los sujetos que son objeto de la política, definiéndolos de un cierto modo y 
promoviendo orientaciones respecto de cómo pueden o deben llegar a ser, posiciona a los sujetos 
socialmente de maneras específicas (Ahl y Nelson 2015). Del mismo modo, las descripciones 
mediante las cuales se construye a quienes ejecutan las políticas sociales promueven determinadas 
formas de identidad laboral, incidiendo en cómo se comprende el trabajo público y social (Ioakimidis 
y Trimikliniotis 2020; Fardella y Sisto 2015; Sisto, Montecinos y Figueroa 2013; Pulido-Martínez 2012).

Considerando lo anterior, el objetivo de este estudio fue analizar cómo los documentos oficiales que 
promueven y justifican las políticas sociales chilenas construyen discursivamente tanto al beneficiario 
como al trabajador de ellas, posicionándolos de un cierto modo como sujetos de dichas políticas.
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2. Método

2.1. Diseño

Diversos autores han descrito que los documentos que justifican y promueven las políticas juegan 
un rol fundamental interpelando y moldeando las posiciones de los sujetos comprometidos, he 
ahí su relevancia analítica (Hansen 2019; Prior 2016; Kurunmäki, Lapsley y Miller 2011; Atkinson 
y Coffey 2006). En efecto, los documentos oficiales no sólo describen políticas públicas, sino que 
también contribuyen a producir formas específicas de comprensión de los problemas sociales, de 
sus soluciones y de los sujetos involucrados en ellos. En concordancia con ello, se optó por un 
análisis documental realizado desde la perspectiva del análisis discursivo desarrollado por el grupo 
de Discurso y Retórica de Loughborough, de carácter retórico y pragmático, dada su capacidad de 
mostrar a los textos como formas de acción (Wetherell y Potter 2015; Potter y Wetherell 1987).

Esta perspectiva comprende a los textos como prácticas discursivas que actúan en el espacio social, 
permitiendo abordar cómo los discursos oficiales producen versiones particulares del mundo social, 
de sus problemas y de los sujetos involucrados en ellos (Íñiguez 2006; Potter 1998).

2.2. Corpus textual

Primero se realizó una búsqueda exhaustiva de documentos oficiales de carácter público emitidos 
entre 2003 y 2015 por la Presidencia de la República y por el Ministerio de Planificación, el que, 
durante el 2012 pasó a llamarse Ministerio de Desarrollo Social. Se considera este período, pues 
está marcado por un debate en torno a la necesidad de fortalecer políticas sociales. Distintos 
autores han señalado que durante el 2003 aumentó la presión por el fortalecimiento de políticas 
sociales, en base a un cuestionamiento a la priorización dada al desarrollo económico que habría 
caracterizado a los gobiernos de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000) y Ricardo Lagos (2000-2006), 
lo que se plasmó en acciones emprendidas por el gobierno de Lagos y luego en los programas de los 
candidatos presidenciales que disputaran la elección a fines del 2005 (ver Castiglioni 2020; Morales 
2008). Esta centralidad se mantuvo durante el primer gobierno de Michel Bachelet (2006-2010), 
el primer gobierno de Sebastián Piñera (2010-2014) y el inicio del segundo gobierno de Bachelet 
(Castiglioni 2020). Según Park (2018) esto cayó desde inicios del 2016, debido al debilitamiento de 
dicho gobierno asociado a los casos de presunta corrupción vinculados al entorno familiar de la, en 
ese momento, presidenta. En efecto, entre 2003 y 2015 se densifica discursivamente la referencia 
y justificación de políticas sociales en los textos oficiales del Estado, por lo que es este período el 
que se analiza. 

Se abordaron cuentas públicas, discursos de autoridades, programas de los gobiernos electos 
y otros documentos de carácter declarativo en los cuales se presentan, promueven y/o justifican 
las políticas sociales, incluyendo programas y proyectos. Del total de documentos accesibles 
públicamente emitidos en el período, se seleccionaron un total de 75 documentos. El criterio de 
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inclusión fue que los documentos realizaran algún tipo de interpelación a los sujetos beneficiarios 
y/o trabajadores de las políticas sociales (ver Tabla 1). 

Tabla 1. Corpus textual

Tipo de Documento Cantidad

Cuenta pública presidencial anual 11

Programa de gobierno electo 3

Cuenta pública anual Ministerio de Desarrollo Social 11

Discursos presidenciales 20

Discursos de autoridades sectoriales (Ministros, 
subsecretarios del área de desarrollo social)

10

Documentos de difusión de políticas sociales de 
diferentes órganos del Estado

20

Fuente: Autores.

De este modo se procuró que los textos seleccionados fueran productos habituales en el contexto 
a analizar y pusieran de manifiesto la relación a estudiar. De esta manera, se resguardó el criterio de 
representatividad propio del muestreo cualitativo en análisis documental (Ibáñez e Íñiguez 1996).

2.3. Análisis

El corpus fue analizado en profundidad mediante el Análisis del Discurso siguiendo la propuesta 
desarrollada por el grupo de Discurso y Retórica de Loughborough (Íñiguez 2006; Potter y Wetherell, 
1987). Éste busca dar cuenta del uso del lenguaje como una práctica constituyente y regulativa 
(Íñiguez 2006), por esto su orientación es fundamentalmente pragmática y retórica. En primer lugar, 
se realizaron codificaciones preliminares del corpus, con la intención de crear un grupo manejable 
de datos en función de los objetivos de investigación. Luego se realizó un análisis en detalle en 
función de cómo los relatos, descripciones y juicios, entre otros, se despliegan mediante diversos 
repertorios interpretativos. Estos son “sistemas de términos usados recurrentemente para caracterizar 
y evaluar acciones, eventos y otros fenómenos” (Potter y Wetherell 1987: 149). A través de ellos se 
constituyen versiones del mundo social, moldeando lo que es considerado ‘problema’, estableciendo 
un diagnóstico de cierto tipo y prescribiendo acciones. Además, constituyen a los sujetos de cierto 
modo, posicionándolos con ciertos derechos, deberes y atribuciones de responsabilidad. Las 
categorías utilizadas, las opciones léxicas tomadas, no son neutrales. Describir algo o a alguien de un 
modo u otro tiene efectos particulares, y esto es objeto de indagación en el corpus.
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3. Resultados

Durante el período analizado se sucedieron 4 gobiernos distintos, incluyendo los últimos meses del 
presidente Lagos (2000-2006); los gobiernos completos de Bachelet (2006-2010) y Piñera (2010-
2014); y los primeros 2 años, hasta el 2015 del segundo gobierno de Bachelet (2014-2018). A pesar de 
ello los ejes discursivos que construyen a beneficiarios y trabajadores de políticas sociales extraídos 
del análisis del corpus no variaron de modo significativo. En efecto, a través de los 75 documentos, 
emergen con fuerza dos categorías de sujeto que resultaron transversales: el Trapecista, que refiere a 
la construcción del ‘beneficiario’ o ‘usuario’ de las políticas sociales, y el Voluntario, modelo de sujeto 
que emerge del discurso oficial y que describe a quién ejecuta las políticas sociales, interpelando a los 
trabajadores como Voluntarios. 

Si bien, a través de los gobiernos, los recursos lingüísticos utilizados pueden haber variado, esto es 
menor, no alterando las posiciones de sujeto construidas. A continuación, se exponen estas categorías 
de sujeto constituidas discursivamente. Los nombres otorgados, más allá si fueron explícitamente 
utilizados o no, en cada uno de los gobiernos, han sido escogidos pues permiten dar cuenta del 
repertorio interpretativo e interpelación que caracteriza a cada uno de estos ejes discursivos. En 
su presentación, serán ilustrados con citas representativas de la totalidad del corpus, siguiendo los 
criterios propios de exposición de resultados de la perspectiva discursiva aquí utilizada (Íñiguez 2006; 
Potter y Wetherell 1987).

3.1. El trapecista como sujeto de la política social

El/la beneficiaria/o emerge en los textos interpelado como sujeto que, para desarrollarse socialmente, 
debe tomar riesgos, aprovechar oportunidades, y hacerlo de un modo autónomo, responsabilizándole 
como autor de su propia trayectoria. En este acto de tomar riesgos el sujeto puede fallar y caer, he ahí 
la justificación de un sistema de protección social.

La siguiente cita, extraída del programa presidencial de Michelle Bachelet para el período 2006-2010, 
da cuenta del tipo de justificación que utiliza a la hora de argumentar la necesidad de fortalecer el 
sistema de protección social: “Un buen sistema de protección social genera mayor igualdad al reducir la 
inseguridad que afecta a muchas familias, permitiéndoles abordar proyectos, iniciar emprendimientos 
y arriesgar un poco más en la seguridad de que un error no significará la ruina. Un buen sistema de 
protección social no sólo limita los riesgos: también permite que las oportunidades sean aprovechadas 
por todos” (Michelle Bachelet 2005. Programa de Gobierno 2006-2010).

Un primer elemento a observar de esta cita, que ilustra una característica compartida por todo el 
corpus refiere a la predominancia de la retórica factual. En vez de justificar que se está tomando una 
opción de política social, entre varias posibles, se plantea que ésta es la única forma: ‘esto es así’, 
‘un buen sistema de protección social es así’. Con ello las descripciones son desplegadas como 
naturales, justificadas por sí mismas (Potter 1998). 
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Esta cita construye al ‘buen sistema de protección social’ no como derecho básico y garantía de 
bienestar estable para todas y todos. Más bien, a la hora de justificar su necesidad y pertinencia, 
esta justificación se realiza en función de otra cosa: reducir la inseguridad para “abordar proyectos, 
iniciar emprendimientos y arriesgar un poco más en la seguridad de que un error no significará la 
ruina”. 

El mandato es claro: hay que ‘abordar proyectos’, ‘iniciar emprendimientos’, ‘arriesgar’. El sistema 
de protección no es para descansar en él. Por el contrario, tiene una función de contención. Contiene 
al sujeto, a la familia, cuando se comete un error. Con ello se explicita la responsabilidad del usuario 
o beneficiario de las políticas sociales por su error y por su devenir social. El Estado garantiza que 
el error no será la ruina, por lo que podrá (y deberá) volver a emprender, arriesgar y aprovechar 
oportunidades.

La justificación de políticas sociales, bajo la noción de contención ante los potenciales errores de 
las y los individuos a la hora de emprender y tomar riesgos, caracteriza a la totalidad del corpus. 
De hecho, se consolida la nominación del sistema de políticas sociales como “red de protección”, 
una red que acoge al sujeto de la política, cuando comete un error, tropieza y cae. Esta noción de 
red de protección es transversal a todos los períodos gubernamentales estudiados, manteniendo la 
interpelación al sujeto como responsable por su propio devenir.

El segundo extracto que hemos escogido pertenece al primer gobierno de Sebastián Piñera. Se 
repite la misma relación entre política social e individuo. Aquí aparece de modo claro una metáfora 
que sirve para condensar la imagen de la función y justificación de la política social: la de la red que 
puede contener al trapecista cuando cae. La cita corresponde a la cuenta pública anual que entregan 
los Ministros de Planificación, momento en el que da cuenta de las prioridades para el siguiente año 
de gestión: “Primero, profundizar la red de protección social, creemos que esto es un elemento de 
consenso transversal que no podemos darnos el lujo de no tener una red de protección social sólida, 
esto como dice también muchas veces el presidente es la idea del trapecista que necesita estar 
dispuesto a tomar riesgos porque la red va a estar siempre dispuesta a protegerlo en forma efectiva” 
(Felipe Kast 2010, Cuenta Pública Ministerio de Planificación).

La cita se orienta a justificar la necesidad de profundizar la red de protección social. Es importante 
considerar que el gobierno de Piñera perteneció a la coalición política opositora a la de la anterior 
presidenta Bachelet. De ahí el posicionamiento en primera persona plural (“creemos”) del hablante. 
Esto se despliega como un recurso que refuerza la credibilidad de lo dicho al ofrecer un posicionamiento 
personal en un contexto, como es el de una cuenta anual de un ministerio, en la que no se suele 
utilizar la primera persona. A esto se suma la descripción de que el profundizar la red de protección 
social es “un elemento de consenso transversal”, es decir que va más allá de la posición política. 
El uso de la figura lingüística de uso común “no podemos darnos el lujo” se agrega como recurso 
que refuerza la versión de que una “red de protección social sólida” es una necesidad obvia, no 
discutible, que el gobierno hablante profundizará.
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Sin embargo, son las últimas líneas del fragmento las más llamativas, en las que aparece una apelación 
metafórica que conecta la imagen del sujeto de intervención con la de un trapecista. En este contexto, 
la oferta de políticas sociales se construye como un incentivo para que las personas corran el riesgo y 
atraviesen balanceándose de trapecio en trapecio lejos de la condición de vulnerabilidad.

La imagen del trapecista se enlaza con el emprendedor, que caracteriza a este repertorio, de cuya 
voluntad personal depende la superación de la pobreza. El trapecista, debe estar dispuesto a correr 
riesgos, ir de trapecio en trapecio, tomando las oportunidades que entrega el medio, abrazando 
voluntariamente el riesgo de caer “porque la red va a estar siempre dispuesta a protegerlo en forma 
efectiva”.

El tercer fragmento tomado de un discurso presidencial refuerza esta noción:

nuestro concepto de las políticas sociales no es crear una telaraña que atrape a las personas, les quite su libertad, los haga 
dependientes y finalmente los debilite en sus propias capacidades. Sino que todo lo contrario, es el concepto más bien de una red 
como la que tienen los trapecistas. Los trapecistas son personas de mucho talento y que les gusta desarrollarlos en las alturas, 
libremente, cerca de las estrellas, pero también les gusta saber que si por cualquier razón tropiezan o caen, no se van a quebrar 
los huesos en el suelo por lo que aprecian la existencia de una red de protección. Pero vean lo que hace un trapecista cuando cae 
en la red, no se queda atrapado en esa red, todo lo contrario, se levanta de inmediato para volver a salir, subir hacia los trapecios, 
acercarse al cielo y seguir desarrollando sus talentos. Ahí hay una concepción distinta de la política social. Es muy distinta la política 
social que conocíamos en nuestro país que tenía este concepto de asistencialismo, de dependencia, de pérdida de las libertades, 
de por el solo hecho de recibir ayuda del Estado pretender arrebatarle derechos a elegir, que la política que estamos siguiendo 
nosotros que busca que el hecho de recibir ayuda del Estado no deprima los incentivos y la capacidad de las personas para superar 
su situación con su propio esfuerzo, ni tampoco les quiten grados de libertad. Y por eso buscamos que un subsidio público no 
sea necesariamente atado a una pérdida de una libertad. Nosotros nos alegramos mucho más cuando una persona sale de la red 
de protección social que cuando una persona entra en ella (Sebastián Piñera 2012. Discurso Presidente de la República, 23 de 
noviembre de 2012).

Esta tercera cita repite la idea de la red “como la que tienen los trapecistas”, la que sirve para proteger 
a aquel que, tomando riesgos, comente un error (“tropiezan o caen”), replicando la noción que ya 
se establece en el texto del programa de gobierno de Bachelet ya citado: el sistema de protección 
social es una red que contiene el error, el tropiezo, para que se vuelvan a emprender proyectos, tomar 
riesgos. Esto se refuerza con un ataque a otras posibles versiones de política social: la red no puede 
ser “una tela araña que atrape”. Esto permite que cuanto el trapecista cae “se levanta de inmediato 
para volver a salir, subir hacia los trapecios”. Si consideramos que el beneficiario de la política social 
es el trapecista, las interpelaciones al sujeto son evidentes: tienen “mucho talento” que deben 
desarrollar, “les gusta desarrollarlos en las alturas, libremente”, es decir, tomando riesgos, si caen, 
deben “levantarse de inmediato”, pues, como se indica al inicio de la cita no puede ser dependientes.

En ese contexto se justifican una serie de mandatos para la propia política social: no debe “arrebatarle 
derechos a elegir” a los trapecistas, lo que se vincularía a la dependencia y la pérdida de libertades. 
Todo lo cual es presentado como negativo y/o opuesto a lo que debe ser esta red. Son los sujetos los 
responsables de “superar su situación con su propio esfuerzo”. Con esto se aprecia de un modo claro 
la individualización con la que es concebida el sujeto de la política social. El trapecista aparece como 
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un sujeto, libre, cuya libertad es la de poder elegir y de surcar el espacio tomando riesgos para tomar 
altura y alejarse de la pobreza. Frente a este sujeto de la política social aparece otro, el trabajador de 
las políticas sociales en el Chile actual.

3.2. El trabajador de la política social interpelado como voluntario

Si bien en los documentos hay mínimas referencias directas al trabajador de las políticas sociales, 
más bien puestos en el mero lugar de la ejecución que debe seguir instrucciones, cuando aparece un 
sujeto más allá del ejecutor, éste emerge descrito utilizando categorías propias del trabajo voluntario, 
mostrando que es una actividad realizada siguiendo un compromiso emocional, más que como 
desempeño de un empleo remunerado.

La siguiente cita muestra esto con claridad. Corresponde a la cuenta anual realizada por el Presidente 
Lagos el 21 de mayo del 2003. Ahí presenta un programa del gobierno (Chile Solidario) orientado a 
conectar a nivel nacional a los sujetos en condición de vulnerabilidad con la red de protección social. 
Este programa fue realizado directamente por el Ministerio de Planificación, a través del Fondo Solidario 
de Inversión Social (FOSIS) en conjunto con los gobiernos locales. Para esto se contrató a profesionales 
con contratos temporales y/o de prestación de servicios. Es a ellos a los que refiere esta cita: 

Poco más de mil profesionales y técnicos han sido contratados por el FOSIS para esta tarea. Todos estos cargos fueron llenados 
por concurso público y los postulantes, en su gran mayoría, son jóvenes. Jóvenes cuyo único deseo es servir a los más pobres 
y vulnerables de nuestra sociedad. Jóvenes a los cuales se suman otros mil profesionales de los 322 municipios que se han 
incorporado voluntariamente al programa.

A través de Carmen Gloria Abarca, que tiene a su cargo 40 familias en Hualañé, quiero expresar mi agradecimiento a esos miles de 
jóvenes que son ejemplo de vocación de servicio público. Estuve arriba en Colchane. 180 familias aymaras a cargo de seis jóvenes 
aymaras que trabajan en esta actividad. Me he reunido en prácticamente cada región de Chile con ellos. Hay camiseta, hay interés, 
hay pasión por lo que se hace. No es cierto que los jóvenes no están ni ahí. Los jóvenes están ahí cuando hay causas que valen 
la pena y Chile Solidario vale la pena. Y también hay trabajadores voluntarios. Héroes civiles, de los cuales todos debemos estar 
agradecidos (Ricardo Lagos, 2003. Cuenta Anual Presidente de la República, 21 de mayo de 2003).

En las primeras líneas del párrafo se describe que los trabajadores, en tanto profesionales y técnicos, 
fueron contratados mediante concurso público, dando cuenta de procesos regulares de contratación 
de trabajadores mediante un proceso estructurado y transparente, lo que daría cuenta de la 
formalidad del vínculo laboral. Sin embargo, prontamente el fragmento da un giro desde la formalidad 
del vínculo laboral hacia los aspectos subjetivos del trabajador, produciéndose con ello también, un 
desplazamiento desde lo que es el ejercicio de una función contratada, al tener “camiseta” y “pasión” 
como ejes movilizadores de la acción de estos más de mil profesionales y técnicos.

Así se presenta al trabajador de la política social, primero como joven, a pesar de la existencia de 
diversidad etaria entre los trabajadores del programa. Esta opción de describir a los trabajadores 
como Jóvenes sirve como recurso para moldear una imagen del sujeto trabajador como movido por 
la pasión, más que por el ejercicio de un empleo o una profesión. Llama la atención la indicación de 
que los otros mil profesionales, trabajadores municipales, “se han incorporado voluntariamente al 
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programa”. Destacar la voluntariedad, a pesar de que son trabajadores dependientes municipales, 
nuevamente permite reforzar la versión de que quién trabaja en la política social lo hace por voluntad 
y pasión. No porque se trate de un empleo de condiciones atractivas.

La referencia a la profesional Carmen Gloria Abarca refuerza la versión presentada, agradeciendo 
el “ejemplo de vocación de servicio público” que según el texto moviliza a estos trabajadores. La 
afirmación “hay camiseta, hay interés, hay pasión por lo que se hace” da mayor solidez a esta versión 
de lo que inspira y moviliza al trabajador de las políticas sociales: son jóvenes que “están ahí cuando 
hay causas que valen la pena.

Llama la atención cómo esta mención se vincula a la de los trabajadores propiamente voluntarios, sin 
remuneración, nominados como “Héroes civiles”, reforzando la versión de que se trabaja en políticas 
sociales, no sólo por pasión, sino por ‘heroísmo’.

La segunda cita que hemos escogido para ilustrar la construcción de esta posición de sujeto no 
refiere directamente al trabajador de la política social, sino que a organismos no gubernamentales 
de carácter caritativo construidos históricamente bajo el formato de voluntariado, que son señalados 
como modelo, en tanto agentes de las políticas sociales:

el Ministerio de Desarrollo Social está convencido de que esta tarea de terminar con la pobreza, es tarea de todos, por lo tanto hay 
una división público, cooperación publico privada que incluye a los dirigentes sociales, que incluye a la sociedad civil, una alianza 
porque aquí nadie se puede restar … la verdad es que es un pecado de soberbia grave, cuando uno cree que solamente el gobierno, 
es el que tiene que realizar todo, más aún, imagínense este país sin la Teletón, sin el Hogar de Cristo, sin muchas instituciones que 
sacan también nuestra mayor vocación solidaria, y lo mejor de nosotros mismos, para hacernos cargo, como sociedad, de los 
desafíos que tienen otros (Felipe Kast, 2010. Cuenta Pública Ministerio de Planificación).

Como se puede apreciar, la cita nuevamente posiciona como objetivo de la política social acabar con la 
pobreza, más que garantizar derechos. Sin embargo, lo interesante de este fragmento refiere a cómo, 
mediante diversas figuras discursivas, se busca legitimar la participación de otras organizaciones 
civiles en el despliegue de la política social. Mediante el uso del “todos” como responsables de la 
tarea de terminar con la pobreza, la noción de “alianza” y el “aquí nadie se puede restar” sirven 
para dar fuerza a esta versión del despliegue de la política social. La figura retórica del “pecado de 
soberbia” se refuerza la versión de que la acción privada en el campo de las políticas sociales es 
deseable, defiendo un modelo de gestión independiente de la acción estatal.

Llama la atención que el “Hogar de Cristo” y la “Teletón”, son traídas al discurso cargadas de sentido como 
instituciones privadas, que encarnan la externalización que se propone desde los discursos oficiales;  
y que por medio de la acción independiente del estado “sacan nuestra mayor vocación solidaria”.

Si el voluntario es el modelo de trabajador, las organizaciones regidas por modelos de voluntariado 
aparecen como aquellos mejor posicionadas para “hacernos cargo, como sociedad, de los desafíos 
que tienen otros”. Esta última frase es notoria, pues establece los unos (la sociedad) y los otros (los 
que tienen el desafío individual de superar la pobreza).
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4. Conclusiones y discusiones

Considerando que Chile ha sido señalado por la literatura como un caso emblemático en el desarrollo 
de orientaciones de política pública que materializan el neoliberalismo en la gestión estatal y las 
políticas sociales (Rotarou y Sakellariou 2017; Connell, Fawcett y Meagher 2009; Marchesi 2004), y 
de políticas sociales diseñadas e implementadas cumpliendo las directrices establecidas desde los 
organismos internacionales inspiradas por el Nuevo Management Público, este trabajo muestra cómo 
se ha construido el discurso oficial que justifica dichas políticas sociales en Chile.

Los resultados dan cuenta de una figura del/la beneficio/a de políticas y programas sociales como 
trapecista de políticas sociales construidas como redes que contienen a individuos que ‘cometen un 
error’ o que ‘caen en desgracia’. Pero no es más que eso, una red que contiene. Pues el trapecista debe 
volver a subir al trapecio, volver a saltar, a “emprender” a “arriesgarse”, “generar nuevos proyectos”, 
“aprovechar oportunidades”. Ese es el mandato. No puede quedarse ahí. Y esa es su responsabilidad 
como sujeto individual, como expresión de “libertad”.

Los estudios internacionales sobre políticas sociales inspiradas en el Nuevo Management Público han 
descrito procesos similares de responsabilización individual y activación de los sujetos beneficiarios, 
particularmente en contextos de reforma neoliberal del Estado (Wright 2023; Patrick 2020; Greer 
2016). En concordancia con dichos trabajos, los hallazgos aquí presentados muestran que las políticas 
sociales chilenas tienden a construir al beneficiario como un sujeto activo responsable de gestionar 
individualmente sus trayectorias y riesgos sociales. Sin embargo, el caso chileno permite observar de 
manera especialmente clara cómo esta interpelación se articula discursivamente mediante metáforas 
y repertorios interpretativos que legitiman formas de protección social transitorias y condicionadas, 
coherentes con una racionalidad subsidiaria de política pública.

Por otra parte, el trabajador de la política social emerge interpelado por su pasión, por su compromiso, 
por su voluntad, e incluso por su juventud, más que por sus competencias técnicas. Si bien los 
documentos indican poco y nada de las condiciones laborales de los trabajadores de las políticas 
sociales, diversos datos muestran que la precariedad laboral se ha instalado entre estos trabajadores 
de las políticas sociales a nivel global (Pérez-Guerra 2015; Barrera-Algarín, Malagón-Bernal y Sarasola-
Sánchez-Serrano 2013; Healy 2009; entre otros). Con ello el ser interpelados por su pasión, voluntad 
y juventud parece funcional con el contexto de externalización y tercerización de la política, y con las 
condiciones laborales que ella impone.

Estos resultados dialogan con investigaciones que han mostrado cómo las transformaciones asociadas 
al Nuevo Management Público han tendido a reconfigurar el trabajo social y público mediante discursos 
centrados en compromiso, vocación y flexibilidad, en contextos de creciente precarización laboral 
(Ioakimidis y Trimikliniotis 2020; Aronson y Smith 2011; Healy 2009). En línea con dichos estudios, el 
análisis realizado muestra que los discursos oficiales tienden a invisibilizar las condiciones materiales 
del trabajo en políticas sociales, enfatizando en cambio, atributos morales y disposicionales de los 
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propios trabajadores. En este sentido, el caso chileno resulta particularmente relevante debido a la 
temprana consolidación de modelos de externalización y financiamiento competitivo en la ejecución de 
políticas sociales, configurando condiciones especialmente propicias para este tipo de interpelaciones 
laborales.

A partir de los repertorios interpretativos del beneficiario/o de políticas sociales como trapecista, y del 
trabajador que la sostiene como voluntario/a, es que se instala una lógica de políticas sociales que, 
frente al derecho a la protección social y a la responsabilidad de estado por otorgarla, propone una red 
para amortiguar caídas, esperando que los ciudadanos-trapecistas tomen riesgos, sin caer, siendo 
sujetos voluntarios que, por pasión, juventud, compromiso, y caridad, ejercen lo que habría sido la 
responsabilidad de Estado.

Unos, llamados por las propias políticas a dejar de depender de éstas para transformarse en agentes 
económicos individuales, y otros interpelados a constituirse en trabajadores de las políticas del Estado 
bajo una dependencia tercerizada, basada en el ciclo constante de concurso, adjudicación, ejecución 
y cierre de proyectos, programas y políticas.

Los análisis presentados permiten comprender los modos de interpelación específicos que 
acompañaron, en el caso chileno, la consolidación de políticas sociales inspiradas en el Nuevo 
Management Público, configurando posiciones de sujeto coherentes con modelos de gestión 
basados en activación, responsabilización individual, externalización y flexibilización laboral (Wright 
2023; Patrick 2020; Dardot y Laval 2013). En este marco, las figuras del trapecista y del voluntario 
condensan formas específicas de comprender tanto al beneficiario como al trabajador de las 
políticas sociales: mientras el primero es interpelado como un sujeto activo responsable de gestionar 
individualmente su integración social y económica, el segundo aparece construido desde atributos 
asociados al compromiso personal, la vocación y la adaptación permanente, más que desde derechos 
laborales o condiciones institucionales estables. Retomar hoy el período 2003-2015 adquiere especial 
relevancia en un contexto contemporáneo marcado por renovadas presiones hacia la focalización del 
gasto social, el fortalecimiento de mecanismos de rendición de cuentas y la reducción de recursos 
destinados a políticas públicas de protección social. En este escenario, los hallazgos aquí presentados 
permiten observar que estas formas contemporáneas de comprender la política social no emergen de 
manera súbita, sino que poseen una genealogía discursiva más extensa, asociada a la consolidación 
de racionalidades neoliberales en la gestión pública chilena.

Por su parte, el trabajador de las políticas sociales emerge interpelado fundamentalmente a través de 
atributos asociados al compromiso personal, la vocación, la pasión y la voluntad de servicio, más que 
mediante referencias a sus condiciones laborales o a la especificidad técnica de su trabajo. Si bien los 
documentos oficiales dicen poco acerca de las condiciones materiales bajo las cuales se desarrolla la 
ejecución de políticas sociales, diversos estudios han mostrado que la externalización y tercerización de 
estas políticas han contribuido a expandir formas de precarización laboral y flexibilización contractual 
entre quienes trabajan en este campo (Ioakimidis y Trimikliniotis 2020; Aronson y Smith 2011).
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Retomar hoy el período 2003-2015 adquiere especial relevancia en un contexto contemporáneo marcado 
por renovadas presiones hacia la focalización del gasto social, el fortalecimiento de mecanismos de 
rendición de cuentas y la reducción de recursos destinados a políticas públicas de protección social. 
En este escenario, los trabajadores de las políticas sociales continúan siendo interpelados desde 
lógicas de flexibilidad, adaptación permanente y compromiso vocacional, mientras las políticas sociales  
tienden crecientemente a justificarse bajo criterios de eficiencia, focalización y responsabilidad individual.

Los hallazgos aquí presentados permiten observar que estas formas contemporáneas de comprender la 
política social no emergen de manera súbita, sino que poseen una genealogía discursiva más extensa, 
asociada a la consolidación de racionalidades neoliberales en la gestión pública chilena. Analizar 
los discursos oficiales que acompañaron este proceso permite comprender cómo ciertas formas de 
concebir al Estado, a los sujetos beneficiarios y al trabajo social lograron instalarse y naturalizarse en 
el espacio público chileno.
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