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1. Introduccion

Para la mayoria de la opinion publica fue una sorpresa que el actor con menor
organizacion y densidad conceptual del 4rea de la educacion fuera el que con sus
movilizaciones, desatara una de las mayores crisis sobre los fundamentos del actual
sisterna educacional chileno. Comenzadas a pocas semanas de asumido el nuevo
gobierno, ellas descompusieron la agenda que este tenia para su fase de instalacién.
Provocaron su primera crisis politica efectiva con cambio de gabinete, y lo obligaron
a la conformacion de una comision presidencial amplia encargada de proponer una
gran reforma al sistema educativo.

Las masivas movilizaciones estudiantiles exhibieron, como nunca antes, una mo-
derna estructura de vinculos en red que desarticuld las estrategias del gobierno
durante periodos significativos. Este se vio lento, reactivo, sin coordinacion, y sin
un discurso comunicacional capaz de explicarle claramente a la ciudadania lo que
estaba ocurriendo, y cudles eran las soluciones,

Tales movilizaciones tuvieron momentos tacticos muy variados y diferentes, que
implican una gran flexibilidad de sus conductores y una capacidad de aprendizaje
en proceso, propia de las organizaciones modernas. Una de ecllas en las calles,
donde se produjeron accienes muy violentas y mensajes virulentos no imputables
en su totalidad a las organizaciones convocantes, y que parcialmente deslegitima-
ron el movimiento ante la ciudadania. En parte ellas, que pertenecen a otro tipo
de fendmeno social vinculado a marginalidad y violencia, y en parte la astucia
organizativa de las organizaciones estudiantiles, sobrepasaron por momentos a la
policia, la cual actud con fuerza desproporcionada y estéril en muchos pasajes del
conflicto. Tal situacidn generé incluso la destitucion del general responsable del
orden puiblico en Carabineros.
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Con todo. pese 2 gue en la fas¢ final los estudiantes se replegaron a tomas de esta-
blecimientos edmcamonzles con muy pocas acciones de movilizacion en la calle,
su uso de fuerzz for sgmficamo.

Otra tactica usada foe lz del debate permanente en todos los frentes -medios de
comunicacion. parfamento, msiancias gubernamentales diferentes al ministerio de
educacion- y que cobraron mavor vigencia después del 21 de Mayo, y que dejo
exhausta a la descoordinada vocena gubernamental.

Los estudiantes. luego de la ambigua referencia presidencial al conflicto en el Men-
saje del 21 de Mayo, abandonaron las calles y pasaron a la toma de los colegios,
desde donde se abocaron a la bisqueda de un apoyo social mayor, con una clara
preferencia por acciones pacificas.

La potencia movilizadora de la convocatoria de los estudiantes secundarios, arrastroa
las organizaciones estudiantiles universitarias, de profesores, de padres y apoderados,
y generd la conformacidn del llamado blogque social por la educacion, que expresa
un tipo de asociacién si no inédita en la politica nacional, al menos largamente
ausente, consistente en una fuerza social programatica, donde la cohesion politica
no proviene de una doctrina comin sino de una plataforma gremial amplia.

Lo actuado por los estudiantes secundarios, al margen de los desordenes incontro-
lados, no constituye una expresion andrquica, esponténea o aislada. Es producto
de una situacion inadvertida para las autoridades, que venia madurando durante
largo tiempo con un conjunto muy amplio de actores, incluidos los estudiantes
secundarios. En las condiciones en que se manifestd resulta bastante natural que
se tradujera en un traspié para el gobierno.

Los antecedentes se remontan al dltimo semestre del afio anterior. Un momento
importante de ello ocurrié en noviembre de 2005, poco antes de la eleccion presi-
dencial, con una activa participacion del propio Ministerio de Educacion. En esa
fecha, concretamente el 30 de noviembre, los estudiantes secundarios hicieron
entrega al ministro de la época, Sergio Bitar, de un documento elaborade por unas
comisiones bipartitas de representantes de [a Asamblea de Estudiantes® y funciona-
rios de la propia Secretaria Regional Ministerial de la Region Metropolitana, que
habian trabajado durante unos seis meses.’

Los estudiantes secundarios no tienen una estructura formal, se reinen en asambleas que eligen
voceros que los representan, los cuales son esencialmente revocables. y trabajan tomando acuerdos en
una especie de democracia directa. La Asamblea de Estudiantes es una de estas organizaciones que
agrupa a los llamados liceos emblematicos de la Regidn Metropolitana como el Instituto Nacional,
Confederacion Suiza, Aplicacion, Internado Barros Arana, Carmela Carvajal, Liceo 7 de Nifias,
Valentin Letelier v otros.

Los funcionarios de la Secretaria Regional Ministerial (SEREMI) que participaron en la redaccion
del documento fueron Cristobal Almeida, German Cuevas y Paula Lizarraga, Jefa de Gabinete del
SEREMI Alejandro Traverso. Participo. ademas, del gabinete de asesores del Ministro Bitar, Lorena

L USV3s.
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La elaboracion, fundamentos y petitorio contenidos en ese documento no fueron
registrados de manera adecuada por la autoridad central, ni por la Secretaria Regional
Ministerial que habia participado directamente en su redaccion. Quedd como una
presentacion mds, sin mayor importancia. Lo importante estaba, segin el ministro
de la época, en la instalacion de fos consejos escolares y la implantacion definitiva
de la jornada escolar completa, JEC.*

Las estructuras ministeriales, especialmente la Direccidn de Educacion General no
se dieron siquiera por enteradas con el tema. Pese a que el contenido del documento
apuntaba directamente a la reforma de la Ley Orgénica Constitucional de Ense-
nanza. LOCE, a la derogacion de la jornada escolar completa, y a otros aspectos
muy trascendentes del sistema educativo nacional, y que en el conflicto de mayo
del 2006 serian lo fundamental del petitorio estudiantil.

Es fundamental dejar constancia de ese momento pues es ahi donde radica la raiz
mas importante del manejo posterior del problema, pues pese a haber participado
el Ministerio en la elaboracion del documento a través de la Secretaria Regional
Ministerial de la Region Metropolitana, una vez terminado y presentado, todo el
mundo se olvido de €], no hubo ni registro ni voluntad de seguimiento, ni menos
cumplimiento, de lo acordado. Tal situacién vino a ser advertida por las nuevas
autoridades a finales de abril de 2006, cuando ya el conflicto estaba practicamente
producido.

No existen trazas de que antes de abril del 2006 las autoridades ministeriales hayan
considerado tal documento para ningln escenario de metas institucionales o de
cambios. El Acta de Entrega del Ministerio de fecha 10 de marzo, mediante el cual
las autoridades antiguas hicieron el traspaso de la gestion ministerial a las nuevas
autoridades, en ningitn momento hace mencidn de tal tema.

En ese contexto, adquiere relevancia lo que en las primeras reuniones de fines de
abril sostienen los estudiantes en la RM, quienes se niegan a reunirse con el SEREMI
argumentando que lo que corresponde es una respuesta a sus planteamientos de
noviembre de 2005 por parte del Ministro, y que no desean mds tramitaciones.

Recién en ese momento, y a requerimiento del Gabinete del Ministro Zilic, la
SEREMI de la Region Metropolitana envia una copia del documento al nivel
central, y se registra en el sistema interno del Ministerio el ingreso del petitorio
(4 de mayo), a instancias del gabinete ministerial y por los propios estudiantes, a
objeto de que su solicitud tuviera vida administrativa y pudiera determinarse res-
ponsabilidades y obligacion de respuestas. Todo ello sin perjuicio del significado
politico del problema.

La resolucion de darle vida administrativa al petitorio no debe ser interpretada como

una inflexion meramente burocratica sino como voluntad de legalidad y seriedad
frente a lo que solicitaban los estudiantes. Sobre todo porque la autoridad se obli-

Entrevista del autor con el ex Ministro Sergio Bitar Chacra el dia 18 de abril de 2006.
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gaba por procedimiento (Ley 19.880) a una respuesta, evidenciando asi un respeto
por las organizaciones que la propiciaban. Y en segundo lugar. obligaban a encajar
administrativamente un tema que en la practica no tenia un responsable interno, sino
“operadores " que actuaban segin la voluntad de las autoridades de turno.

2. La légica de los actores

De lo anterior se desprende que, independientemente de las razones juridicas y
formales esgrimidas por los estudiantes y las autoridades ministeriales respectiva-
mente, cra evidente que los interlocutores se movian en planos y temporalidades
diferentes que dificultaban ¢l didlogo. Por una parte, los estudiantes pensaban que
sus demandas habian quedado meridianamente claras en noviembre, y que el llamada
al didlogo hecho por el nuevo ministro era una nueva actitud dilatoria y evasiva por
parte de las autoridades.

Algo muy importante y muy poco conocide es que el gabinete del Ministro atendio
atodos y cada uno de los grupos de estudiantes que empiezan a llegar al ministerio
a fines de abril, y no solo a los representantes de los llamados liceos emblematicos
representados en la Asamblea de Estudiantes y que fueron los que captaron toda
la atencion de los medios®, Ello permitio tener una visién mucho mas profunda y
variada del problema, pero que lamentablemente no influyd en ¢l manejo politico
del conflicto.

Las nuevas autoridades estaban abocadas a cumplir las metas que le correspondian
segun la promesa presidencial, en los cien primeros dias de gobierno, de las cuales
mas del 35% correspondian al MINEDUC. De manera tal que no tenian ni capacidad
técnica ni espacio politico para imprevistos o temas como los planteados. Menos
si implicaban un cambio como la derogacion de la Ley Organica Constitucional de
Ensenanza, LOCE o de la jornada escolar completa. Confiaban en que las unidades
de linea actuaran eficientemente, anticipando cualquier situacion conflictiva que
estuviera fuera del curso previsto.

Lamentablemente se dan dos circunstancias muy importantes que explican la ma-
nera inadvertida en que se produce el conflicto y la extrema pasividad en la linea
funcionaria del MINEDUC. La primera es que el tema secundario, como se dijo
anteriormente, no tiene ningin responsable en las unidades centrales, incluida la
sede logica de ello que seria la Direccion de Educacion General. A diferencia de
lo que ocurre con la Division de Educacion Superior que tiene un equipo de alta
profesionalidad en el manejo de los conflictos del sector de estudiantes universita-
rios, respecto de los secundaries no existia nada parecido.

Lo ocurrido con los estudiantes universitarios, donde desde un principio hubo un
seguimiento estricto de los acuerdos suscritos en el altimo semestre del afo anterior

[

Llegan estudiantes de liceos de la zona sur y la zona oriente, tanto municipales como particulares
subvencionados. lo que representa un estado de agitacion que excede los cauces normales de con-
vocatoria de las movilizaciones anteriores.
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v febrero del 2006, y reuniones constantes con todos los dirigentes estudiantiles,
demuestra que cra posible anticipar y bajar la tension de conflictos potenciales
importantes. A condicion de que existiera responsable desde un comienzo®,

Lz segunda circunstancia es que la instalacion de las autoridades intermedias (SE-
REMIS vy Directores Provinciales) se dio de manera extraordinariamente lenta, y
sujeta a todo tipo de presiones politicas sobre las nuevas autoridades, evidenciando
una pugna interna de poder muy fuerte, que solo en parte trascendio a la opinion
publica.

La resistencia burocratica interna, llevada adelante por funcionarios politicos eternos
del Ministerio, anclados en diferentes unidades y departamentos durante muchos
anos, aletargo cualquier capacidad de anticipacion. De hecho, los nuevos directores
provinciales no estaban completamente designados cuando ya el conflicto secundario
estaba desatado. Y ¢llos resultaban fundamentales para el control técnico y politico
de los problemas en la base educativa institucional. La situacién de mayor tension
v retraso de esta naturaleza se produjo en la Regién Metropolitana.

Pese a que desde el dia 26 de abril se habian iniciado los contactos y didlogos con
diferentes grupos de estudiantes, y que el dia viernes cinco de mayo de 2006, a las
16 horas se reine el Ministro Zilic con un grupo amplio de dirigentes estudian-
tiles. no solo de la Asamblea de Estudiantes sino también de otras agrupaciones
pentéricas, y se acuerda iniciar una mesa de trabajo para construir una agenda, el
dia domingo 7 de mayo, la Asamblea de Estudiantes convoca a un paro para el dia
muércoles 10.

En las movilizaciones estudiantiles se produce una gran cantidad de detenidos y
enormes desmanes callejeros, no imputables directamente a los estudiantes, pero
que estos se ven incapaces de contrelar, que alarman a las autoridades de Interior,
quienes dejan en manos de Carabineros todo el manejo del tema. Pese a estos
hechos, y en una medida tremendamente criticada por la prensa y sectores del
gobierno, el ministro Zilic decide no suspender el didlogo con los estudiantes y
atenerse al calendario de reuniones fijado en la reunion del dia 5 de mayo, y que
habia empezado el dia martes 9 con una reunion en relacion al pase escolar con la
participacién directa del Ministerio de Transportes, y continuaban el dia 11 con la
fijacion del resto de los temas.

Las movilizaciones contintian, y los estudiantes exigen “reuniones resolutivas”
sobre su petitorio, imposibles en el corto plazo y en medio de la agenda de los
100 dias, mientras La Moneda presiona por un “gesto de autoridad”, La semana
siguiente se suspenden las negociaciones. De ahi en adelante la 16gica que cunde
es de conflicto y de orden publico, donde el papel del Ministerio de Educacion, sin
apoyo politico de fondo, se ve bastante disminuido, pasando el ministro de manera

Al final de este articulo se inserta como ejemplo una Minuta Ejecutiva preparada por la Unidad de
Gestion y Métodos del Gabinete del Ministro Martin Zilic donde se evaliia el llamado CONFECH
a un paro nacional para el 17 de mayo de 2006, que permite visualizar el control del MINEDUC
sobre los temas universitarios.
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importante a tener un papel de “articulador de soluciones que tienen otros”: entre
ellos el Ministerio de Hacienda frente a las peticiones de gratuidad de la PSU y
becas: el Ministerio de Transportes en los temas de pase y tarifa escolar; el Mi-
nisterio Secretaria General de la Presidencia en materia de urgencias legislativas y
tramites de ley, entre otros.

En la agenda propia, se aprecia de manera descarnada {a inmovilidad del aparto
burocratico ministerial. Convocados por el Ministro los jefes de division y otras
altas autoridades del organismo a una reunion, e mediados de mayo, practicamente
nadie interviene ni tiene ideas de como enfrentar la situacién. En ese momento se
puede apreciar que no hay respuestas para la crisis, y que esta ha tomado a con-
trapié toda la prevision de los afios anteriores, y que nuevamente se recurrira a la
improvisacion y a las comisiones ad-hoc.

En esos mismos instantes, y por expresa peticion de las autoridades del Ministerio
del Interior y del equipo politico de La Moneda, todo se centra en evitar hechos
bochornosos el 21 de mayo durante el Primer Mensaje Presidencial, momento
en el cual se pierde la ultima posibilidad de transformar la situacion en un hecho
positivo. El primer Mensaje se limita a reprender a los estudiantes y a subrayar la
preocupacion del gobierno respecto de la educacion, pero no tiene ni la perspicacia
ni la densidad politica para reorientar toda la situacion.

El dia 20 de mayo habia un liceo tomado en todo el pais. El Instituto Nacional, cuya
directiva de centro de alumnos era de la UDI y RN; con un director UDI nombrado
por ¢l Alcalde pro-UDI de la Municipalidad de Santiago, Rafael Alcaino. Después
del mensaje presidencial y, particularmente entre el lunes 22 y el viernes 25 de
mayo, se desata la ola de tomas de colegios a través de todo el pais.

El hecho habia sido anticipado por el Ministerio desde mediados de mayo, y adver-
tido a las autoridades de Interior. “Cuando se les agote la calle, pasaran a las tomas”
como ha ocurrido en el pasado. Pero para trabajar preventivamente el tema debia
haber coordinacion y tener un plan operativo, para lo cual eran fundamentales los
Directores Provinciales de Educacion. Pero eso estaba paralizade por las pugnas
politicas, entre las cuales la de la Regién Metropolitana, epicentro del movimiento
estudiantil, fue la peor. La unica oportunidad de intercambiar criterios entre el
Ministro Zilic y el equipo de la RM se produjo el viernes 19 de mayo cuando por
iniciativa propia y sin previo aviso llegd a la Secretaria Regional Ministerial, a
participar en la reunién de coordinacion de los Directores Provinciales de la region,
para advertir sobre el problema de las tomas y pedir opiniones sobre la marcha del
conflicto. Todo el resto es conocide por la opinion publica.

Por lo mismo se cumplié estrictamente un prondstico. Una baja capacidad institu-
cional y administrativa en materia de prevencion, acumulacion de demandas sin ser
atendidas, baja prevision politica y nula coordinacidn institucional, y manipulacion
de temas, transforman los problemas en conflictos, y no permiten aprovechar las
oportunidades de solucionarlos de manera oportuna.
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Es altamente probable que ¢l conflicto en torno a la educacion se hubiera dado de
todas maneras, pues expresa un problema mayor de la agenda nacional, mas alla
de los propios temas estudiantiles. Pero tal vez no habria sido bajo la forma en que
se produjo. en la que debido a una cadena de errores, prejuicios y falsos supuestos,
llego rapidamente a La Moneda y se anclé como problema en el equipo politico
de gobierno. Es verdad que en parte por su complejidad, pero también en parte
por ¢l caracter conspirativo del entorno comunicacional de la Presidenta, el que
provenia del Ministerio de Educacion y mantenia fuertes vinculos y compromisos
con sectores de ese Ministerio que se sentian desplazados por la designacion de
Marun Zilic como ministro.

Finalmente cabe senalar que la solucion, luego de todos los cambios y propuestas,
ha quedado abierta. La enorme comision presidencial designada para hacer la
propuesta de reforma termind muy disminuida en sus integrantes, entre los que
predominaban los mismos personajes que disefiaron y operaron durante todo este
uempo el sistema en crisis. Siendo sus propuestas actuales, por lo tanto, bastante
mads de lo mismo.

La solucion, en esencia, ademads de ideas y dinero, requiere voluntad politica para
una cirugia institucional mayor en el MINEDUC, que el gobierno parece no estar
dispuesto a hacer. Los estudiantes lograron poner un tema dificil en la agenda, y el
obierno respondié con su recurso actual mas importante, el dinero. Pero el conflicto
1gue latente porque es estructural, y mientras no se inicien cambios de fondo, cada
cierto tiempo saldra a la superficie por diversos motivos.

(]

L

3. Como se manejan los conflictos en la administracion publica

Una de las mayores deficiencias en el andlisis tedrico de 1a administracién publica
es la referida al manejo de conflictos. Las normas juridicas relativas a la adminis-
tracion vy sus competencias en cada uno de los sectores de gobierno, generalmente
contienen también reglas sobre controversias con los ciudadanos, y los procedi-
mientos que deben aplicarse para solucionarlos. Pero ello, cuando existe, es apenas
una regla procedimental, muy lejos de ser parte o constituir un sistema de manejo
de conflictos.

Desde ¢l punto de vista tedrico entendemos por sistema de manejo de conflictos
un mecanismo politico técnico estructurado, ubicado en un dmbito decisorio
gubernamental de alto nivel politico, capaz de discriminar, registrar, analizar,
priorizar v determinar cursos de accién en los problemas de la conduccién
politica del Estado.

En este sentido, tal mecanismo es un staff de gobierno, con doctrina gubernamental,
procedimientos, recursos y vinculo politico, cuya mision es explicitar las opciones
dz decision en torno a los conflictos. Puede ejercerse de manera centralizada (hay
Zreas en que asi ocurre, como por gjemplo en la auditoria interna general de gobierno
donde. al menos en teoria, existen pautas centralizadas y ejecuciones sectoriales),
o de manera descentralizada (con autorizacion politica central).
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Esta funcion es de creacion relativamente reciente, y normalmente en sus aspec-
tos centrales, es parte funcional de aquellos ministerios que ¢jercen la secretaria
politica de las Presidencias o Jefaturas de Gobierno. A veces operan directamente
como staff de asesores presidenciales, caso en el cual es mas informal, pues no
tiene atribuida una responsabilidad pablica, a diferencia de cuando ¢s una funcion
de linea de dependencia ministerial,

Es necesario no confundir un mecanismo de esta naturaleza con los grupos de tarea
ad-hoc que cominmente se forman ante determinadas circunstancias en cualquier
gobierno, ni menos con las funciones analiticas que cumplen las oficinas de inteli-
gencia y seguridad. Aunque una tendencia creciente de policializacion de los con-
flictos tiende a transformar cualquiera de ellos en “amenazas” objeto de analisis de
inteligencia de seguridad interior, en lo que a mi juicio es una inversion y perversion
del principio de proteccion soberana que el Estado les debe a sus ciudadanos’.

El trabajo de las oficinas de inteligencia y seguridad es normalmente un insumo
imprescindible en los manejos de determinados conflictos, pero se trata de compe-
tencias y labores muy acotadas y de estricto procedimiento legal. ¥ normalmente
son los gabinetes politicos los que deciden si involucrar o no a una oficina de inte-
ligencia o seguridad en un conflicto.

Sobre este punto conviene brevemente dejar establecido que no se debe confundir la
inteligencia politica estratégica de gobierno, con la inteligencia politico-estratégica
de seguridad. La primera es el genérico que requiere cualquier gobierno para adoptar
sus decisiones de Estado. La segunda provee insumos relativos a la seguridad en un
sentido amplio, es decir, de seguridad interna, de orden publico y de defensa.

4. El caso chileno

En Chile no existe un mecanismo de manejo de conflictos de la naturaleza descrita.
Ello se hace de una manera relativamente informal, con mecanismos de consulta y
trabajo intersectorial bastante débiles y generalmente ad-hoc. La capacidad téenico-
analitica se ha desplazado entre diferentes ambitos a través del tiempo, dependiendo
del tipo de problema y de la época en que fueron enfrentados.

Si bien se debe distinguir entre conflictos estructurados y con proyeccion signifi-
cativa, de aquellas divergencias entre ciudadanos y el Estado en torno a problemas
menores 0 muy acotados, conviene tener presente el tipo de relaciones habituales
entre estos dos actores, pues muchos conflictos derivan de problemas menores que
nio encuentran solucion o no son atendidos en las instancias individuales.

En nuestra administracion publica, al no existir tribunales de lo contencioso admi-
nistrativo, la primera via de solucién de un problema que habiendo sido resuelto
por la administracion, y frente al cual dos 0 mas ciudadanos tienen reparos a la
decision adoptada, es el recurso de reconsideracién, que contempla la ley de pro-

Alain Joxe. El Imperio del caos. Fondo de Cultura Econdmica. Buenos Aires. 2004.
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cedimientos administrativos respectiva. El se ejerce normalmente acompafiandolo
con un recurso de caracter jerarquico.

Es decir. una peticién a la misma autoridad con la que se tiene un conflicto y, even-
mezlmente. a su superior inmediato para que enmiende. Ello, excepto si se trata de
un Ministro, contra cuya resolucion no cabe recurso jerarquico.

A continuacion, la via mas usada es el reclamo a la Centraloria General de la
Republica, o derechamente a los tribunales de justicia, a partir de cuyos pronuncia-
mientos se actua para solucionar el conflicto, con una actitud estatal no siempre de
zcatarmiento a las primeras resoluciones, en caso de que ella exprese una opinién
contrana a la sostenida por la administracion publica.

Normalmente estos mecanismos resultan muy poco idoneos por dos razones. La
primera es que la capacidad de percibir la importancia o complejidad politica del
problema en cuestion es practicamente nula. Esta entregada a la eventual capacidad
de cualquier funcionarie por cuye dambito de competencia transite el problema, y si
efectivamente se capta, depende de que el superior jerarquico o el servicio actden
conforme a ella. Es decir, nula capacidad de anticipacion e interés politico.

L2 segunda razdn es porque la Contraloria es un organismo de control de legalidad
&z l2 administracion y no un tribunal de contenciosos, y por su parte, los tribunales
ordinznios tienden a aplicar una normativa de cardcter general y no a analizar el
comtencioso admimistrativo como un tema de especialidad. A menos que existan
wwolaciones flagrantes del Estatuto Administrativo o de la Ley de Bases Generales
Iz Administracion Piblica.

R;

Latendencia hoy en los paises cuya administracion publica se ha desarrollado segun
las pautas del derecho continental o francés, como es el caso de Chile, es a acentuar
I reglamentacion de procedimientos especiales sobre contenciosos administrativos,
para pasar de un gjercicio de autoridad administrativa a una relacion mads contrac-
ruzlizada y de derechos entre los ciudadanos y la administracion.

Producto de esa tendencia, la administracion ha ido quedando sujeta a una serie
&e normas y controles, algunos de gestion y otros de procedimiento, similares a
los del sector privado en sus desempefios internos, y los ciudadanos adquieren
el caracter de usuarios o clientes frente a los servicios publicos. Sus peticiones o
reclamos quedan regulados por procedimientos mas estrictos en materia de plazos
+ resoluciones, para lo cual incluso se dictan leyes especiales.

Tzl es ¢l caso de la Ley 19.880 sobre Procedimiento Administrativo, dictada hace
tres afios en el pais. Ella, sin perjuicio de tener un caracter supletorio frente a los
procedimientos establecidos en otras leyes especiales cuando existen, como es ¢l
czso de la Ley Eléctrica o la Ley General de Bancos, constituye un enorme avance
e [2 produccion de certidumbre juridica frente a la administracion pablica.

(=]

on todo. ese desarrollo esta pensado para relaciones individuales y controversias
gue enfrentan a uno o mas ciudadanos con una autoridad administrativa, general-
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mente en torno a una disputa economica o de reconocimiento de un derecho, y
no como un sistema orientado también al manejo de conflictos que ticnen clivaje
politico pronunciado.

En aquellos casos donde confluyen derechos, obligaciones, controles de adminis-
tracion, garantias constitucionales, responsabilidades administrativas, etcétera,
como ocurre con ¢l sector educacion, por ejemplo. simplemente los mecanismos no
operan. Mas bien el sistema imperante tiende a acumular tensiones entre los actores
individuales, empujandolos a un inevitable enfrentamiento. Sobre todo porque las
principales fuerzas que se expresan son aquellas corporativizadas, o que represen-
tan posiciones de interés no convergente en aspectos fuertes, como pueden ser los
salarios en el caso del magisterio frente al Estado, la ganancia del empresario frente
a la calidad exigida por los usuarios y el Estado o el control de los subsidios.

En ¢l caso de Chile, la administracién carece de manuales de conflictos o principios
orientadores respecto de qué hacer cuando un problema, por cualquier razén que
sea, se transforma en un conflicto entre un grupo de ciudadanos y la administracion,
v puede adquirir connotaciones de orden piiblico.

Mas alin, existe un automatismo —instalado como criterio politico en la adminis-
tracion central- de que cuandoe hay connotaciones de orden publico, la controversia
de fondo queda suspendida en sus contenidos sustantivos sectoriales, y pasa a ser
manejada en primer lagar por la autoridad que controla el orden publico. Con el
detalle adicional de que lo mas importante, o por lo menos parte de lo mas impor-
tante. es que no enturbie la imagen de capacidad de manejo de orden publico que
¢xhibe el gobierno.

Es decir, rdpidamente el problema se transforma en una prioridad politica de orden
publico y seguridad, no por su contenido sustantivo sino por el impacto de las for-
mas como se expresa. Y en consecuencia el bien juridico que la autoridad trata de
cautelar no es la satisfaccion de una demanda que puede ser justa sino la imagen
politica sobre su capacidad del gobierno.

La racionalidad politica de tal criterio no queda para nada clara, excepto que se
trata de un autormatismo autoritario que elimina las controversias y los conflictos
como parte de la normalidad del funcionamiento democratico, y los transforma en
amenaza social.

Debido a lo anterior, la busqueda de soluciones a los problemas entre autoridad y
erupos ciudadanos contiene siempre por parte de estos un mecanismo de accidn
que busca amagar la capacidad gubernamental de orden publico. Y a la inversa, la
respucsta gubernamental inmediata es imponer un criterio de autoridad o supremacia,
antes siquiera de considerar lo que le vienen a plantear. Se diria que el principio
de la confianza estd totalmente ausente y cada controversia amenaza siempre en
escalar de inmediato a un conflicto,
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Para los demandantes lo importante es opacar la autoridad gubernamental y para
el gobierno que el tema no sea noticia. En ambos casos, la importancia de que el
tema se solucione esta muy disminuida.

Independientemente de que un razonamiento de esta naturaleza torna tremendamente
compleja la sociologia de la estabilidad politica y el tipo de diagnéstico sobre el
cual se basa la interpretacion de la paz social, denota una matriz manipuladora y
autoritaria frente a las demandas sociales, y genera respuestas instrumentales, vacias
de contenidos sustantivos y, muchas veces, de capacidad de decision.

En esencia esto ultimo es lo que ocurrié con el conflicto en torno a la calidad de
la Educacion que estallé de manera virulenta en mayo del 2006. Si bien él tiene
causas muy de fondo, estuvo enormemente contaminado por una acumulacion de
problemas no resueltos en su oportunidad, que finalmente debian estallar y que
seguiran incidiendo en el conflicto mientras se mantengan pendientes.

Ello se ve favorecido, ademds, por el hecho de que la demanda ciudadana, aunque
referida a la satisfaccion de muy diferentes y amplios intereses, ha encontrado una
manera sintética de coordinacion, en una especie de red ampliada, expresada como
un bloque social por la educacién publica con gran capacidad de movilizacién.

5. Conflicto e imagen de conflicto

En términos generales, cuando un problema deviene en conflicto —y segun el nivel
de encono con el cual se manifiesta- ocupa inmediatamente un lugar central en una
agenda mediatica dvida de consumir imagenes dramaticas. Da lo mismo cudl es su
naturaleza, origen o solucién. Lo importante es que es un conflicto, y aquellos con
movilizaciones mds o menos masivas, ocupaciones de espacio publico, acciones
reivindicativas u atras, son tremendamente apetecidos por esa agenda.

De manera tal que, desde ¢l punto de vista mediatico, de la misma manera que lle-
gan los conflictos se agotan y son reemplazados por otros conflictos. Ello implica
un riesgo social permanente para el gobierno, que es en definitiva quien paga los
costos politicos de un conflicto mal manejado.

De ahi que la capacidad de anticipar un conflicto se transforma en un tema vital
para cualquier administrador, especialmente para uno que tiene responsabilidades
publicas. Es decir, para uno cuyas acciones y decisiones se transforman en resultados
{0 no resultados) sujetos a un escrutinio pablico.

No cabe duda que el primer requisito para un adecuado manejo de conflictos es
poder captarlos en su fase inicial, registrarlo como conflicto y aplicarle una meto-
dologia de manejo que lo agote antes de que madure. Es decir, la situacidon optima
es la prevencidn de conflictos.

El conflicto de los estudiantes secundarios de mayo de 2006 no fue anticipado. No
hubo conciencia desde un comienzo de la profundidad del encono estudiantil en las
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autoridades centrales: ministro, subsecretaria y jefes de divisiones. Tanto porque
no tenfan un mecanismo disponible capaz de hacer el control anticipado del tema,
como porque los operadores ministeriales directos del tema, esto es los secretarios
regionales ministeriales, ne sentian que fuera su problema, y menos anticiparon
ningun antecedente que hiciera presumir ¢l conflicto.

Bajo la premisa de que el Ministerio requeria de un instrumento til de anticipacion
de conflictos, en la segunda quincena de abril, por instrucciones del Ministro Zilic,
la recién creada unidad de asesoria de Gestion y Métodos del gabinete del ministro,
se abocd a la tarea de crear un mecanisme que operara como una sala virtual de
manejo de conflictos sobre base informitica.

Se trataba de un ambiente informatico de trabajo en el cual existian unos res-
ponsables encargadoes de detectar los problemas y solicitar ayuda al nivel central.
Esos responsables eran los secretarios regionales ministeriales, los que conocen
sus regiones y son los jefes del servicio en sus respectivas regiones. Son ellos los
que debian detectar cuando un problema escalaba a conflicto, en ese momento lo
anunciaban en la sala virtual y solicitaban ayuda o instrucciones. Ademas de los
secretarios ministeriales regionales, eran responsables los jefes de las grandes
divisiones del ministerio, especialmente el Centro de Perfeccionamiento para el
prefesorado (CPIP), la Division de Educacidn Superior, cuyos temas no son aten-
didos por los SEREML, la llamada Linea 600 de Atencion Ciudadana y la Direccion
de Educaciéon General.

El ministro y la subsecretaria tenian acceso a toda la informacidn via Internet desde
cualquier parte, pero no podian interactuar en ella sino indirectamente a través de
Gestion y Métodos.

Tal sala virtual se puso en proceso de marcha blanca en el mes de mayo de 2006,
cuando ¢staba comenzando el conflicto, y el manejo de informacion era clave para
conducir el conflicto. Pese a la solicitud de uso que hiciera la subsecretana de edu-
cacion, el instrumento no se utilizé, salvo contadas excepciones, y fue percibido
como un instrumento de control burocrdtico y no como una herramienta de trabajo.
La cultura burocratica fractal y clientelar del ministerio predomind por sobre cual-
quier forma innovativa de trabajo.

6. Las premisas basicas en la gestion de un conflicto

Sea se trate de un organismo publico o uno privado. existen ciertas premisas que
permiten un buen manejo de los problemas. En el caso del MINEDUC. el modelo de
sala virtual de manejo de conflictos se basaba en un conjunto de premisas destinadas
a generar un instrumento de coordinacion de las capacidades institucionales.

La primera de ellas es que una buena informacion vy transmision de ¢ella. en un
ambiente de didlogo y transparencia, potencia las capacidades internas de la linea
funcionaria para adoptar decisiones y mejorar la eficiencia de su gesuon frente a
los conflictos. De ahi la necesidad de contar con instrumentos o mecamsmeos de
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colaboracién en red, para actuar solidaria y simultdneamente a la velocidad y sin-
cronia propias de la gestion moderna.

En segundo lugar el modelo de sala virtual sugeria que:

Los problemas son consustanciales en cualquier servicio publico moderno que in-
teractia directamente con los ciudadanos. Particularmente uno como el MINEDUC
que produce BIENES PUBLICOS INTANGIBLES DE ALTO VALOR SIMBO-
LICO como son: saber, conocimiento, cultura, expectativas de ascenso social. Por
lo tanto se requiere de una gran selectividad frente a los hechos que constituyen o
pueden constituir los problemas.

Los problemas no son conflictos. Se transforman en conflictos cuando se produce
una demanda agregada de ellos (generalmente provenientes de grupos de personas
o ciudadanos) que no es satisfecha, en este caso por el MINEDUC. Ello genera
movilizacion y, eventualmente, uso real o simbolico de la fuerza, lo que afecta el
desempefio funcional del ministerio.

Al igual que todos los problemas de la administracion puiblica, los conflictos deben
ser solucionados por la estructura estable del MINEDUC. Las intervenciones ad-hoc
o de comisiones especiales, solo pueden constituir un mecanismo de aceleracion
o facilitacion de las soluciones muy temporal, pero no la forma institucional de
operacion. Partiendo sobre todo de la base que las soluciones siempre son de largo
plazo o instalan procedimientos de largo plazo.

La estabilizacion y desactivacion del estade de movilizacion es el primer empefio
y un requisito fundamental para solucionarlos. Es la primera accion que se debe
emprender y la que marca el rumbo inicial de todo el conflicto. La prevencion de
un conflicto parte con la pregunta ;qué hacemos en caso que se produzca? Esa pre-
gunta organiza el manejo anticipado o preventivo de ellos. Por lo tanto, lo primero
es desactivar el estado de movilizacion, y no abocarse a solucionar el conflicto, sin
perjuicio de mantener la flexibilidad para solucionarlo si se presenta la oportunidad.
La confusion entre estabilizacion y desactivacion de la movilizacion y solucién de
un conflicto hace que normalmente se generen rigideces de didlogo. percepciones
erroneas entre los actores o, simplemente, se agoten anticipadamente los recursos,
La movilizacion permanente agota a los movilizados y la prisa de solucion agota
las oportunidades de la autoridad.

e  Para desactivar un estado de movilizacion se debe tener una nocion clara de
lo que es un conflicto. y de las causas del conflicto en particular que se debe
atender. El conflicto ocurre cuando dos o mas valores, perspectivas u opinio-
nes son contradictorias por naturaleza o no pueden ser reconciliadas con una
misma decision. Es decir. tiene un enorme contenido subjetivo pues implica
percepciones y valores. Se presenta siempre que dos o mas personas o grupos
intentan poseer el mismo objeto, ocupar el mismo espacio o la misma posicion
privativa, deben desempefar papeles incompatibles, defender objetivos opues-
tos o utilizar medios que se excluyen mutuamente para alcanzar sus propdsitos.



24

Santiago Escobar Sepiilveda

Es decir, ademas de enorme subjetividad, implica un interés objetivado, un
algo que se debe conseguir.

Es inherente al concepto conflicto algiin grado de comunidad, organizacion o
integracion. Es decir implica una estructura social basica, una movilizacion,
y una voceria o liderato.

Para atender las caracteristicas anteriores en primer lugar se debe entender la
postura del otro. Elle no implica compartir sino captar su significado emotivo
(ponerse en los pies del otro o captar el sentido de propdsito y mision que
entrafia su postura).

Se debe objetivar el interés del adversario. Es decir, determinar de la manera
mas clara lo que el adversario persigue. El desarrollo de indicadores de conflicto
reconocidos en las personas o en los grupos permite minimizar los elementos
disolventes y recanalizar positivamente el valor social de la movilizacién. Esto
se refiere a que una postura fisica agresiva o amenazante, el uso de simbolos
ofensivos o a la inversa, entorpecen el establecimiento del vinculo. Existe
una larga teoria acerca de los apoyos no verbales del lenguaje y las atmosfe-
ras significantes para el desarrollo de didlogos de solucién de conflictos que
¢jemplifican lo dicho.

Finalmente, para estabilizar y desactivar un conflicto se requiere generar una in-
terlocucion, le que esta directamente vinculado con lo anterior. La interlocucion
es algo mas profundo que el simple intercambio de opiniones o juicios entre
adversarios. Implica sincronizar un sentide comiin, que permita un dialogo
constructivo. Este didlogo tiene una fase inicial basica, cual es reconocer al
otro como poseedor de poder para construir una solucién y no como portador
de un problema.

Existen multiples razones para explicar por qué todo o parte de lo anterior
no ocurre al enfrentar un manejo de conflicto. La primera y principal causa
ya mencionada es la pobre comunicacion entre las partes. Pero ademas estd
la falta de confianza, la cual es un bien publico activador de atmoésferas, que
debe crearse y cultivarse. También el liderazgo débil en alguna de las partes,
la falta de estructuras de dialogo, falta de claridad en el interés propio, etc.

Lo fundamental es controlar los incitadores ideologicos del conflicto como el len-
guaje corporal agresivo, los ambientes poco amables, los desacuerdos irracionales o
no argumentados, la retencion o manipulacion de informacion, generar incertidum-
bres mediante el uso indiscriminado de sorpresas, lenguaje fuerte, publicitacion de
desacuerdos a través de los medios de comunicacion, y sobre todo la incapacidad
de cumplir acuerdos o la baja disposicion a conversar.

El modelo de sala virtual de manejo anticipado de conflictos disefiado para el MINE-
DUC planteaba a sus responsables cuatro principios basicos que debian observar:
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*  Usted anticipa cuando un problema amenaza transformarse en un conflicto,
«  Usted determina si puede manejarlo solo o requiere ayuda.

«  Usted tiene la obligacién de reportar en la sala virtual aquello que es un con-
flicto real o potencial.

*  Usted debe interpretar los problemas, identificar los intereses en juego, generar
una interlocucion, medir los efectos del didlogo e informar a su superior a
través de la red para anticipar y/o acotar los conflictos.

Mediante tales criterios se pretendia iniciar un proceso de mayor responsabilidad
e involucramiento de la linea funcionaria permanente del ministerio y de sus altos
ejecutivos, en el manejo de los temas dificiles. Hasta ahora ello no ha sido posible,
continua la inercia burocratica y los niicleos de poder corporativo que operan bajo
criterios de ONG, anclados de manera preferente en los mandos medios ministe-
riales.
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ANEXO 1

Minuta ejecutiva MOVILIZACION DE ESTUDIANTES UNIVERSITARIOS

De: Unidad de Gestion y Métodos
Para: Ministro Martin Zilic y Subsecretaria Pilar Romaguera
Fecha: 15 de mayo 2006

1. Los estudiantes universitarios agrupados en la CONFECH acordaron en el pleno
de federaciones realizado el dia sabado 13 de mayo realizar una movilizacion
nacional el dia miércoles 17 de mayo. Su convocatoria cuenta con cuatro
puntos, la que aun no ha sido presentada al gobierno. La informacién que a
continuacion se sefala proviene de un documento interno de la CONFECH
que de manera informal conocié el MINEDUC.

2. Los cuatro puntos son a) temas de financiamiento; b) temas de democratizacion;
¢) temas de acceso; y d) temas de calidad.

3. Los temas de financiamiento son los siguientes:

e  Pago de crédito solidario a aquellos alumnos que estando en condiciones
de obtenerlo por algiin motivo no lo obtuvieron (las llamadas reconside-
raciones)

Comentario

Este es un tema de responsabilidad del Consejo de Rectores. En el proceso de apela-
ciones abierto, el MINEDUC trabajo con los datos entregados por las Universidades.
Estos fueron deficientes y atrasados, y pese a que se ampli6 el plazo de entrega, no
fue posible mejorar la informacion. Como se trata de no mas de 1200 a 1500 casos,
se acordé entre el Ministerio y €l Consejo de Rectores que seria este organismo el
que se haria responsable del tema con cargo a la mayor disponibilidad de recursos
provenientes del 17% de deserciones que se produce en primer afio. Este acuerdo
no se estaria cumpliendo pese a que en reiteradas oportunidades el MINEDUC ha
solicitado al Consejo de Rectores que lo haga. De ello se ha informado permanente-
mente a los Estudiantes en la mesa de trabajo MINEDUC — CONFECH. Este tcma
tiene un costo aproximado de mil quinientos millones de pesos.

e  Ampliacién de crédito solidario para alumnes antiguos (generaciones 2005
y 2004)

Comentario

En el acuerdo del afio 2005 quedod expresamente estipulada la no retroactividad.
Los estudiantes sostienen que alumnos de los dos primeros quintiles de esas gene-
raciones estan fuera de beneficios, por lo que exigen déficit cero. El cumplimiento
de los acuerdos para afios posteriores pone este tema en una perspectiva corta
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(brecha de dos generaciones) ya que el fondo solidario ird acompanando en los
proximos afios a la generacion 2006. El costo de lo no cubierto se calcula en unos
10 mil millones.

» Pago de becas Bicentenario ya asignadas (fondo de 14.500 pesos comple-
mentarios)

Comentario

Este tema es efectivo. Pero el atraso es de Hacienda pues si bien esta el dinero,
DIPRES objetaba el reglamento de pago. Hace cuatro semanas se llevs por parte
del MINEDUC al Comité de Conflictos de SEGPRES (en ¢l marco del seguimiento
estricto de los acuerdos del afio 2005 con los estudiantes) y se le pidio ayudara a
desbloquear cl tema. Se volvio a reiterar en los dias siguientes. Recién hoy lunes
15 DIPRES se comprometio a hacerlo.

« Financiamiento para el delta entre Arancel de Referencia y Arancel
Real.

Comentario

El arancel de referencia es un limite intangible que permite que el Estado tenga
una medida objetiva de pago de los beneficios de crédito a los estudiantes. Para los
primeros dos quintiles el Fondo Solidario genera un crédito de 100% del arancel
de referencia y para el tercer quintil es una mezcla de un porcentaje del arancel
de referencia como crédito mas becas. El crédito es blando (tasa de 2% anual). La
brecha que se produce entre este valor indicativo y lo que realmente cobran las
universidades debe ser cubierta con un crédito en iguales condiciones (igual tasa)
por las Universidades. Ese fue un acuerdo con el Consejo de Rectores quien desig-
né una Comision que lo suscribid. Ese acuerdo no se esta cumpliendo en algunas
universidades, especialmente la Catdlica. Esta sostiene una postura en contra del
arancel de referencia. La brecha entre uno y otro es dificil de calcular, pero se es-
tima que aproximadamente el arancel de referencia cubre un 80% del arancel real
en promedio. En algunas universidades se acercan mucho (UMCE por ejemplo) y
en otros estan muy lejos (UC).

4. Lostemas de democratizacién se refieren a un estatuto nuevo con participacion
triestamental semejante al que tiene la Universidad de Chile.

Se pide se abra la discusion.

5. Los temas de acceso se refieren a una solicitud de cupos de ingreso a la uni-
versidad reservado a estudiantes de colegios municipalizados, dependiendo
de sus notas y de su proveniencia escolar (liceos), sin pasar por la PSU. El
principio que aplican es a calidad desigual ingreso diferenciado.
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Comentario:

EI MINEDUC ha levantado una propuesta de becas de excelencia para todos aquellos
alumnos de mejores notas a través de todo el pais. El ingreso diferenciado instala
un concepto de discriminacion positiva a base de la mala calidad.

6. Los temas de calidad, se refieren a una movilizacion para los temas de acredi-
tacion, a partir de que el gobierno le quit6 la urgencia a la ley respectiva.

Comentario

Esta ley se encuentra en su tramite final en comision mixta, y no existe posibilidad
de nuevas indicaciones. Si bien es un terna sustantivo y generara debate en la co-
munidad universitaria, no es un elemento real de movilizacién, excepto en las tres
universidades del Consejo que no han sido acreditadas (U. de Playa Ancha, Los
Lagos y UTM).

Comentario Final

La convecatoria ha sido hecha expresamente para movilizar con vistas al 21 de
mayo. Se convoca a estudiantes secundarios y se acuerda un estade de movilizacidn
continua incluyendo temas como una velatén para el jueves 18 por los “caidos de
ANTUCO” y otra para el viernes como recordatorio de Daniel Menco, estudiante
muerto en el Norte hace tres afios. Por supuesto incluye el tema mapuche.

La agenda no tiene puntos sustanciales no atendidos, y corresponde mas bien a una
nueva de largo plazo, con vistas al Congreso del mes de julio de CONFECH. Es
netamente una agenda politica.

El Ministro ha convocado al Consejo de Rectores para el 16 en torno a los temas
de compromisos pendientes para delinear responsabilidades. Hara voceria en torno
a estos temas.
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