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Creando capacidades de negociacion en el control de gestion:
el caso de lavigilancia de la calidad del agua en Villa El Salvador, Peru

Carlos Alza Barco

Introduccién

La democratizacion de la administracion publica es un tema tanto interesante como complejo.
Poner a la administracion publica —en términos de Cunnill (2004:84)- al servicio de la
ciudadania requiere de un gran numero de reformas, una de las cuales es el
perfeccionamiento de los sistemas de control. Ciertamente, ni las teorias del discurso, ni la
neorrepublicana dan respuestas plenas o completamente satisfactorias, pero se vislumbra en
el discurso legitimador de las politicas el de la participacion, llegando a constituirse en
algunos casos en un verdadero ismo, un discurso recurrente pero vacio, 0 una practica que
se va deslegitimando progresivamente como en su momento lo han sido el de “democracia” o
“politica”.

Sin embargo, la participacion mas alla del mero discurso legitimador es una practica; y la
participacion de la poblacion en procesos de decision publica una realidad. Sin embargo, las
experiencias de participacion ciudadana en el control de la administracién publica han sido
estudiados frecuentemente a partir de un enfoque de variables, o en otros a partir de sus
metas y resultados. Pocas veces se pone énfasis en los procesos, en el entramado de
eventos que van constituyendo en conjunto una practica. Lo mismo ha venido sucediendo
con las practicas gerenciales, y en especial en las practicas de gerencia social.

Esta ponencia busca dar testimonio de una experiencia de aplicacibn metodolégica a las
practicas gerenciales, exponiendo una de las lecciones obtenidas de un estudio de caso de
gerencia social. Y poner de relevancia la comprensién de los procesos, de la estructuracion
de eventos en el estudio de las funciones gerenciales de control social en la implementacion
de una estrategia y la generacién de capacidades en los actores, y por ende, en la
organizacion. En ese sentido, es también una narracibn de mi propio proceso de
comprension y aplicacion de una metodologia cualitativamente distinta en el estudio de la
gerencia social.

Asi, el establecimiento de un sistema de vigilancia ciudadana de la calidad del agua repartida
por camiones-cisterna en Villa El Salvador en Peru permite extraer lecciones sobre la
posibilidad de generar capacidades de negociacion en los participantes, empoderandolos,
logrando crear y/o fortalecer los espacios de didlogo entre ellos y los vecinos y establecer
posibilidades para la democratizacion de las practicas gerenciales.

La ponencia busca exponer, a partir de un estudio de caso, una de las lecciones obtenidas a
partir de la experiencia de control de gestidén realizada con altos niveles de participacion
ciudadana en uno de los distritos mas populosos de Lima. Centrandose en un espacio de
concertacion como la Mesa de Comunidades Saludables del distrito, en el que participan
Municipio, Ministerios, Ongs, y vecinos organizados, el proceso de implementacion del
sistema de vigilancia muestra evidencia de las posibilidades de generacion de capacidades
de negociacion en los ciudadanos.
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La incorporacion de ideas, la estructura institucional creada a través de la Mesa de
Comunidades Saludables, dispositivos organizativos y eventos estructurados se suman para
generar espacios de dialogo que permiten la participacion de los ciudadanos en la solucion
de los problemas que los afectan mas por su situacién de pobreza, y que al final del dia
democratizan las practicas gerenciales sociales incorporando voz, informacion, decision y
representacion a los ciudadanos y ciudadanas participantes.

1. El caso del Sistema de Vigilancia de la Calidad del Agua en Villa El Salvador en
Pera.

En agosto del 2003 empecé a hacerme cargo de los temas referidos a la prestacion del
servicio de agua y alcantarillado en la Defensoria del Pueblo del Pera. La Defensoria del
Pueblo tiene un mandato expreso de defender los derechos fundamentales vy
constitucionales, supervisar a la administracion estatal en el cumplimiento de sus funciones y
supervisar la prestacion de los servicios publicos a la comunidad. En ese sentido, estaba
siendo incorporado a la Adjuntia para los Servicios Publicos, y en ella me encargaron el tema
de agua y saneamiento.

Inicié mis labores elaborando un informe defensorial sobre el acceso, calidad y costos del
servicio publico de agua potable en Perd, que luego se titularia “Ciudadanos sin Agua:
Andlisis de un Derecho Vulnerado” (Defensoria del Pueblo, 2005). Esto me permitid
encontrar este proyecto desarrollado por la ong FOVIDA, en el distrito de Villa El Salvador.
Por ese entonces, mi interés por la gestion publica iba en aumento, y particularmente mis
cuestionamientos sobre la idea de lograr desarrollo mediante la generacion de capacidades
gue permitan expandir las libertades, que SEN y otros autores habian puesto de moda,
también crecian.

El primer contacto con el caso me permitio identificar dos cosas interesantes:

a) era una experiencia participativa en la busqueda de solucién de problemas que
afectan a personas en pobreza y pobreza extrema, y este discurso vinculando
participacion y alivio de la pobreza es un discurso (y una practica) creciente en el Perd
de nuestros dias;

b) era un caso de gerencia social, y calzaba bien como estudio de caso para aplicarle la
metodologia desarrollada en el LSE por el profesor Michael Barzelay y en el INDES
por Juan Carlos Cortazar.

Hasta alli ni el control social, ni el control de gestibn aparecian ain como elementos
centrales de interés. Por lo menos no de manera explicita. De hecho lo que hice fue
interesarme por el caso en su totalidad, viéndolo como una experiencia “exitosa” en términos
de eficiencia en el uso de los recursos, sostenible en el tiempo, y que permitia precisamente,
a través de la participacion, el mejoramiento de la calidad del agua, y por ende, de las
condiciones de vida de las personas pobres de un distrito limefio.

El curso del INDES/BID, en julio del 2004, fue una experiencia importante para
reencontrarme con algunas materias estudiadas en el master en regulacién del London
School of Economics and Political Science un par de afios antes. Y es entonces cuando este
caso, de su interés intrinseco, pasé a convertirse en un instrumento valioso para responder a
preguntas tedricas que excedian el caso en si mismo.
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1.1. Del caso intrinseco al caso instrumental.

El interés por el caso como experiencia exitosa me llevaba a ver un caso cuyo analisis era
demasiado comprehensivo. Participacion, género, captura politica, interés privado, entre
otros temas, eran todos relevantes en la experiencia misma. La propuesta metodoldgica
seguida, entonces, fue superar la idea de un estudio de caso intrinseco, entendiendo por
este a un estudio centrado en su singularidad o excepcionalidad, y mas bien plantearme la
idea de un estudio de caso instrumental, en tanto me resultaba atil para comprender
diversos aspectos del proceso de gestion. (Barzelay y Cortazar, 2004)

En términos de Stake (1995:3), la experiencia de estudio, que converti en “caso”, me
permitiria responder a una inquietud, pregunta o problemética que excedia a la experiencia
en cuestion. En ese sentido, el estudio de caso instrumental me llevaria a realizar un analisis
sobre la experiencia pero sin centrar mi atencion en esa experiencia singular. El caso del
Sistema de Vigilancia de la Calidad del Agua en Villa El Salvador en Perd, no me interesaba
mas intrinsecamente, es decir, no me interesaba conocer todos los detalles, resultados,
nombres, fechas y hechos para completar el caso, como si le podria interesar, por ejemplo al
funcionario de la cooperacion internacional que evalla el buen uso de los recursos del
“proyecto”, sino que me interesa completar aquello que me resulta valioso y necesario para
obtener evidencia de cOmo se generan capacidades a través de practicas gerenciales
durante su implementacion, especificamente en el ejercicio de la funcion de control de
gestion. Asi en el caso puede a alguien parecerle que existen vacios sobre muchos temas,
pero estos no han sido incluidos precisamente porque carecen de relevancia para explicar
los procesos de generacion de capacidades a traves del control de gestion. Por ejemplo, si la
mesa esta conformada por mas mujeres que hombres, o viceversa, o si La Mesa tiene
influencia politica del gobierno de turno o no, o de un partido, son temas, que no apareceran
en “este caso” por no ser relevantes para explicar “este proceso” materia de estudio.

En este sentido, es claro que la definicion del caso tanto como la definicion de los elementos
relevantes del caso ha estado marcada por la aproximacion tedrica empleada, que a su vez
es la que ha servido para definir el problema teérico a desarrollar.

Para precisar esta ultima idea. EI marco teérico empleado, de un enfoque funcional de las
practicas gerenciales, entendidas estas como “métodos especificos que utilizan los gerentes
socialespara interactuar con situaciones problematicas referidas al campo del desarrollo
social o al desempefio de las organizaciones y programas sociales, de las cuales se esperan
determinados resultados valiosos”. (Barzelay y Cortazar, 2004: 21), fue el que me permitié
definir mi pregunta tedrica general, y las especificas, y con ello, instrumentalizar el caso para
explicar esas preguntas. Por un lado, veia este caso como una experiencia de control social,
por otro, este control social en realidad era también una practica gerencial en su funcion de
control de gestion, y me interesaba de sobremanera entender como a través del ejercicio de
esta funcion de control de gestion se pueden generar capacidades. Eso es lo que me dispuse
a hacer.

1.2. El valor metodoldgico de la narracion
Un elemento central en la metodologia a emplear en este caso era lograr una narracion de

los procesos relevantes de la experiencia que la convirtieran en un caso de estudio sobre
generacion de capacidades a través del control de gestion.
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En The New Public Management, Michael Barzelay plantea la necesidad de establecer una
metodologia de estudio de la gestiébn publica basada en la narracion de experiencias bajo
marcos tedricos comunes que permita luego establecer estudios comparativos.

La necesidad de estudiar los procesos y no solo los resultados de las practicas gerenciales
requiere de un método que permita ir hilvanando los diversos hilos que unen la experiencia
bajo analisis. La narracion me permite explicar los procesos en tanto secuencia de acciones
gue se desarrollan en un tiempo-histérico dado. (Pettigrew, 1997: 338)

Una aproximacion distinta al caso podria haber estado centrada en las variables, como suele
ocurrir cuando en lugar de analizar la experiencia se le evalGa. Un analisis por variables no
permite explicar como se encadenan las acciones que dan lugar al logro (o no) de los
resultados; no explica como se producen las consecuencias, ni por qué; e invisibiliza el
contexto en el que se dan las practicas, haciendo casi imposible explicar el flujo de acciones
marcadas por los contextos, los tiempos vy, principalmente, por los actores. (Abbot, 2001;
Barzelay y Cortazar, 2004) Como afirma Abbott (2001: 185), el método narrativo consiste en
una aproximacion procesual y centrada en la accion de la realidad social, que organizar el
flujo de ocurrencias en funcion al sentido global del proceso bajo estudio.

Por tanto, lo que tenia que hacer era construir una secuencia coherente de acontecimientos
gue forman parte del relato, ubicandolos tanto por el tiempo, su contexto y los actores
involucrados. En este sentido, el relato tenia que dar una comprension holistica de los
procesos de practicas gerenciales para poder mostrar evidencia que me permita responder
mis preguntas tedricas relevantes a las que era instrumental el caso.

1.3. El caso como experiencia de control social

Es asi que me puse a investigar el caso y logré elaborar la estructura narrativa, vinculando
eventos anteriores, posteriores, contemporaneos y reconstruyendo el episodio en el que se
encontraba evidencia de la generacion de capacidades mediante el control de gestidn. Es asi
gue mi caso quedo terminado luego de varios meses de bulsqueda, sistematizacion y
triangulacion de informacion, dificultades para su obtencion, conflictos politicos y celos
académicos y profesionales, y todo lo que un investigador suele encontrar en la aventura
intelectual.

Entonces, ¢qué es lo que mi narracion cuenta?

Mi narracion cuenta la experiencia de implementacién del Sistema de vigilancia de la calidad
del agua abastecida por camiones-cisterna en Villa El Salvador. En efecto, a inicios del 2002,
el Fondo para la Vida - FOVIDA, ONG peruana, logré incorporar en la Mesa de
Comunidades Saludables de Villa El Salvador (La Mesa), formada por la Municipalidad
Distrital de VES, el Ministerio de Salud, ONGs y vecinos, la idea de crear un sistema distrital
de vigilancia de la calidad del agua abastecida por camiones cisterna en los asentamientos
humanos del distrito. Si bien se habia tenido algunas experiencias de vigilancia ciudadana en
salud ambiental en Villa El Salvador (VES), esta vez la idea era crear un sistema distrital
organizado y sostenible con la participacion de la poblacién.

En las reuniones de La Mesa, los representantes de FOVIDA insistieron en la necesidad de
actuar inmediatamente sobre el tema del agua potable, contando con el apoyo inmediato de
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los miembros de La Mesa. Los resultados de los diagnosticos sobre la calidad del agua en
VES, realizados en el 2001 y el 2002, mostraban un alto incremento de contaminacién en el
agua para consumo humano. Estos resultados alarmaron a los vecinos miembros de La
Mesa, de modo que después de varias reuniones y discusiones entre sus miembros
acordaron incorporar el Sistema Distrital de Vigilancia de la Calidad del Agua como una linea
de accién del Plan de Trabajo Distrital. (Alza, 2005a)

El sistema aprovechd los altos niveles de participacion en el distrito para darle eficiencia al
sistema de vigilancia, y hacerlo sostenible. Las lideres ambientales, mujeres de VES que
habian venido trabajando como promotoras voluntarias de salud desde hacia mas de 20
afos, fueron convertidas en “Vigias” de la Calidad del agua. Sin embargo, dadas las
caracteristicas técnicas de la vigilancia del agua, quedaba claro desde el principio que era
necesario el dominio de ciertas habilidades y conocimientos, por lo que hubo que realizar
actividades de capacitacion en los primeros meses del 2002. Las lideres ambientales se
convirtieron progresivamente en vigias de la calidad del agua. La capacitacion se dio en
varios niveles, con la intencion de llegar a todos los actores involucrados, incluyendo a los
duefios de los camiones, choferes de camion y usuarios. En coordinacion con la
Municipalidad de Villa ElI Salvador, el Ministerio de Salud, y la empresa de agua potable
SEDAPAL, se plante6 una reunidn con representantes de los actores involucrados en el
proceso. En dicha reunién se logro la suscripcién de un “Acta de Compromiso”, mediante la
cual los actores involucrados se comprometian a trabajar para el mejoramiento de la calidad
del agua en Villa El Salvador.

A mediados del 2002, una vez que las vigias habian sido capacitadas, el sistema empez6 a
funcionar. Las vigias se levantaban muy temprano para verificar la calidad del agua que
repartian los camiones-cisterna mediante operativos de control. Las vigias detenian los
camiones y verificaban la cloracién del liquido elemento. Supervisaban el cuidado del agua
en los hogares y su utilizacibn mediante visitas a las casas. En este proceso, las vigias
conversaban con los vecinos, transferian informacién sobre el agua y la importancia de su
potabilidad. Los vecinos, tanto como los choferes de los camiones, iban asumiendo en el
proceso nuevos compromisos relativos al uso y a la provision del agua y obtenian
informacion sobre su mejor utilizacion. (Alza, 2005a)

Como resultado de este proceso, en el 2002, la contaminacién del agua disminuy6 de 94%
(en el 2001) a 73% en los hogares. Sin embargo, las vigias habian identificado que no existia
un procedimiento formal de control ni sancion a los camiones-cisterna que no cumplian con
los estandares de calidad del agua. De poco servia que pararan el camion-cisterna si no
habia un mecanismo de exigibilidad del cumplimiento de dichos estandares. Las vigias, la
ONG FOVIDA y el Ministerio de Salud, en coordinacion con la representante de la
Municipalidad ante la Mesa, insistieron en la aprobacién de una Ordenanza Municipal, que
reglamente la provisibn de agua provista por camiones-cisterna en el distrito. Dicha
ordenanza fue finalmente aprobada y publicada en diciembre del 2003. (Alza, 2005a)

¢ Por qué era importante este caso?

Como vemos, este caso como un todo, constituye una experiencia de control social, en
tanto los ciudadanos se convierten en “controladores” de sus gobernantes. En efecto, el caso
se desarrolla en el marco de las actividades de la Mesa de Comunidades Saludables de Villa
El Salvador (La Mesa), espacio interinstitucional y plural, formado por vecinos, instituciones
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publicas y privadas que trabajan en dicho distrito. Si bien La Mesa tiene un caracter
deliberativo y de coordinaciéon de acciones y proyectos, representa también una forma de
control sobre las entidades publicas que la conforman por parte de los ciudadanos
participantes.

En este papel de controlador, al buscar la responsabilizacion de sus autoridades, se
implement6 el Sistema de Vigilancia de la Calidad del Agua como un sistema de control
sobre los 6rganos gubernamentales como el Ministerio de Salud, la Municipalidad de Villa El
Salvador, la Policia, la Fiscalia, entre otras, cuyos deberes en la provision del servicio de
agua venian resultando insuficientes o inexistentes hasta el afio 2002 en que se inicio el
proyecto. Como se desprende del caso, también la incorporacion del tema en la agenda de
prioridades del Municipio y de la propia Mesa, asi como la incidencia politica realizada hacia
finales del 2003 para la aprobacion de la Ordenanza Municipal, son formas de participacion
directa en las politicas publicas locales, caracteristicas del control social.

Esta idea de control social corresponde a una de las formas en las que se realiza
responsabilizacion (accountability) en Latinoameérica. (CLAD, 2000). Sin embargo, este caso
presenta una caracteristica particular, el control social no sélo se establecioé sobre entidades
gubernamentales, sino sobre otros ciudadanos, los usuarios del servicio, y los proveedores
de agua a través de camiones-cisterna (choferes y duefios de camiones).

Si bien la idea de responsabilizacion (accountability) ha sido entendida hasta ahora como
una referida a la administracion estatal, también es cierto que con la aparicion de operadores
privados en la gestion de los servicios publicos, la responsabilizacion se ha ido extendiendo
hacia los particulares. La esencialidad del servicio y su interés publico han permitido
mantener la titularidad del servicio en el Estado, de modo que los niveles de control se
extienden hacia las empresas privadas que prestan el servicio. Ha ocurrido con la provision
de los servicios publicos de telefonia, electricidad y gas, y en el caso del agua, los
argumentos para mantener la titularidad (y por tanto la responsabilidad sobre su prestacion
y/o control) en el Estado se hacen mas fuertes. (Alza, 2005a)

Sin lugar a dudas, la provisién de agua potable tiene efectos directos en la vida, la salud y la
calidad de vida de las personas. El Estado se ha irrogado la titularidad de este servicio en
tanto busca controlar las externalidades que su prestacion puede presentar, y que pueden
tener implicancias graves y grandes en la poblacion, y muy especialmente si esta queda en
manos de patrticulares.

Ahora bien, es cierto que la provision de agua a través de camiones cisterna no cabe en el
concepto clasico de servicio publico, caracterizado por sistemas de infraestructura, altos
costos hundidos y prestado en condiciones de universalidad y continuidad. Pero no es menos
cierto que la esencialidad de su prestacion y su impacto en las personas y la realizacion de
derechos tan basicos como la vida y la salud generan de inmediato una obligacion estatal de
control y una exigencia de responsabilidad social en los proveedores de agua potable.
Finalmente, estda de por medio la proteccibn del derecho al agua reconocido
internacionalmente. (Naciones Unidas, Obs Gral 15, 2002)

Justamente estos criterios llevan a La Mesa a una participacién decidida en el control de la
calidad del agua, y la participacion social permiti6 una ampliacion del espacio publico,
logrando que las autoridades se vinculen con los ciudadanos y respondan a las aspiraciones
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de estos ultimos mas allda del mero proceso electoral o de mecanismos de control
burocréticos o tradicionales.

2. La Generacion de Capacidades a través del Control de Gestion
2.1. El anélisis funcional

El analisis funcional consiste en un dialogo entre teoria y evidencia. (Barzelay, 2001) En ese
sentido, partimos de comprender que las practicas gerenciales se cumplen en funciones, sea
para disefiar e implementar la estrategia, o evaluar dichos procesos. Y en el proceso de
implementacion de la estrategia, se ejercen funciones de gestidn de operaciones, control de
gestion y de manera transversal a todas las funciones la generacion de capacidades. (Ver
cuadro No. 1)

En el esquema funcional, la gestion de operaciones esta referida a la generacion y provision
de bienes o servicios, mientras que el control de gestion esta referido a las acciones
destinadas a mantener o cambiar el rumbo de las actividades operativas, “procurando que
guarden coherencia con la perspectiva estratégica que orienta a la organizacion.” (Cortazar,
2005; 18). En ese sentido, la gestion de operaciones a controlar es la provision de agua a
través de camiones-cisterna en los asentamientos humanos del distrito de Villa ElI Salvador
en la ciudad de Lima. Por otro lado, el sistema de control de gestion que se generd para
estas operaciones es precisamente el Sistema de Vigilancia de la Calidad del Agua en VES.

Mi estudio de caso pone énfasis en el analisis de la funcién de control de gestion, pues es a
partir de ella que se generan capacidades en la poblacion. Para ello nos valemos de un
marco tedrico doble. Por un lado, las teorias de Simons sobre el control, y por otro, los
modelos tedricos de Leonard-Barton sobre aprendizaje organizacional.

En aplicacion de ese modelo, un punto importante es la generaciéon de capacidades de
negociacion en los actores.

2.2. Lageneracion de capacidades a través del Control de Gestion

Dos ideas son centrales en la generacion de capacidades en las organizaciones. La primera
proviene de los estudios de aprendizaje organizacional. Leonard-Barton, que considera a
toda organizacion un laboratorio de aprendizaje, entendiendo por tal:

“...una organizacion dedicada a la creacion de conocimiento, coleccion, y control.
Contribucion al conocimiento es la llave para todas las actividades, cuando no la
Unica. En un laboratorio de aprendizaje, enormes cantidades de conocimientos y
habilidades estan imbuidas en los equipos fisicos y procesos e incorporados en la
gente. Mas importante, sin embargo, son los aspectos no-técnicos, las practicas
gerenciales, y los valores subyacentes que constantemente renuevan y sirven de
soporte a las bases del conocimiento.” (Leonard, 1998: 92)
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La segunda es que el aprendizaje ocurre si a través del procesamiento de informacion, el
rango de potenciales comportamientos de una organizacién cambia. (Leonard, 1999: 94)! En
este esquema, se entiende por aprendizaje el fendmeno a nivel de sistemas que se da dentro
de una organizacion para mantener o mejorar su performance basado en la experiencia
(Nevis, DiBella y Gould, 1999: 120), es decir, en tanto se produce o se implementa (en
términos del enfoque gerencial).

En este caso, el aprendizaje precisamente se da a través de la experiencia. Se recogen las
experiencias de las lideres ambientales y se genera un mayor nivel de aprendizaje a través
de la implementacién del sistema de vigilancia. Ciertamente, como dice Leonard-Barton, la
organizacion se convierte en un laboratorio de aprendizaje donde se generan capacidades.

Las capacidades son las “aptitudes o cualidades que se poseen para el buen desempefio o
ejercicio de una actividad.” (Cortazar, 2005: 22) La organizacién a decir de Cortazar, no solo
debe afinar o fortalecer las capacidades que posee para la implementacion de la estrategia
existente, sino que también debe desarrollar nuevas capacidades para implementar
estrategias distintas. Este es el campo de la innovacion.

Si bien es cierto que la generacion de capacidades es una funcion transversal en la gerencia
(en el disefio, la implementacion y la evaluacion), en el control de gestion, en especial, es
necesaria para poder sostenerse y desarrollarse, pero a su vez, el propio proceso de
implementacion va generando capacidades.

Leyendo nuevamente el caso de estudio a la luz del andlisis funcional (Ver Cuadro No. 2), en
el Sistema de Vigilancia de VES, la generacion de capacidades aparece claramente desde el
inicio como una idea orientadora, vale decir, como una representacion compartida del
problema de contaminaciéon del agua, y por tanto, capacitarse viene a convertirse en una
forma apropiada de organizacion y trabajo para cumplir con los fines propuestos. Es por ello
gue se identifica a las lideres ambientales como portadoras de capacidades desarrolladas en
el distrito y se suma a ello, la necesidad de desarrollar cursos de capacitacion y
empoderamiento que incrementen esas capacidades sobre todo en lo técnico.

Se generan, para ello, una serie de dispositivos organizativos, a saber, el Equipo coordinador
del Proyecto de la ONG FOVIDA, formado por profesionales jovenes, con diversidad de
experiencias y otros sin mucha experiencia. Este equipo coordinador encontr6 en la Mesa de
Comunidades Saludables una contraparte importante y con mucha fortaleza. La Mesa se ha
convertido en los Ultimos afios en el espacio institucional de coordinacién de politicas y
acciones concertadas de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales que
trabajan en el distrito. Las lideres ambientales, por su parte, ya convertidas en vigias de la
calidad del agua desarrollan capacidades organizacionales para los operativos por sectores,
y en el proceso mismo de implementacion de los operativos, desarrollan capacidades frente
a los camiones-cisterna.

Ya en la practica misma, la generacion de capacidades se vio influenciada por algunos
elementos del contexto (Ver Cuadro No. 3). Por un lado, la incorporacion institucional de la

! Leonard-Barton recomienda ver (Ver: G Huber, “Organizational Learning: The Contributing Processes and the
Literaturas,” Organizacional Science 2 (1991): 89. Ver: G. Morgan and R. Ramirez, “Action Learning: A Holographic
Metaphor for Guiding Social Change,” Human Relations 37 (1983): 21.
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linea de trabajo sobre vigilancia de la calidad del agua en el Plan de Trabajo de la Mesa,
exigia institucionalizar también la capacitacion, y hacerla sostenible.

Por otro lado, la insuficiente regulacién y aplicaciéon de la norma llevo a las vigias y a los
miembros de FOVIDA a innovar a través de los operativos a los camiones-cisterna.
Asimismo, la campafia agua segura para una buena salud fue importante en términos de
afianzamiento de las capacidades técnicas adquiridas por las vigias y su posible traslado a
los ciudadanos.

La implementacién permiti6 que el empoderamiento de las vigias introdujera una idea de
negociacion frente al equipo coordinador en la ONG FOVIDA. Se desarrollaron capacidades
de negociacién importantes entre las vigias y los miembros del equipo de FOVIDA para
adecuar los procedimientos al contexto, sea en el caso de la negociacion de horarios en los
gue se realizarian las capacitaciones, como en los detalles de la Ficha de Supervision y el
lenguaje a utilizar en la misma.

FOVIDA se encarg0 de estructurar eventos como los talleres de capacitacion, cuyo formato
incluia valorar el cuidado del agua y la relevancia de su provision en mejores condiciones.
Ciertamente, la opcidn de incorporar a las lideres ambientales que habian estado trabajando
en el distrito varios afios, y que contaban con informacion béasica sobre salud ambiental, era
un elemento a tomar en cuenta. El aprovechamiento de un recurso existente e informado
medianamente permitiria minimizar los costos del aprendizaje de las nuevas funciones
(control de la calidad), lo que en términos de Bardach constituiria una “practica inteligente”.
(Bardach, 2000) En el caso se cuenta lo siguiente respecto de la negociacién de las horas
en las que se daria la capacitacion:

“Una de las vigias recuerda:

“(las horas) las determinaba FOVIDA. Si nos decian tal fecha van a ser. Pero a
veces nosotras deciamos esa fecha no queremos, porque se nos cruzaba con
otra actividad. Porque nosotras no so6lo nos ocupamos de eso nada mas,
porque como promotoras tenemos diferentes actividades. Ademas, ellos ya
saben, ya conocen, las personas que de alguna manera requieren de nuestro
recurso o sea recurso humano de promotora, ellos tienen que allanarse a lo que
nosotras podamos, porgue nosotros hacemos un trabajo voluntario.” (Alza,
2005a)

El estudio de caso también muestra evidencia sobre el lenguaje excesivamente técnico de la
Ficha de Supervision:

“Asimismo, las vigias cuestionaban el lenguaje excesivamente técnico de la Ficha. Los
vecinos y vecinas no comprendian las preguntas, o simplemente contestaban sin
pleno conocimiento de lo que se les estaba preguntando. Una de ellas comenta al
respecto:
“Si le preguntas a un vecino que no tiene ni educacion primaria, si el agua tiene
heces, lo mas probable es que te diga que no, pues no entiende la pregunta. Es
mejor preguntarle directamente has visto restos de “caquita” en el agua? Y eso
si te responden.”
Ante esta situacién las vigias nuevamente sumaron fuerzas frente la ONG. Exigieron
la revision del contenido y la forma de la Ficha de Supervision con el fin de hacer de
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ella un instrumento util tanto para las estadisticas que FOVIDA necesitaba, como para
el cumplimiento cotidiano del control de la calidad del agua por parte de las lideres
ambientales. Las vigias plantearon hacer una Ficha nueva, que pudiera ser facilmente
comprensible para los vecinos y para ellas mismas:
“Entonces, también nosotras como personas dimos nuestra opinion y deciamos
gue la ficha la gente no entiende (sic). Mejor hagan una ficha que la gente
entienda, que podamos llegar a la gente. A la gente qué le interesa decir
centilitro, mililitros, esas cosas! De frente vayamos a los hechos, acéa la gente
tiene tachos, cilindros, pozas, por eso tenemos que llegar a la gente con el
lenguaje que ellos utilizan, porque de lo contrario no nos vamos a entender. Y a
eso se llegd.”
Las discusiones sobre las fichas y sus contenidos continuaron algunas semanas, en
tanto se iba recibiendo aportes de diversos grupos, principalmente de las lideres
ambientales.” (Alza, 2005a)

Sin duda, la negociacién misma fue un acontecimiento politico para La Mesa, pero también
un acontecimiento central que permitiria la generacién de capacidades en los ciudadanos
intervinientes. Su posicionamiento a través de sus poderes negociadores mediante la accion
de las vigias resulta relevante. Asimismo, el acta de compromiso entre diversos actores, fue
una forma de establecer un pacto social a través de argumentos basados en la afectacion a
la calidad de vida, tanto como a la presion institucional de la posible sancion por parte de la
autoridad, que formaba parte de los comités de vigilancia de cada sector para cada
operativo.

La interaccién directa entre los diversos actores del proceso de vigilancia es un tema
radicalmente importante en la generacion de capacidades en el presente caso. Un primer
nivel de relaciones dialogales se establecio entre las lideres ambientales (convertidas en
vigias) y los técnicos de FOVIDA. Los conocimientos aprendidos en la cotidianidad del
trabajo en organizaciones de base en el distrito, les habia otorgado a las mujeres una gran
experiencia y conocimiento sobre las necesidades, problemas y formas de enfrentar dichos
problemas con su poblacion. Finalmente, ellas también eran vecinas de la zona. Esto las
habia cargado de un gran empoderamiento para poder negociar con los técnicos que venian
a plantear “teéricamente” algin mecanismo o forma de trabajo. En efecto, los aprendizajes
establecidos a partir del dialogo entre funcionarios de FOVIDA, los funcionarios de la
Municipalidad, el Ministerio de Salud y las lideres ambientales, permitié no sélo incrementar
su conocimiento, sino lograr inclusive innovaciones en el control de gestion (sistemas de
control interactivo vistos anteriormente).

Un segundo nivel de relaciones dialogales se establecié entre las lideres ambientales, los
funcionarios de las diversas entidades involucradas y los choferes y/o propietarios de los
camiones. La socializacion de informacién y resultados de los primeros operativos, el
compartir espacios comunes de dialogo tanto en los talleres de capacitacion como en los
operativos mismos, y el intercambio de pareceres entre los actores, llevo a todos ellos a
desarrollar una mejor comprension de los otros, de sus necesidades y de sus posibilidades
de desarrollar soluciones. La exigencia, por ejemplo, de los choferes de los camiones-
cisterna de flexibilidad en los procedimientos llevo a los funcionarios de la municipalidad y del
ministerio de salud al reconocimiento de la irracionalidad de algunas medidas. El
establecimiento de horarios poco apropiados para las capacitaciones, requisito indispensable
para obtener las autorizaciones y licencias de provisién del servicio, por parte del municipio y
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del ministerio de salud, fue un tema puesto de manifiesto por los choferes. Asi como la
generacion de una sensibilidad respecto de la importancia del recurso que estaban
proveyendo y de la imperiosa necesidad de responsabilidad en la forma de su prestacion, fue
un elemento fundamental evidenciado a través de la suscripcion del Acta de Compromiso.

Un tercer nivel de relaciones dialogales se establecid entre las lideres ambientales y los
vecinos en sus casas. La generacion de un protocolo (guia) de actuacion para las vigias fue
plenamente cuestionado una vez puesto en practica. La interaccién entre las vigias y la
realizacion misma de los operativos de control en los hogares llevo a las vigias a darse
cuenta gue existian nuevos temas, nuevas estrategias, y las llevé a tomar tacticas no
previstas para el cumplimiento de su funcién de control. Estos temas fueron revisados
inclusive en la Ficha de Supervisién que pudo discutirse con los funcionarios de FOVIDA y
gue tuvo que rehacerse luego de las primeras experiencias.

Asimismo, la campafia agua segura fue un evento importante en la estructura a
implementarse, toda vez que permitio la sensibilizacion de otros actores, de los ciudadanos
usuarios y de los proveedores del servicio. En este caso, la campafa iba orientada
fundamentalmente a generar no sélo informacién en los ciudadanos, sino a incidir en la
interiorizacion de valores sobre el cuidado y calidad del agua. Las posibilidades de
generacion de valor a través de una campafia de difusidon e informacion como esta, y de la
difusién de la implementacion del Sistema de Vigilancia constituian una forma idonea de
sumar a la construccion del valor publico sobre el cuidado del agua.

3. Capacidades de negociacion en y para la participacion

La idea de construccion de una cultura politica democrética para paises como el Peru exige
ciertamente entender la democracia como algo mas que un mero proceso de eleccion de
representantes, o de programas de consulta popular en determinadas decisiones. La
participacion y los discursos a los que esta ha dado lugar tanto en las organizaciones de
sociedad civil como en el gobierno vienen siendo mas “terapéuticos” que “reales”. (Alza,
2003) Los niveles de participacion de la poblacion son muy cuestionables, y el etiguetamiento
de las politicas con el parche de “participativo” no ha sido sino un medio para legitimar
politicas y legitimar ciertamente la misma gerencia social.

Uno de los temas centrales que nos plantea este caso es el tema de como las capacidades
de negociacion constituyen en realidad formas que permiten mejorar la participacion de la
poblacion en los programas de gerencia social en los que se encuentran inmersos. Y a traves
de esta participacion de mayor calidad, se logra también hacer real la idea de la participacion
como un “derecho de entrada”, en tanto hace posible el goce de otros derechos, la expansion
de otras libertades, y de esa manera la atencion a problemas a los que la pobreza los
enfrenta de manera cotidiana, como es la falta de acceso al agua, por ejemplo.

3.1. Lademocracia como didlogo

Una de las ideas centrales para entender este caso es entender que la democracia es
efectivamente un diadlogo de todos los actores involucrados en el proceso. Sappington y
Bebbington se preguntaban para medir la calidad de la participacién cuanto de profundidad y
de amplitud cumplia esta participacion. Es decir, en amplitud, a cuantos estoy convocando,
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con cuanta diversidad, y en relacion a la profundidad, en cuanto los estoy involucrando.

El didlogo tiene valor en su sentido mas originario. No como un proceso de traslacion de
mensajes sino como la generacién compartida de un logos, de consensos, o al menos de
minimos acuerdos entre mayorias y minorias que permite tomar decisiones y seguir
construyendo sin cerrar el paso a los demas. En ese proceso, el pacto politico de mantener
abierta la posibilidad a la discusion y el debate de cada una de las propuestas, aun cuando
provengan de las minorias, estaria siempre presente. El didlogo se muestra asi como uno de
los elementos que permiten precisamente dar voz, participar de la decision e formar parte de
la construccion de lo que podriamos llamar un “logos gubernamental”.

Las practicas gerenciales no dejan de ser procesos en los que la toma de decision es un
elemento central. El problema es quién, como y para qué se toma la decision. Una vision
desde los actores, como en el caso de la Calidad del Agua en Villa El Salvador, permite
observar que las capacidades de negociacion desarrolladas ayudan a hacer mas viables los
procesos y a hacer mas legitimas las decisiones. La intervencion de las vigias en un proceso
como este estableciendo didlogo con profesionales, aun cuando ellas no tienen ninguna
profesién, carrera, ni formacién académica superior, no solo tiene como elemento central el
empoderamiento que han venido construyendo en estos afios de voluntariado, sino también
por un aprendizaje de los modos de introducir su propio logos, su discurso, y a través de él,
las modificaciones en los horarios, los temas, las metodologias, el lenguaje de las Fichas y
hasta el contenido de estas, que aparecian como instrumentos sumamente técnicos y por
tanto dominio de los expertos.

La democratizacion de las practicas gerenciales, y en especial de la gerencia social, no pasa
por un proceso de mera consulta, nombrar representantes, o incorporar una que otra vez el
adjetivo “participativo” a los procesos, sino precisamente incorporar una vision mucho mas
dialogal, en la que las capacidades de negociacién resulten fundamentales para el logro de
buenas préacticas gerenciales, legitimas, validas y responsables. En ese sentido, las practicas
gerenciales se tornan en expresion dialogal de la accion publica, y por tanto, ayudan a
democratizar la gestion.
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Cuadro No. 1
Una vision funcional del proceso de gerencia
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Cuadro No. 2
Analisis Funcional — Generacion de Capacidades
Disefio de la practica

DISENO DE LA PRACTICA

IDEAS ORIENTADORAS

DISPOSITIVOS
ORGANIZATIVOS

EVENTOS
ESTRUCTURADOS

Necesidad de
capacitacién técnica

GENERACION
DE

Equipo coordinador del
proyecto ONG FOVIDA

Talleres de capacitacion

CAPACIDADES | Aprovechamiento de
experiencia de lideres

ambientales

Mesa de Comunidades
Saludables

Campafia Agua Segura

Importancia de la
capacitacién para darle
sostenibilidad al sistema
de vigilancia

Lideres ambientales
convertidas en vigias de
la calidad del agua
Vigias de la calidad del
agua organizadas por
sectores

Primeros operativos en
hogares 2002

Primeros operativos a
camiones-cisterna 2003

Fuente: (Alza, 2005)

14




X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Cuadro No. 3
Andlisis Funcional — Generacidon de Capacidades
Contexto de la practica

CAPACIDADES

de trabajo sobre
Vigilancia de la Calidad
del Agua

Insuficiente regulacion
y aplicacion de la
misma. Ordenanza
Municipal de 1997

Buena Salud”
Importancia de la
adecuacion de los
procedimientos al
contexto (negociacion
de horarios, ficha,
lenguaje)

CONTEXTO DE LA PRACTICA
SISTEMAS IDEAS ACONTECIMIENTOS
INSTITUCIONALES POLITICOS
GENERACION |Incorporacion Campaiia “Agua Negociacion de
DE institucional de la linea | Segura para una horarios entre vigias y

ONG Fovida
Negociacion de
cambios en la Ficha de
Supervisién
Generacion del “Acto
de Compromiso” entre
diversos actores

Fuente: (Alza, 2005)
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