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Palavra do Presidente da CNM 

A presente publicação é fruto dos trabalhos desenvolvidos no âmbito 
do Projeto CapaCidades. Esta iniciativa pioneira no Brasil foi implementada nos 
Municípios de Abaetuba/PA, Barbalha/CE, Jaguarão/RS e Marliéria/MG, sendo 
realizada em parceria entre a Confederação Nacional de Municípios (CNM) e o 
Programa das Nações Unidas para o Desenvolvimento (Pnud).

O objetivo da iniciativa era fortalecer as capacidades de desenvolvi-
mento humano local. Assim, a CNM e o Pnud buscaram desenvolver metodo-
logias práticas para o desenvolvimento de capacidades, o diagnóstico municipal 
participativo e a gestão integrada. Durante o projeto, métodos foram desenvol-
vidos, testados e melhorados com base na pesquisa-ação e no processo de im-
plementação do projeto. Utilizando abordagens múltiplas e interdisciplinares, o 
projeto congregou participantes das administrações municipais, do setor priva-
do e da sociedade civil. Durante o processo, o conhecimento produzido por di-
versos agentes foi sistematizado.

No âmbito municipal, o Projeto CapaCidades destacou-se, ainda, por 
definir prioridades junto à população, planejar e construir instituições para o mo-
nitoramento e implementação de ações. Para a CNM, essa foi uma oportunida-
de de ampliar o conhecimento sobre a realidade local e suas dificuldades, desde 
questões mais simples de organização até inclusão digital. O projeto demonstrou, 
também, a responsabilidade da CNM na promoção de sua missão, uma vez que 
a iniciativa contribuiu para o fortalecimento da gestão municipal e a qualidade 
de vida da população.

Além disso, o projeto abordou tópicos atuais, que constituem desa-
fios para a administração pública. A gestão integrada é cada vez mais necessária 
diante da complexidade dos problemas enfrentados e da necessidade de otimi-
zar recursos. Os objetivos de desenvolvimento do milênio (ODM) e a sustenta-
bilidade, que foram trabalhados na iniciativa, são valores incorporados em tan-
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tos âmbitos, que, além de importantes para a promoção de práticas melhores, são 
muitas vezes necessários. 

Esta série de cadernos tem, dessa forma, o objetivo de auxiliar os 
Municípios a implementar práticas semelhantes em suas áreas, fortalecendo 
seus processos internos e sua gestão como um todo. Incentivo, assim, os ges-
tores municipais a lerem esses cadernos com um olhar nos seus Municípios, 
entendendo como tais práticas poderiam beneficiá-los e refletindo como pode-
riam replicá-las.

Paulo Ziulkoski
Presidente da CNM
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Palavra do Representante-
Residente do Pnud 

Nas páginas desta publicação, encontramos um dos resultados concre-
tos da parceria entre o Pnud e a CNM, cujo foco está justamente nas capacidades 
dos Municípios brasileiros. São eles os protagonistas da construção e da execu-
ção de políticas, iniciativas e parcerias capazes de promover, de maneira mais 
contundente, o desenvolvimento humano em um contexto mais justo e equitati-
vo, unindo o que chamamos de ganhos triplos do desenvolvimento sustentável: 
as dimensões social, econômica e ambiental. 

Este conjunto de metodologias sistematizadas com base na experiên-
cia adquirida em Municípios de quatro regiões diferentes do Brasil com o Pro-
jeto CapaCidades é uma ferramenta indispensável aos gestores públicos e às au-
toridades municipais interessadas na construção destes novos padrões de vida 
para nossa sociedade.

Na Conferência das Nações Unidas sobre o Desenvolvimento Susten-
tável (Rio+20), realizada em junho de 2012, no Rio de Janeiro, líderes mundiais 
foram unânimes ao definir como essencial a atuação dos Municípios como ins-
tâncias inovadoras e pioneiras na adoção de práticas que incentivem a amplia-
ção da justiça social por meio da inclusão produtiva, da geração de emprego e 
renda e da proteção ambiental.

O Município é a esfera da administração pública mais próxima da re-
alidade dos cidadãos. Dessa forma, carrega consigo a responsabilidade de ser, 
também, o primeiro a pensar e a executar políticas que promovam a ampliação 
das oportunidades a todas e todos. É o Município que deve tomar a dianteira na 
promoção do diálogo entre as diversas instâncias da sociedade, procurando res-
ponder aos interesses e às demandas da sociedade civil organizada, líderes comu-
nitários, setor privado e tantas outras esferas e atores da sociedade. 

Em 2015, todos os países deverão prestar contas do que fizeram das 
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metas assumidas com os Objetivos de Desenvolvimento do Milênio. O Brasil de-
verá alcançar aquilo a que se propôs. Mas muitos bolsões de desigualdades ain-
da representam um obstáculo para que todas as brasileiras e todos os brasileiros 
experimentem, de fato, este salto de qualidade em suas vidas. Nesse contexto, o 
desenvolvimento local – com a atuação proativa dos Municípios – exercerá um 
papel fundamental não apenas para alcançarmos as metas em 2015, mas também 
para construirmos a nova agenda do desenvolvimento para além deste marco. 

São muitas as oportunidades e são muitos os desafios para a construção 
desse imenso Brasil no contexto pós-2015. Com o foco nas políticas de desen-
volvimento local e de capacitação de seus quadros gerenciais e administrativos, 
os Municípios poderão investir mais e melhor em educação, saúde, saneamen-
to, transporte, limpeza, para melhorar seus indicadores sociais, qualificando sua 
população e atraindo mais investimentos privados.

Neste ambiente favorável que será construído, poderão se unir regio-
nalmente para desenvolver consórcios, cadeias produtivas relacionadas às suas 
potencialidades locais, seja turismo, tecnologia, serviços, indústria, transporte, 
gerenciamento de resíduos sólidos, de modo a agregar valor às suas atividades, 
gerando empregos mais qualificados e de maior renda e, como consequência, 
melhorando diretamente a qualidade de vida de seus cidadãos. 

Mudanças positivas na gestão dos Municípios brasileiros têm aconte-
cido com maior participação da sociedade civil e maior abertura por parte dos 
gestores locais para parcerias e prestação de contas. Só com uma qualidade da 
gestão local correspondente ao status do Brasil como liderança global vamos po-
der aproveitar esse momento e levar o desenvolvimento até os nossos Municí-
pios e bairros onde os brasileiros comuns estão construindo as suas vidas e edu-
cando os seus filhos.

A construção do Futuro que Queremos passa também pelas mãos de 
todos, mas em particular pelas tomadas de decisões no âmbito dos Municípios.

Jorge Chediek
Representante-Residente do Pnud
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Introdução

O Caderno Gestão Integrada: Mobilização e Comunicação So-
cial traz o enfoque sobre os desafios e os instrumentos de comunicação 
e de participação apreendidos e desenvolvidos junto ao grupo de traba-
lho local – uma plataforma de diálogo local permanente nos territórios 
(Municípios e microrregiões) brasileiras.

O caderno faz parte da Coletânea CapaCidades e seu objetivo 
é resumir as lições aprendidas e detalhar o processo metodológico Ca-
paCidades com o intuito de possibilitar a replicação, com ou sem as-
sistência técnica. O público-alvo são gestores públicos e lideranças co-
munitárias interessadas em conhecer a abordagem de desenvolvimento 
humano e aplicá-la em suas comunidades. Porém, a coletânea também 
pode ser interessante para todos os estudiosos e assessores que trabalham 
com análise de políticas públicas e processos de planejamento, bem co-
mo fortalecimento municipal.

A coletânea é composta por 4 módulos, com um caderno intro-
dutório em cada módulo acompanhado por cadernos sobre os diversos 
componentes e aspectos do processo:
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A comunicação é entendida aqui como meios de fortalecer as capaci-
dades e as oportunidades para que cada indivíduo possa exercer seu direito de 
escolha e participação social em prol da melhoria da qualidade de vida. O Projeto 
CapaCidades trouxe a oportunidade de refletir e aprofundar um pouco mais essa 
comunicação entre diferentes grupos conectados em redes do local ao global. 

A sociedade atual está cada vez mais exigente e dependente de re-
cursos que otimizem o tempo de acesso a informações confiáveis de maneira 
a subsidiar as ações humanas. A capacidade de gestão da informação passa a 
ser um diferencial no grau de desenvolvimento das sociedades. Ao fortalecer 
essas capacidades em lideranças dos três segmentos sociais (público, privado, 
sociedade civil), espera-se ter contribuído para o desenvolvimento dos quatro 
Municípios-piloto.
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O objetivo de multiplicar ações comuns em prol do desenvolvimento 
local estimulou modelos de pactuação e engajamento social discutidos com essas 
lideranças locais. O que se esperava era ampliar esse tipo de exercício em que 
grupos interessados somam forças em um trabalho conjunto com a sociedade. 

Nem sempre temos clareza sobre qual é a relevância ou mesmo 
quais são as barreiras (físicas e mentais) enfrentadas na participação cívica. 
Minimizar essas barreiras é uma das principais funções dos mecanismos de 
coordenação local. 

Nesse contexto, favorecer o engajamento social é investir em faci-
litadores nas comunidades. Um facilitador eficaz deve saber o momento certo 
de assumir o papel ativo de coordenador, assim como o momento de valorizar 
as diferentes opiniões locais. A chave para essa proficiência é contar com me-
canismos de organização e planejamento do processo participativo, mantendo 
o foco sobre os resultados a serem obtidos. 

A partir da experiência da metodologia CapaCidades, é possível apon-
tar potencialidades e fragilidades a serem consideradas no momento de imple-
mentação de políticas em outros Municípios. Ao invés da pretensão de testar 
conceitos ou criar listas exaustivas, o que se espera com este Caderno é fomentar 
o debate sobre novas formas de engajamento social nos Municípios brasileiros.
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1.	 Comunicação – arte de 
conectar pessoas!

A história demonstra que a informação é um dos principais ativos do 
desenvolvimento humano. A informação nada mais é do que registros numéri-
cos, fatos, eventos, que, estruturados e contextualizadas, ganham significado, 
relevância e propósito. Ou seja, a informação é dotada de sentido e utilidade, 
propiciando processos de comunicação.

Comunicar, por sua vez, é mais amplo do que a transmissão de uma 
mensagem ou notícia. Trata-se de uma consciência estratégica que vai desde 
a capacidade de influenciar e motivar pessoas, passando pela escolha de am-
bientes de trabalho e de tecnologias de informação. Pode-se dizer que essa é 
uma das atividades humanas mais complexas, pois compreende a transmissão 
de conhecimento – experiências, informações e valores.

Como o conhecimento surge dentro de quadros emocionais particu-
lares, nem sempre conseguimos repassá-lo de forma adequado. Além disso, o 
contexto em que a mensagem é transmitida pode adicionar outros sentidos bem 
diferentes dos originais, gerando os famosos “ruídos” na comunicação. Da mes-
ma forma, as experiências, os valores e as atitudes dos receptores podem ser 
responsáveis por uma compreensão errônea das ideias iniciais.
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Esses desafios na comunicação serão evidenciados de modo recor-
rente dentro de qualquer contexto organizacional, muito mais nos contextos de 
mobilização social e construção participativa. Mais do que alinhar discursos 
entre indivíduos e organizações, é preciso investir em ferramentas sociais que 
estimulem a interação e organizem o máximo de informação a ponto de pro-
mover a ação coletiva.

A importância da comunicação está diretamente associada a essa 
proatividade. O alinhamento estratégico de temas, projetos, programas, ações 
de todas as áreas de órgãos e instituições requer um atendimento e tratamento 
adequado a cada situação.

Nesse sentido, diferentes instâncias de comunicação devem ser con-
solidadas. Em certa medida, trata-se de diferentes abrangências de acordo com 
o público-alvo. Ou seja, a classificação aqui proposta contribui para a especifi-
cação de que informação deve ser repassada a determinados grupos.
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2.	 Comunicação para Gestão 
Integrada 

O Grupo de Trabalho Local foi escolhido como o mecanismo de di-
álogo local permanente que traz os 3 setores (público, privado e sociedade ci-
vil) e as diversas áreas temáticas (ex.: educação, obras, segurança pública, meio 
ambiente e outras) juntos para um trabalho conjunto e articulado. 

Mais do que manter o diálogo entre os 
parceiros, colaboradores e um pequeno núcleo 
nos Municípios, é preciso fortalecer o Grupo de 
Trabalho Local (GTL 21) como canal deliberativo 
das ações locais. A proposta era que esse grupo 
passasse a ter condições de reagir positivamente 
ou negativamente à coordenação, demonstrando 
a conveniência ou não das atividades sugeridas. 

O fortalecimento do GTL 21 indica a 
construção de uma governança necessária para 
a execução do projeto. Em partes, isso está re-

lacionado com a paridade de representantes dos três segmentos da sociedade: 
público, privado e sociedade civil. 

As diferenças de expectativas desses segmentos implicariam outros 
ruídos na comunicação a serem minimizados. Isso porque o ambiente demo-
crático nem sempre é capaz de garantir a compreensão de todos sobre a impor-
tância de percepções distintas. Por vezes, as interpretações sobre os posiciona-
mentos antagônicos são considerados como ofensivas pessoais ou partidárias, 
criando conflitos a serem geridos pelo grupo.

O processo da mobili-
zação inicial e a institu-
cionalização gradual do 
grupo de Trabalho Local 
(GTL 21) está detalha-
do no Caderno Gestão 
Integrada: Mecanismos 
de Coordenação Local.
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A comunicação só seria efetiva quando essas percepções do GTL 21 
fossem desenvolvidas e pactuadas com as comunidades. É por isso que o pro-
cesso de eleição das lideranças locais (que compõem o GTL 21) é tão relevante. 
As formas de envolver a população concentraram grande parte da discussão do 
projeto, sendo preciso inovar para sensibilizar diferentes públicos. 

A ansiedade do grupo para dar início ao engajamento da população 
pede uma rápida passagem pelo diagnóstico. A fim de responder a essas sensi-
bilidades, parcerias foram estimuladas desde o início do projeto, antes mesmo 
de se alcançar o Plano de Ação Estratégico (PAE). Todavia, se esperávamos 
maior dinamismo com essa estratégia, o que se observou é que essa instância 
de governança local (o GTL 21) possui uma quantidade limitada de atividades 
a serem realizadas ao mesmo tempo. 

O Projeto CapaCidades envolveu, pelo menos, quatro instâncias com-
plementares de comunicação. A coordenação nacional busca alinhar as expecta-
tivas entre a agência internacional (Pnud), a agência executora (CNM) e o pe-
queno núcleo no Município. A coordenação dentro do Grupo do Trabalho Local 
enfatiza a comunicação interorganizacional. As diferentes lideranças propiciam, 
por sua vez, uma melhor comunicação entre as comunidades locais. Por fim, 
a comunicação para o estabelecimento de parcerias enfatiza as oportunidades 
internas e externas ao Município.
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Instâncias de Comunicação Integrada

O aprendizado demonstra que é preciso valorizar ciclos menores de 
abrangência que vão se aperfeiçoando aos poucos em um processo contínuo de 
diagnóstico, planejamento, execução e avaliação. Nesse sentido, a estratégia de 
parceria deve se concentrar, primeiramente, nas organizações do próprio Grupo 
de Trabalho Local, passando depois para o círculo de parceiros mais próximos, 
incluindo, aqui, os colaboradores técnicos, a comunicação permanente com as 
comunidades/sociedade do território e, finalmente, a comunicação com parcei-
ros novos/externos, tais como Estado e União, academia, grandes empresas pa-
ra mobilização de parcerias (financeiras e não financeiras). 

Aqui, detalhamos três (3) componentes importantes desse processo 
de comunicação interna e externa:

•	Gestão de informação como meio de aglutinação e coordenação das 
ações do GTL;

•	Métodos de mobilização comunicação social;
•	Construção de um plano de comunicação no contexto do processo 

de diagnóstico e planejamento participativo.
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3.	 Comunicação dentro do GTL

3.1  Gestão da Informação 

A Gestão da Informação é elemento fundamental para aglutinação 
do grupo local e para garantia de trabalho bem coordenado e eficiente, o que 
em torno leva à melhoria da participação dentro de um grupo. Trata-se de um 
conjunto de atividades relacionadas à busca, à identificação, à classificação, à 
filtragem, à análise, à organização, à armazenagem e à disseminação da infor-
mação. Independentemente do formato ou do meio em que se encontram essas 
informações (documentos físicos ou digitais), o objetivo é fazer com que estas 
cheguem aos interessados, subsidiando as tomadas de decisões. 

A grande maioria das organizações sabem como obter dados, mas 
precisam aprimorar seus métodos para interpretá-los, produzindo documentos 
satisfatórios. O foco na utilidade da informação produzida deve responder ao 
questionamento de quanto tempo deve ser destinado a esse tipo de ação. Para que 
precisamos dessas informações? Em que grau e de que forma vamos aplicá-las? 
Onde podemos obtê-las e armazená-las de modo a facilitar o acesso de todos? 

A necessidade de orientar indivíduos e organizações localizadas em 
diferentes partes do território constitui a razão para a criação de documentos de 
coordenação. A Ata de Reunião é um documento consagrado para o registro 
e o compartilhamento das principais ocorrências e decisões realizadas em reu-
niões deliberativas. No entanto, esse instrumento ainda é pouco utilizado nos 
órgãos municipais. Para o projeto, as atas eram de extrema relevância para a 
consolidação dos relatórios periódicos de coordenação. 
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O Projeto CapaCidades e a Gestão da Informação

Uma lógica deve ser criada para o desenvolvimento desses re-
latórios. No caso do projeto CapaCidades, primeiramente, os consultores 
produziam relatórios sobre os produtos estabelecidos em contrato, o que 
incluía a descrição das visitas aos Municípios. Neste caso, os consulto-
res recebiam da coordenação uma primeira parte do relatório preenchida, 
com descrição dos objetivos da visita, agenda e principais dificuldades a 
serem enfrentadas a partir da experiência com as atividades anteriores.

Com os relatórios dos consultores e as atas de reuniões, a co-
ordenação produzia relatórios trimestrais de acompanhamento dos pro-
gressos. Entre os principais objetivos desses relatórios, destacam-se os 
ajustes no cronograma de trabalho, o controle dos produtos entregues 
pelos consultores, o detalhamento dos gastos financeiros, os riscos e as 
potencialidades de cada Município, além das lições aprendidas nesse 
período. Todo esse material é consolidado, anualmente, na forma de um 
relatório de prestação de contas compartilhado com os principais ato-
res envolvidos.

Outros documentos produzidos pelo projeto CapaCidades ti-
nham como finalidade o registro e o compartilhamento da realidade ob-
servada nos Municípios na forma de diagnósticos e planos. 

O diagnóstico abrange os perfis municipais, as cartografias 
estratégicas, os relatórios de capacidades por segmento da socieda-
de (vide publicação Relatório Executivo da Construção Coletiva do 
Diagnóstico Municipal Participativo). Dessa experiência, aprendemos 
que, enquanto as cartografias estratégicas foram de fácil apropriação 
local, os questionários aplicados para avaliação de CapaCidades apre-
sentaram uma linguagem técnica que afastou a participação de mem-
bros da comunidade. 
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Entre os planos, merecem destaques o Plano de Ação 
Estratégico (PAE) e o Plano de Comunicação Pública (PCP). Enquanto 
o primeiro apresenta as prioridades pactuadas no município, com defi-
nição de prazos e critérios a serem monitorados, o segundo identifica 
os meios de comunicação e as estratégias a serem adotadas para disse-
minação das ações entre a população.

A visibilidade também é outra finalidade importante, abran-
gendo o banco de imagens produzido por Município, a revista insti-
tucional para mobilização de parcerias, os boletins informativos e os 
vídeos institucionais. No âmbito individual, o certificado de participa-
ção das oficinas de capacitação, com carga horária e conteúdo, é um 
elemento crucial de motivação.

Ao longo do projeto, a quantidade de documentos coleta-
dos e produzidos gerou a necessidade de organizar esses materiais. O 
Catálogo de Insumos e Produtos foi muito importante nesse contexto 
para delinear os materiais de maior relevância e identificar padrões exis-
tentes entre eles. Elementos como nome, autor, data de criação e descri-
ção, local de armazenamento facilitaram a pesquisa por esses materiais.

O Catálogo de Insumos e Produtos facilita, ainda, a constru-
ção posterior de um Guia de Fontes Documental. Este busca identificar 
os acervos arquivísticos (textuais, fotografias, fitas, desenhos, musicas 
digitais), bibliográficos (livros, jornais, folhetos, relatórios impressos) e 
museológicos (vestimentas, quadros, broches, peças de divulgação) pro-
duzidos pelo projeto. A memória do projeto ficou, assim, arquivada para 
posterior acesso à comunidade e multiplicação para outros Municípios.
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O arquivamento público dos mate-
riais de um grupo local passa a ser um aspec-
to importante a ser planejado desde o início 
da mobilização e atuação do grupo. O acer-
vo arquivístico pode ser armazenado no site 
do grupo, caso haja, o bibliográfico pode ser 
destinado a uma biblioteca local e o museo-
lógico pode ser exposto em diferentes esco-
las e locais públicos do Município. 

A gestão da informação sempre ganha mais relevância do que o pre-
visto inicialmente. A filosofia do apreender fazendo dentro desse projeto-piloto 
fez com que outros instrumentos fossem surgindo, a fim de satisfazer às deman-
das de comunicação entre os grupos. 

A gestão da informação será eficaz quando estiver estabelecido “um 
conjunto de políticas coerentes que possibilitem o fornecimento de informação 
relevante, com qualidade suficiente, precisa, transmitida para o local certo, no 
tempo correto, com um custo apropriado e facilidades de acesso por parte dos 
utilizadores autorizados” (REIS, 1993).

As Tecnologias de Informação e Comunicação (TIC) são fundamen-
tais nesse processo de gestão da informação eficaz e integrado. O uso da tecno-
logia perpassa desde infraestruturas mais modernas de computadores e internet, 
sistemas de telefonia, rádio e TV a métodos mais simples, como correio postal 
ou autofalantes conectados a veículos e postes. 

O fato é que a TIC, ainda, é um grande desafio para a gestão da infor-
mação nos Municípios. A fragilidade de infraestrutura soma-se à baixa capa-
cidade dos gestores e cidadãos de utilizarem essas ferramentas. Indicativos de 
desenvolvimento dessa cultura no Brasil puderam ser observados no projeto. 
O celular, por exemplo, demonstrou ser um instrumento efetivo no contato di-
reto com diferentes atores envolvidos. Grande parte desses também tem contas 

A gestão da informação de-
ve ser um pré-requisito para 
a seleção do município, com 
uma estratégia clara antes 
mesmo de iniciar as ativida-
des nessas localidades.
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de e-mails ativas. No entanto, o contato individualizado do primeiro e a falta 
de hábito de acessar o e-mail diariamente foram desafios a serem considerados.

No caso da metodologia CapaCidades, a fim de aprimorar a comuni-
cação dentro do projeto, a coordenação investiu na criação de uma rede social 
capaz de ampliar a interação entre os cidadãos dos quatro Municípios e des-
ses com a equipe de colaboradores em Brasília. Uma pesquisa indicou o Ning 
como a ferramenta mais adequada às necessidades do projeto. Além de prover 
uma base documental, essa rede social oferece diferentes meios para a troca de 
informação e comunicação. 

O desconhecimento da rede Ning gerou a necessidade de um esfor-
ço educativo de todos quanto ao uso da ferramenta. Apesar da tardia criação, a 
adesão à rede social foi satisfatória (+250 membros). Levando essa experiên-
cia em conta, a recomendação seria usar as redes já estabelecidas e utilizadas 
amplamente, tais como Facebook, Twitter ou outras.

Ferramentas como o Ning só são efetivas se houver animadores de 
rede dispostos a convidar novos membros, incluir novos materiais, fomentar 
debates constantemente e organizar esses materiais. A definição da política de 
uso da rede social é fundamental para orientar a interação dos demais. O ani-
mador ainda deve ser responsável de imprimir parte do material disponibiliza-
do na rede social e organizar discussões presenciais. 
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Lições aprendidas

Uma recomendação é que modelos e métodos de comunica-
ção devem ser elaborados antes de iniciar a mobilização e a atuação do 
grupo local.

Angariar, compartilhar, aplicar e a avaliar essas inúmeras fon-
tes de informação é o que configura a gestão do conhecimento. Logo, 
gestão do conhecimento é mais ampla do que a gestão da informação. 
Ambos os conceitos devem ser incorporados às estratégias de fortaleci-
mento de capacidades para o desenvolvimento humano local. O passo da 
gestão de informação para gestão de conhecimento é natural, porém não 
automática. Para que as informações armazenadas sirvam como insumo 
para um banco de conhecimento, precisamos de ação refletiva/analítica. 
Algumas dicas sobre gestão de conhecimento estão disponíveis na car-
tilha do Pnud no link: <http://www.regionalcentrelac-undp.org/images/
stories/gestion_de conocimiento/systematizationfortransferguide.pdf >.

3.2  O Papel do facilitador

A facilitação é um papel interessante, gratificante e importante para o 
desenvolvimento do Município. Facilitar significa ter tempo para pensar sobre 
o processo e a agenda política, aprender as habilidades necessárias para levar 
o grupo a uma conclusão, valorizar ideias e descobrir soluções conjuntamente.

A facilitação é um processo em que uma pessoa é escolhida e acei-
ta por todos os membros do grupo, não tendo esta pessoa nenhuma autoridade 
substantiva como tomador de decisão, de modo que suas intervenções venham 
a contribuir com o grupo na identificação e na solução de problemas, amplian-
do a efetividade do coletivo (SCHWARZ, 1994). Desde a década de 1960, o 
papel do facilitador tem sido reconhecido como um caminho importante para 
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aproximar indivíduos dentro de um grupo, compartilhar experiências, tomar 
decisões em conjunto, planejar ações e amenizar disputas. 

No projeto CapaCidades, ficou comprovado que uma figura que trans-
mite segurança e confiança ao grupo é capaz de conseguir com que os objetivos 
se concretizem mais facilmente. Antes de mais nada, o facilitador tem de ser 
capaz de se expressar corretamente e falar a linguagem do público a ser atin-
gido. Daí a relevância de o facilitador ser escolhido na própria região, ao invés 
de especialistas ou voluntários externos.

Identificar as partes interessadas (stakeholders) é uma das primeiras 
capacidades a serem desenvolvidas pelos facilitadores. Em relação à gestão 
municipal, os principais interessados são os órgãos da prefeitura e da Câmara 
Legislativa, além das agências de interesse público (universidades e hospitais). 
No caso das organizações da sociedade civil, destacam-se as cooperativas, os 
sindicatos, os movimentos sociais, as associações de bairro, os artistas. Já as 
organizações privadas podem ser representadas por associações comerciais, 
Sebrae, empresas.

Ainda que estejam presentes em um mesmo Município, esses ato-
res geralmente não são estimulados a trabalhar conjuntamente, mantendo di-
ferentes interesses, prioridades e valores. O tempo escasso de todos esses inte-
ressados requer uma estratégia de sensibilização e de preparação por parte do 
facilitador capaz de organizar encontros curtos e efetivos. A esse processo de 
formação de coerência é preciso dar um tom de naturalidade, desvanecendo as 
disparidades preexistentes.

O maior desafio, nesse caso, é conseguir alterar a percepção entre os 
interessados, mudando as atitudes de um em relação ao outro. Tais comporta-
mentos são determinados por regras formais (leis, normas, contratos, termos 
de referência), assim como regras informais (crenças, ideologias, experiências 
pessoais). 

Compreender, portanto, a diversidade entre os segmentos é um ponto 
crucial para qualquer facilitador. A construção de uma sociedade inclusiva de-
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pende desse entendimento de que há mais do que uma verdade, ou seja, dife-
rentes formas benéficas de agir em prol de um coletivo. O grau de participação 
dependerá da capacidade de envolver essas diferentes visões dos interessados. 

O caminho a ser trilhado pelo grupo será conduzido pelas informa-
ções coletadas e pelas experiências humanas. Nesse sentido, se evidências es-
tatísticas demonstrarem que a taxa de desemprego diminuiu, pouco expressivo 
será esse dado se a maior parte do grupo vivenciar experiências particulares de 
perdas de suas oportunidades de trabalho. Ao invés de se buscar o convenci-
mento por métodos científicos, é mais efetivo entender a relação direta desses 
indivíduos com tais acontecimentos.

Outro aspecto-chave é reconhecer que nem todos os interessados par-
ticiparão na mesma intensidade em todas as fases do processo. O facilitador de-
ve promover um ambiente em que cada um se sinta livre para se comprometer 
com responsabilidades dentro de suas disponibilidades, sem se sentir menor ou 
mais importante do que outros. 

O facilitador precisa ser flexível e compreensivo para afluir todas es-
sas perspectivas. A personalidade afável e positiva – com capacidade de ponde-
rar as reações emotivas dentro do grupo – transmite a mensagem de aceitação 
de todos dentro do grupo. Os interessados precisam encontrar no facilitador a 
convicção de que o processo alcançará o resultado esperado, alinhando as von-
tades em uma mesma direção. Os participantes, a partir de suas visões de mun-
do, devem encontrar alternativas comuns a serem testadas, mesmo diante de 
inúmeras dificuldades. 

Não cabe ao facilitador a imposição de suas próprias ideias, mas sim 
a arbitragem na busca de solucionar conflitos dentro do grupo. O desenvolvi-
mento de capacidades pressupõe a autodescoberta e a persistência dos indiví-
duos, podendo os facilitadores favorecerem: 

•	 a compreensão de que cada representante tem um papel institucional 
a desempenhar e uma potencialidade a ser explorada;
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•	a construção de regras respeitosas e equitativas de proceder den-
tro do grupo;

•	o processo de tomada de decisão e planejamento das atividades de 
forma coletiva;

•	 a manobra de desacordos de modo a não inviabilizar interesses con-
vergentes;

•	o monitoramento e a avaliação das atividades para o alcance dos 
resultados.

O trabalho de escutar a defesa de cada participante, de organizar as 
opiniões dentro de categorias de análise e de repassar com clareza o resumo das 
informações é o que manterá o movimento de progresso. Não é necessário, por-
tanto, o conhecimento específico sobre determinado assunto, sendo importante 
a capacidade de promover a negociação entre os integrantes do grupo. Enquanto 
os facilitadores focam no processo, os interessados focam no conteúdo. 

Descrever o trabalho de facilitação em fases talvez possa contribuir 
para a seleção deste perfil. A primeira fase seria a definição do propósito des-
sa facilitação. Nesse sentido, deve-se deixar claro quem será convidado e por 
que, até quando esse papel de facilitador será desejado, que tipo de mudança 
de comportamento é esperado, quais informações devem ser analisadas e quais 
decisões devem ser tomadas.
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Em seguida, a fase da preparação exige um estudo sobre o perfil dos 
participantes. Métodos e instrumentos deverão ser estabelecidos a fim de orien-
tar a melhor forma de participação dos interessados. Para tal, é importante reco-
nhecer as expectativas presentes em cada foro, assim como os recursos exigi-
dos por esses métodos. Calendário com as datas comemorativas do Município 
é relevante para definir a periodicidade dos encontros e das ações. Um primeiro 
esboço de regras de convivência deverá ser acordado dentro do grupo e, se pos-
sível, exposto dentro da sala de reunião. Será conveniente, ainda, a impressão 
do resumo do projeto que esclareça as atividades previstas, os prazos e as res-
ponsabilidades. A preparação de lista de presença e subsídios para a discussão 
poderá contribuir para o avanço das ações.

Na fase de realização dos encontros, o facilitador deve ter certeza 
de que todos os participantes estão cientes do objetivo da reunião, ajudando 
a focar no assunto a ser tratado. Atento à leitura corporal, o facilitador deve 
promover um ambiente de conforto para todos, estimulando as opiniões mais 
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tímidas ou excluídas. Os conceitos utilizados pelos técnicos nem sempre são 
claros, devendo o facilitador encontrar exemplos mais próximos do cotidiano 
dos participantes que traduzam a mensagem a ser repassada. Acatar as regras 
acordadas, como horário de início e teto máximo para o fim da reunião, é uma 
demonstração de respeito para com os participantes.

Alguns parâmetros a serem seguidos pelos facilitadores são indica-
dos a seguir:

i.	 evite falar mais do que o restante do grupo;
ii.	 estimule os participantes a se posicionarem em voz alta sobre as 

propostas apresentadas;
iii.	 fortaleça visões contrárias com sugestões de alternativas a serem 

consideradas;
iv.	 seja honesto sobre os limites de suas experiências e seus conhe-

cimentos;
v.	 aceite também os limites dos demais participantes.

A fase de finalização é muito importante para demonstrar aos parti-
cipantes que as opiniões deles foram levadas em consideração. A ajuda memó-
ria (atas de reuniões, relatórios periódicos, fotos, notícias) deve ser apresentada 
com os termos utilizados pelos participantes e disponibilizada a cada integrante 
do grupo. Os responsáveis por cada ação assumida devem estar indicados na 
matriz lógica, trazendo prazos factíveis e acordados entre o grupo. Uma rápida 
avaliação sobre a condução dentro do grupo é uma forma de o facilitador bus-
car o aprimoramento do seu trabalho, tornando as futuras reuniões mais obje-
tivas. Essa pode ser feita via questionários, conversas informais ou mesmo um 
debate dentro do grupo. 

A gestão da informação é um elemento fundamental a ser atendido pe-
lo facilitador. A organização dos documentos e das publicações de modo a permi-
tir o acesso de todos os interessados é um passo necessário, mas não suficiente. 
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Muitos participantes não têm acesso à internet ou mesmo não possuem o hábi-
to de leitura. Nesse sentido, o facilitador deve providenciar espaços de discus-
sões separados, com documentos impressos distribuídos entre os participantes.

O trabalho do facilitador pode vir a ser prejudicado, assim, pela falta de 
equipamentos que dificulta o estudo dos materiais disponibilizados. Entretanto, 
as formas de comunicar vão desde mecanismos mais sofisticados (a exemplo 
de e-mail, Facebook, Ning) até meios mais convencionais (como recados por 
meio dos participantes ou envio de convites porta a porta).

Na abordagem metodológica CapaCidades, o papel de facilitador po-
deria ser desempenhado por um técnico municipal selecionado pelo prefeito ou 
contratado independentemente e por um agente local destacado pela sociedade 
civil local ou selecionado pela coordenação do projeto. Embora haja funções e 
perfis distintos, a harmonia desses dois facilitadores é o que garantiu o melhor 
resultado dentro do projeto. 

A principal função dos técnicos municipais é engajar a participação 
dos diferentes segmentos da sociedade. Muitas vezes, a mobilização mais difí-
cil é a da própria administração municipal e dos vereadores – daí a importância 
de esse técnico contar com todo o apoio do prefeito. Cabe a este facilitador a 
capacidade de integrar diferentes instâncias já existentes no Município, contan-
do com os insumos, as ferramentas e as logísticas disponibilizadas pelo setor 
público. O técnico municipal se reporta ao prefeito e à coordenação do projeto, 
sendo responsável pela gerência local e pela prestação de contas. 

No termo de referência dos técnicos municipais, algumas recomen-
dações foram estabelecidas, tais como:

•	capacidade de articular as diferentes secretarias da prefeitura e o 
bom relacionamento com a sociedade civil e o setor privado; 

•	 capacidade de articulação regional e inclusão digital;
•	pensamento estratégico e habilidade na execução de projetos;
•	disponibilidade em tempo integral para o projeto;
•	 facilidade de trabalhar em equipe. 
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Já os agentes locais têm como função principal a gestão da informação 
(como elaboração de atas e relatórios), a animação da rede de comunicação (a 
exemplo das redes sociais), o alinhamento metodológico com a coordenação, a 
atualização de circunstâncias do contexto municipal aos colaboradores externos. 

Entre os pré-requisitos definidos nos termos de referência dos agentes 
locais no contexto da metodologia CapaCidades, encontram-se:

•	preferencialmente, curso superior em áreas de interesse do Municí-
pio ou relacionadas ao Desenvolvimento Humano Local (DHL);

•	 conhecimento de gestão pública municipal; técnicas e ferramentas 
de gestão integrada e/ou políticas publicas; técnicas e ferramen-
tas de inclusão digital; 

•	habilidade de adequar a linguagem de acordo com o público-alvo; 
facilidade e qualidade na escrita;

•	habilidade de trabalhar em equipe;
•	disponibilidade de carga horária de 30 horas semanais e participa-

ção em reuniões noturnas e em finais de semana;
•	 residência no Município ou Município vizinho durante o período de 

execução do projeto.

Enquanto os técnicos municipais estão mais voltados para a articula-
ção interna no Município, os agentes locais servem como ponte dessa interação 
com as demais equipes de outros Municípios e de coordenação nacional. Alguns 
desses pré-requisitos podem variar de acordo com a realidade do Município e 
do projeto a ser implementado. Na prática, essas funções se misturam, sendo 
importante apenas que os facilitadores tenham condição de organizar a boa in-
teração entre o grupo de trabalho local (GTL) e desses com os demais partici-
pantes do projeto.
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Ainda que os técnicos municipais e os agentes locais possam desem-
penhar funções semelhantes, dentro do espírito de harmonia e de alcance do 
objetivo pretendido, um não poderá substituir o outro. Em alguns casos, é co-
mum observar um destaque maior ao técnico por sua proximidade com a ad-
ministração municipal. Para evitar a sobrecarga no técnico municipal, cabe ao 
agente local apoiar toda a articulação, facilitando a gestão interna de contatos, 
documentos, entre outros. Em outros casos, o técnico municipal é designado 
para outras funções no Município, sobrecarregando o agente local nas ativida-
des definidas pelo projeto. 

Desde que esse papel de facilitador leve à formação de parcerias, com 
a comunicação dos diversos interessados, é positivo dividir o trabalho, conse-
guindo unir essas diferenças. De qualquer modo, para que haja de fato uma insti-
tucionalização do grupo de trabalho local, é importante manter esses dois perfis.



32   |   CAPACIDADES Gestão Integrada: Mobilização e Comunicação Social

4.	 Mobilização dos principais 
atores

4.1  Participar – por quê? 

Quando se questiona a rele-
vância da participação social, é preciso 
reconhecer que o mundo de hoje não é o 
mesmo de décadas atrás. Entre as várias 
transformações, destaca-se a formaliza-
ção com a Lei da transparência e a Lei 
do Acesso à Informação. As grandes pas-
seatas deixaram de ser o principal canal de mobilização e expressão da opinião 
pública. Atualmente, somos capazes de realizar campanhas pelas redes sociais, 
exigir posicionamentos de nossos parlamentares por e-mail ou mensagens de 
celular, manifestar nossos valores por meio de vídeos, blogs, notícias disponi-
bilizadas em páginas da internet.

Na Sociedade da Informação, é possível contestar o processo decisório 
político sem sair de casa. De fato, avanços tecnológicos facilitaram o controle 
social. Nota-se uma maior atenção à transparência das contas e à exigência de 
direitos pelas organizações sociais. Os cidadãos, por diferentes estímulos, ado-
tam comportamentos como o de exigir a nota fiscal. 

Esses são apenas exemplos da preocupação com o gasto dos recursos 
públicos em nosso País. Em meio a tantos escândalos de corrupção, é preciso 
superar as reclamações sobre atos de terceiros e assumir esse papel de cidadania.

O engajamento na vida cívica possui um significado ainda mais re-
levante do que o controle social em si. Ao se reunirem uns com os outros, os 

Você que é sem nome, você 
que faz versos, que ama pro-

testa, E agora, José? Você 
marcha, José! José, pra onde?

Drummond de Andrade
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cidadãos desenvolvem e atendem às necessidades em comunidade. Isso por-
que os indivíduos passam a entender o potencial existente na sinergia das inte-
rações humanas ao fazerem parte de algo maior do que suas experiências ime-
diatas. Cada sujeito é portador de senso, de empatia, de responsabilidade, em 
direção ao outro ser vivo, sendo a participação mais uma questão de consciên-
cia e de vontade (ética e prática) do que determinismos sociais preestabeleci-
dos e transmitidos. A atuação cidadã gera, portanto, um efeito educativo sobre 
os que participam, integrando o indivíduo com a sociedade a partir de um sen-
timento de comunidade.

Envolvendo-se nas decisões que afetam as comunidades, o cidadão 
percebe que ele é sujeito de seu próprio desenvolvimento, sendo capaz de me-
lhorar sua condição de vida proativamente. No momento em que cada um se 
reconhece como agente de desenvolvimento, temos um coletivo responsável 
pela transformação do ambiente em que vive. Essa responsabilização deve ser 
compreendida não apenas pelos cidadãos, como também pelos governantes. 
Cabe ao poder público criar canais que estimulem esse envolvimento contínuo.

Os governantes precisam ouvir a população em todas as etapas de 
uma política. O sucesso dessa política está diretamente relacionado à percep-
ção de melhoria de vida pelos habitantes locais. Isso nem sempre significa o 
calçamento de uma rua ou os relatórios técnicos construídos por agentes ex-
ternos a essa realidade. Ao invés de definir políticas e convocar a população a 
participar, é preciso desde o início buscar o interesse real da comunidade. As 
lições aprendidas indicam que as soluções geralmente são mais simples e estão 
disponíveis no saber popular.

Por outro lado, os cidadãos precisam saber que os governos não da-
rão conta de todas as necessidades de uma só vez e sozinhos. Ao escutarem as 
demandas de outros grupos, os cidadãos serão sempre lembrados de que, em 
tantas demandas, é preciso priorizar os recursos escassos. O aprendizado na 
participação enfatiza que os governos são apenas responsáveis por parte das 
transformações locais. Como já destacado, nenhuma instituição é capaz de de-
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senvolver determinado indivíduo. Na verdade, cada indivíduo é sujeito e res-
ponsável por seu desenvolvimento.

No processo de colaboração, cidadãos e governos tornam-se parcei-
ros corresponsáveis pelas decisões tomadas, e não mais adversários. Questões 
contenciosas aumentam a necessidade da discussão com a sociedade para que 
o tema não afete a legitimidade de determinado governo. A participação de di-
versos setores amplia, assim, a confiança nas instituições locais e fortalece a 
credibilidade do regime democrático. Em um mundo no qual é possível a par-
ticipação direta da sociedade, o modelo da democracia representativa demons-
tra-se cada vez mais insuficiente.

Estudos científicos já comprovam que regiões com maior grau de co-
laboração (capital social) apresentam maior grau de desenvolvimento. A parti-
cipação pode criar, assim, sentimentos de orgulho comunitário, senso de per-
tencimento, desenvolvimento de lideranças, compartilhamento de responsabi-
lidades, colisões de interesses e compromissos. 

Até nas visões mais pessimistas sobre a natureza humana, em que as 
ações coletivas são expressões egoísticas de sobrevivência e de proveito indi-
vidual, pode-se afirmar que a participação é vantajosa para a comunidade co-
mo um todo. Isso porque, na vida em sociedade, negócios particulares são afe-
tados por ações de terceiros. Mais racional seria obter ganhos pessoais a partir 
da participação, sejam em temas específicos (melhoria do acesso ao seu empre-
endimento) ou gerais (Lei Geral das Micros e Pequenas Empresas, que reduz a 
tributação do empreendimento). 

O maior desafio na participação é superar a mentalidade prevalecente 
na sociedade do “efeito carona”. Segundo essa concepção, todos esperam obter 
vantagens a partir de ações de terceiros, sem custos adicionais para si – o que 
muitas vezes inviabiliza a ação coletiva. 

A atitude cidadã é capaz de mudar essa mentalidade, mas precisa 
contar com outros elementos dentro dessa lógica. Já que o intuito é ampliar os 
benefícios públicos – ao invés de criar restrições pelos ganhos obtidos –, é pre-
ciso reduzir os custos de informação.
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Isso está diretamente relacionado à comunicação no Município. O 
fato é que grandes grupos possuem a dificuldade de coordenar a participação 
de seus integrantes. Esse é o desafio a ser enfrentado na comunicação para o 
Desenvolvimento Humano Local.

Inúmeras barreiras à participação 
devem ser consideradas no momento de or-
ganizar as reuniões. Os horários das reuni-
ões, as condições de mobilidade, a demons-
tração dos resultados alcançados e a clareza 
da pauta são alguns cuidados a serem verifi-
cados previamente. Tempo hábil para conta-
tar os participantes deve ser planejado, prin-
cipalmente em relação aos que não dispõem de canais de comunicação como 
celular ou e-mail. 

Uma das pré-condições para o envolvimento público na vida cívica 
é o entendimento geral das etapas dos projetos e as funções de cada ator. Os 
cidadãos precisam ter conhecimento do processo como um todo para entende-
rem como podem influenciar as decisões locais. É importante que um pequeno 
resumo sobre as etapas dos projetos seja elaborado e disponibilizado aos novos 
participantes do grupo, com contatos da equipe e maiores esclarecimentos so-
bre os meios de participação. Quanto mais os cidadãos possuírem informações 
sobre as ações no Município, maior é a chance desses se manterem atuantes.

O culto a elevados escalões de governo é outro grande desafio a ser 
vencido. Há uma expressão que traduz um sentimento muito comum na partici-
pação municipal: “o prefeito não vai me ouvir”. Sentimentos como esse podem 
bloquear a participação de grupos que não estão devidamente representados nas 
estruturas políticas, particularmente os grupos de baixa renda, minorias étnicas, 
jovens. As sensações de impotência e de falta de eficácia estão relacionadas aos 
níveis de conforto em participar. Nesse sentido, é muito importante registrar-
mos as participações da comunidade para depois demonstrar como elas estão 
sendo inseridas nas decisões.

Importante verificar:
•	 os horários das reuniões;
•	 as condições de mobilidade;
•	 a demonstração dos resultados 

alcançados; 
•	 a clareza da pauta.
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A preocupação em oferecer condições equitativas de participação de-
ve ser assumida desde o início pelo grupo. O primeiro passo, talvez, seja ade-
quar a linguagem para o ambiente em que se encontra. A linguagem simples, 
objetiva e clara permite a compreensão de todos, além de criar um ambiente 
em que todos se veem como pares. No caso de analfabetos ou deficientes físi-
cos, é importante prever facilitadores para que esses possam ter o mesmo grau 
de acesso às informações que os demais. Oficinas infantis devem ser previstas 
com recreadores, construindo um evento familiar em que os pais sintam esti-
mulados a trazer suas crianças e consigam manter-se concentrados na reunião. 
Com relação ao público de baixa renda, é importante garantir mobilidade de 
modo que esses possam participar sem custos individuais.

A aversão à política é outro motivo da relutância de alguns cidadãos 
quanto a seu envolvimento em processos participativos. Principalmente em 
Municípios polarizados, em que a simples presença de uma pessoa remete di-
retamente a uma linha partidária, é preciso enfatizar o caráter público desses 
canais de participação voltados ao interesse coletivo. A garantia da pluralidade 
das vozes, equilibrando o debate, de modo a evitar a prevalência de um grupo 
sobre o outro, é uma forma de enfatizar esse objetivo maior, que é o desenvol-
vimento humano local.

Em nome da eficiência (agilidade), muitos preferem desviar a dis-
cussão para orientações de peritos. Os chamados “cidadãos profissionais”, de 
domínio dos grupos de interesse, tendem a oferecer verdades absolutas dentro 
de um contexto público. Acostumados a dialogar com políticos e dispostos a 
serem tratados como “representantes do povo”, há um risco de manipulação 
dos espaços participativos por esse tipo de “cidadão”. Embora esses cumpram 
o seu papel dentro do grupo, deve-se deixar claro que consultar os “cidadãos 
profissionais” não é a mesma coisa que consultar a opinião pública.

Se a participação se restringir à representação de uma organização nas 
reuniões, ou a protestos em uma manifestação, muitos indivíduos se sentirão 
desinteressados a se incluírem no processo. Essa ponderação busca estimular 
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opções atraentes para cada público-alvo de acordo com o objetivo da participa-
ção. Logo, as lideranças locais devem empregar diferentes métodos para incluir 
o máximo de cidadãos no processo de tomada de decisão. 

Antes de analisar sugestões de métodos de participação, é vá-
lido observar algumas recomendações para proporcionar ambientes fa-
voráveis à interação entre o governo e a sociedade:

i.	 reuniões convocadas conjuntamente pelas partes (servido-
res e cidadãos);

ii.	 nenhuma das partes pode estabelecer precondições quanto 
ao comparecimento da outra;

iii.	 cada pessoa presente só pode representar a si próprio. Ainda 
que escolhido como representante de um grupo, ninguém 
comparece em caráter oficial ou em nome de um coletivo.

iv.	 os debates podem ser abertos à imprensa, mas comentar 
não é atribuição desta (caso contrário, as pessoas não têm 
liberdade para serem transparentes).

O ambiente institucional (condições físicas e regras sociais) é capaz 
de determinar o grau de participação social. Dadas todas essas barreiras que 
se interpõem no caminho do diálogo entre governo e sociedade, é preciso re-
ver os modelos atuais de participação cidadã. De fato, “temos de parar de nos 
reunir assim”.

Modificar o padrão de participação social pode significar a troca de 
papéis habituais entre os participantes e os servidores, de modo que todos pos-
sam rever suas expectativas em relação ao outro. No que tange à sociedade ci-
vil e ao setor privado, isso significa que os servidores públicos estão ali para 
ouvir e buscar informações, a ponto que respostas instantâneas não podem ser 
exigidas deles. Para o poder público, a participação significa que os demais 
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segmentos da sociedade estariam dispostos a investir recursos próprios, como 
tempo, conhecimento, infraestrutura, entre outros.

Tecnologias de informação também podem ser responsáveis pela ino-
vação na participação. É preciso investir em ferramentas de comunicação em 
tempo real e de baixo custo. Isso depende de uma mudança cultural de inclu-
são tecnológica e ampliação do acesso da população a essas tecnologias. Os 
três segmentos podem investir em infraestrutura básica para que essa atuação 
conjunta possa ser incrementada.

Métodos mais simples podem ser buscados enquanto essas condições 
não representam a realidade dos Municípios. Capacitar atores locais como faci-
litadores da participação é um aspecto-chave apresentado no próximo capítulo.

4.2  Níveis de Participação

A participação, para ser contínua e efetiva, exige uma orientação clara, 
um acompanhamento e a demonstração de resultados. Os capítulos anteriores 
ajudaram a compreender que há vários tipos de resultados a serem buscados e 
formas de gerir essa participação. O presente capítulo explica por que, em um 
ambiente com várias organizações e instituições, o termo governança por re-
sultado passa a ser mais adequado do que gestão por resultado.

Em modelos dinâmicos em que vivemos, não basta apenas definir e 
mensurar os resultados, é importante alcançá-los com processos claros de im-
plementação e avaliá-los com controles capazes de indicar ajustes decorrentes. 
Ao gerar e incorporar informações nos processos decisórios, criam-se situações 
de institucionalização, sem ideologias e comportamentos ritualísticos.

A governança por resultado é um conceito mais abrangente que leva 
em consideração os esforços. Logo, não há resultados sem promover o alinha-
mento de esforços. No projeto CapaCidades, há múltiplas dimensões de es-
forços a serem consideradas (recursos, estruturas, sistemas de informações e, 
principalmente, pessoas). 
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Tais ideias nos levam a um conceito denominado Gestão Matricial 
por Resultado (Martins, 2010). No primeiro bloco de implantação dessa ma-
triz, está a construção de uma agenda estratégica com definições do propósito 
(visão, missão, valores, princípios, diretrizes), dos resultados (com indicadores 
e metas) e formas de alcançá-lo (plano de ação). 

Para tal, é importante desenvolver as capacidades das pessoas envol-
vidas quanto: à construção e à mobilização em torno de uma consciência para 
resultados; à sondagem de expectativas (demandas e interesses das partes); e 
à elaboração de estudos prospectivos (levando em consideração padrões refe-
renciais preexistentes).

O segundo bloco de direcionamento dos esforços de implementação 
está relacionado com a identificação e a pactuação das contribuições de cada 
parceiro envolvido, mediante o dimensionamento dos recursos necessários e 
incentivos às equipes envolvidas. O terceiro bloco de monitoramento e avalia-
ção traz a noção de uma central de resultados como instância de transparência, 
responsabilização e controle social.

Dessa forma, a governança por resultado é caracterizada: “por integra-
ção das agendas, alinhamento das estruturas implementadoras a partir de redes 
de governança e integração sistêmica interna e externa e por mecanismos cla-
ros de monitoramento e avaliação, que fortalecem o uso social e a consciência 
estratégica” (Martins, 2010).

Esses termos talvez sejam teóricos demais para o público que esta pu-
blicação espera alcançar. Os interessados podem aprofundar esse conceito na 
publicação acima citada. O objetivo a seguir é aproximar esses conceitos dos 
esforços realizados no projeto CapaCidades. 

Ao relembrar ao capítulos anteriores, observa-se que há diferentes 
tipos de resultados a serem geridos entre as organizações. Em partes, isso re-
mete aos interesses e às disponibilidades de cada envolvido em relação à inten-
sidade de sua participação. De modo geral, pode-se indicar três níveis básicos 
de participação.
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NÍVEIS DE PARTICIPAÇÃO

Informação

O primeiro passo para garantir o envolvimento consiste em comparti-

lhar os dados e as informações com todos interessados, incrementan-

do a consciência sobre determinado assunto.

Consulta

A participação começa a existir de fato quando canais de comunicação 

em duas vias propiciam um diálogo com recebimento de comentários, 

sugestões, críticas.

Parcerias

A participação efetiva consiste na tomada de decisão e atuação con-

junta, por meio de forças-tarefa que atendem aos interesses individu-

ais e coletivos.

Fonte: Elaboração própria.

A progressão de uma participação mais passiva para uma mais ativa in-
dica uma institucionalização da governança por resultado. A institucionalização 
do Grupo de Trabalho Local (GTL 21), por exemplo, demonstra a preocupação 
de manter o esforço implementado no projeto ao longo do tempo no Município.

O importante, aqui, é perceber o fortalecimento desses laços sociais, 
de modo a estimular ações conjuntas que contam com as capacidades preexis-
tentes no Município. Se antes as organizações não se mantinham informadas 
sobre as ações nos Municípios, o Projeto CapaCidades buscou para semear a 
maior participação dessas nos quatro Municípios-piloto.

Uma das formas de evitar a paralisia de arranjos como o GTL, desde 
o diagnóstico até a execução do Plano de Ação Estratégico, é recriar e fortale-
cer os canais de participação. Fortalecer esses canais significa desenvolver os 
temas centrais indicados pelo projeto: liderança, arranjo institucional, conheci-
mento e corresponsabilidade.
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De modo geral, esses temas centrais foram abordados dentro do pro-
jeto a partir de três eixos: i. compartilhamento de visões; ii. multiplicação de 
ações; iii formação de redes. A descrição desses eixos facilitará a compreensão 
sobre a governança por resultado aplicada no projeto CapaCidades.

4.3  Visão Compartilhada

A construção de uma visão compartilhada entre os três segmentos da 
sociedade é uma estratégia importante para manter vivo, dentro de um grupo 
coeso, o foco em resultados. Há várias frentes de ação que caminham em dire-
ções opostas dentro do Município, sejam em termos de temporalidade, recur-
sos financeiros, emprego de mão de obra etc. A soma desses vetores dispersos 
podem ser nula, gerando um ciclo de estagnação. Por isso, é preciso ampliar a 
coordenação entre as organizações.

Desde o momento de pré-diagnóstico, buscou-se desenvolver essa 
visão compartilhada. Mesmo tendo sido coletados diferentes documentos so-
bre a realidade municipal, o alinhamento desse conhecimento dentro do Grupo 
de Trabalho Local é fundamental para permitir condições equitativas de diálo-
go e construção coletiva. 

A visão compartilhada passa, ainda, pela estruturação de um 
Planejamento Estratégico Situacional (PES). Esse método pressupõe a cons-
tante adaptação da metodologia a cada situação concreta em que é aplicada. 
Dentro da metodologia CapaCidades, o enfoque é o desenvolvimento huma-
no local, sendo utilizados inúmeros instrumentos metodológicos para a visu-
alização permanente de uma mesma realidade: cartelas, tarjetas, cartografias. 
Dinâmicas de grupos ajudam, também, a trabalhar positivamente as tensões e 
os processos grupais. 

Dentro dessa metodologia do PES, quatro momentos são destacados. 
O momento explicativo trata da identificação e da seleção dos “Nós Críticos” 
como centros práticos de ação – dos quais ramificam as atividades do projeto. 
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O momento operacional traduz-se na elaboração do plano a partir dos recursos 
disponíveis e diferentes cenários. O momento estratégico é destinado à análise 
dos interesses, das motivações e do poder de cada ator social envolvido. Por 
fim, o momento tático-operacional aborda o sistema de gestão e a cultura or-
ganizacional.

O Plano de Ação Estratégico (PAE) – com prioridades e metas de 
curto, médio e longo prazo – orienta a multiplicação dessas ações entre as 
organizações existentes. O ideal é que o PAE sirva de suporte para a revisão 
do Plano Diretor Participativo (PDP), assim como outros planos e projetos 
futuros.

Inicialmente, a finalização do PAE era compreendida como uma eta-
pa intermediária do projeto. No entanto, o que se observa na prática é que esse 
instrumento deve ser um produto entregue ao final do projeto para aprimora-
mento contínuo. O máximo a ser esperado após o diagnóstico situacional é um 
esboço que permita a formação em monitoramento e avaliação.

A perspectiva integrada demonstra a necessidade de flexibilidade 
para o desenvolvimento dos temas, assim como de avançar na direção pac-
tuada com a sociedade. Os mapas elaborados e digitalizados permaneceram 
como conhecimento relevante após o fim do projeto. Eles podem ser usados 
como instrumentos prospectivos, dando forma a maquetes de representação do 
futuro que projetam a cidade daqui a 30 anos. 

Ao refletir sobre as possíveis transformações, os cidadãos começam 
a preparar o território desde já para o amanhã. Políticas de regularização fun-
diária, por exemplo, poderão definir novas áreas de unidades de conservação, 
de habitação, de desenvolvimento industrial, entre outros. 

O poder público é ator fundamental nessa construção, mas é a socie-
dade que terá as condições de exigir a prevalência dessa visão de longo prazo 
sobre a visão situacional que se altera a cada quatro anos com as mudanças 
eleitorais.
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Essa visão compartilhada deve ser ampliada a partir das lideranças 
locais e das autoridades públicas até alcançar pequenas manifestações reco-
nhecidas informalmente no território. A habilidade e a sensibilidade para in-
fluenciar, inspirar e motivar indivíduos, organizações e sociedades possibili-
tam que essa percepção da realidade seja pactuada com a população. 

A boa liderança é capaz de antecipar (catalisar), ser responsiva e 
administrar mudanças para fomentar o desenvolvimento humano. Esse eixo 
de atenção favorece a apropriação pelas lideranças locais de mecanismos de 
diálogos; de ferramentas e de processos de transparência; de capacidades fun-
cionais (ciclo de projetos) e técnicas. Além disso, a abordagem CapaCidades 
valoriza os conhecimentos dessas lideranças diante do processo de negociação 
e de barganha nas decisões municipais.

O desenvolvimento de uma visão compartilhada também contribui 
para a responsabilização. Trata-se aqui de um contexto em que duas partes ade-
rem a um conjunto de regras e procedimentos que governam suas interações 
e que são baseadas no acordo ou no entendimento mútuo de seus papéis e res-
ponsabilidades (PNUD, 2008). Em outras palavras, trata-se de definir direitos 
e responsabilidades dentro do Município, assim como mandatos (incumbência 
e concessão de poderes) para que indivíduos e organizações possam desempe-
nhar diferentes papéis perante a sociedade. Tais compromissos já acontecem 
no cotidiano, como a relação entre o professor e o aluno, o prestador de serviço 
púbico e o cidadão. O que se discute aqui é a ampliação dos papéis desses mes-
mos indivíduos ou organizações.

A metodologia CapaCidades busca valorizar, assim, mecanismos de 
coordenação em que indivíduos e organizações monitoram, aprendam, autor-
regulam e ajustam seu comportamento na interação com aqueles por quem são 
responsáveis (clientes, cidadãos, parceiros). Outro aspecto muito importante 
é a construção de canais legítimos para o processo decisório. O compartilha-
mento de responsabilidades dentro de um diálogo sobre o desenvolvimento 
humano local permite, portanto, direcionar e monitorar ações entre pares.
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4.4  Multiplicação de Ações 

Chega um momento em que o Grupo de Trabalho Local não quer ou-
vir apenas a construção de uma visão compartilhada. O GTL é ator e palco do 
processo de construção coletiva e precisa exercer sua proatividade de imediato. 
Por isso, a vontade de iniciar a transformação para um futuro melhor é grande 
dentro desse grupo e deve ser valorizado. As capacitações introdutórias (con-
ceituais) e as oficinas metodológicas não são suficientes para suprir essa von-
tade. Sabendo disso, faz-se necessário estabelecer algumas entradas introdutó-
rias. Essas podem ser entendidas como ações implementadas simultaneamente 
ao desenvolvimento do Plano de Ação Estratégico.

Capacitações introdutórias do Projeto CapaCidades

Para o setor público, a Confederação Nacional de Municípios 
destinou uma série de tecnologias e metodologias de modernização 
da gestão para serem implementadas a partir da demonstração do 
interesse dos órgãos da prefeitura. Com a sociedade civil, esperava-
se uma capacitação voltada para a mobilização de novos projetos/
parceiros. Com a iniciativa privada, buscou-se desenvolver o tema da 
responsabilidade social com grandes empresas do local.

Algumas dificuldades foram enfrentadas nesse início: 
1. Havia uma preocupação que essas ações pudessem enviesar 

as linhas de base da avaliação das capacidades locais. 
Tendo em vista que essa metodologia encontrava-se, ainda, 
em construção, o tempo para sua finalização foi maior do 
que o esperado. 
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2. Para que a prefeitura manifestasse seu interesse, eram ne-
cessárias mais informações sobre essas ferramentas, assim 
como um levantamento da infraestrutura disponibilizada 
pela gestão municipal nas áreas oferecidas. 

3. As organizações da sociedade civil no GTL ainda não ti-
nham consensuado os temas prioritários para desenvolve-
rem projetos ou parcerias – o que talvez seja desnecessário 
já que o Plano de Ação Estratégico é um documento vivo 
e remete constante adequações. 

4. A falta de profissionais contratados pelo projeto a se desti-
nar unicamente a essas entradas dificultou o desenvolvi-
mento dessas atividades em paralelo ao diagnóstico e ao 
planejamento.

5. Todas essas decisões deveriam ser repassadas, de alguma 
forma, pelo GTL 21 – o que atrasava o andamento das de-
mais atividades do projeto.

Mesmo assim, algumas atividades foram implementadas. 
Informações sobre fontes de recursos (públicos e privados) foram dis-
ponibilizadas ao grupo local a fim de viabilizá-los. Projetos da prefei-
tura e da comunidade foram analisados pela equipe de colaboradores, 
tendo obtido sucesso na captação em alguns casos – a exemplo do pro-
jeto de merenda escolar fornecida por agricultores locais em Marliéria. 
Em Abaetetuba, a oficina de elaboração do Plano de Comunicação 
Integrado resultou em um trabalho conjunto da mídia local a favor da 
conscientização da população quanto aos resíduos sólidos no Município.
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Após a leitura compartilhada, quando há convergência das posições 
das lideranças do GTL com as coletadas nas reuniões comunitárias, já é pos-
sível identificar as prioridades desses Municípios. Nessa etapa, capacitações 
que promovam a implementação das estratégias de fortalecimento previstas 
no Plano de Ação Estratégica devem começar além das capacitações que apoiam 
o próprio processo de planejamento.

A formação em monitoramento e avaliação favorece a etapa de 
finalização do Plano de Ação 
Estratégico. Visitas técnicas e en-
contros facilitados com Municípios 
que enfrentam desafios similares 
proporcionam intercâmbios im-
portantes, dando a oportunida-
de de apresentar inúmeras solu-
ções a serem desenvolvidas pelos 
Municípios por parcerias. Desde 
então, inúmeras frentes de ação 
podem ser abertas pelas equipes. 
A planilha a seguir detalha alguns 
exemplos de atividades mobiliza-

doras encaminhadas no contexto do Projeto CapaCidades. 
Ao invés de estimular uma prateleira de projetos, no contexto da 

abordagem metodológica CapaCidades, concentram-se esforços em ações mais 
pontuais, com recursos da própria comunidade, de resultados imediatos, mais 
fáceis de serem verificados. 

Lição aprendida:
As ações mobilizadoras devem 

ter uma ligação direta e muito cla-
ra com as atividades do GTL e ob-
jetivos do processo com resultados 
identificáveis e fáceis a comunicar. 
So assim o efeito sera mobilizador, 
pois uma ação sem objetivo relevan-
te acaba desmotivando em vez de 
mobilizar os atores locais.
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Exemplos de ações comunitárias no Projeto CapaCidades
Oficinas de Literatura de Cordéis e Xilogravura, realizadas 

em Barbalha, alcançaram o objetivo de valorizar a histórica local, 
identificar novos talentos e transmitir o conhecimento de uma cultura 
local. Em Abaetetuba, o colaborador responsável pela iniciativa privada 
contribuiu na organização do Plano Estratégico da associação comercial.

Frentes de Ação Descritivo

Diagnóstico 
Territorial 

Digitalização das cartografias estratégicas (com apoio 
de estudantes) e exposição dessas junto às fotografias 
realizadas pelo projeto para ampliar a visão comparti-

lhada descritas no Plano de Ação Estratégico.

Universidades

Desenvolvimento de parcerias nas universidade, com 
foco na criação de Incubadoras Socioculturais, apoia-
do pelo Programa Multincubadora de Empresas do 

Centro de Apoio ao Desenvolvimento Tecnológico da 
Universidade de Brasília (CDT/UnB). 

Governança 
Eletrônica

Sensibilização do GTL 21 sobre a importância da in-
clusão digital, com enfoque a ferramentas disponíveis 

para a gestão municipal.

Urbem
Diagnóstico da tecnologia municipal, aperfeiçoamen-

to de serviços de internet, migração dos dados da 
prefeitura e implantação desse sistema de gestão.

CidadeCompras
Capacitação dos pregoeiros da prefeitura e dos forne-
cedores municipais no sistema de compras eletrôni-

cas disponibilizado gratuitamente pela CNM.

Saúde

Qualificação da Gestão Municipal – Planejamento 
Estratégico para a Saúde: recomendações discutidas 
com o prefeito, audiências no Ministério da Saúde e 

projetos elaborados.
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Frentes de Ação Descritivo

Plano Diretor
Sensibilização da Câmara de Vereadores sobre a con-
dicionalidade do Plano Diretor para programas fede-

rais.

Resíduos Sólidos
Capacitação sobre a legislação e programas federais 

sobre resíduos sólidos. 

Lei Geral do 
Micro e Pequeno 
Empreendedor

Sensibilização sobre o Marco Legal da Lei Federal que 
favorecem as MPE nas licitações do Poder Público, 

além de capacitação da implementação local.

Bancos 
Comunitários

Agentes de Desenvolvimento selecionados e grupos 
econômicos formados para construção dos bancos 
comunitários disponibilizados pela Visão Mundial.

Juventude
Capacitação para o monitoramento de políticas pú-
blicas por grupos jovens disponibilizados pela Visão 

Mundial.

Educação em 
Valores

Treinamento de professores de escolas municipais, 
com disponibilização de materiais didáticos e aplica-

ção do jogo Turma de Valores com estudantes.

Feira do 
Conhecimento

Seleção de Experiências com enfoque em turismo 
apresentados na I Feira do Conhecimento realizado em 

Barbalha, CE.

O limitador para essa multiplicação de ações, desde o início, é a con-
centração das atividades no pequeno Grupo de Trabalho Local. Vale ressaltar, 
ainda, que grande parte da organização dessa agenda e da articulação de parce-
rias no Município se dá por meio do agente local e do técnico municipal. Pouco 
adianta ter diferentes frentes de trabalho se a equipe no Município se restringe 
ao Grupo de Trabalho Local. Na perspectiva inversa, cuidado deve ser tomado 
em relação à proliferação de atividades sem o envolvimento do GTL, já que 
essas lideranças locais podem se sentir fora do processo criado pelas organi-
zações nacionais.
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O ideal é descentralizar as responsabilidades entre os membros 
do Grupo de Trabalho Local. Infelizmente, isso nem sempre é possível. 
Naturalmente, certas lideranças terão mais tempo a disponibilizar ao grupo do 
que outras. Da mesma forma, determinados representantes poderão executar 
com maior agilidade certas atividades, dado seu mandato perante a sociedade. 
O desafio é encontrar formas de oportunizar o máximo de contribuições dentro 
desse grupo, assim como incorporar novos membros interessados a participar. 

 A vontade de realizar ações em prol do Município está presente em 
muitos cidadãos. Basta identificá-los e criar instâncias para que essas vontades 
se interajam e se concretizem. 

A multiplicação de ações, portanto, está diretamente associada ao 
gerenciamento de recursos humanos e á infraestrutura de comunicação. O de-
senvolvimento humano necessita mais do que visões compartilhadas e multi-
plicação de ações convergentes. É preciso formar uma rede de transmissão de 
conhecimento e sistematização dessa memória do local ao global.

4.5  Formação de Redes

Havendo tantas organizações (formalizadas ou não) com anos de 
existência no Município, talvez seja um erro sugerir a construção de uma nova 
organização responsável pela transmissão de conhecimento ao final do projeto. 
Cooperativas, câmaras de dirigentes, sindicatos, associações de bairros, movi-
mentos sociais, conselhos, ONGs, empresas, grupos de minorias e populações 
tradicionais podem ser mapeadas e interconectadas dentro do Município. Logo, 
o papel desempenhado por essas organizações não deve ser substituído, mas 
sim, fortalecido com uma gestão em redes.

Cada vez mais é comum a existência dessas estruturas policêntricas,1 
envolvendo diferentes indivíduos e organizações, vinculados entre si a partir do 

1 Policêntrica pode ser traduzida como vários centros de comando.
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estabelecimento e da manutenção de objetivos comuns. Isso porque a comple-
xidade das interações humanas impossibilita que atores isolados tenham total 
controle dos processos e das velocidades de mudanças na sociedade. É preci-
so desenvolver redes de interação, com pluralidade de atores, que favoreçam a 
maior mobilização de recursos e garantam a diversidade de opiniões, englobando 
organizações de pequeno porte mais próximas da origem dos dilemas sociais.

Nessas estruturas horizontalizadas, os participantes preservam sua 
autonomia, mas ficam abertos a definir suas estratégias a partir de um jogo de 
negociação entre os participantes, gerando um compartilhamento de visões 
e compromissos. Ao contrário da noção de controle, o acompanhamento das 
ações passa a ser um importante instrumento de gestão e comunicação. Sem 
uma estrutura administrativa própria, essas redes podem ganhar flexibilidade, 
adaptando-se mais facilmente à volatilidade da realidade social.

Uma classificação ascendente dos vínculos em relação às ações e aos 
valores dos indivíduos e organizações pode ser identificada no projeto. Essa 
classificação traduz o grau de desenvolvimento de uma rede (ROVERE, 1998). 

Grau de Desenvolvimento de Redes

Desenvolvimento 
da relação

Ações Valores

5. Associação Compartilhar projetos Confiança

4. Cooperação Compartilhar atividades Solidariedade

3. Colaboração Prestar ajuda Esporádica Reciprocidade

2. Conhecimento Informações sobre o outro Interesse

1. Reconhecimento
Reconheça a existência do 

outro
Aceitação

Fonte: Adaptado de Rovere (1998).

O primeiro nível expressa a aceitação do outro, sendo denominada 
como reconhecimento. O segundo nível demonstra o interesse sobre informa-
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ções do outro, tratado pelo autor como conhecimento. O terceiro nível repre-
senta ocasiões de colaborações espontâneas, sendo mantidas enquanto há reci-
procidade. No quarto nível já há formas mais sistemáticas de cooperação, com 
mecanismos mais estáveis de operação conjunta. O quinto nível significa algum 
tipo de associação, definido por acordos ou contratos de compartilhamento de 
recursos. Nesse momento, pode nascer uma nova organização.

Uma boa maneira de ilustrar esse contexto de formação de redes é 
retomar a história dessas novas tecnologias de comunicação pela internet. Os 
primeiros programas de redes sociais foram criados no ano de 1993 e tinham o 
intuito de trocar conversas, pequenos arquivos, imagens e textos. 

No Brasil, programas como o mIRQ, o ICQ e o MSN Messenger se 
popularizam no início do século XXI. Por meio dessa tecnologia, as pessoas 
buscavam conhecer ou localizar diferentes indivíduos no mundo, adicionando-
-os, em seguida, para uma conversa particular. Essa ferramenta de comunicação 
foi tão efetiva que começou a atrair interesses do mercado publicitário, com vi-
sibilidade maior do que outros meios, como revistas ou outdoors. 

Com o aparecimento das primeiras salas de bate-papo (os chats), as 
conversas passaram a permitir a troca de informação entre diferentes desconhe-
cidos. Sites personalizados (blogs), específicos para fotos (Fotolog) e vídeos 
(Youtube) se multiplicaram na internet. 

A plataforma Voip de conversa pela webcam (Skype) possibilitou a 
transmissão simultânea de voz e vídeo – reduzindo o custo de comunicação e 
aproximando grandes distâncias. Comunidades virtuais se formaram ao redor 
de interesses ou experiências comuns (Orkut). Ao contrário do e-mail, ferra-
mentas como o Twitter e o Facebook valorizam mensagens rápidas dissemina-
das há uma grande quantidade de público. Aos poucos, essas redes sociais vão 
ganhando caráter profissional (Linkedin) e educativo (doodle). Mais do que a 
troca de arquivos e agendas (Google grupos), já é possível desenvolver a ges-
tão de projetos participativos (Ning).

O mais interessante é observar mudanças culturais relevantes, como 
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a prática cada vez mais comum de abrigar estrangeiros em sua própria casa 
(couchsurfing) ou dar caronas para estranhos (carshare). Novas relações es-
tão sendo criadas pelas redes sociais, favorecendo um ambiente cooperativo. 
Logo, compreender toda essa transformação contribui para o entendimento so-
bre a importância da formação de redes para o desenvolvimento humano local.

O aspecto central dentro desse tema é a capacidade de estar conec-
tado com informações e conhecimentos em diferentes níveis (local, nacional, 
internacional), simultaneamente. A metodologia CapaCidades busca promover 
essas redes de colaboração com organizações de outros Municípios, Estados e 
países. Pontos de partida adequados para essa rede global são arranjos organi-
zacionais dentro do Município.

Pode-se considerar, assim, que CapaCidades foca a instância muni-
cipal como centro do desenvolvimento. Um dos objetivos é integrar as inúme-
ras iniciativas e anseios presentes no local com correntes e tendências globais. 
A seleção das lideranças que participarão do Grupo de Trabalho Local é um 
aspecto relevante na formação dessa rede local, tanto no que se refere à legi-
timidade, quanto à garantia da maior capilaridade possível para se chegar aos 
diferentes grupos e indivíduos presentes no Município. 

A preocupação com o gênero dentro das redes chama atenção para a 
grande participação das mulheres dentro do grupo local. A atenção a esses as-
pectos da equidade dentro do GTL 21 é importante na hora de composição do 
grupo, que deve incluir sete representantes de cada segmento da sociedade: po-
der público, iniciativa privada e sociedade civil organizada. Lembre-se, na esfe-
ra pública, de que é importante incluir representantes da Câmara de Vereadores 
a fim de possibilitar maior governabilidade desse grupo, preferencialmente in-
corporando representantes da situação e da oposição política. Nesse sentido, é 
normal observar tendências partidárias dentro do GTL.2 

O que não pode ser tolerável em uma sociedade que quer se desen-

2 Ao final do projeto, muitos dos integrantes do GTL saíram como candidatos a vereadores e prefeitos.
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volver é a falta de diálogo respeitoso em prol de um consenso sobre as quais 
partem as atividades. Na sociedade civil e na iniciativa privada, é importante 
mapear, também, essas tendências partidárias, assim como o mandato de cada 
uma das organizações ou lideranças, a fim de que possamos contar com a maior 
pluralidade dentro do GTL. 

Aos poucos, é importante integrar as ações com os Municípios vizi-
nhos. Isso porque o ambiente nem sempre respeita as divisões territoriais de-
finidas politicamente. A qualidade da água de um rio, por exemplo, depende 
da colaboração de todos os Municípios cujos resíduos são despejados nesse 
afluente. De forma positiva, fragilidades de seu Município poderão ser rever-
tidas com recursos existentes nos Municípios vizinhos, de retroescavadeiras a 
conhecimento técnico. 

No entanto, a criação e a manutenção de estrutura de redes impõe 
certos desafios (FLEURY, 2002). O processo de geração de consensos e nego-
ciação pode ser demasiadamente lento, o que dificultam respostas imediatas. A 
eficácia no cumprimento dos objetivos pode ser reduzida, já que as responsa-
bilidades são muito diluídas. Nem sempre é fácil definir critérios e perfis para 
participação na rede, podendo gerar marginalização de outros grupos. A dinâ-
mica flexível pode levar à deserção de alguns atores em momentos cruciais. 
Apesar do avanço das tecnologias de comunicação, ainda é um desafio geren-
ciar essa rede a distância. 

Todos esses desafios foram vivenciados no projeto CapaCidades. 
Mais do que a formação da rede, a preocupação, ao final do projeto/iniciativa, 
é como criar as condições necessárias para a manutenção dessa rede. Algumas 
medidas foram tomadas, como a garantia da rede social por mais quatro anos. 
Estratégias buscam aproveitar o contexto eleitoral para gerar comprometimentos 
com o Plano de Ação Estratégico. Essas ações não serão suficientes para manter 
essa estrutura em rede. É preciso analisar, portanto, os avanços em termos de 
arranjos institucionais – tema de outro caderno de gestão integrada. 
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5.	 Plano de Comunicação

5.1  O que é Plano Integrado de Comunicação?

Uma das primeiras ações desenvolvidas pelo GTL deve ser a elabora-
ção de um Plano Integrado de Comunicação (PIC). No diagnóstico, ele é extre-
mamente relevante para a pactuação dos resultados obtidos. Na priorização, ele 
serve para testar a sensibilidade de alguns temas, como a realização de rápidas 
campanhas como uma força-tarefa. Com o Plano de Ação Estratégico (PAE), 
esse instrumento passa a ser fundamental para buscar a convergência das ações. 
Logo, o Plano Integrado de Comunicação é focado, aqui, na mobilização local 
e deve ser constantemente ajustado e aprimorado.

Uma comunicação integrada busca garantir que suas mensagens se-
jam consistentes, claras e convincentes. Isso exige uma articulação cuidadosa 
de todos os canais de comunicação existente no Município, públicos e priva-
dos. A mensagem-chave a ser descrita no projeto, repassada no release para o 
jornal, transcrita nas redes sociais, gravada pelas rádios e apresentada em pro-
gramas de televisão deve ser a mesma. O desafio é conseguir interligar o má-
ximo de ações com diferentes instrumentos de comunicação disponíveis em 
cada organização parceira.

O primeiro passo para a elaboração de um Plano Integrado de 
Comunicação é a identificação dos objetivos que motivam o grupo. No con-
texto da metodologia CapaCidades, o objetivo específico varia de acordo com 
a etapa do projeto, mas todos têm como o objetivo geral o desenvolvimento 
humano local. 

A justificativa do desafio a ser enfrentado deve anteceder a descrição 
do objetivo com um tom explicativo e convidativo a organizações e cidadãos 
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se incorporarem a essa ação. O passo seguinte é elaborar um catálogo com os 
diferentes equipamentos de comunicação disponíveis na cidade (jornais, rádios, 
portais on-line, reuniões periódicas, carros de som, autofalantes na rua, entre 
outros), incluindo os seus respectivos contatos. 

A reunião com essas lideranças possibilitará o início de uma comuni-
cação integrada no Município. Estabelecido o grupo de ação e definido o tema 
a ser abordado, é importante discutir o público-alvo e o tipo de mensagem ca-
paz de motivá-los. A partir dessas escolhas, o último passo é definir estratégias, 
ações, atividades, recursos necessários e indicadores de sucesso.

É muito importante que esse grupo organize essas ideias na forma de 
um anteprojeto, que constituirá o Plano Integrado de Comunicação. O PIC de-
verá ser entregue a todos os parceiros, como forma de alinhar o projeto maior 
à agenda estratégica. O objetivo não é gerar mais um documento a ser esque-
cido. Por isso, o grupo pode ser criativo e transformar esse anteprojeto em um 
livreto ilustrado, mural, cordel. 

Um modelo de anteprojeto foi trabalhado com o GTL 21 e pode ser 
observado a seguir. Fundamentos, nesse sentido, são elementos mínimos que 
um anteprojeto deve conter. Outros tópicos poderão ser incluídos de acordo 
com contexto da ação selecionada. Esse tipo de atividade estimula o desen-
volvimento das CapaCidades funcionais e a gestão da informação pelo grupo.

Plano Integrado de Comunicação

1. Título da Campanha ou Ação 
Escolha um nome sugestivo para essa ação ou campanha que será 

iniciada no Município. A criatividade na escolha desse título é o que definirá o 
grau de interessados em ler este material.
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2. Identificação do Tema
Uma breve descrição sobre a situação a ser enfrentada no Município 

deve ser introduzida nesse espaço, demonstrando a relevância da participação 
de várias organizações e cidadãos. Os valores perseguidos, as necessidades ma-
peadas, as vantagens a serem obtidas, a relação custo x benefício e a situação 
esperada ao final das ações devem ser destacadas.

3. Potenciais Parceiros
Identifique os potenciais parceiros dessa campanha ou ação, desen-

volvendo o catálogo (telefone e e-mail) dessas organizações e dos cidadãos en-
volvidos. Busque demonstrar como a missão, a visão e os interesses desses par-
ceiros estão relacionadas ao tema. 

4. Objetivo Geral
Todas as ações a serem realizadas por este grupo devem visar a algo 

maior no Município, de modo que, juntamente com outras ações, alcançarão a 
situação esperada no futuro. Identifique a convergência de todas essas ações, 
indicando esse objetivo geral que as orientam. 

5. Objetivos Específicos
Os objetivos específicos correspondem ao desdobramento dos objeti-

vos gerais, indicando como esse será alcançado. Se possível, comecem o texto 
sempre com um verbo indicando grupos de ações. 

6. Público-alvo
Defina que público-alvo essa campanha ou ação espera atingir. Ou 

seja, o Plano é destinado a uma comunicação interna dentro do grupo de traba-
lho local, parte do Município (bairros, escolas, jovem), entorno (campanha com 
outros Municípios vizinhos) ou a sociedade em geral (nacional e internacional).



CAPACIDADES   |   57Gestão Integrada: Mobilização e Comunicação Social

7. Mensagens
Descreva o tipo de mensagem a ser repassado; sobretudo, em relação 

à adequação da linguagem. O importante é demonstrar como essa mensagem é 
capaz de estimular os cidadãos a tomarem determinada conduta. 

8. Estratégias de sustentabilidade
Indique quais estratégias serão utilizadas pelo grupo para que esse do-

cumento não seja trancado em gavetas ou jogado no lixo. Descreva os principais 
indicadores a serem monitorados e avaliados, além dos meios de verificação. 

9. Descrição das ações e dos recursos
A partir das estratégias, descreva as ações a serem executadas pe-

lo grupo. Levante, ainda, os materiais necessários, como infraestrutura física, 
equipamentos, material de consumo etc. Faça um pequeno orçamento com es-
sas previsões de alocação de recursos, ainda que todos esses materiais possam 
ser obtidos de parceiros. 

10. Plano de Trabalho 
 A partir das ações definidas, indique as atividades a serem realiza-

das. Determine quem será o coordenador ou o responsável de cada atividade, 
os demais envolvidos, a data prevista e os resultados a serem alcançados. Siga 
preenchendo as colunas abaixo com as informações indicadas. 

Atividade Recursos Responsável Data Participação Produto Meta Resultado

Oficina de 
Construção 

do ante-
projeto

• Espaço Físico;
• Áudio Visual;
• Xerox.

Agentes 
Locais

Data:
5/6/2011
Horário:

Das 9h às 
12h30min

25 a 30 
pessoas

GTL ampliado
Forma reu-

nião.

Anteprojeto 
elaborado

Ter um 
documento 
preliminar 
de 5 a 10 
páginas.

Capacidades 
desenvolvidas 
em elaboração 
de projetos e 

plano de ação.

A seguir, são detalhados diversos métodos de comunicação e disse-
minação de informações que contribuem com a mobilização de parcerias e po-
dem ser incluídos nos Planos de Comunicação.
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5.2  Métodos de Comunicação e Mobilização

 A partir do relatório do Escritório de Cidade Saudável da Cidade de 
Toronto (“36 métodos diferentes para reuniões entre governo e comunidade”) 
e do Plano de Comunicação esboçado nos Municípios no contexto do projeto, 
um quadro com 50 maneiras de se comunicar no Município foi disponibiliza-
do ao GTL 21. 

Esse quadro serve apenas como referência, não exaurindo a possibili-
dade de outros métodos de participação. Isso porque o mundo está em constante 
transformação, exigindo cada vez mais o desenvolvimento de novos modelos. 
Por isso, qualquer lista de métodos de participação que pretenda ser completa 
deve ser vista com ceticismo. Os modelos de participação pública, por sua pró-
pria natureza, devem ser flexíveis para atender à situação de cada Município. 

A proposta é encorajar reflexões sobre como mobilizar os três seg-
mentos da sociedade em prol de ações conjuntas. Com essa expectativa, o 
questionamento que se abre é o de como ganhar a atenção dos mais tímidos e 
ocupados por meio de métodos criativos. Independente do recurso utilizado, 
a nova cidade deve estar apta para se comunicar e atender a todos os cidadãos 
interessados no seu papel cívico.

Ao reunir os métodos de comunicação testados em Municípios, o 
quadro servirá como um guia de consulta rápida. O resultado esperado em ca-
da um desses métodos é distinto. Entre eles, destacam-se: informar a população 
sobre um tema, divulgar o projeto, sistematizar conhecimentos, compartilhar 
materiais de referência, buscar alternativas e práticas adequadas à realidade. 

A gestão por resultado, nesse sentido, implica um alinhamento da pro-
posta de participação com os recursos existentes, a fim de alcançar os objetivos 
pretendidos na comunicação. O quadro contém informações mínimas para um 
cálculo de custo e benefício, além do objetivo da ação que levará à comunicação: 
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i.	 compartilhar uma “visão”;
ii.	  “analisar” um contexto;
iii.	  desenvolver “soluções” coletivas. 

Compartilhar “visão” significa compartilhar técnicas focadas no in-
tercâmbio de informação, provendo esclarecimentos ao público. “Análise”, 
por sua vez, são técnicas para exame e avaliação de um tema, com validação 
da informação coletada. “Soluções” significa o uso desses conhecimentos pa-
ra propor alternativas às questões tratadas. Uma mesma ação pode ser útil para 
desenvolver esses três objetivos na comunicação, com a primazia, porém, de 
um sobre os outros. Para facilitar, destacamos no quadro apresentado a seguir 
apenas o resultado principal (ou mais comum) observado na utilização de de-
terminado método. 

Entre os custos a serem avaliados, o “tempo” talvez seja o elemento 
mais escasso em nossas vidas. No entanto, “tempo não se tem, tempo se cria”. 
Cabe a cada um de nós priorizar o que queremos ser nas 24 horas do dia. O fa-
to é que cada método de participação exige uma quantidade mínima de horas 
destinada à sua organização: disponibilização do local, mobilização dos parti-
cipantes, preparação das apresentações etc. No quadro elaborado, uma ação de 
qualidade que necessita de pelo menos uma semana de organização é consi-
derado de baixo (B) custo de tempo. As outras técnicas que exigem quase um 
mês de preparação são classificadas como medianas (M). O nível mais alto (A) 
de preparação representa as técnicas em que é necessário um semestre a um 
ano de preparação.

O “Financeiro” traduz o desafio de mobilizar com pouco recurso. Todo 
método exige algum tipo de gasto, nem que seja um telefonema, um papel, o 
transporte para o local. No planejamento, precisamos contabilizar os insumos 
necessários para a implementação do método. Se quisermos, por exemplo, tra-
zer um colaborador de outra cidade, devemos calcular o valor do transporte, da 
alimentação, da hospedagem etc. 
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O economista Friedman (1975) nos ensinou algo muito importante: 
“não existe lanche grátis”. Ou seja, sempre haverá alguém responsável por es-
ses custos – nem que seja em contrapartidas diretas dos envolvidos (sala, tempo 
de trabalho, equipamentos). Para o cálculo dessas contrapartidas, basta consi-
derar como se tudo tivesse de ser contratado. Contabilizando todos os tipos de 
custos, um orçamento de até 5 mil reais será considerado aqui como baixo (B). 
Um orçamento próximo a 20 mil já será considerado como algo mediano (M). 
Já as grandes feiras, em que se gasta mais de 50 mil reais, serão consideradas 
aqui como de alto (A) custo financeiro. É claro que esses valores mudam mui-
to de cidade para cidade, sendo aqui apenas uma referência. 

“Equipe” é o capital humano necessário, a quantidade de membros do 
grupo que deverá ser designada para realizar a prática proposta. Geralmente, são 
poucos os que realmente trabalham nessas ações, seja em razão da dificuldade 
de descentralizar, seja pela falta de comprometimento de outros com o resul-
tado pretendido. Uma atividade que demande até cinco pessoas é uma prática 
considerada aqui como de baixa exigência (B). Uma atividade que demande 
um grupo de trabalho maior, próximo a vinte pessoas, já se trata de uma práti-
ca de exigência mediana (M). Atividades que demandem uma equipe de mais 
de cinquenta pessoas e uma excelente coordenação são de alta exigência (A).

“Alcance” é o benefício gerado a um quantitativo de indivíduos por 
determinada prática. Nem sempre é fácil calcular o acesso ao material ou mes-
mo o efeito multiplicador de determinada reunião. Temos o costume de contar 
para o vizinho ou um amigo sobre o que estamos fazendo dentro do projeto, 
ampliando o alcance de nossa participação. A estratégia de divulgação ou distri-
buição do material é essencial nesse momento. Um alcance baixo (B) represen-
taria aqui o envolvimento de umas trinta pessoas. Grupos maiores, com até mil 
pessoas de um mesmo Município, fazem parte de uma expectativa média (M) 
de alcance. A gestão integrada enfatiza, porém, a necessidade de envolvermos 
vários atores, inclusive de outras cidades. Nesse momento, em que há partici-
pação da região, trataremos a prática como de alto alcance (A). 
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A capacidade de “Ouvidoria” é outro elemento essencial a se buscar 
nas práticas participativas. Em espaços participativos, geralmente, os servido-
res públicos e os consultores são os que mais falam, não havendo muitas vezes 
espaço para escutar a comunidade. A efetividade na comunicação presume, po-
rém, uma troca de conhecimento entre os participantes, de modo que cada um 
possa sair da prática mais capacitado do que entrou. 

Nesses espaços em que há mais púlpito para palestrantes do que me-
sas para diálogos, em que uma pequena proporção dos envolvidos tem suas 
opiniões coletadas, dizemos que há uma baixa (B) capacidade de ouvidoria. De 
mil questionários distribuídos, uma capacidade média (M) de ouvidoria seria 
ter pelo menos metade da participação do grupo, com total liberdade para opi-
niões divergentes. Mesmo com a interação da maior parte do grupo, é preciso 
garantir a possibilidade de redirecionar as decisões tomadas previamente para 
afirmarmos uma alta (A) capacidade de ouvidoria. 

“Informação”, por último, está relacionada com o volume de infor-
mação possível de ser repassada dentro de cada método sugerido. Um baixo (B) 
volume de informação significa a necessidade de centrarmos nas ideias-chave 
do projeto – o que representaria um espaço de até 20 páginas se essas ideias 
fossem descritas. Um volume médio (M) de informação representa conheci-
mento suficiente do processo para análise individual sobre a situação atual do 
projeto (descritas essas ideias, chegariam a até umas 100 laudas, como os rela-
tórios dos consultores ou os cadernos de orientação). Quando temos condições 
de direcionar o máximo de informação para um interessado específico do pro-
cesso, alcançamos uma alta (A) capacidade de comunicação.
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O quadro anterior serve como um sumário para o aprofundamento de 
cada uma dessas cinquenta maneiras de comunicar no Município (Anexo I). 
Além de uma pequena explicação sobre o método de participação, o quadro 
exposto ao final desta seção detalha aspectos importantes para a escolha dessas 
abordagens, a exemplo do formato do material e a capacidade de ouvidoria. 
Outro elemento destacado é a atenção sobre o que pode dar acerto ou errado 
(alcance e gestão da informação).

 Vale recordar que 
esse material pode ser utiliza-
do para retomar o debate sobre 
o Plano de Comunicação den-
tro do Grupo de Trabalho Local 
(GTL 21). A lista de métodos de 
participação, os critérios para a 
seleção desses métodos (custos 
e benefícios) e as outras infor-
mações apresentadas são úteis 
tanto na fase de estruturação 
do plano de comunicação, as-
sim como na sua fase de imple-
mentação.

A governança eletrô-
nica, por meio da rede social, 
foi uma grande aposta dentro do 
projeto de comunicação, não só 
dentro do Município, mas também com outros Municípios participantes e a co-
ordenação nacional. Entretanto, o que se observa é que as condições de acesso 
à internet ainda são muito precárias nos Municípios brasileiros. Por mais que 
as ferramentas disponibilizadas por essa rede social sejam sensitivas e de fácil 
manuseio, a participação nessas redes sociais ainda não faz parte da cultura de 

Lições apreendidas 
No projeto CapaCidades, a discussão 
desse material ocorreu após a oficina de 
elaboração do Plano de Comunicação 
com o objetivo de aprimorar esse ins-
trumento, uma vez que a versão prelimi-
nar não atendeu às expectativas iniciais. 
A necessidade de retornar novamente 
com esse assunto para o grupo de traba-
lho local talvez seja uma das principais 
razões para a baixa apropriação desse 
ferramental. Com tantas frentes de tra-
balho abertas pelo projeto, a dedicação 
ao desenvolvimento desse conteúdo se 
deu na prática do dia a dia.
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grande parte do grupo de trabalho local. Nesse sentido, juntamente com a oficina 
de elaboração de plano de comunicação – na qual serão discutidos os métodos 
de participação –, é muito importante organizar capacitações de inclusão digital.

Sabe-se, porém, que a cultura local não será alterada em apenas uma 
oficina ou mesmo no tempo de intervenção desse projeto. Os escritórios de cam-
po, a exemplo da sala de projeto, poderão apoiar com uma sensibilização cons-
tante sobre a relevância dessas ferramentas, dado o baixo custo e os benefícios 
de alcance. Além de computadores, é importante disponibilizar recursos huma-
nos para orientar a utilização da ferramenta. Uma sugestão é estimular comen-
tários sobre discussões presentes no projeto pelos representantes do grupo de 
trabalho local nesses escritórios de campo. A criação do Facebook do projeto em 
Marliéria/MG foi bem recebido como informação sobre as atividades na cidade. 

As feiras nas comunidades e as regionais também foram desenvolvi-
das pelo projeto. A partir da I Feira do Conhecimento, realizada em Barbalha/
CE, foi possível organizar workshops, oficinas, debates. Pesquisas pela internet 
foram realizadas para coletar experiências de sucesso a serem apresentadas du-
rante a feira. Os outros Municípios desenvolveram versões menores na forma 
de fóruns ou até mesmo de exposições de fotos. 

O envolvimento das escolas municipais e estaduais, além de facul-
dades privadas e universidades públicas, é essencial dentro desse objeto de 
despertar interesse de conhecimento sobre o Município, já que esse público 
é capaz de transmitir a mensagem de forma clara para dentro das residências. 
Jogos de simulação (a exemplo da Turma de Valores, trabalhada no projeto) 
e mesmo atuações teatrais (organizadas para os lançamentos nos Municípios) 
são abordagens interessantes para atingir o público infantil e juvenil. O projeto 
conseguiu, ainda, boa exposição na mídia local, por meio de programas de te-
levisão e coletivas de imprensa realizados com os colaboradores externos em 
visita ao Município.
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Visitas técnicas foram organizadas por esses facilitadores, 
principalmente na fase de diagnóstico. Técnicas de consenso foram 
valorizadas na fase de priorização. A projeção de futuro foi bem 
abordada na elaboração do Plano de Ação Estratégico. Mediação do 
grupo foi explorada pelos colaboradores externos para potencializar as 
discussões dentro do GTL durante todo o projeto. Ao longo de todas 
essas fases, inúmeros foram os materiais impressos, a exemplo do 
portfólio, do Boletim CNM, da revista da feira do conhecimento e dos 
pequenos cordéis. 

 

Forças-tarefa também foram organizadas para comunicação 
no projeto. Em Abaetetuba/PA, chamou atenção a campanha de resíduos 
sólidos – realizada pelo grupo de mídia – e a discussão dentro do setor 
privado sobre o diagnóstico de capacidade realizado. Em Barbalha/
CE, as dinâmicas de cordel e xilogravura deram destaque à história e 
às problemáticas da cidade de uma forma bem lúdica e cultural. Em 
Marliéria/MG, as forças-tarefa foram direcionadas para a organização 
da Feira da Lua, com oferta de produtos locais. Em Jaguarão/RS, 
o técnico da CNM em saúde participou de um painel de perito em 
comemoração ao dia do servidor público.
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Seguindo o dito popular, a melhor comunicação é o boca a boca. Nesse 
sentido, a abordagem mais efetiva, principalmente nos Municípios pequenos, é 
a qualificação de facilitadores da comunidade. Cabe destacar, aqui, o papel do 
técnico municipal dentro da sua função de articular com a prefeitura, a câmara, 
o setor privado e a sociedade civil. Nesse sentido, é muito importante deixar 
claro que a iniciativa não é de um partido político ou uma iniciativa do gover-
no atual, mas sim do Município por meio dos representantes indicados para o 
GTL. Os agentes locais apoiam substancialmente na organização de relatórios 
e nas pequenas apresentações para grupos já formados, como entidades religio-
sas, associação de bairros, entre outros.

Audiências públicas poderiam ser exploradas como forma de envol-
ver a Câmara de Vereadores. Grupos de estudos seriam bem aproveitados na 
fase de implementação do plano, a partir dos temas priorizados. 

Por uma série de razões, a metodologia aqui proposta deve ser con-
siderada como um “trabalho em progresso”. Ao invés de abordagens aplicadas 
separadamente, na prática, se observa uma interseção dessas diferentes manei-
ras de comunicar. Um vídeo registrando o caminho percorrido, assim como 
materiais impressos, podem contribuir para a multiplicação e a inovação des-
ses mecanismos em processos participativos no Município e para prestação de 
contas para munícipes.
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