O CIDADAO E O HEROI TRANSPARENCIA PUBLICA - DESENHO DE PORTAIS

O cidadao é o heroi. O portal
insiste em ser o protagonista.

O que a jornada do herdi tem a dizer sobre por que
a informacéo publica ndo chega a quem precisa dela

Durval Senna da Silva Auditor de Controle Externo — TCE-ES Conteudista

Sebastiao Carlos Ranna de Macedo Conselheiro Ouvidor Co-autor/Revisor

SOBRE OS EXEMPLOS E A MOLDURA TEORICA

Os casos citados foram verificados tela a tela em portais reais durante o ciclo 2026 de avaliacgao, e
aparecem aqui sob nomes ficticios — Vegas, Reno, Monte Carlo, Atlantic, Biarritz —, porque o
objetivo ndo é apontar culpados. A moldura narrativa vem de Building a StoryBrand, de Donald Miller,
que adapta a estrutura classica da jornada do herdi & comunicacg&o. E um livro de marketing. Usa-lo
aqui exige um ajuste que farei ao final, e que talvez seja a parte mais importante do texto.

Uma historia que quase todo portal conta errado

Toda histéria funciona porque um personagem quer alguma coisa e encontra um obstaculo.
Miller organiza isso em sete elementos: um personagem, que tem um problema, encontra
um guia, que lhe da um plano, chama-o a acdo, e assim ele evita um fracasso e alcanca

um sucesso.

O erro que ele identifica nas empresas é sempre 0 mesmo, e é fatal: elas se colocam como o
herdi da histéria. Falam de si, da sua trajetoria, dos seus prémios. E o cliente — que tinha um
problema e procurava ajuda — vira plateia de uma histéria que néo é a dele.

Abra agora a pagina inicial de um portal de transparéncia qualquer e conte quantos elementos
falam do 6rgéo e quantos falam de vocé. O selo de certificagdo em destaque. O indice alcancado.
A lista de tudo o que foi publicado. O organograma. A mensagem do gestor.

O portal esta contando a prépria histéria. E o cidadado, que chegou ali querendo saber se a obra
da rua dele anda, esté assistindo.

O heroi e 0 que ele realmente quer

O primeiro movimento da estrutura € o mais dificil de aceitar: o her6i nao é quem publica, é

quem procura.
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E o heroi raramente quer “transparéncia”. Ele quer algo muito mais concreto:

e saber se a fila da creche andou, e por qual critério;

descobrir se 0 remédio que Ihe negaram no balcdo consta do estoque;

entender por que a obra da praca parou;

e conferir quanto ganha um servidor, ou quem recebeu aquele contrato;

resolver um servigo que nao funcionou, e saber a quem cobrar.

Repare que nenhum desses desejos é abstrato. SAo perguntas com resposta Unica, feitas por
alguém com pressa, geralmente no celular, quase sempre depois de j& ter tentado resolver o
problema por outro caminho e néo ter conseguido.

Isso tem uma consequéncia pratica imediata. Uma tela chamada “Execuc¢do Or¢amentaria —
Funcdo 15” ndo responde a pergunta de ninguém. Uma tela chamada “Onde o dinheiro das
obras esta sendo gasto” responde. A mudanga ndo é cosmética: ¢ a diferenca entre organizar a

informacao pela l6gica de quem a produz e organiza-la pela pergunta de quem a procura.

O problema tem trés camadas — e sO a primeira é técnica

Aqui esta a contribui¢cdo mais util da estrutura. Miller separa o problema do heréi em trés
niveis, e argumenta que as organizagdes resolvem obsessivamente o primeiro enquanto
ignoram o segundo, que é o que de fato move as pessoas.

O problema externo € o obstaculo visivel. No nosso caso, € o catalogo de barreiras que ja
conhecemos: a tela de despesas de Vegas que abria filtrada no més corrente e anunciava que
ndo havia execugdo — quando havia R$ 762 mil em obras publicados o tempo todo; a
informacgéo escondida atrés de uma sanfona sem rotulo em Reno; a pagina de Atlantic que abria
com as colunas e nenhuma linha; os dados de saude de Baden-Baden em arquivos de dezenas de
megabytes; a lista de PDFs de Biarritz oferecida no lugar dos R$ 473 mil em pagamentos que

estavam dentro deles.

O problema interno € o que tudo isso faz o heroi sentir. E é aqui que a transparéncia brasileira
perde a batalha.

Quem sai de um portal sem encontrar o que procurava ndo conclui “esta interface estd mal
projetada”. Conclui “eu nao entendi”. Conclui que aquilo é assunto para quem é da area, que ele
ndo tem preparo, que perguntas sobre dinheiro publico sdo para contadores e jornalistas. Sai
com uma sensagao de incompeténcia que ndo é dele — é da tela.
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Ha uma evidéncia dura sobre isso, e ela deveria absolver definitivamente o cidaddo. Numa Unica
camara municipal, 18 itens pareciam ndo cumpridos numa primeira leitura; ao conferir portal
adentro, cerca de 14 deles estavam publicados, apenas invisiveis pelo desenho. Quem avaliava

era gente treinada, com método, com a tarefa explicita de encontrar aquela informacéo. E o
desenho da tela venceu em 14 de 18 tentativas.

Se o avaliador especializado é derrotado, a sensacao de baixa
capacidade de compreesao do cidadao comum é um
diagnostico errado sobre si mesmo. Nao € ele que nao
entende. E a tela que nio explica.

O problema filoso6fico € a camada do “nao deveria ser assim”. E ela € forte aqui: essa informagéo
ja foi produzida com dinheiro publico, j& foi paga, ja foi publicada por dever legal. Esta tudo

l14. O que falha é o ultimo metro — a tela. Fazer o cidadao desistir a um clique de disténcia do
dado que ele mesmo financiou é uma forma silenciosa de negar um direito que formalmente
foi concedido.

PECA DE APOIO 1

As trés camadas do problema, e 0 que cada uma custa

Externo O filtro que abre no més corrente e anuncia que ndo ha execucdo. A

o obstaculo visivel sanfona sem rétulo. A tabela com colunas e nenhuma linha. O arquivo de
dezenas de megabytes. A lista de PDFs no lugar do dado. Resolvido quase
sempre com uma linha de texto ou um padrao de tela.

Interno “Eu ndo entendi.” A conclusédo de que dinheiro publico é assunto de

0 que o heréi sente contador e jornalista. Uma sensacao de incompeténcia que néo é do
cidaddo — é da tela. E a camada que as organizag@es ignoram, e a que de
fato faz desistir.

Filosofico A informacéo ja foi produzida com dinheiro publico, ja foi paga e ja foi
nao deveria publicada por dever legal. Falha o Gltimo metro. Desistir a um clique do
ser assim dado que se financiou é negar em siléncio um direito ja concedido.

Quem é o vilao

Toda historia precisa de um antagonista, e Miller insiste que ele seja unico, reconhecivel e ndo
uma abstracdo vaga. E tentador escolher o gestor, ou o 6rgdo, ou a politica. Mas a evidéncia de
campo aponta para outro lugar.
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O vilao é a tela que confunde. N4o a ma-fé, nio a omissao deliberada, ndo o servidor. E o

desenho — o filtro que abre vazio, o rétulo que ndo avisa, a mensagem ambigua em que a

mesma frase significa “ndo houve nada” numa sec¢do e “nao houve neste més” em outra.

E atras desse vildao ha uma estrutura que o multiplica. Prefeituras e camaras, sobretudo as
pequenas, Nao constroem seus portais: contratam sistemas de um mercado concentrado em
poucas empresas, cada uma atendendo centenas ou milhares de municipios. A plataforma
em que o “filtro que mente” aparece € usada por cerca de 61% dos 6rgaos avaliados num

estado inteiro.

Isso muda a natureza do vilao. Ele ndo é local, é atacadista: um defeito de desenho
implementado uma vez se replica em escala. E cria uma segunda vitima, que costuma ser
esquecida— o servidor que alimenta o portal. Ele opera um sistema complexo que nao
escolheu, ndo configura e frequentemente ndo domina por inteiro. Consegue cadastrar o dado;
ndo consegue mudar como a tela o apresenta. Cobrar dele “transparéncia’ sem lhe dar controle
sobre a interface é cobrar um resultado que ndo esta em suas maos. Com poucos fornecedores
no mercado, 0 municipio tem pouca margem para exigir mudangas — e o fornecedor, pouco
incentivo para fazé-las.

Herai e servidor, portanto, estdo do mesmo lado. O antagonista é comum aos dois.

PECA DE APOIO 2

Os nameros que aparecem neste artigo

14de 18 61% RS 762 mil

itens tidos como ndo cumpridos
numa cadmara municipal estavam,
naverdade, publicados — apenas
invisiveis pelo desenho, para
avaliadores treinados.

RS 473 mil

em pagamentos estavam dentro
dos PDFs que Biarritz oferecia no
lugar do dado.
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dos 6rgéos avaliados num estado
inteiro usam a plataforma em que
aparece o “filtro que mente”. O
defeito néo € local: é atacadista.

1de6-1de4

critérios de Saude e de Educagao
atendidos por uma prefeitura
certificada em nivel Ouro —
justamente o0 que o morador
consulta para resolver a

propria vida.

em obras estavam publicados o
tempo todo em Vegas,
enquanto atela filtrada no més
corrente anunciava que nao
havia execucéo.

181

critérios, até, na régua que o
gestor precisa atender —
enquanto a Carta de Servicos, de
maior valor de uso, vive numa
dimensao de peso 1.
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O guia: empatia e competéncia

O ponto de virada da estrutura é a entrada do guia. E a definicdo de Miller é precisa: o guia ndo
€ mais forte que o hero6i, nem toma o lugar dele. Ele traz duas coisas — empatia (demonstra que

entende o problema) e autoridade (demonstra que sabe resolvé-1o).
Um portal construido como guia exibe as duas.

Empatia é a tela dizer que sabe por que vocé chegou ali. E a frase no topo de cada secdo, em
linguagem de gente: “Aqui vocé vé cada obra da prefeitura, quanto custa e quanto j& foi pago. Serve
para vocé conferir se o dinheiro pablico esta sendo bem usado. ” E o estado vazio que explica em vez
de dispensar: “Nenhuma obrateve pagamento em julho/2026. Para ver outros periodos, troque 0 ano
acima.” Custa uma linha de texto e devolve ao herdi a certeza de que esta no lugar certo.

Autoridade, aqui, ndo é ostentar volume publicado. E 0 oposto do que os portais fazem. O selo

em destaque na home ¢ o 6rgao dizendo “sou muito bom” — argumento de heroi, ndo de guia.
A autoridade que serve ao cidaddo é a que ele consegue verificar sozinho: o carimbo visivel de
“atualizado em tal data, fonte tal”’; a planilha que abre e bate; o link que funciona quando ele
volta uma semana depois; o dado que ndo muda de valor conforme o caminho pelo qual se
chega a ele.

Hé& um teste de fogo nessa distin¢do. Entre as unidades conferidas em campo, uma prefeitura
certificada em nivel Ouro atendia apenas 1 de 6 critérios de Satide e 1 de 4 de Educacao —
exatamente as informag6es que o morador consulta para resolver a propria vida. O selo estava
correto pela formula. Mas, para o heroi daquela cidade, o portal ndo era guia coisa nenhuma
justamente onde ele mais precisava.

O plano: ninguém age sem saber os passos

Miller observa que, mesmo convencido, o herdi trava se ndo vir o caminho. O guia resolve isso
com um plano curto — trés, quatro passos — que dissolve a névoa.

Os portais ndo oferecem plano nenhum. A tela termina e o cidadéo fica ali, parado, com um
dado que néo sabe o que fazer com. O plano que falta cabe em trés passos por se¢ao:

1. Escolha o que quer saber — as perguntas comuns na entrada da se¢éo, ndo os codigos.
2. Vejana tela— atabela ja preenchida, com colunas que qualquer um entende.

3. Leve com vocé — baixe a planilha, copie o link, ou peca o que néo esta publicado.
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Héa um segundo tipo de plano na estrutura, que Miller chama de plano de acordo: a lista de
compromissos que remove o medo de dar o primeiro passo. E aqui acontece a coincidéncia mais
elegante deste texto — esse documento ja existe na lei brasileira, e chama-se Carta de Servicos
ao Usuario, prevista na Lei 13.460/2017.

Ela responde exatamente as perguntas de quem hesita: quais servicos este 6rgao oferece, 0 que
preciso levar, quanto tempo demora e a quem recorro se 0 prazo nao for cumprido. O
diagndstico técnico do programa nacional de transparéncia a descreve como possivelmente o
documento de maior valor de uso de todo o portal — e, ainda assim, ela vive numa dimensao de
peso 1 no indice, frequentemente omitida.

A Carta é o unico item da régua que ndo trata de dado passado, e sim de promessa verificavel.

Um nimero de empenho conta o que ja aconteceu; a Carta diz o que vocé tem direito de esperar
amanha, com prazo. E a fala do guia, ndo do arquivista.

A chamada a agao, e o que esta em jogo

Nenhuma historia avanga sem que alguém chame o herdi para agir. Miller distingue a chamada
direta (“‘compre”, “agende”) da transicional, que oferece um passo menor a quem ainda nao

esta pronto.

Traduzido para uma tela de portal, a chamada direta é o botdo: baixar a planilha, pedir pelo e-
SIC, registrar na ouvidoria, denunciar ao Tribunal de Contas. A transicional € o convite mais
leve: comparar com anos anteriores, ver a Carta de Servicos, entender como este dado é
produzido. Quase nenhum portal oferece qualquer uma das duas. O dado é apresentado como
fim, quando é meio.

E é ai que a estrutura cobra a tltima pergunta: o que acontece se o herdi falhar, e o que acontece
se vencer?

O fracasso ndo é abstrato. A matriz de risco do diagnéstico técnico nomeia com precisao o que
a opacidade permite em cada frente: sem lista de espera transparente na regulacdo, o “fura-fila”
por influéncia; sem estoque publicado, a negativa indevida de um medicamento que existe; sem
fila de creche com critérios publicos, o apadrinhamento na porta de entrada da primeira
infancia; sem o par contratado x executado nas obras, o pagamento por servic¢o ndo realizado.
Cada tela que derrota o cidaddo € uma dessas portas ficando aberta.

O sucesso, por simetria, também € concreto — e modesto, 0 que é justamente 0 que o torna
verossimil. N3o € o cidaddo virando auditor. E ele conferindo sua posicédo na fila, sabendo a
guem cobrar quando o servicgo falha, chegando a ouvidoria com o link e o print certos. Heroi de
uma histéria pequena, que € a dele.
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PECA DE APOIO 3

TRANSPARENCIA PUBLICA - DESENHO DE PORTAIS

Os sete elementos, traduzidos para uma tela de portal

Personagem
O cidadao que procura, ndo o 6rgdo
que publica.

Guia

A tela com empatia (diz por que vocé
chegou ali) e autoridade verificavel (data,
fonte, link que abre).

Chamada a acdo

Direta: baixar a planilha, pedir pelo e-SIC,
registrar na ouvidoria, denunciar ao
Tribunal de Contas. Transicional: comparar
com anos anteriores, ver a Carta, entender
como o dado é produzido.

Sucesso

Problema
Externo: o filtro vazio. Interno: “eu ndo
entendi”. Filoso6fico: o dado ja foi pago.

Plano

Escolha o que quer saber - veja na tela - leve
com vocé. E, como plano de acordo, a Carta
de Servicos (Lei 13.460/2017).

Fracasso evitado

Fura-fila na regulacéo, negativa indevida de
medicamento que existe, apadrinhamento
na fila da creche, pagamento por servi¢o
néo realizado.

Conferir a posicdo na fila, saber a quem cobrar quando o servico falha, chegar a ouvidoria com
o link e o print certos. Her6i de uma histéria pequena, que é a dele.

A inversao: quem € o guia do gestor?

Ha uma segunda histéria acontecendo em paralelo, e ignora-la é o que faz a maioria dos textos

sobre transparéncia soar como sermao.

O gestor também é heroi de uma jornada. Ele quer o selo, quer o portal em ordem, e enfrenta

obstaculos reais: uma equipe pequena com muitas atribui¢cdes, um sistema contratado que ele

nao controla, um fornecedor com pouco incentivo para mudar, e uma régua de até 181 critérios

para atender. O problema interno dele também existe: a sensacéo de estar sendo cobrado por

algo que ndo depende inteiramente do seu esforco.

Quem é o guia dessa histéria? O controle externo. E aqui a estrutura sugere uma postura muito

especifica, que vale a pena levar a sério: 0 guia ndo compete com o herdi, ndo se coloca acima

dele e ndo se limita a apontar o que esté errado. Ele traz empatia — reconhece que boa parte do

defeito é estrutural e vem do sistema contratado — e traz autoridade na forma de plano: modelo

de clausula contratual a exigir do fornecedor, ordem de prioridade que comeca pelo que o

municipe procura no balcéo, padrdo técnico de publicacdo que os poucos fornecedores

implementariam de uma vez so.
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Vale registrar, com todas as letras, que a régua atual ndo é o vildo desta histéria. E dela a
exigéncia de encontrabilidade — secdo acessivel s6 por URL direta ndo conta —, a vedacao de
login, a exportacdo em formato editavel, a regra que impede pontuar com listagem truncada, a
atualidade real que desqualifica carimbos gerados a cada carregamento, e a obrigacdo de
declarar explicitamente quando um fato ndo ocorreu. Boa parte do que este artigo pede ja esta
escrita ali. O préximo degrau, que o proprio diagnéstico técnico do programa ja propde, €
incluir a compreensibilidade como item de verificacio — 0 momento em que a régua deixa de
medir s6 o que o0 6rgdo publicou e passa a medir o que o cidaddo conseguiu fazer com aquilo.

O ajuste necessario — e por que ele muda tudo

Prometi um ajuste no comeco, e ele é o seguinte.

A estrutura de Miller foi construida para um mundo com concorréncia. Uma empresa que
confunde o cliente perde o cliente para outra, e € essa ameaca que a obriga a ser clara. A
clareza, ali, é imposta pelo mercado.

No portal publico ndo existe essa ameaca. O cidaddo que ndo encontra a lista de espera da

regulacéo da sua cidade ndo pode consultar a de outra. O érgdo detém o monopdlio da
informacao sobre si mesmo. Se a tela confunde, ele ndo perde nada — quem perde é o herdi, que
simplesmente desiste, em siléncio, sem reclamar, muitas vezes concluindo que o problema ¢ ele.

E a mesma auséncia de pressdo se repete um nivel acima: com poucas empresas fornecendo
portais a milhares de municipios, também nao ha concorréncia forcando o fornecedor a
melhorar a interface.

Se o mercado nao vai impor a clareza, ela tem de ser imposta
pela régua e pelo contrato. Nao é uma questao de sensibilidade
de quem desenha; é uma questao de fazer com que alguém
perca alguma coisa quando a tela derrota o cidadao.

A concluséo é incébmoda, mas € a Unica honesta. Se o mercado ndo vai impor a clareza, ela tem
de ser imposta pela régua e pelo contrato — medida na avaliagéo e exigida do fornecedor por
clausula. Ndo é uma questdo de sensibilidade de quem desenha; é uma questdo de fazer com que
alguém perca alguma coisa quando a tela derrota o cidad&o. Hoje ninguém perde. E por isso que
o defeito sobrevive.
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Um teste final, de cinco segundos

Miller propde uma verificacdo brutalmente simples para qualquer material de comunicacéo:
mostre a alguém que ndo conhece 0 assunto e veja se, em poucos segundos, essa pessoa
consegue dizer o que se oferece ali, como obter, e por que isso melhoraria a vida dela.

Aplique isso a qualquer tela do seu portal:

1. O que esta tela oferece?
2. Como eu consigo o que vim buscar?

3. Em que isso me ajuda?

Se a resposta ndo estiver visivel — sem rolar, sem clicar, sem adivinhar —, a tela ainda ndo esta
pronta. E a versdo rigorosa daquele teste mais caseiro que ja usamos antes: se eu mostrasse isto a
um parente que ndo é da area, ele resolveria sozinho, em dois minutos, o que o trouxe aqui?

Um portal transparente ndo é o que publica mais. E o que assume, sem hesitar, o papel de guia
— e devolve ao cidadéo o papel que sempre foi dele.
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