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RESUMO

Investiga a atuacdo de servicos arquivisticos de prefeituras municipais da Regido metropolitana
de Belo Horizonte na implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n° 12.527/2011).
Apresenta a evolucdo da administracdo publica brasileira com reflexos diretos sobre as
propostas de politicas publicas, evidenciando as relagcBes de poder e as negociacbes para
implementacao de acdes na administracdo publica. Identifica os municipios brasileiros como
ente federativo ap6s a Constituicdo Federal de 1988. Identifica que os municipios de porte
pequeno e de porte médio precisam superar questdes técnicas para que as administracdes
consigam, de forma plena, implementar a Lei de Acesso a Informacédo. O cidaddo, embora tenha
direito, participa pouco da administragdo publica; suas demandas por acesso a informacao
constitui o elemento essencial para que a administracdo publica evolua em seus processos de
gestdo de documentos, com melhorias na manutencao e recuperacao das informacoes.

Palavras-chave: Arquivologia. Servicos arquivisticos. Lei de Acesso a Informacdo. Gestéo de
documentos. Administracédo Publica.



ABSTRACT

Investigates the performance of archival services of municipal prefectures of the Belo Horizonte
Metropolitan Region in the implementation of the Law on Access to Information (Law 12.527
/2011). It presents the evolution of the Brazilian public administration with direct repercussions
on the proposals of public policies, showing the power relations and the negotiations for the
implementation of actions in the public administration. It identifies Brazilian municipalities as
a federal entity after the Federal Constitution of 1988. It identifies that municipalities of small
size and medium size must overcome technical issues so that administrations can fully
implement the Law on Access to Information. The citizen, although entitled, participates little
in the public administration; their demands for access to information are essential for public
administration to evolve in its document management processes, with improvements in the
maintenance and retrieval of information.

Keywords: Archivology. Archival services. Law on Access to Information. Records
management. Public administration.
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CAPITULO 1
INTRODUCAO

Em meados do século XX, o direito de acesso a informacgdo é inserido na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, proclamada durante a Assembleia Geral das Nac¢6es Unidas,
em 10 de dezembro de 1948, cujo artigo 19 estabelece que “todo ser humano tem direito a
liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter
opinides e de procurar, receber e transmitir informacdes |[...]".

No Brasil, 0 marco do direito a informacdo é a Constituicdo Federal de 1988; nos
dispositivos das clausulas pétreas constitucionais (inciso XXXIII do artigo 5°) ressalta que
“todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu interesse particular,
coletivo ou geral, que deverdo ser prestadas no prazo da lei, sob pena, exceto as cujo sigilo seja
imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado”; no artigo 37 (inciso II § 3°) “as
reclamagdes relativas a prestacao de servigos publicos serdo disciplinadas em lei” e artigo 216
(§ 2°) “cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacao
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.”. Ap6s
0 texto da Carta Magna, cronologicamente apresentam-se a Lei 8.159/2011 que dispde sobre a
politica nacional de arquivos publicos e privados, destaque para o artigo 5° ao estabelecer que
“a Administra¢do Publica franqueara a consulta aos documentos publicos na forma desta lei.”.
Quanto aos instrumentos regulatorios de transparéncia nas acdes governamentais, pode-se citar:
a Lei de Responsabilidade Fiscal (2000), o Portal da Transparéncia (2004), e o Decreto 6.170
(2007); sobre regras de celebracdo de convénios com entidades sem fins lucrativos, a Lei n°
131, de 27 de maio de 2009, que “[...] e da outras providéncias a fim de determinar a
disponibilizagdo, em tempo real, de informagfes pormenorizadas sobre a execucgao
orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O direito
de acesso a informacdo junto aos Orgdos publicos € resultado do aperfeicoamento dos
instrumentos juridicos que tem na Lei 12.527, mais conhecida como Lei de Acesso a
Informacgéo, sancionada e promulgada em 18 de novembro de 2011, o aprimoramento da
publicidade na administrag&o publica.

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI), apds 23 anos, regulamenta o texto Constitucional
(Artigo 5°). Com a entrada em vigor em 16 de maio de 2012, 180 dias ap0s ser sancionada e
promulgada, as Instituicdes e Orgdos Publicos ficam obrigados a fornecer ao cidado,

independente de justificativa, todas as informacdes relacionadas as suas atividades, destaque a
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redagdo dada ao inciso II do artigo 7° da Lei que estabelece os direitos de obter “informagao
contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus 6rgdos ou entidades,

recolhidos ou ndo a arquivos ptblicos”. As diretrizes expostas no artigo 3° desta Lei estabelece:

| — observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo; Il -
divulgacdo de informacdes de interesse publico, independente de solicitactes; 111 —
utilizacdo de meio de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informacéo; IV —
fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica; V
— desenvolvimento do controle social da administracdo publica (BRASIL, 2011).

Este instrumento juridico contribui, dentre outras, para institucionaliza¢éo da cultura do
acesso as informacdes em toda esfera da administracdo publica, mesmo as contidas em
documentos na fase corrente, criando novas demandas aos servicos arquivisticos (arquivos e
protocolos), definidos por Jardim (1999, p.22) como “as unidades ou 6rgaos administrativos
responsaveis pelas funcdes arquivisticas! nos diversos 6rgdos da administragdo publica,
configurando-se como atividades-meio”, obrigando a adogdo de agdes que resultem em rapidez
nas respostas de maneira a manter-se em sintonia com os servi¢os de informacédo ao cidadao
(SICs) no atendimento as demandas da sociedade.

As unidades ou 6rgdos administrativos mencionados pelo autor traduzem-se nos Orgaos
e InstituicBes publicas como servicos de protocolo e servigos de arquivo, sejam centrais ou
setoriais, integrados® ou no integrados. As funcdes arquivisticas sdo compreendidas por
Schmidt (2015, p.19) como “as atividades praticas e de cerne instrumental, regidas por teorias
e metodologias, que devem ser realizadas para alcangar os objetivos e o fundamento da
Disciplina”.

Em orgdos/instituicbes que ndo institucionalizam os servigos arquivisticos em suas
estruturas organizacionais, os protocolos e arquivos sdo representados na figura do “servidor”
responsavel por arquivar e/ou protocolar documentos, ou seja, 0s que desempenham atividades
de guarda, preservacao e a disponibilizacdo do acesso aos documentos, assim como a autuagédo
e/ou expedicdo, recebimento, registro, distribuicdo e tramitacdo dos documentos.

Ao considerar os objetivos e a abrangéncia da Lei de Acesso a Informacdo, a pesquisa
fica delimitada a investigar o acesso a informacdo contida em documento arquivistico, definido
pelo Conselho Nacional de Arquivos (2011, p.9) como “documento produzido e/ou recebido e
mantido por pessoa fisica ou juridica, no decorrer das atividades, qualquer que seja o suporte,

e dotado de organicidade”, ndo avangando sobre o0s conceitos e praticas da informacéo fora do

! Criagéo, avaliacdo, aquisicdo, conservagao, classificacdo, descricdo e difusdo dos arquivos. ROUSSEAU, Jean-
Yves; COUTURE, Carol. Os fundamentos da disciplina arquivistica. Lisboa: Dom Quixote, 1998. p.265).
2 Fazem parte de um sistema que integra as unidades.
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objeto de estudo da Arquivologia, embora a Lei ndo estabeleca este limite. Segundo Schmidt
(2015, p.19), “nossa compreensdo quanto aos objetivos da Arquivologia se efetivam,
principalmente no que cabe ao acesso a informacao contida no material de arquivo [...]".

A conducéo dos dialogos cientificos sobre a informacéo para a esfera municipal requer a
compreensdo em relacdo a posi¢cdo dos municipios brasileiros na estrutura politica nacional. A
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), expressa no Artigo 18 que a organizacao politica da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, todos autbnomos, nos termos Constitucionais.

As competéncias dos entes federativos, encontram-se no Artigo 23 do texto
Constitucional, dentre as quais pode-se destacar a de “proteger os documentos, as obras e outros
bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueologicos”. Em relagdo as competéncias especificas dos municipios, 0 Artigo 30,
indica que cabe “legislar sobre assuntos de interesse local; suplementar legislacdo federal ou
estadual no que lhe couber [...]”.

Como parte integrante da Federacdo Brasileira, 0s municipios, detentores de autonomia
politico-administrativa e financeira, ttm no Poder Legislativo, representado pelas Camaras de
Vereadores, a funcdo de legislar e fiscalizar o Poder Executivo Municipal, sem diminuir, no

entanto, o direito do cidaddo em participar ativamente da administragéo.

Conhecer as informacGes em poder do Estado permite 0 monitoramento da tomada de
decisdes pelos governantes — que afetam a vida em sociedade. O controle social mais
atento dificulta o abuso de poder e a implementagdo de politicas baseadas em
motivacdes privadas. Ao mesmo tempo, decisBes de politicas publicas tomadas com
base em informacGes amplas e de qualidade terdo resultados mais eficientes. Um
governante ndo pode tomar uma decisdo adequada sobre a alocacdo de recursos na
area de seguranca publica, por exemplo, se ndo tem disponiveis informacdes de
qualidade sobre a ocorréncia de crimes em uma regido. (CANELA; NASCIMENTO,
2009, p.12).

O controle social, apresenta-se como um dos possiveis beneficios ao cidaddo implicitos
na Lei de Acesso a Informagdo. Segundo Rousseau e Couture (1998, p.31), “assim comega um
modo de administracdo diferente, onde o documento ja ndo desempenha apenas um papel
juridico, mas constitui um instrumento de poder cujo acesso € sinal do poder do povo”.

A disponibilizacdo da informacdo contida no documento arquivistico para que 0 povo
possa apropriar-se passa, diretamente, pela forma como 0s servigos arquivisticos gerenciam 0s
documentos, desenvolvendo procedimentos e aplicando técnicas capazes de atender as
demandas dos cidaddos por informacdes. Inicialmente, pretendia-se utilizar o termo

“informagdo arquivistica” e ndo “informacdo contida no documento arquivistico”. Contudo,
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devido aos diferentes posicionamentos quanto ao uso ou ndo do termo “informagdo

arquivistica” na Arquivologia, optou-se pela substituicdo. Bellotto (2014, p.339) considera:

A expressdo “informacao arquivistica ¢ um tanto equivocada, embora tenha caido no
uso comum. O emprego do termo ja adquiriu proporcdes incontrolaveis e, portanto,
de erradicagcdo quase impossivel. Ndo temos outra expressao melhor do que
"documento de arquivo”, por enquanto, com todas as caracteristicas que lhe sdo
inerentes. Mas, a verdade é que aquele documento, aquela informacéo, a que esta no
arquivo, segue sendo o0 que era desde o momento da sua criagdo: informacdo
administrativa, juridica, financeira, econdmica, politica, técnica, cientifica, artistica
etc. N&o é arquivistica.

A Lei de Acesso a Informacéo, ao provocar mudancas nas estruturas organizacionais,
contribui para evidenciar a necessidade de investimentos financeiros e o aparelhamento com
recursos humanos e materiais dos servigos arquivisticos. Esta dissertacdo foi estruturada em
capitulos e tdpicos; no segundo capitulo, primeiro ap6s a delimitacdo do problema, sob o titulo
“Estado, Governo ¢ Administragdo Publica” trata sobre as relagdes de poder, a configuragao do
Estado brasileiro, as esferas de Governo, a evolucao gradativa dos modelos de administracdo
publica, a regionalizacdo metropolitana no Brasil e a formacdo da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte. As discussdes envolvendo as relagfes destes elementos refletem no capitulo
seguinte forma de tratamento das politicas publicas.

No terceiro capitulo “a regionalizagdo metropolitana no Brasil”, trata-se sobre a
evolucdo da populacdo urbana no Brasil e a relacdo com a industrializacéo, o conceito de regido
metropolitana e a formacdo da Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

No quarto capitulo “politicas publicas” aborda-se as relacdes de interesses e poder de
decisdo e articulacdo, a relacdo entre o poder publico e a sociedade que resultam ou ndo em
politicas publicas. Insere-se neste contexto, as discussdes sobre politicas publicas arquivisticas
e politicas publicas de informacdo com reflexos sobre o cumprimento da Lei de Acesso a
Informagéo.

No quinto capitulo “a informagao publica no Brasil: do direito ao acesso”, faz-se uma
apresentacdo relacionada ao direito de acesso, discutindo-se em seguida o contexto
internacional da Lei de Acesso a Informagcdo, a identificacdo do que se entende como a primeira
Lei e a evolucdo dos paises que adotaram legislacbes de acesso a informacéo; discute-se a
construcdo brasileira do direito de acesso a informac&o, suas relacdes com a Arquivologia, as
contribuigdes internacionais, a evolucdo gradativa das legislagdes brasileiras e a avaliacdo da
legislacdo brasileira por organismos internacionais.

No sexto capitulo “a gestao arquivistica de documentos diante da Lei de Acesso a

Informagdo”, apresenta-se a importancia da gestdo arquivistica de documentos para o pleno
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cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo no Brasil, a conceituacdo do documento de
arquivo e sua relacdo com a gestdo arquivistica de documentos. Discute-se, na evolugdo
historica da gestdo arquivistica de documentos, sua contribuicao para eficiéncia administrativa
relacionando-se as etapas de controle, uso e destina¢do dos documentos.

No sétimo capitulo “analise comparativa dos dados coletados”, faz-se analise e
comparacéo dos resultados da pesquisa em documentos e websites institucionais das prefeituras
municipais relacionados como marco empirico da pesquisa e da aplicacdo dos questionarios
“servigos arquivisticos” e “servigos de informacao ao cidadao”.

Nas consideragdes finais, aborda-se a relacdo dos dados coletados e resultados das
andlises e comparacGes da pesquisa com 0s aspectos abordados no quadro tedrico-conceitual e
0s objetivos propostos, inserindo nesse contexto a institucionalizacao dos servicos arquivisticos
e criacdo de instituicGes arquivisticas como instrumentos de apoio a eficiéncia nas atividades
de instituicbes/drgaos da administracdo publica municipal.

Para delimitag@o do problema da pesquisa entende-se que com a entrada em vigor da Lei
de Acesso a Informacdo, os Servicos de Informacédo ao Cidadao (SICs) séo institucionalizados
como instancia intermediadora realizando a analise e mediacdo das informacdes requeridas
pelos cidad&os. A garantia de manutencao desse espaco de atendimento, pela natureza de suas
atividades, depende de servigos arquivisticos suficientemente capazes de suprir as demandas
por acesso a informagéo.

Uma nova realidade é apresentada as Instituicdes e Orgdos da Administracdo Publica no
Brasil; o processo de implementacao da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) conduz a mudancas
nas rotinas, adocao de acOes e adequacéo de procedimentos que impactam, na delimitagéo desta
pesquisa, na administracdo direta de prefeituras municipais, especificamente em servigos
arquivisticos. Diante deste contexto, adota-se a seguinte questdo para esta pesquisa: Como 0s
servicos arquivisticos de prefeituras municipais da Regido Metropolitana de Belo Horizonte:
Caeté, Capim Branco, lgarapé, Lagoa Santa e Nova Unido contribuem no processo de
implementacdo da Lei de Acesso a Informag&o?

Para formulacdo dos pressupostos considera-se que o atual momento vivenciado em
administracdes publicas municipais é retratado no comentario de Barros e Rodrigues (2016,
p.16): “relatorios anuais da CGU [...] apresentam a auséncia da gestdo documental como um
gargalo a ser vencido”.

Embora possam ser reconhecidos esforgos normativos em administracfes de prefeituras

municipais da Regido Metropolitana, no escopo deste trabalho sublinha-se as de porte pequeno
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e porte médio, ndo conseguiram erradicar problemas recorrentes como a falta de profissionais
aptos a trabalharem com gestdo arquivistica de documentos, estruturas fisicas inadequadas e
insuficiéncia de investimentos em conservacao e manutencao de documentos.

Relacionam-se como pressupostos, alinhados com a pesquisa, as seguintes situacoes:

1. Embora perceba-se na Constituicdo Federal de 1988, na Lei de Arquivos (Lei n°
8.159/1991) e na Lei de Acesso a Informacéo (Lei n°® 12.527/2011) que cabe ao Poder
Publico as acOes de gestdo, guarda, preservagdo, assim como assegurar 0 acesso as
informacdes, 0s servicos arquivisticos de administracdes diretas de prefeituras
municipais da Regido Metropolitana de Belo Horizonte ainda ndo possuem estrutura
adequada para alimentar os servicos de informacdo ao cidaddo (SICs) para
atendimento dos cidadd@os quanto as demandas de acesso as informacdes;

2. Acelaboracéo dos instrumentos juridicos (leis, decretos, etc) de regulamentacao da Lei
de Acesso a Informacdo pelas administracbes de prefeituras municipais em
municipios de pequeno e médio portes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
ndo indicam a implementacéo, na pratica, dessas normativas e também a participacdo
efetiva de atores dos servigos arquivisticos;

3. O direito de acesso a informacdo, indispensavel ao exercicio da cidadania, fica
comprometido quando ndo sdo investidos, adequadamente, recursos nos Servigos
arquivisticos.

Quanto ao objetivo geral da pesquisa é identificar as atuaces de servi¢os arquivisticos
nas administracGes diretas de prefeituras municipais, de porte pequeno e de porte médio, da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte na implementacdo da Lei de Acesso a Informacéo
(LAI). O desdobramento do objetivo geral resultou nos seguintes objetivos especificos:

1. Identificar quais os servigos arquivisticos existentes em 6Orgaos das administracdes

diretas de prefeituras municipais da Regido Metropolitana de Belo Horizonte;

2. Mapear as praticas desenvolvidas em servi¢os arquivisticos da administracdo direta

de prefeituras municipais;

3. Comparar 0s servicos arquivisticos entre administracdes de prefeituras municipais da

regido metropolitana de Belo Horizonte.

Para justificativa da pesquisa entende-se que os dispositivos da Lei de Acesso a
Informacdo (LAI) tém alcance abrangente envolvendo Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Nos municipios encontram-se, administrativa e politicamente, 0s espacos

comunitarios com maior aproximacao, presenca e visibilidade para os cidad&os; é onde observa-
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se maior estreitamento das distancias entre os cidaddos e os governantes escolhidos para
representa-los. Os efeitos diretos das discussdes na esfera municipal de governo ganham
importancia para o desenvolvimento de pesquisas que evidenciem esta relagéo.

Os documentos gerados pelas acBes de 6rgdos das administracdes diretas de prefeituras
nos diversos municipios assemelham-se em relacéo as atividades-meio e fim; compartilham de
semelhancas, também, quanto as dificuldades de gerenciar o acimulo, cada vez maior, de seus
documentos produzidos e acumulados. Criar as condi¢Ges propicias de organizacdo e
manutencdo desses documentos, de forma que se possa para garantir o acesso, € um desafio em
comum enfrentado pelos administradores pablicos municipais.

Desenvolver esta pesquisa contribui para a renovacdo permanente da Arquivologia,
enquanto disciplina, independente da linha de pensamento adotada. E a oportunidade de lancar
novos olhares sobre os paradigmas de acesso, manutencédo e disponibilizacdo da informacéo
registrada, considerando neste trabalho as relagdes interdisciplinares da Arquivologia com a
Administracdo Publica, Ciéncia da Informacéo e Direito.

O entendimento da Arquivologia como disciplina é adotado por Schmidt (2015, p.19) ao
apontar: “[...] Quanto ao fundamento que sustenta a disciplina, entendemos como sendo a
representacdo fiavel do contexto de producdo/acimulo do material de arquivo, das razdes de
sua criacdo bem como seu tramite”.

Do ponto de vista empirico, a pesquisa pode apoiar 0s gestores publicos municipais na
adocdo de acdes eficientes e eficazes voltadas a atender os cidaddos conforme os dispositivos
previstos na Lei de Acesso a Informacdo. Mesmo cada administracdo em prefeitura municipal
sendo politicamente singular, existem questdes semelhantes em relacdo a producéo,
manutencdo e disponibilizacdo de informacdes que a pesquisa, ao evidenciar, contribui na busca

por solucdes.
1.1 Procedimentos metodolégicos

A escolha da metodologia como apoio ao desenvolvimento do trabalho, requer

compreender a importancia de seu emprego.

(...) 0 método é o conjunto das atividades sistematicas e racionais que, com maior
seguranga e economia, permite alcancar o objetivo — conhecimentos validos e
verdadeiros -, tracando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as
decisdes do cientista. (LAKATOS; MARCONI, 2003, p.83).
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A construcdo dos marcos teoricos foi realizada com base em revisdes de literaturas nas
areas tematicas, especialmente de Arquivologia, administracdo publica municipal, politicas
publicas e Lei de Acesso a Informacéo.

A partir do interesse inicial em realizar o trabalho na esfera municipal de governo,
considerando a atuacdo profissional em projetos de Extensdo promovidos pela Universidade
Federal de Vicosa, verificou-se em website institucional do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (http://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama) a existéncia de registros que pudessem

contribuir com a construgdo do marco empirico da pesquisa. Foi obtida a informacéo de que o
Brasil possui 5.570 municipios distribuidos pelos Estados e o Distrito Federal; conforme gréafico
seguinte o Estado de Minas Gerais possui 0 maior nimero de municipios (853) em relacdo dos

demais.

Gréfico 1 — Distribuicdo dos municipios brasileiros por Estado (junho/2018).
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Apbs estabelecer o Estado de Minas Gerais, buscou-se refinar a delimita¢do utilizando
como referéncia elementos que pudessem refletir a nivel regional e nacional a maior quantidade
de municipios. Observou-se que para a formulacdo de diversos indices apresentados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) como: densidade demogréfica, trabalho e
renda etc., consideram o nimero de habitantes como um dos elementos da composi¢do. De
posse desta informacdo, verificou-se que em Minas Gerais, a capital Belo Horizonte, é o

municipio mais populoso.


http://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama
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Fixando o municipio de Belo Horizonte como referéncia, buscou-se estabelecer algum
tipo de vinculo com outros municipios, além do fato de pertencerem ao mesmo Estado. Ao

buscar mais informac6es encontrou-se na website (https://www.cidade-brasil.com.br/regiao-

metropolitana-de-belo-horizonte.html) a informacdo de que a Regido é composta por 34

municipios, concentrando numero significativo de amostras para a pesquisa.
Considerando a ideia inicial de utilizacdo da demografia como um dos parametros,

buscou-se no website (www.google.com.br) “classificagdo dos municipios por porte

populacional” obtendo-se indicagdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
e obra sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Observando-se o material indicado, foi possivel a

obtencdo do seguinte quadro de classificacdo para os municipios:

Quadro 1 - Classificacdo dos municipios por faixas demografica.

Faixa IBGE PNAS 2004
1 Até 5.000
2 De 5.000 até 10.000 Municipios pequenos 1
3 De 10.001 até 20.000
4 De 20.001 até 50.000 Municipios pequenos 2
5 De 50.001 até 100.000 Municipios médios
6 De 100.001 até 500.000 Municipios grandes
7 Mais de 500.000 Metrépoles (acima 900.000)

Fonte: IBGE (Indicadores Sociais Municipais — 2000); PNAS/2004.

Para classificacdo dos municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte buscou-se

no website institucional do IBGE (https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/panorama) a obtencéo

de dados sobre a populacdo estimada (2017). Com os resultados, foi possivel a seguinte

quantificacéo:

Quadro 2 - Numero de municipios por faixas demograficas.

Faixa IBGE N° municipios PNAS 2004
1 Até 5.000 1
2 De 5.000 até 10.000 6 Municipios pequenos 1
3 De 10.001 até 20.000 6
4 De 20.001 até 50.000 9 Municipios pequenos 2
5 De 50.001 até 100.000 4 Municipios medios
6 De 100.001 até 500.000 6 Municipios grandes
7 Mais de 500.000 2 Metropoles (acima 900.000)

Fonte: Elaboragao propria. Dados do IBGE (Indicadores Sociais Municipais — 2000); PNAS/2004.

Considerando que as escolhas das amostras precisam representar 0 maior nimero de
municipios, que indiguem mais semelhancas entre eles, optou-se pela realizacdo da pesquisa

em municipios das faixas 1 a 5, conforme acima (quadro 2), que correspondem a municipios


https://www.cidade-brasil.com.br/regiao-metropolitana-de-belo-horizonte.html
https://www.cidade-brasil.com.br/regiao-metropolitana-de-belo-horizonte.html
http://www.google.com.br/
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/panorama
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pequenos 1, municipios pequenos 2 e municipios médios. Os gréaficos a seguir (2; 3) ilustram a
distribuicdo dos municipios em percentuais: na Regido Metropolitana de Belo Horizonte e no

Estado de Minas Gerais.

Gréfico 2: Distribuicdo municipios RMBH  Grafico 3: Distribuicdo municipios MG

RMBH Estados de MG
3%

= Pequenos e Medios = Grandes m Pequenos e Médios  ® Grandes
Fonte: Elaboracgdo propria baseado nos dados do IBGE (2018).

Observou-se que 0s municipios de porte pequeno e de porte médio correspondem a grande
maioria, tanto na Regido Metropolitana quanto no Estado de Minas Gerais. Apds a observacao,
optou-se por realizar as pesquisas em municipios pequenos e médios da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte.

Definido que a pesquisa sera realizada em municipios de porte pequeno e de porte médio,
foram encaminhados pedidos de informacdes, por meio eletrénico dos Servicos de Informacéo
ao Cidadao (e-SIC), e efetuadas verificagbes em websites institucionais das prefeituras
municipais em busca de instrumentos de regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacdo. As
respostas dos SICs e resultados das buscas em websites apontaram que 0s municipios de Capim
Branco, Caeté, Igarapé, Lagoa Santa e Nova Unido possuem legislacéo de regulamentacdo da
Lei de Acesso a Informacdo, constituindo um conjunto fechado e heterogéneo, com
singularidades locais, capaz de permitir a obtengdo de quadros demonstrativos das realidades
de acessos as informacdes junto a 6rgdos de administracdo direta de prefeituras municipais de
municipios de porte pequeno e de porte médio. Limitou-se a pesquisa aos servigos arquivisticos
relacionados a 6rgdos de administracdo direta municipal.

O estudo comparativo, de carater exploratorio, tem como instrumentos de coleta de
dados: a construcdo, aplicacdo presencial e analise de um questionario semiaberto; verificacdes
em websites institucionais e analise documental.

Entende-se que a aplicagé@o presencial do questionario justifica-se pela necessidade de

questionar diretamente os atores e ter a oportunidade de conhecer in loco as estruturas e
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funcionamentos dos servicos arquivisticos, foram realizados contatos com as prefeituras para
agendamento das visitas.

Os agendamentos para aplicacdo dos questionarios foram confirmados para 0s municipios
de Capim Branco, Lagoa Santa e Nova Uni&o.

Apos a coleta, os dados foram classificados de forma sistematica e tabulados o que
possibilitou maior clareza e organizacao desta pesquisa, traduzindo-se na elaboracdo do texto

de dissertacdo. Segundo Lakatos e Marconi (2003, p.168):

Andlise e interpretacdo sdo duas atividades distintas, mas estreitamente relacionadas
e, como processo, envolvem duas operagdes (...). 1. Analise — tentativa de evidenciar
as relacdes existentes entre o fendmeno estudado e outros fatores. Essas relacdes
podem ser estabelecidas em funcdo de suas propriedades relacionais de causa-feito,
produtor-produto, de correlagbes, de analise de contetdo (...); 2. Interpretacdo — é a
atividade intelectual que procura dar um significado mais amplo as respostas,
vinculando-as a outros conhecimentos. Em geral, a interpretacao significa a exposicao
do verdadeiro significado do material apresentado, em relacéo aos objetivos propostos
ao tema. Esclarece ndo s6 o significado do material, mas também faz ilagbes mais
amplas dos dados discutidos.

O resultado das relagcdes entre textos literarios consultados e tratamento dos dados

coletados sera materializados na elaboracéo e apresentacdo da dissertacéo.
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CAPITULO 2
ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Para que seja possivel a abordagem sobre Lei de Acesso a Informacéo (Lei Federal n°
12.527/2011), torna-se necessario entender as relacoes entre Estado, Governo e Administracdo
Publica que, diante da complexidade e tenuidade, muitas vezes conduzem a ideia de sinénimos
causando obscuridade ao entendimento das respectivas competéncias institucionais na
implementacéo de politicas publicas, trazidas em forma de a¢des, ou ndo agdes, de um Estado.

A compreensdo dos avangos ou retrocessos da liberdade de acesso a informacao no Brasil
passa pelo entendimento do papel exercido pelo Estado, a forma de governo e o0 modelo de
administracdo publica implementado.

Neste trabalho, tendo como campo empirico a administragdo publica municipal, o
pensamento sobre burocracia de Max Weber® se faz presente em relacio ao funcionamento do
Estado e a gestdo dos servicos publicos nas prefeituras municipais.

O conceito de Estado assume diversas formas de ser apresentado; sobre este ponto,
Bresser-Pereira (1995, p.5) faz uma longa exposicdo em sua obra, exemplificando diversas
associagdes do termo.

O conceito de Estado é impreciso na ciéncia politica. E comum confundir-se Estado
com Governo, com Estado-nacao ou pais, e mesmo com regime politico como sistema
econdmico. Na tradi¢do anglo-saxd, fala-se em governo e ndo em Estado. Desta forma,
perde-se a distingdo entre governo e Estado, o primeiro entendido como a clpula
politico-administrativa do segundo. Na tradicdo europeia, o Estado é frequentemente
identificado ao Estado-nacéo, ou seja, ao pais. Expressdes como “Estado liberal” ou
“Estado burocratico” sdo normalmente uma indica¢do que a palavra “Estado” esta
sendo utilizada como sindnimo de regime politico. Finalmente, expressfes do tipo
“Estado capitalista” ou “Estado socialista” identificam o Estado com um sistema
econdmico. E valido utilizar expressdes como essas quando desejamos definir o tipo
de Estado predominante em diferentes tipos de regimes politicos e modos de
producdo. Nesse caso, ndo estamos confundindo o Estado com o regime politico ou
com o sistema econdmico, mas simplesmente dizendo que o Estado em uma
democracia sera diferente de um Estado em um regime autoritario ou que o Estado no
capitalismo ¢ diverso do Estado no feudalismo ou no estatismo.

Corroborando com a existéncia de dificuldades em conceituar Estado e utilizando-se de
diversas formas ou de diversas areas como ponto de observacdo, Meirelles, Burle Filho e Burle

(2016, p.64), atuando no campo do Direito Administrativo Brasileiro esclarecem que:

3 Maximilian Carl Emil Weber ou, simplesmente, Max Weber (1864-1920) , soci6logo e jurista alemédo que
introduziu as bases do modelo burocrético de administracdo. E considerado o principal representando da chamada
escola estruturalista da Administracdo. Os fundamentos das burocracias na autoridade racional-legal, ver
MAXIMIANO, Antonio Cesar Amaru. Introducdo a Administracdo. — ed. compacta. -1%ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008.p.26.
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O conceito de Estado varia segundo o angulo em que é considerado. Do ponto de vista
sociologico é corporacdo territorial dotado de um poder de mando originario [...]; sob
0 aspecto politico, é a comunidade de homens, fixada sobre um territério [...]; sob o
prisma constitucional, é a pessoa juridica territorial soberana [...].

Embora o conceito de Estado ndo seja universal, é importante notar no esclarecimento
dos autores a presenca dos elementos povo, governo (apresentado como poder) e territorio, sob
0S quais outros conceitos podem apoiar-se.

Em narrativa sobre a concentracdo de capital, Bourdieu (2008, p.97) constréi o
pensamento do Estado Burocrético apoiado na ideia de poder. Segundo o autor,

Antecipando os resultados da analise, e modificando a célebre formula de Max Weber
(“O Estado ¢ uma comunidade humana que reivindica com sucesso o monopolio do
uso legitimo da violéncia fisica em um territorio determinado”), eu diria que o Estado
é um X (a ser determinado) que reivindica com sucesso 0 monopo6lio do uso legitimo
da violéncia fisica e simbdlica em um territério determinado e sobre o conjunto da
populacédo correspondente.

Continuando o desenvolvimento de seu pensamento, Bourdieu (2008, p.99) afirma que

O Estado é resultado de um processo de concentracdo de diferentes tipos de capital,
capital de forca fisica ou de instrumentos de coergdo (exército, policia), capital
econdbmico, capital cultural, ou melhor, de informacdo, capital simbdlico,
concentragdo que, enquanto tal, constitui o Estado como detentor de uma espécie de
metacapital, com poder sobre 0s outros tipos de capital e sobre seus detentores.

Na exposi¢do do autor, o poder do Estado € apresentado como resultado da concentracao
de diversos capitais, ou seja, um Estado capitalista. Embora represente a coletividade, limita-se
apenas em si mesmo, ou seja, 0 Estado tem seus limites estabelecidos pelo préprio Estado,
soberano em seu territdrio, regulador das relacdes na sociedade, agindo em prol da manutencéo
de seu poder.

Ao incluir informagdo como capital, o autor chama atencdo da importancia deste
“insumo” para 0 Estado, emergindo-se a responsabilidade pelo desenvolvimento de
mecanismos e procedimentos que permitam dispor enquanto necessario. Para que possa por em
pratica suas acGes de manutencdo e disponibilizacdo da informagdo, o Estado age por
intermédio de um de seus elementos, o Governo, que Meirelles, Burle Filho e Burle (2016,
p.64) traduzem como “0 elemento condutor do Estado, que detém e exerce o poder absoluto de
autodeterminacdo e auto-organizag¢do emanado do Povo”.

Embora ndo haja registro da discordancia sobre a concentragdo, Mendel (2009, p.4)
apresenta uma outra perspectiva sobre a importancia da informacdo, estabelecendo uma relagéo

direta do acesso entre dois elementos do Estado: Governo e Povo.

A informacdo é um fundamento essencial da democracia em todos os niveis. Em
sentido mais genérico, a democracia gira em torno da capacidade dos individuos de
participar de modo efetivo da tomada de decisBes que os afeta. As sociedades
democraticas dispdem de ampla gama de mecanismos participativos, desde elei¢des
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regulares até érgaos de vigilancia mantidos pelos cidadaos, por exemplo, nas areas de
educagcdo publica e servigos de salde, e até mecanismos para a apreciacdo de projetos
de politicas, leis ou programas de desenvolvimento. A participacdo efetiva em todos
esses niveis depende, de maneira razoavelmente 6bvia, do acesso a informacéo,
inclusive de informacdes mantidas por 6rgdos publicos. Uma eleicdo ndo é mero
concurso de beleza politico. Para que as elei¢des cumpram sua devida fun¢do (descrita
na lei internacional como a garantia de que “a vontade do povo seja a base da
autoridade do governo”, o eleitorado precisa ter acesso a informacdo. O mesmo se
aplica a outras formas de participago. E dificil, por exemplo, oferecer contribuigdes
Uteis ao processo de elaboragdo de politicas publicas sem ter acesso ao raciocinio dos
rumos das politicas no ambito do governo, por exemplo sob forma de pré-projeto, bem
como as informagdes que deram sustentagdo a esse raciocinio.

A participacdo, por meio do acesso a informacdo, s6 € possivel em sociedades
democréticas* onde o cidaddo tem a liberdade de expressdo e de informagdo. Neste sentido, é
importante buscar compreender a participacdo do Estado, por intermédio de seu elemento
Governo, definido por Pasquino (1998, p.553) como:

Conjunto de pessoas que exercem o poder politico e que determinam a orientagéo
politica de uma determinada sociedade. E preciso, porém, acrescentar que o poder de
governo, sendo habitualmente institucionalizado, sobretudo na sociedade moderna,
estd normalmente associado a nocdo de Estado. Por consequéncia, pela expressao
“governantes” se entende o conjunto de pessoas que governam o Estado e pela de
“governados”, o grupo de pessoas que estdo sujeitos ao poder do Governo na esfera
estatal.

Na definicdo do autor, é possivel identificar as relacdes existentes na configuracdo do
Estado e a exposicdo do Governo como o elemento politico de sua composicéo. As relacdes
indissociaveis de poder e subordinacdo, na relacdo entre governantes e governados, sdo
evidenciadas. Além do conjunto de pessoas, Governo indica a complexidade nas relacGes
institucionais que, segundo Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p.68), “(...) ¢ o conjunto de
Poderes e Orgdos constitucionais; em sentido material, é o complexo de funcdes estatais
basicas; em sentido operacional, ¢ a condugdo politica dos negocios publicos.”. Trata-se da
conducéo politica do Estado, definindo suas diretrizes, por meio das atividades exercidas pelos
Orgaos.

Os conceitos de Estado e Governo, embora em algumas situacdes muito proximos, no
Brasil, assumem caracteristicas distintas; da mesma forma, ndo devem ser confundidos com
Administracdo Publica cuja funcdo, em seu sentido especifico, € realizar de forma concreta as
diretrizes tracadas pelo Governo. Em sentido abrangente, Ferrari (1998, p.10), ndo distante do
pensamento de Meireles, Burle Filho e Burle (2016), pontua Administragdo Ptblica como “[...]
0 conjunto de atividades diretamente destinadas a execucdo concreta das tarefas ou

incumbéncias consideradas de interesse publico ou comum, numa coletividade ou numa

4 Sociedades em que haja participacdo como um todo na alternancia de poder.
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organizagao estatal”; trata-se da execugdo das atividades administrativas de acordo com as
competéncias institucionalmente atribuidas.

Administracdo Publica — indica o conjunto das atividades diretamente destinadas a
realizacdo concreta das atividades ou competéncias consideradas de interesse publico
ou comum, em uma coletividade ou em uma organizacdo estatal. Suas acOes
compreendem as atividades de governo, relacionadas com os poderes de deciséo e
comando e com o auxilio imediato ao exercicio do governo, assim como as realizacdes
voltadas para a consecugdo dos objetivos publicos, definidos por lei e por atos do
governo (PASTORI, 1999, p.10).

Na mesma perspectiva de administracdo publica como instrumento do Governo,

Meirelles, Burle Filho e Burle (2016, p.68), ampliam o conceito e abrangem todas as estruturas.

Em sentido formal, é o conjunto de 6rgdos instituidos para consecucgdo dos objetivos
do Governo; em sentido material € o conjunto de fungdes necessarias aos servigos
publicos; (...). Numa visdo global, a Administragdo é, pois, todo o aparelhamento do
Estado preordenado & realizacéo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas.

Os conceitos de Administracdo Publica apresentados indicam subordinacdo do
administrador pablico, no exercicio das competéncias atribuidas ao cargo que ocupa, as leis
vigentes obrigando-o ao fiel cumprimento. E um principio que a0 mesmo tempo em que é um
limite a atuacdo do Poder Publico, considerando que atua com base na lei, também é uma
garantia para os administrados que s6 devem cumprir as exigéncias do Estado se estiverem
previstas em lei. A prestacdo dos servi¢os, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988 (Art.
37), estdo vinculados a principios que os administradores ndo podem se distanciar.

Embora existam outros, os principios basicos que regem as praticas administrativas sao:
moralidade, impessoalidade, eficiéncia, legalidade e publicidade. Este rol do artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988 é uma referéncia; os Estados podem criar outros principios
qguando da elaboracdo de suas Constituices, assim como os Municipios e o Distrito Federal
que tém a possibilidade quando da elaboracédo de suas respectivas leis organicas.

a) Principio da moralidade —a Administracdo tem de atuar com moralidade, isto €, de acordo
com a lei;

b) Principio da impessoalidade — conduz a Administracdo para manter-se huma posicao
neutra em relacdo aos administrados, proibindo-se discriminagfes gratuitas. A
Administracdo deve servir a todos, sem preferéncia ou aversdes pessoais ou partidarias;

c¢) Principio da eficiéncia — inserido no rol de principios béasicos por meio da Emenda
Constitucional n°® 19/98, se traduz em presteza, rendimento funcional, responsabilidade no
cumprimento dos deveres, imposto a todo agente publico. Tem por objetivo a obtencdo de

resultados satisfatorios no exercicio do servigo publico.
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d) Principio da legalidade — diz respeito a submissdo do administrador publico obrigando-o
ao cumprimento dos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, ndo podendo deles
se afastar sob pena de praticar um ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal.

e) Principio da publicidade — determina a divulgacao oficial dos atos e fatos administrativos
para que o publico tenha conhecimento de seu teor e assim dar inicio a seus efeitos externos.

A publicidade impde a divulgacdo oficial dos atos, processos e contratos para
conhecimento publico. Vinculado a isto, todo cidaddo tem direito de conhecer as informacdes
que a Administragdo possua a seu respeito, assim como as que dizem respeito ao bem-estar da
coletividade.

A Administracdo Publica, ao publicizar suas agdes, bem como suas consequéncias,
garante a sociedade civil o livre acesso a elas. “O direito a informagéo transforma, ao
menos teoricamente, o territorio administrativo em territério partilhado, em espaco de
comunicagdo”. (JARDIM, 1999, p.71).

Embora haja uma ligacdo indissociavel entre os principios basicos, pela natureza do
trabalho que se desenvolve, os principios da legalidade e publicidade sdo objeto de maior
atencdo no momento que se discute a Lei de Acesso a Informac&o.

Em sintese, para melhor compreensédo da aplicacdo dos principios, a figura 1 apresenta o

Estado com os elementos que o compdem o Estado.

Figura 1: Elementos do Estado
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Fonte: adaptado de Meirelles (2016, p.64)

A ilustracdo acima, figura 1, explicita ndo apenas a composicao do Estado no Brasil mas,

sobretudo, aponta a existéncia de disting&o entre Governo e Administragio Publica. E possivel
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observar que Governo corresponde a parte politica, representativa, enquanto Administracao
Publica relaciona-se ao executor das acdes ou atividades de interesse publico.

2.1 Administracgéo publica no Brasil: do patrimonialismo ao gerencialismo

A Administragdo Publica abrange um vasto campo do processo administrativo do Estado,
evidenciando a importancia da compreensdo de sua evolugéo, cujos reflexos atingem as
organizacfes governamentais e 0s agentes publicos. Pontuar o inicio de cada modelo da
administracdo publica é possivel quando se toma como referéncia as reformas administrativas.

No Brasil, basicamente trés modelos sucessivos de administracdo publica sao
apresentados a partir de 1808 com inicio do periodo Monéarquico. O chamado modelo
patrimonialista no Brasil, tem como referéncia a vinda da familia real; antes desse momento,
era considerada uma terra do rei na qual alguns administradores, em nome do monarca,
exerciam essa atividade, mas sem autonomia politica. Mesmo ap06s a Independéncia do Brasil,
0 modelo permaneceu até o ano de 1936 quando, no governo de Getulio Vargas, é
implementada a primeira reforma burocrética dando inicio a um novo modelo de administragdo
publica. Embora possam haver excecdes, percebe-se que inicialmente, mesmo com a mudanca
na forma de governo, o modelo patrimonialista “permaneceu” em destaque por um longo
periodo.

O segundo modelo, chamado burocratico, iniciado com a primeira Reforma do Estado em
1936, pressionado pela crise do Estado nos anos 80 e a globalizacdo da economia, da lugar ao
modelo gerencial que tem como ponto de partida a Reforma de 1995 durante o governo

Fernando Henrique Cardoso®.

Do ponto de vista administrativo, o Estado sera patrimonial até os anos 1930,
prevalecendo, entdo, a confusdo intrinseca ou inerente ao patrimonialismo entre o
patriménio publico e o privado. Nos anos 1930 comeca a Reforma Burocréatica ou do
servigo publico. A administracdo passa a ser burocratica ou weberiana, preocupada
principalmente com a efetividade da acdo publica. A partir de 1995, quando comeca
a Reforma gerencial ou da Gestdo Publica, a administracdo assume carater
crescentemente, gerencial na medida em que o critério da eficiéncia torna-se decisivo.
A estas formas de Estado correspondem formas de burocracia: patrimonial, weberiana
e gerencial, as duas ultimas podendo ser consideradas “modernas”, mas a weberiana
esta ainda preocupada com a racionalidade formal da organizacgéo e com a efetividade
de suas normas e regulamentos, enquanto que a gerencial j& esta voltada para a
realizacdo eficiente das tarefas, ou seja, para a reducdo dos custos e 0 aumento da
qualidade dos servigos, independentemente das normas e rotinas, que continuam
necessarias, mas sdo flexibilizadas. (BRESSER-PEREIRA, 2007, p.12).

5 Fernando Henrique Cardoso foi Presidente do Brasil durante o periodo de 1995 a 2002.
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Embora utilize-se de uma divisdo em periodos como referéncia para a passagem de um
modelo de administragcdo publica para outro, ndo é possivel identificar uma ruptura por
completo em relacéo as praticas de modelos anteriores; podem ser observadas no modelo atual
uma espécie de heranca, adequando-se de acordo com as novas realidades.

A Administracdo Publica brasileira passa por mudancas, renovando-se constantemente,
para adequar-se as novas exigéncias impostas pelo ritmo acelerado das transformacgdes nos

tempos atuais, pressionada pela chamada globalizacdo® e novas necessidades da sociedade.

A reforma do aparelho do Estado ndo pode ser concebida fora da perspectiva de
redefinicdo do papel do Estado e, portanto, pressupde o reconhecimento prévio das
modificacdes observadas em suas atribuicBes ao longo do tempo. Desta forma,
partindo-se de uma perspectiva historica, verificamos que a administracdo publica —
cujos principios e caracteristicas ndo devem ser confundidos com os da administracéo
das empresas privadas — evoluiu através de trés modelos bésicos: a administracdo
publica patrimonialista, a burocrética e a gerencial. Estas trés formas se sucedem no
tempo, sem que, no entanto, qualquer uma delas seja inteiramente abandonada.
(MARE, 1995, p.14-15).

A importancia da manutencdo de algumas praticas de modelos anteriores traz ao modelo
vigente a ideia de aprimoramento. Todavia, deve-se ter especial atenc¢ao para que nao se adotem
praticas que contrapdem as razbes de adocdo do novo modelo de administracdo publica.

As evoluc6es dos modelos ndo significaram rupturas, por completo, com algumas préaticas
de modelos anteriores; tratam-se de melhoramentos e adaptacdes compativeis as novas

realidades da sociedade. Segundo Torres (2004, p.141),

Quando mais adiante falarmos em modelos patrimonialista, burocratico e gerencial
de administra¢do publica no Brasil, estaremos utilizando essas categorias mais por
clareza e utilidade didaticas. Lembremos que a manifestacdo concreta desses
conceitos em contextos histéricos determinados representa uma infinidade de
situacdes que ndo se coadunam com a pureza encontrada nos esquemas conceituais.

Para melhor compreensdo da observacdo do autor, € preciso recorrer aos modelos

separadamente.
2.1.1 O modelo patrimonialista

O modelo de administracdo publica patrimonialista tem como caracteristica marcante a
apropriacdo do patriménio publico pelo governante. Neste modelo, o Estado funciona como
uma espécie de extensdo do poder do soberano, o qual se utiliza dos bens publicos em seu

proprio beneficio, ndo fazendo-se distingdo entre o bem publico e a propriedade privada.

¢ Provocou modificacdes no papel do Estado; as intervencdes buscam possibilitar maior competitividade das
economias nacionais em escala global. Ver, BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Administragdo publica gerencial:
estratégia e estrutura para um novo Estado. Brasilia: MARE/ENAP, 1996.p.1.
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Para Torres (2004, p.144), o patrimonialismo

é utilizado para caracterizar formas de dominacéo politica tradicional em que néo ha
separacdo visivel entre as esferas publica e privada, em que esses dois dominios se
misturam na concepgdo do governante, que entende e controla o Estado como se fosse
uma extensdo do seu préprio dominio privado.

Uma das razdes para o patrimonialismo brasileiro pode ser encontrada na prépria
formacgédo do Estado antes da constituicdo de uma sociedade. O Estado aparece como uma

unidade, sem divisdes, funcionando como um todo, integrando-se ao individuo soberano.

O Estado pode preceder a sociedade, exercendo enquanto essa ndo se forma, o papel
de sujeito do acontecer historico, como aconteceu no Brasil. Em nosso pais, o Estado
foi uma espécie de artefato sociolégico, montado sobre o nosso territdrio, para
coonestar’ e tornar possivel o exercicio do poder pela antiga classe dominante [...].
Hoje, ja existe no Brasil uma sociedade, e esse fato inédito funda historicamente a
nacdo brasileira. (GUERREIRA RAMOS apud BRESSER-PEREIRA, 2010, p.121).

A proclamacdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, Decreto n® 1, de 15 de
novembro de 1889, trouxe mudancas mas, a administracdo publica herdada do Império ndo
promoveu a ruptura com o modelo patrimonialista, embora seja percebido avang¢o na autonomia
que os estados passam a desfrutar criando seus governos, camara legislativas e constituicdes.

A méo de obra ndo absorvida pelos novos mercados, é incorporada ao servigo publico
formando uma casta de remanescentes da corte e herdeiros de oligarquias contribuindo para a

perpetuagdo patrimonialista sob o “manto” da administracdo publica brasileira.

2.1.2 O modelo burocratico

No Brasil, surge da necessidade de distin¢do clara entre o publico e o privado, entre o
politico e os administrados publicos. Sua melhor definicdo de administragdo burocratica vem
dos estudos de Max Weber (1864-1920) sobre as organizacGes formais, identificando-lhes
caracteristicas comuns. Suas observacdes indicam as leis escritas como base das organizacoes;
por estes instrumentos se definiria, antecipadamente, como as organizagdes iriam funcionar.

Para combater o nepotismo e empreguismo, atribuidos ao patrimonialismo, a
administracdo publica burocrética utiliza-se dos principios de um servico profissional e de um
sistema administrativo impessoal, formal e racional. Sua implementacdo, visando a construcao
das instituicbes de um Brasil moderno, capitalista, industrial e urbano teve inicio em 1938 com
a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) — Decreto-Lei n°® 579,
de 30 de julho de 1938 -, cujos objetivos concentravam-se em recrutar e formar uma burocracia

profissionalizada, além da misséo de eliminar os obstaculos ao desenvolvimento econémico e

’ Dar aparéncia honesta, honrada a.
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social. A acdo administrativa do DASP introduziu trés elementos considerados modernizadores
em relacdo ao funcionalismo publico: ingresso mediante concurso, promogao conforme o
mérito e ascensdo mediante carreira. De forma mais objetiva, o DASP, além de fornecer
elementos para melhoria da maquina publica, assessorava a Presidéncia da Republica nas
questdes técnicas, inclusive econdmicas.

Embora tenham sido observados instrumentos importantes, tais como a adogdo do
concurso publico e do treinamento sistematico, ndo se chegou a concretizar efetivamente uma
politica de recursos humanos capaz de responder as necessidades do Estado.

O modelo burocrético comeca a encontrar dificuldades & medida que o Estado amplia sua
atuacdo para além da manutencdo da ordem e administrar a justica, a garantir os contatos e a

propriedade.

Na medida porém, que o Estado assumia a responsabilidade pela defesa dos direitos
sociais e crescia em dimenséo, foi-se percebendo que os custos dessa defesa podiam
ser mais altos que os beneficios do controle. Por isso, neste século as praticas
burocraticas vém sendo substituidas por um novo tipo de administracéo [...]. (MARE,
1995, p.14).

Como tentativa de melhoria na administracdo publica burocratica, modelo entéo vigente
no Brasil, cria-se a Comisséo de Simplificacdo Burocratica (COSB) — Decreto n° 39.510, de 4
de julho de 1956 — durante o Governo Juscelino Kubitschek. Em seu Regimento, aprovado pelo
Decreto n°® 39.605, de 16 de julho de 1956, (Art.17) estabelece: “Nas propostas relativas a
atividades de administracao geral, ter-se-a em vista: [...] b) adotar um sistema de arquivamento
que permita a pronta identificacdo e localizacdo dos papéis; [...]; d) informacGes, controle do
andamento dos processos e funcionamento mais dilatado do expediente de protocolo; [...]”.
Entende-se que a relacdo do controle de documentos com a melhoria na prestacdo dos servicos
publicos tenha sido identificada, transparecendo que a administracdo burocratica sofre 0s

efeitos da grande producédo de documentos.

Sob o0 modelo juridico-representativo de Estado, a informacgédo documentaria comegou
a crescer e acumular-se como acompanhamento da legitimacgéo dos atos do governo,
instrumento de controle e regulacdo da populacdo, além de base do célculo
antecipador do desempenho das a¢des do Estado sobre a populacdo. (JARDIM, 1999,
p.17).

A primeira tentativa de implementar, no Brasil, um novo modelo capaz de suceder a
administracdo burocratica encontra-se no Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
promovia uma radical descentralizacdo da administracdo publica brasileira sinalizando para a
necessidade de superacdo da rigidez burocratica. Como principais caracteristicas do

Instrumento, pode-se citar:
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a) Instituicdo dos principios fundamentais da Administragdo Puablica: Planejamento,
Coordenacéo, Descentralizacdo, Delegacdo de Competéncia e Controle;
b) Expansdo das Empresas Estatais (Sociedade de Economia Mista e Empresas Publicas);

¢) Reorganizacdo administrativa (criacdo de Ministérios).

Com a redemocratizagéo, da qual resultou a Constituicdo de 1988, foram consagrados
varios principios e direitos que, mais tarde, passaram a ser vistos como entraves a modernizagédo
do aparato governamental, ao controle da inflacdo e a inauguracdo de um novo Estado que
substituisse o Estado Desenvolvimentista marcante da Era Vargas. Embora considerado avango
em relacdo ao modelo patrimonialista, a administracdo burocratica, segundo Bresser-Pereira
(1996, p.5) “a administra¢do burocratica ¢ lenta, cara, auto-referida, pouco ou nada orientada

para o atendimento das demandas dos cidadaos.”

2.1.3 O modelo gerencial

Surgido como uma das consequéncias da ampliacdo do Estado em seu papel social e
econdmico, o modelo de administracdo publica gerencial € motivado pela busca de meios mais
eficientes, rapidos e menos onerosos capazes de enfrentar a crise fiscal e aprimorar a atuacéo
do Estado; como estratégia para reduzir custos e tornar mais eficiente a administracdo dos
servicos que cabiam ao Estado; como instrumento de protecdo ao patriménio publico; e em
resposta a insatisfacdo em relacdo a administracdo publica burocrética cuja estratégia tem como
base o controle hierarquico e formalista ou legal sobre os procedimentos. Embora a proposta
do modelo gerencial possa significar avancos para o atendimento das novas demandas na
administracdo publica, o0 modelo burocratico ndo é abandonado por completo.

Ao atuar sobre os resultados, o0 modelo gerencial propde-se a reduzir custos e tornar a
administracdo publica mais eficiente em sua fiscalizacdo. Secchi (2009, p.354), referindo-se ao
gerencialismo afirma que “[...] administracdo publica gerencial ou nova gestdo publica (new
public management) é um modelo normativo pds-burocratico para a estruturacao e a gestdo da

administracao publica baseado em valores de eficiéncia, eficacia e competitividade.”.

A administragdo publica gerencial constitui um avanco e até um certo ponto um
rompimento com a administracdo burocrética. Isto ndo significa, entretanto, que negue
todos os seus principios. Pelo contrario, a administracdo publica gerencial estd
apoiada na anterior, da qual conserva, embora flexibilizando, alguns dos seus
principios fundamentais, com a admissdo segundo rigido critério de meérito, a
existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneracdo, as carreiras, a
avaliacdo constante de desempenho, o treinamento sistematico. A diferenca
fundamental esta na forma de controle, que deixa de basear-se nos processos para
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concentrar-se nos resultados, e ndo na rigorosa profissionalizagcdo da administracéo
publica, que continua um principio fundamental. (MARE, 1995, p.16).

A administracdo publica gerencial assume caracteristicas que ddo maior autonomia e
agilidade na prestacdo de servicos publicos, resultado do redirecionamento de estratégias em
relacdo ao modelo burocratico. Propaga um conjunto de mudancas deliberadas de estruturas e
processos nas organizagdes do setor publico para obtencdo de melhores desempenhos; para
estruturacdo e 0 gerenciamento da maquina publica baseia-se em principios e diretrizes de
eficiéncia, eficacia e competitividade, elementos mais perceptiveis na gestdo de organizacdes

privadas.

Algumas caracteristicas basicas definem a administragio publica gerencial. E
orientada para o cidaddo e para a obtencdo de resultados; pressupde que os politicos
e os funcionérios publicos sdo merecedores de um grau real ainda que limitado de
confianga; como estratégia, serve-se da descentralizagdo e do incentivo a criatividade
e a inovacdo; o instrumento mediante o qual se faz o controle sobre os 6rgéos
descentralizados é o contrato de gestdo. (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.10).

As préticas dessas caracteristicas sdo necessarias para que se proceda ao controle dos
resultados, de forma descentralizada, em uma administracdo publica em gue os funcionarios
publicos atuam por delegacdo; o gestor publico passa a ter liberdade de escolher os meios mais
apropriados ao cumprimento das metas acordadas, ao invés de fixar metas e procedimentos em
lei. Marco na concretizacdo do modelo de administracdo publica gerencial no Brasil, o Plano
de Reforma do Aparelho do Estado, lancado durante o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso em 1995, baseia-se no conceito de administragdo publica como “todo
aparelho do Estado pré-ordenado a realizacdo de seus servicos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas.”.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995, p.12) estabelece:

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel
do Estado, que deixa de ser responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e
social pela via de producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na fungdo de
promotor e regulador desse desenvolvimento. No plano econdmico o Estado é
essencialmente um instrumento de transferéncias de renda, que se torna necessario
dada a existéncia de bens publicos e de economias externas, que limitam a capacidade
de alocacdo de recursos do mercado. Para realizar essa funcdo redistribuidora ou
realocadora o Estado coleta impostos e 0s destina aos objetivos classicos de garantia
da ordem interna e da seguranca externa, aos objetivos sociais de maior justica ou
igualdade, e aos objetivos econ6micos de estabilizacdo e desenvolvimento. Para
realizar esses dois Ultimos objetivos, que se tornam centrais neste século, o Estado
tendeu a assumir fungdes diretas de execucdo. As distorcdes e ineficiéncias que dai
resultaram deixaram claro, entretanto, que reformar o Estado significa transferir para
0 setor privado as atividades que podem ser controladas pelo mercado. Dai a
generalizacdo dos processos de privatizacdo de empresas estatais. Neste plano,
entretanto, salientamos um outro processo tdo importante quanto, € que no entanto
ndo esta tdo claro: a descentralizacdo para o setor publico ndo-estatal da execucdo de
servigos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser subsidiados
pelo Estado, como é o caso dos servicos de educacdo, salde, cultura e pesquisa
cientifica.
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De acordo com o explicitado, percebem-se mudancas diretas na maneira de agir do
Estado, assumindo as funcdes de fiscalizagéo e regulacdo das atividades nédo exclusivas. O
Estado passa a atuar nos resultados dos processos, direcionando as a¢des nas perspectivas de
Gestor. O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (p.45) lista seus objetivos globais:

1. Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de governar
com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servicos do Estado para o
atendimento dos cidad&os;

2. Limitar a acdo do Estado aquelas funcbes que lhe sdo prdéprias, reservando, em
principio, os servicos nao-exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal, e a
producdo de bens e servicos para 0 mercado ara iniciativa privada;

3. Transferir da Unido para os estados e municipios as acdes de carater local: s6 em casos
de emergéncia cabe a acao direta da Uniao;

4. Transferir parcialmente da Unido para os estados as a¢cdes de carater regional, de forma
a permitir uma maior parceria entre os estados e a Uniéo.

Dentre outras medidas, com a reforma do Estado criaram-se as organizagdes sociais € as
agéncias reguladoras, investiu-se em capacitacdo e na criacdo de carreiras gerenciais, na
disseminacdo dos principios da gestdo por resultados, na criacdo de contratos de gestdo e
acordos de resultados etc. Embora se possa reconhecer os avangos, os resultados ndo foram
uniformes ou completos e ainda geraram consequéncias como autonomizagdo gerada pela

proliferacdo de organizagGes e desconexdo entre politicas.

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos principios da confianca e
da descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestéo, horizontalizagéo de
estruturas, descentralizacdo de funcdes, incentivos a criatividade. Contrapde-se a
ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional. (MARE, 1995,
p.17).

A emergente definicdo de novos conjuntos de regras, mecanismos € Processos que
viabilizem a coordenacdo de atores e interesses na implementacado de politicas publicas capazes
de atender aos interesses coletivos, justifica-se nas mudancas dos proprios interesses coletivos
que exigem uma administragdo publica mais dinamica, capaz de se “reinventar”, adquirindo
caracteristicas cada vez mais eficientes.

Observa-se, pelas caracteristicas de cada modelo de administragdo publica, que no
modelo gerencial é onde depositam-se as condi¢Ges mais favoraveis para a implementacdo da
Lei de Acesso a Informacdo. A diminuicdo da verticalizagdo administrativa e a

descentralizacdo, com reflexos sobre a esfera municipal, permite maior aproximacéo do cidad&o



38

com a administracdo publica proporcionando, de certa forma, maior agilidade e precisdo na
obtencéo de informagdes.

2.2 Administracéo puablica municipal na organizaco federativa brasileira

A compreensdo sobre a administracdo publica municipal passa, necessariamente, pelo
conhecimento das estruturas e recursos locais em meio a um sistema governamental complexo.
A Lei Organica® do Municipio de Rio Bonito (1990, Art.53) define administracio publica
municipal como “o conjunto de Orgdos institucionais, materiais, financeiros ¢ humanos
destinados a execuc¢do das decisdes do governo local”.

A defini¢do, ao mencionar “governo local” deixa transparecer a existéncia de governos
ndo locais, ou seja, existe uma estrutura governamental onde a administracdo publica municipal
é inserida. A Constituicdo Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988, estabelece que a
Republica Federativa do Brasil é constituida pela unido indissoltvel dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. A integracdo dos municipios como ente federado autbnomo consta
nos artigos 1° e 18 enquanto as competéncias sdo expressas nos artigos 29, 29-A e 30 do texto
Constitucional. Afasta-se, no sistema federativo, a ideia de hierarquia entre as esferas de poder;
encontram-se todas em idéntico patamar e desempenhando, com autonomia, as competéncias
que lhes foram outorgadas, em carater exclusivo, privativo, concorrente ou comum, pela

Constituicdo. Sobre a organizacao federativa, Torres (2004, p.125-126) esclarece:

O Estado federal, termo que deriva do latim fides (fé, crenga), levando a idéia de
pacto, alianca, € uma criacdo da Constituicdo norte-americana de 1787. Ao contrario
dos Estados unitarios, os Estados federais se organizam com mais de um nivel de
governo autdnomo. No caso brasileiro, temos trés nives que se articulam, todos com
autonomia politica, fontes préprias de arrecadacdo e distribuicdo de competéncias
previstas na Constitui¢do Federal de 1988. Assim, a idéia implicita do federalismo é
uma relagdo articulada e harmoniosa entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, todos cooperando e combinando esfor¢os para, de maneira
descentralizada, prestar servigos publicos, garantir a ordem social e atender as mais

variadas necessidades da populacéo.
Os niveis mencionados pelo autor, federal, estadual e municipal encontram na
Constituicdo Federal de 1988 o principal elo entre os entes. Embora tenha-se a ideia de uma

relacdo harmoniosa, ndo se descarta a concorréncia disciplinada por lei. Sobre a questéo

federativa e descentralizacdo, Abrdcio (2010, p.46) destaca:

O principal mote do novo federalismo inaugurado pela Constituicdo de 1988 foi a
descentralizagdo. Processo que significa ndo sé passar recursos e poder aos governos
subnacionais, mas, principalmente tinha como palavra de ordem a municipalizagéo.

8 Cada municipio tem sua lei organica propria que define a sua organizagao politica; é a lei maior do municipio
ou do Distrito Federal. Esta sob dupla subordinac&o: pela Constituicdo Federal e pela Constituicdo Estadual.
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Nessa linha, o Brasil se tornou uma das pouquissimas federaces do mundo a dar
status de ente federativo aos municipios.

A municipalizacdo no Brasil, considerando as dimensdes territoriais, torna-se uma
maneira de permitir que os cidaddos participem de forma mais direta nas decisfes do governo.
O municipio é o ente federado mais proximo e que mais interfere na rotina do cidado.

O municipio, enquanto entidade politico-juridica autbnoma, surge com a Constitui¢ao de
1891 como requisito para uma sociedade livre, embora ndo apresentasse uma proposta de nacao
ou de interdependéncia entre as partes. Em seu artigo 68 esta Constituicdo expressa: “Os
Estados organizar-se-hdo de férma que fique assegurada a autonomia dos municipios, em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse”.

A Constituicdo de 1988 (Art.18) estabelece: “A organizac¢do politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢do.”. Isto significa que os municipios

possuem Lei Organica que define a organizacdo politica, mas limitada a Constituicdo Federal.

A criacdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por
lei estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢des dos Municipios
envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. (BRASIL, CF/88, Art.18 § 4°).

Ao incluir os municipios como entes federados, a Constituicdo Federal de 1988 atribui
protecdo quanto a edicdo de atos normativos pela Unido e estados que repercutam
negativamente na autonomia municipal. Seus parametros limitadores somente poderdo ser
fixados pela propria Constituicdo Federal, de modo que nem a Unido e menos ainda a lei de
outra natureza editada pelo Estado pode intervir no exercicio dessa autonomia. Abrdcio (2010,

p.41) explica o federalismo adotado no Brasil.

O federalismo é uma forma de organizacédo territorial do Estado e, como tal, tem
enorme impacto na organizagdo dos governos e na maneira como eles respondem aos
cidaddos. Isto porque o processo de decisdo e sua base de legitima¢do sdo distintos do
outro modelo classico de nagdo, o Estado Unitario. Enquanto no Estado unitario o
governo central é anterior e superior as instancias locais, e as relagdes de poder
obedecem a uma ldgica hierarquica e piramidal, nas federagGes vigoram os principios
de autonomia dos governos subnacionais e de compartilhamento da legitimidade e do
processo decisorio entre os entes federativos. Desse modo, é possivel ter mais de uma
agente governamental legitimo na definicao e elaboracéo das politicas publicas, além
de ser necesséria, em maior ou menor medida, a agdo conjunta e/ou a negociacdo entre
o0s niveis de governo em questBes condicionadas a interdependéncia entre eles.

O regime federativo resgata a autonomia politica e fiscal dos municipios brasileiros,
embora muitos possam apresentar dificuldades financeiras para gerir suas administragdes com

autonomia inviabilizando assumir atribuicdes que impliguem em ampliagcGes nas estruturas
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administrativas. Ao explicar o significado da adocéo do federalismo para o Brasil, Abrdcio
(2010, p.42-43) comentar:

A opcdo pelo federalismo significa, em grande medida, uma complexificacdo tanto
do processo decisério como de sua legitimagdo, uma vez que cresce o nimero de
atores e de arenas capazes de definir os rumos da acéo coletiva. Tal conformacéo
institucional contém potencialidades democraticas, como a aproximacdo dos
governos de suas comunidades (pela via da descentralizagdo), o respeito as
peculiaridades regionais dentro de uma nagéo e a adogao do principio da barganha e
da negociagdo como balizadores do processo politico. Entretanto, do mesmo modo,
podem surgir problemas adivindos dessa forma de Estado, com a dificuldade em
conciliar os interesses locais com os gerais e necessidade de coordenar diversos
esforcos intergovernamentais para atuar numa mesma politica, hum jogo que ndo é
naturalmente cooperativo. Na verdade, a dindmica federativa muitas vezes pode ser
marcada pela falta de clareza sobre a responsabilidade dos entes; em outras, pela
competicdo desmedida entre os niveis de governo.

O comentério do autor conduz a questdes complexas como a necessidade do governo

federal e estadual encontrar a necessidade da negociacdo politica com as administracdes

municipais para viabilizarem alguns projetos. Todavia, com o federalismo 0s municipios

incorporam responsabilidades que nem sempre sdo acompanhadas dos recursos necessarios.

Incisiva na questdo politica e financeira, ap6s o federalismo, Souza (2002, p.440)

comenta:

O Brasil é um pais federativo caracterizado pela existéncia de maltiplos centros de
poder, por um sistema complexo de dependéncia politica e financeira entre as esferas
governamentais, ndo-governamentais e multilaterais, pela existéncia de varios
caminhos para a prestacdo de politicas publicas e por grandes disparidades inter e
intra-regionais.

O comentario da autora explicita a existéncia de desigualdades entre os entes da

federacdo, mesmo entre os da mesma esfera em que as limita¢6es financeiras sdo destacadas.

Uma maneira encontrada para o0s municipios superarem algumas dificuldades é o

compartilhamento de servigcos materializados em forma do associativismo regional; as regides

metropolitanas apresentam-se como exemplo de cooperativismo.
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CAPITULO 3
A REGIONALIZACAO METROPOLITANA NO BRASIL

No Brasil, a urbanizacao das ultimas cinco décadas causou disparidades regionais como
concentracdo da populacdo, emprego e tecnologia em determinadas areas geograficas.
Observa-se que a partir da industrializacdo, as regides brasileiras passaram a interagir com a
regido Sudeste, transparecendo a forte associacdo entre urbanizacdo e industrializacéo,
caracteristica dos processos de dindmica territorial, populacional e econdmica na histéria
brasileira.

O termo regido empregado durante o periodo do Império Romano assumia 0 aspecto
nitidamente politico uma vez que, segundo a etmologia, sua derivacdo é associada ao termo do
latim regere, cujo radical “reg” originou outras palavras como regente, regra etc. Seu conceito,
presente no campo cientifico, encontra maior evidéncia como um dos conceitos classicos da

Geografia sob diversos aspectos.

A regido é uma realidade concreta, fisica, ela existe como um quadro de referéncia
para a populagdo que ai vive. Enquanto realidade, esta regido independe do
pesquisador em seu estatuto ontoldgico. Ao gedgrafo cabe desvendar, desvelar, a
combinacgdo de fatores responsaveis por sua configuracdo. (GOMES, 2000, p.57).

Em uma realidade com inumeras associacgdes e interpretacdes de palavras, perceptivel
guando se estuda nos campos das ciéncias econémicas, politicas, sociais etc, 0 termo regido
requer a apresentacdo da descricdo e interpretacdo para explicar seu emprego. Neste ponto,
torna-se necessario a imersdo do pesquisador em um trabalho de campo para identificar as
individualidades e semelhancas de cada regido para que possa entender as (ndo) acdes diante
da necessidade de implementacdo dos instrumentos juridicos (leis, decretos, portarias etc)
capazes de subsidiar os requisitos legais na promocao do acesso a informacao.

A regido é um conceito ou sua manifestacdo onde é possivel estabelecer uma relacdo do
Homem entre si e deste com um espaco (area) que varia de acordo com as possibilidades dos
critérios que trazem novas explicacdes. Nesta dissertacdo assume-se carater de analises
regionais em que, de acordo com Gomes (2000, p.63) “[...] a regido é uma classe de area, fruto
de uma classificacdo geral que divide o espago segundo critérios ou varidveis arbitrarios que
possuem justificativa no julgamento de sua relevancia para uma certa explicagdo”. Neste
sentido, parte-se para 0 estudo de regides sob o aspecto funcional em que o
espaco reflete as mdltiplas relagbes que circulam e ddo vida a um espago internamente

diferenciado.
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Metrdpole, expressdo utilizada na Grécia Antiga referia-se a uma cidade-maée, ou seja,
que exercia influéncia nas cidades de seu entorno, polarizando determinadas funcdes
econdmicas e sociais, tem grande influéncia nos conceitos atuais. Em sua derivacdo do Latim,
significa a principal cidade de uma determinada regio. E a grande cidade resultante da
modernizacdo, funcionando como um grande polo de concentracao.

No Brasil, o processo de metropolizacéo, fendmeno gerado pela urbanizacéo, evidencia-
se, sobretudo, a partir de meados do século XX, destacando-se em S&o Paulo e no Rio de Janeiro
e, posteriormente, em varias outras localidades. Neste sentido, metropole assume o conceito de
uma grande cidade, resultado de um processo de modernizagdo com grande diversificacdo
funcional inserindo-se em escala regional e nacional como um centro de producédo e difuséo de
inovacoes e servigos.

A partir dos anos de 1950, a urbanizacéo é intensificada como consequéncia do
processo de industrializacdo tornando a inddstria o setor mais importante da economia
nacional. Na década de 1970, mais da metade dos brasileiros encontrava-se em areas urbanas,
em busca de melhores condi¢6es de vida devido as ofertas de emprego e servi¢os como

educacdo, salde e transporte serem maiores.

Tabela 1 - Taxa de populagéo urbana e rural no Brasil em percentuais (1940-2010).

SITUACAO PERIODO

POPULAGAO 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2007 2010
Urbana 31,24 | 36,16 | 44,67 | 55,92 67,59 75,59 81,23 83,48 84,36
Rural 68,76 63,84 | 55,33 | 44,08 32,41 24,41 18,77 16,52 15,64
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: elaboragdo propria com base IBGE (https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122)

A urbanizacdo, associada a expansdo das atividades do Estado sdo apontadas por Sousa
(2015, p. 59) como “alguns dos fatores que criaram as condi¢des para o crescimento vertiginoso

da produ¢ao documental”. O grafico 4 demonstra o crescimento da urbanizacao.


https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122
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Gréfico 4 - Variagdes entre populacdo urbana e rural
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Fonte: elaboragdo propria com base IBGE (https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122)

Quando se aborda o tema regido metropolitana, diferentes sentidos ndo semanticos podem
ser atribuidos ao termo; em linhas gerais pode ser caracterizada como o conjunto de diferentes
municipios proximos e interligados entre si, normalmente gravitando em torno de uma
metrépole, uma cidade central e mais desenvolvida, formada pelo fenémeno de conurbacéo ou
ndo, quando as cidades proximas crescem até unirem-se umas as outras ao ponto que torna-se
dificil separar os reais problemas das regides metropolitanas e os problemas locais. Sob o
aspecto juridico, tem-se a seguinte reflexdo de regido metropolitana:

O dispositivo constitucional fala em "agrupamento de municipios limitrofes”, o que
faz entender ndo ser possivel instituir regido metropolitana (e também aglomeracéo
urbana ou microrregido) com um sé municipio, ndo podendo haver também espacos
ndo-regionais entre municipios da mesma regido. Isto implica que sua instituicdo e
organizacdo ndo podem dispensar a essencial presenca do Estado, que tem sob sua
responsabilidade o poder que Ihe foi atribuido constitucionalmente de institui-la e
organiza-la, mediante lei complementar. Nesse sentido, a multiplicidade de entes
governamentais de nivel local é, em nosso ordenamento, condi¢do necesséria para a
configuragdo juridica da regido metropolitana, da aglomeracdo urbana e da
microrregido, embora possa ndo ser essa a condicdo para o conceito dessas figuras
regionais sob o enfoque urbanistico ou econdmico. (ALVES, 1998. N&o paginado).

Embora o sentido juridico imprima o carater institucional, regido metropolitana sob a
Otica de regido de atuacdo administrativa de governo, também pode-se buscar o aspecto
socioeconbmico que apresenta regido metropolitana como area integrada pela intensificacdo e
multiplicidade dos diferentes fluxos, evidenciando ou ndo o fendmeno de conurbag&o, onde se
percebe a existéncia de uma dindmica metropolitana comum; as cidades que fazem parte da
regido metropolita podem manter intactas e separadas suas areas urbanas, preservando entre si
areas rurais perfeitamente delimitadas, ndo caracterizando a conurbagdo. Neste sentido, a regido

metropolitana engloba areas em processo de inser¢do na dinamica metropolitana ou mesmo
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efetivamente integradas que ndo fazem parte do tecido conurbado metropolitano, constituindo

uma area maior que a metropolitana, reflexos de uma forte integracéo.

O processo de metropolizacdo do espaco se expressa nha intensificacdo e
multiplicidade dos fluxos de pessoas, mercadorias e informacGes, bem como pelo
crescimento do nimero de cidades conurbadas, onde ndo se distingue muito bem, na
continuidade da area construida, o limite municipal de cada uma delas. E, também,
pela expanséo territorial do aglomerado metropolitano e pela extensdo e densificagdo
territorial da concentracdo das infraestruturas. (LENCIONI, 2011, p.136).

A dindmica dos fluxos assume papel importante para a constituicdo da regido
metropolitana, assim como a constituicdo do aglomerado urbano cujas dimensdes tornam os
limites territoriais entre as cidades opacos, consequéncia da conurbagdo. Outro elemento que
deve ser levado em conta para a constituicdo da regido metropolitana refere-se ao papel de
centralidade exercido pela metropole.

A Constituicdo Federal de 1988 (Art. 25 83°) determina que sdo 0s governos estaduais
0s responsaveis pela criacdo e institucionalizagdo, por lei, das regides metropolitanas compostas
por municipios limitrofes. A gestdo dependera de cooperacdo, politica e financeira, de todos o0s

entes envolvidos.
3.1 Regido Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), também conhecida como Grande
Belo Horizonte, regulamentada pelas leis complementares do Estado de Minas Gerais, LEC n°
88/2006 e LEC n° 89/2006, é o centro politico, financeiro e comercial do Estado de Minas
Gerais.

A Constituicdo Estadual de Minas Gerais define regido metropolitana como:

Conjunto de municipios limitrofes que apresentam a ocorréncia ou a tendéncia de
continuidade do tecido urbano e de complementariedade de funcdes urbanas, que
tenha como nlcleo a Capital do Estado ou metropole regional e que exija
planejamento integrado e gestdo conjunta permanente por parte dos entes publicos
nela atuantes (MINAS GERAIS, 1989, ART.45).

Atualmente composta por 34 municipios, com populacdo estimada de 5.413.627, a

Regido Metropolitana de Belo apresenta-se conforme figura 2 (adiante).



Figura 2: Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH).
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Fonte: Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Disponivel em:
www.agenciarmbh.mg.gov.br. Acesso em: 10 jan. 2018.

A figura acima retrata o conceito da Constituicdo de Minas Gerais, evidenciando 0s
municipios que fazem parte da Regido Metropolitana de Belo Horizonte e os municipios do
colar metropolitano que, embora ndo fazendo parte da RMBH, estabelecem alguma interagéo.

Embora facam parte da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, os trinta e quatro
municipios sdo heterogéneos nas condi¢fes demograficas e socioecondmicas, apresentando
grande disparidade entre 0 mais e 0 menos populoso, respectivamente Belo Horizonte
(2.523.794 habitantes) e Rio Manso (5.574 habitantes).

Os municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte precisam, como forma de criar
melhores condig¢bes sociais, econdmicas etc., estreitar o auxilio matuo, principalmente na
cooperagao técnica com consequentes reflexos sobre as politicas publicas.

A conquista da posicdo de ente federativo, na verdade, foi pouco absorvida pela
maioria das municipalidades, uma vez que elas tém uma forte dependéncia em relagédo
ao0s outros niveis de governo. Existe um paradoxo federativo na situagdo: quando tais
cidades recebem auxilio e ndo desenvolvem capacidades politico-administrativas
podem perder parte da autonomia; mas, caso fiquem sem ajuda ou nao queiram té-la,
podem se tornar incapazes de realizar a contento as politicas publicas (ABRUCIO,
2010, p.47).


http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/

46

A ndo realizacdo das politicas publicas por qualquer dos municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, poderd comprometer a qualidade de vida ndo apenas neste
municipio mas, também, em todos 0s outros devido a estreita relagdo existente na prestacao de

servigos basicos aos cidadaos.
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CAPITULO 4
POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas, embora majoritariamente encaminhadas por decisdes de Governo
voltadas a promover a consolidacdo da democracia, justica social, manutencdo do poder,
satisfagcdo das pessoas, em resposta as demandas da sociedade, também podem ser de iniciativa
dos cidaddos. Para Secchi (2013, p.5), “o que define uma politica ptiblica ou ndo ¢ a sua inten¢ao
de responder a um problema publico e ndo se o tomador de decisdo tem personalidade juridica
estatal ou nao estatal”.

Até o inicio da década de 1980, € possivel observar que no Brasil os recursos financeiros
e decisdes quanto as politicas publicas concentravam-se na esfera federal, sem a devida
participacdo da sociedade civil no processo de formulacdo, implementacdo dos programas e
controle das a¢6es governamentais.

Com o processo de redemocratizacdo do Brasil, ap6s o periodo da chamada Ditadura
Militar (1964-1985), inseriu-se a agenda de reforma da qual fez parte a democratizacdo dos
processos decisorios. Posteriormente, nos anos de 1990, demonstrando o dinamismo das a¢6es
mobilizadoras das politicas publicas diante das novas preocupac¢des que emergiram, resultado
do impacto da crise fiscal e da escassez de recursos, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade foram
incluidas na agenda. Desperta-se para a conscientizacdo de que a garantia dos direitos sociais
dos cidadaos depende da participagdo coletiva na construcéo das politicas publicas.

Antes de enveredar pelos caminhos de conceitos e definicdes, é importante ressaltar a
opcao por uma abordagem seletiva e ndo exaustiva, cujo critério de selecdo encontra abrigo na
possibilidade de utiliza-las para situar discussdes sobre politicas publicas de informacao e/ou
politicas publicas arquivisticas. O conhecimento prévio sobre os significados de Estado,
governo e administracdo publica é fundamental uma vez que em muitos casos, emprega-se de
maneira indistinta. Segundo Torres (2004, p.34), “apesar de diferentes, os conceitos de Estado,
governo e administragdo puablica se aproximam na medida em que o primeiro se torna
operacional somente através da ultima”.

De maneira elucidativa, Souza (2006) extrai e sintetiza os principais elementos presentes
nas definicdes e modelos de politicas publicas aplicaveis, inclusive, as propostas de politicas

publicas arquivisticas e/ou politicas publicas de informacéo:

A politica pablica permite distinguir entre 0 que o governo pretende fazer e o que de
fato faz; A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja
materializada através dos governos, e ndo necessariamente se restringe a participantes
formais, j& que os informais sdo também importantes; A politica piblica é abrangente e
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ndo se limita a leis e regras. A politica publica é uma acdo intencional, com objetivos a
serem alcancados. A politica publica, embora tenha impactos no curto prazo, é uma
politica de longo prazo; A politica envolve processos subsequentes apés sua decisdo e
proposicédo, ou seja, implica também implementacdo, execucado e avaliacdo. (SOUZA,
2006, p.36).

Os pontos levantados por Souza (2006), evidenciam as politicas publicas como um
processo cuja construcdo envolve a tomada de decisdes diante das observacdes a partir de
diversos fatores, dentre os quais encontram-se 0s interesses demandados pela sociedade.

Os elementos na composicao da politica publica também sdo objeto no estudo de Secchi
(2013) que esclarece:

Uma politica pablica possui dois elementos fundamentais: intencionalidade publica e
resposta a um problema publico; em outras palavras, a razdo para o estabelecimento
de uma politica publica é o tratamento ou a resolucéo de um problema entendido como
coletivamente relevante. (SECCHI, 2013, p.2).

Embora muitas vezes perceba-se uma intencionalidade publica, entenda-se como politica,
nem sempre um problema, reconhecido como publico, atingira o status de politica publica. Os
elementos fundamentais expostos pelo autor vinculam-se a momentos entre a propostas e a
submissdo a inclusdo na agenda politica.

Destaca-se que os elementos encontram-se ancorados em interesses comuns ao conjunto
dos cidaddos de comunidade ou grupo, representando o interesse de toda sociedade. O
pesquisador Enrique Saraiva (2006) apresenta sete atividades ou momentos essenciais no

processo de construcdo de politicas publicas:

1. Inclusdo na agenda — designa o estudo e a explicitacdo do conjunto de processos
que conduzem os fatos sociais a adquirir status de “problema politico” ou seja, a
diferenga entre a realidade atual vivida e uma projecdo do ideal possivel a
realidade coletiva, transformando-os em objeto de debates e controvérsias
politicas na midia. E importante destacar que cada sociedade abarca, literalmente,
centenas de problemas diante da diversidade de interesses e de visfes que
precisam com debates, confrontos e discussdes, alcangar 0 consenso minimo;
apenas uma pequena parcela alcanca o patamar de politicas publicas. Uma agenda
é uma lista de problemas (ou questfes) submetida a apreciagdo politica; implica
em determinado governo reconhecer que um problema ¢ uma questdo publica que
merece sua atencdo. Em sintese, a politica publica comeca quando a agenda é
definida; 2. Elaboragéo — consiste na identifica¢do e delimitacdo de um problema
atual ou potencial da comunidade, a determinacgdo das possiveis alternativas para
sua solucéo ou satisfaco, a avaliacdo dos custos e efeitos de cada uma delas e o
estabelecimento de prioridades; 3. Formulagéo — inclui a selecéo e especificacdo
da alternativa considerada mais conveniente, sequida de declaracdo explicita da
decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco juridico, administrativo e
financeiro. Em linhas gerais, refere-se ao processo de gerar um conjunto de
escolhas de politicas plausiveis para resolver problemas; 4. Implementacdo —
constituido pelo planejamento e organizacdo do aparelho administrativo e dos
recursos humanos, financeiros, materiais e tecnolégicos necessarios para executar
uma politica. Trata-se da preparacdo para por em pratica a politica publica, a
elaboracgdo de todos os planos, programas e projetos que permitirdo executa-los;
5. Execucdo — é o conjunto de a¢des destinado a atingir os objetivos estabelecidos
pela politica. E por em prética efetiva a politica, é a sua realizacdo. Essa etapa
inclui o estudo dos obstaculos, que normalmente se opdem a transformacéo de



49

enunciados em resultados, e especialmente, a analise da burocracia; 6.
Acompanhamento — é o processo sistematico de supervisao da execugdo de uma
atividade (e de seus diversos componentes), que tem como objetivo fornecer a
informacdo necessaria para introduzir eventuais correcdes a fim de assegurar a
consecucdo dos objetivos estabelecidos; 7. Avaliacdo — consiste na mensuracao
dos erros e acertos da politica publica e analise, a posteriori, dos efeitos
produzidos na sociedade pelas politicas publicas, especialmente no que diz
respeito as realizacdes obtidas e as consequéncias previstas e ndo previstas.
(SARAIVA, 2006, p.33-35).

Os momentos de politicas publicas propostos por Saraiva (2006), cujo ponto de partida é
a inclusdo na agenda politica, podem ser melhor visualizados e interpretados quando
apresentados panoramicamente na forma do ciclo das politicas publicas (figura 3), ou seja, 0
processo de formulacdo das politicas publicas composto por fases. Embora sejam apresentadas
de forma interdependentes, as fases ndo estdo sujeitas a hierarquias; encontram-se em forma de

conjunto, com o mesmo nivel de importancia interagindo entre si.

Figura 3 - Ciclo de politicas publicas.
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Fonte: elaboragdo propria com base em Saraiva (2006).

Torna-se importante destacar que em cada etapa ou momentos que compdem o ciclo das
politicas publicas existem atores e interesses que podem alterar os resultados; o ciclo das
politicas publicas é uma ferramenta com a qual pode-se acompanhar as a¢es ou decisdes dos
atores envolvidos. Explicitando as relagdes de conflitos envolvidas e as necessidades de

construir-se consenso para as politicas publicas, Teixeira (2002, p.2) comenta:

As politicas publicas traduzem, no seu processo de elaboracdo e implementacéo e,
sobretudo, em seus resultados, formas de exercicio do poder politico, envolvendo a
distribuicdo e redistribuicdo de poder, o papel do conflito social nos processos de
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decisdo, a reparticdo de custos e beneficios sociais. Como o poder é uma relagéo social
que envolve varios atores com projetos e interesses diferenciados e até contraditdrios,
ha necessidade de mediagdes sociais e institucionais, para que se possa obter um
minimo de consenso e, assim, as politicas pablicas possam ser legitimadas e obter
eficécia.

A disputa, no campo politico, pelo convencimento e construcdo de consenso em torno da
ideia ou proposta toma forma, legitimada pela maioria, na elaboracgéo das politicas publicas que
precisam sofrer avaliacGes constantes e ter a capacidade de se adequarem as novas demandas
da sociedade. O ponto que fica mais como com as observagOes de Teixeira (2002) trata-se do
fato de que nem sempre as melhores propostas ou ideias serdo as escolhidas; o processo de
negociacdes envolvendo poder conduz a busca por satisfacdo de interesses matuos.

As fases ou momentos constantes do ciclo de politicas publicas ndo ocorrem em estégios,
hierarquico, com progressdo linear de uma fase a outra; elas formam um conjunto.

Situando-se as fases por competéncia de “atores” nas politicas publicas, evidenciando os

momentos no processo de construcdo das politicas publicas, é possivel perceber (quadro 3) a

seguinte divisdo de responsabilidades:

Quadro 3 - Competéncias nas fases de politicas publicas.

Fase do ciclo de politicas publicas Areas de competéncias
Definicéo de agenda Politica

Elaboracéo Técnica

Formulagdo

Implementacéo

Execucéo Organizacional
Acompanhamento

Avaliacdo

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Saraiva (2006).

A acomodacdo das fases do ciclo das politicas publicas por areas de competéncias pode
ser apresentada com uma forma de simplificar e buscar delimitar a participacdo dos atores,
embora nem sempre o caminho percorrido possa encontrar refigio na logica, ao longo do
processo de politicas pablicas.

Saraiva (2006, p.29) destaca que:

[...] o processo de politica pdblica ndo possui uma racionalidade manifesta. Ndo é uma
ordenacdo tranquila na qual cada ator social conhece e desempenha o papel esperado.
Ndo h4, no presente estagio de evolucédo tecnologica, alguma possibilidade de fazer
com que os computadores — aparelhos de racionalidade I6gica por exceléncia — sequer
consigam descrever os processos de politica.

A construcdo da politica pablica € uma atividade humana que nao pode ser substituida

por tecnologia; a busca pelo consenso em torno de uma ou diversas propostas dispensa a



51

racionalidade légica. As negociacOes, atreladas a interesses, fogem das certezas; previsdes
podem ou néo serem confirmadas.
Nas relacbes humanas de construcéo das politicas publicas, Hofling (2001, p.31) chama

atencao quanto a necessidade da “humanizagdo” da participacao do Estado no processo:

Estado ndo pode ser reduzido a burocracia publica, aos organismos estatais que
conceberiam e implementariam as politicas publicas. As politicas publicas sdo aqui
compreendidas como as de responsabilidade do Estado — quanto a implementacéo e
manutencdo a partir de um processo de tomada de decisGes que envolve 6rgdos
publicos e diferentes organismos e agentes da sociedade relacionados a politica
implementada. Neste sentido, politicas plblicas ndo podem ser reduzidas a politicas
estatais.

O processo de elaboracdo e implementacédo de politicas publicas ndo se restringe a acoes
ou atos monocraticos; envolve a participacdo, mesmo representativa, de diversos segmentos,

aproximando o Estado da sociedade.

Uma politica pablica ndo é apenas um conjunto de decisdes. E concebida, formulada
e implementada a partir de atores sociais diversos que se relacionam e se influenciam
mutuamente em um ambiente de conflitos e consensos no que se pode chamar de
arena politica. (JARDIM; SILVA; NHARRELUGA, 2009, p.17, grifo nosso).

Os conflitos que derivam dos interesses, muitas vezes antagdnicos, sdo minimizados a
medida que se encontram pontos de interesse em comum entre os atores, além das habilidades
de negociagdes dentro do “jogo” politico em busca de aprovacdo majoritaria das propostas no
processo de politicas publicas.

Trazendo o Estado como um dos atores cabe implementar o ritmo do rito processual,
assim como articular a elaboracdo de politicas publicas, em tempo e forma que atenda a

sociedade. Farias (2003, p.75) afirma:

[...] as politicas publicas ndo estéo restritas a burocracia pdblica na sua concepgao e
implementacdo e ndo podem ser reduzidas, exclusivamente, a politicas estatais. E
necessario que o Estado trabalhe em parceria com a sociedade civil para que
desenvolva amplamente sua capacidade de cumprir seus papéis mais relevantes

visando garantir direitos mediante a implementacdo de politicas pdblicas.
Diante do dinamismao relacionado as mudancas de interesses e necessidades da sociedade,
a eficiéncia do Estado dependerd, inclusive, da agilidade de suas acBes em resposta as

demandas. Neste sentido, Farias (2003, p.75) comenta:

As politicas publicas podem ser entendidas como respostas do Estado as demandas
sociais de interesse da coletividade. Estas podem ser chamadas de o “Estado em ac¢do”,
pois o Estado as implementa por meio de projetos de governo e de ac¢Ges voltadas a

setores especificos da sociedade.

As politicas publicas transcendem governos; a implementacdo necessita de prazos que

vao além de um ciclo correspondente a quatro anos ou oito anos de governo (no caso de
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reeleicdo) emergindo-se a “obrigatoriedade” de continuidade para implementagdo. Teixeira
(2002, p.2) faz ressalva quanto a politicas explicando que “nem sempre “politicas
governamentais” sdo publicas, embora sejam estatais. Para serem “publicas”, ¢ preciso
considerar a quem se destinam os resultados ou beneficios, e se 0 seu processo de elaboracéo é
submetido ao debate publico”.

Na explicacdo do autor é possivel observar a participacdo representativa da sociedade e
do governo, cada qual delimitando seus espacos no processo de construcdo de politicas
publicas.

O estudo das politicas publicas se insere, hoje, nos esforgos para compreender o papel
do Estado e o seu tamanho na sociedade contemporanea. Isso significa observar as
I6gicas existentes nas diferentes formas de mitua intervencdo entre Estado e
sociedade, identificar as relacGes existentes entre os diversos atores e compreender a
dindmica da acdo publica. (SILVA, 2008, p.47).

Nas relacBes, onde busca-se chegar ao entendimento entre os atores envolvidos,
considerando as particularidades culturais, econdmicas e sociais dentre outras, o papel que cabe
governos nos debates implica em responder quanto a definicdo e implementacgdo das politicas
publicas.

O Estado, legalmente tem o poder de determinar, impor e fiscalizar a obediéncia da
sociedade. Também possui exclusividade na execucdo de algumas atividades e a¢6es, dentre as
quais a promogao das politicas publicas. Embora se relacione a “figura” do Estado ao poder,
em relacdo as politicas publicas existem limitadores que o proprio Estado estabelece
conduzindo a necessidade, além da intencdo de promover as politicas publicas, do cumprimento
de requisitos fundamentais apresentados em forma de questdes como: a qual publico serdo
destinadas as a¢des? qual a fonte de financiamento? qual a totalidade de recursos? dentre outras
questdes que podem surgir.

Diante da exposicao sobre os passos para a construcdo de politicas publicas, assim como
os atores envolvidos, pode-se fazer o seguinte questionamento: Qual a definicdo de politicas
publicas?

Buscando construir o entendimento para politicas publicas a partir do Direito, Bucci

(1997, p.94) faz a seguinte constatacao:

Nota-se a falta de consenso da doutrina brasileira sobre a forma metodologica de
conceituar as politicas publicas. As definicoes enfocam angulos variados, desde as
nogdes gerais, como “a politica é a teoria, arte e pratica do governo, para a direcéo
dos negbcios publicos”, até as definicdes especificas, como “o conjunto de
medidas...”, “acdo de carater oficial...”, “ciéncia e arte de conduzir os assuntos...”. A
definicdo mais rigorosa, sob esse aspecto metodoldgico, é a politica agraria, como
“planejamento ou programa de a¢do governamental para o setor...”, a qual se somam
as nogdes de “plano” e “atualizacdo e adaptacdo da legislagdo aos planos
governamentais”.
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O conceito que segundo o autor melhor traduz politicas publicas, que precisam ser
flexiveis ao ponto de serem moldadas as novas realidades, carrega o sentido de planejamento e
elementos norteadores como pontos de partida.

Compartilhando da ideia da falta de unicidade, de escala de melhor defini¢do sobre o que
seja “politica publica”, Souza (2006, p.24) argumenta:

Mead (1995) define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de
acOes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) [...] politica
publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacéo, e que influenciam a vida dos cidadados. Dye (1984) sintetiza a definicdo de
politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A defini¢cdo mais
conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisOes e analises sobre politica
publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que
diferenga faz.

Nota-se, pela literatura apresentada por Souza (2006), que o conceito dependera da
“lente” do observador; é possivel perceber que no “campo de disputas” pelo atendimento as
demandas, cada segmento busca construir consenso em torno daquilo que deseja conseguir, ou
seja, procura-se transformar um conjunto de decisGes, projetos, objetivos e metas em acdes
capazes de solucionar ou ndo os problemas em areas especificas. Sobre defini¢gdes, Secchi
(2013, p.2) comenta que “qualquer defini¢do de politica ptblica ¢é arbitraria. Na literatura
especializada ndo had um consenso quanto a definicdo do que seja uma politica publica, por
conta da disparidade de respostas para alguns questionamentos basicos”.

Diante da inexisténcia de defini¢do Unica, é possivel encontrar no processo politico de
escolhas de prioridades para o0 governo o ponto em comum para politicas publicas. O resultado
do conflito envolvendo interesses diversos, materializado na decisdo daquilo que o Governo
decide fazer e daquilo que decide ndo fazer define, pela I6gica da inclusdo e exclusdo, o
segmento que ganha e o segmento que deixa de ganhar.

Embora possa causar estranhamento no primeiro momento, o “ndo fazer” como politicas
publicas refere-se a um posicionamento politico em relacdo a determinadas questdes; em
momento algum pode ser visto como representacdo de neutralidade considerando que trata-se
de escolhas dentre as propostas. As explicacdes de Jardim (2010, p.5-6) elucidam, em parte, a

deciséo.

Algumas politicas sdo mais explicitas ou latentes ou tomam a forma de uma “néo-
decisdo”. Por isso o estudo de politicas deve deter-se, também, no exame de ndo-
decisBes. Em alguns casos, a ndo-tomada de decisdo assume a forma de decisdo.
Analisando politicas publicas de informagdo no Brasil, chama-nos a atengdo,
preliminarmente, a aparente falta de decisdo. A “ndo-decisdo”, porém, € um ato de
poder. E diferente da decisdo que ndo se toma por falta de poder ou inércia.
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A questdo que ndo € possivel responder, relacionada ao “ndo fazer” seria: Por que algumas
questBes entram na agenda politica enquanto outras ndo sdo consideradas? Na esfera municipal,

algumas possibilidades podem ser encontradas na observacédo de Abrucio (2010, p.46-47):

(...) a dependéncia financeira ou a escassez de recursos para dar conta das demandas
dos cidadaos; baixa capacidade administrativa, o que implica dificuldade de formular
e implementar os programas governamentais, mesmo quando ha dinheiro federal ou
estadual envolvido; e os males que atrapalham a democratizacdo dos municipios,
como o clientelismo, a “prefeitizacdo” (isto €, o excesso de poder nas maos do
prefeito), o pouco interesse em participar politicamente e/ou de controlar os
governantes.

Com a observagéo do autor, conduz a necessidade de distinguir o “néo fazer” relacionado
a uma decisdo, assumindo a ideia de poder e o “ndo fazer” relacionado a incapacidade de
realizar. Em meio a diversidade de defini¢des, pode-se vislumbrar politicas pablicas como um
processo de escolhas imerso no dinamismo das propostas e na capacidade das articulagdes
politicas onde se fazem presentes as indagac6es de Laswell (apud SOUZA, 2006, p.24, grifo
nosso) “quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz para a sociedade”. Nesta linha de
pensamento, Secchi (2013, p.2) esclarece que “uma politica publica é uma diretriz elaborada
para enfrentar um problema publico [...]”.

Inspirando-se no interesse social e politico como elemento norteador para as politicas
publicas, Bucci (1997, p.91) define politicas publicas como “a coordenagdo dos meios a
disposicdo do Estado, harmonizando as atividades estatais e privadas para realizacdo de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”. Na mesma linha de

pensamento social, Saraiva (2006, p.28-29) esclarece que:

Trata-se de um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisfes
condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reacdes e modificacBes que elas provocam
no tecido social, bem como pelos valores, ideias e visdes dos que adotam ou influem
na decisdo. E possivel considera-las como estratégias que apontam para diversos fins,
todos eles, de alguma forma, desejados pelos diversos grupos que participam do
processo decisorio.

Embora o objetivo das politicas publicas, no esclarecimento de Saraiva (2006) seja
atender as necessidades sociais, trata-se de um campo de disputa por interesses diversos
considerando que dentro da sociedade os grupos ndo sdo homogéneos. O processo das politicas
publicas é complexo; envolve a participacdo de diversos atores e sucessivas escolhas.

Propostas para elaboragdo de politicas publicas arquivisticas e/ou politicas publicas de
informacdo precisam ser submetidas a avaliagbes e convencimentos para serem considerados
problemas publicos e concorrerem a inclusdo na agenda politica, ponto de partida para

alcancarem ou ndo o status de politicas publicas.
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Este trabalho ndo se propBe a discutir grau de importancia entre politicas publicas
arquivisticas e politicas pablicas de informac&o; a ordem de apresentacdo encontra-se ancorada
a uma percepcao de que as politicas publicas de informacdo, em dimensédo, sdo capazes de
abarcar politicas publicas arquivisticas; Jardim (2008, p.7) traduz esta percepg¢éo ao afirmar que

“politicas publicas arquivisticas constituem uma das dimensodes das politicas informacionais”.
4.1 Politicas publicas de informacéao

Como forma de proporcionar maior clareza em relacdo a este trabalho, torna-se

importante a observacao sobre politica de informacdo e politica publica de informacéo.

[...] como conceito-sintese, pode-se dizer que politica de informacdo é o conjunto de
acbes e/ou regras para obtencdo e/ou direcdo/producdo/divulgacdo e fluxo de
informacdo em determinado contexto. Tratando-se de politica publica de informacéo,
esta pode ser entendida como planos, programas e projeto de acgBes ou
empreendimentos publicos na &rea da informagdo (PINHEIRO; SILVA, 2011,
p.1631).

Embora as autoras apresentem distingdo entre 0s conceitos, neste trabalho, considerando
que os discursos conduzem ao “jogo” politico que envolve as relagdes entre o Estado ¢ a
sociedade, entende-se que politica de informacdo atende como politica publica de
informacao.

A informacdo, onde também pode-se inserir a informacdo arquivistica, € um direito
fundamental humano. No Brasil, garantias legais que fundamentam esse direito transitam em
diversos instrumentos juridicos (Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, Constituicdo
Federal de 1988 e, mais recente, a Lei n° 12.527/2011-Lei de Acesso a Informacgédo) que
também, diretamente, criam obrigacdes para o Estado em prover 0s meios para 0 acesso.
Todavia, por si s6, instrumentos juridicos ndo configuram como politicas publicas.

A Lei de Acesso a Informacéo significou um marco para o acesso a informacéo publica
no pais ao enfatizar as responsabilidades do Estado quanto a transparéncia na administracdo
publica. Paralelamente, seus reflexos requerem acGes no campo arquivistico, conforme Jardim
(20134, p.48) pontua:

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI) acrescenta novos elementos para 0s arquivos
publicos e pode favorecer a qualificagdo e visibilidade das unidades de gestdo
arquivistica ministeriais. Isso requer a oferta de servigos arquivisticos coordenados
com as politicas e a¢des implementadas pela LAI.

As preocupagOes do autor remetem aos preparativos da administracdo publica, por
intermédio de seus servigos arquivisticos e instituicdes arquivisticas, para colocar em pratica as
determinacOes da Lei de Acesso a Informacdo. Para cumprimento da Lei, onde 0 acesso a

informacdo, como forma de transparéncia € apresentado como regra, torna-se necessario a
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adocdo de recursos basicos. Para Jardim (2013, p.386), ao apresentar as condigdes sine qua non

para transparéncia publica, “a equagdo que envolve a construgdo da transparéncia do Estado e

0 empoderamento da cidadania, demandas cada vez mais crescentes na contemporaneidade,

ndo se resolve sem politicas e gestdo de arquivos governamentais”.

No seminario de 1 ano da Lei de Acesso a Informacao, realizado em 16 de maio de
2013 em Brasilia pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Ministro-Chefe da
CGU reconheceu, como um dos desafios a serem enfrentados a plena implementacéo
da LAI a “Gestdao documental e Producdo, registro e arquivamento de informacdes
(gestdo da informagao)”. Fazer face a tal desafio, ndo apenas em funcao da LAI, mas
também no sentido de cumprir diretrizes da Lei de Arquivos de 1991, requer o
desenho e desenvolvimento de politicas publicas arquivisticas. E possivel identificar
essas politicas publicas no Brasil? No momento, talvez sé no Poder Executivo do
Estado de Sao Paulo. Além de imprescindiveis a gestdo e acesso a informacéao
governamental, a politica arquivistica deve expressar transversalidade com as
politicas de acesso a informacdo, governo aberto e dados abertos. (JARDIM, 2013,
p.401-402).

As declaracdes do Ministro-Chefe da CGU, traduzidas por Jardim (2013) refor¢cam a necessidade

de assumirem-se as responsabilidades pela implementagéo das agdes de gestdo de documentos previstas

na Lei de Arquivos; atualmente, com foco na informacdo devido a Lei de Acesso a Informacao, a gestdo

de documentos continua necessaria, embora visualizada como um dos elementos da gestdo da

informacao.

O cenério que emerge desse novo marco legal envolve um conjunto complexo de
elementos relacionados as formas de producdo, uso e preservacdo das informagdes
pelos aparatos do Estado e suas relagdes com a sociedade. Outros elementos sdo
aqueles relacionados as reais condi¢Bes, na atualidade, do uso da informacéao
governamental pela sociedade brasileira, considerando-se o déficit historico do Estado
brasileiro em termos de transparéncia informacional. Uma das faces dessa
precariedade politico-institucional é a predominancia periférica dos servicos e
instituigdes arquivisticas do Estado e a auséncia de politicas publicas arquivisticas em
nivel nacional e na maioria das unidades da federacdo. (JARDIM, 2013, p.384-385).

Sobre os “dispositivos” para acesso € Uso a informacdo, Pinheiro (2014, p.35) comenta:

[...] ndo basta somente observar as leis e regras, ou medir se essas politicas voltadas
para informag&o estdo a exercicio do poder ou ndo. Mais que isso, € preciso analisar
0 contexto: os atores envolvidos, as praticas sociais, 0 ambiente informacional para
guem e por quem essas politicas sdo construidas, ou seja, o regime informacional.

O comentério da autora amplia as discussdes sobre a existéncia ou nao das politicas

publicas de informacdo; passa-se a discutir a construcao e o emprego das politicas publicas de

informagdo (caso existam). Sobre regime de informacdo, Gonzalez de Gomez (2002, p.34)

expde como:

Modo de producdo informacional dominante em uma formacdo social, regras e
autoridades informacionais, os meios e os recursos preferenciais de informacao, os
padrdes de exceléncia e 0s arranjos organizacionais de seu processamento seletivo,
seus dispositivos de preservagdo e distribuicdo. Um “regime de informagdo”
constituiria, logo, um conjunto mais ou menos estavel de redes s6cio comunicacionais
formais e informais nas quais informacfes podem ser geradas, organizadas e
transferidas de diferentes produtores, através de muitos e diversos meios, canis e
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organizac0es, a diferentes destinatarios ou receptores, sejam estes usuarios especificos
ou publicos amplos.

Embora o direito a informacao no Brasil ndo seja um tema recente, apenas com a Lei de
Acesso a Informacéo a sociedade teve regulamentado o seu direito de acesso, assim como a
obrigacdo do Estado em fornecer. Isto ndo significa mudancas imediatas na postura da
sociedade em cobrar, assim como nas praticas da cultura do sigilo presentes no Estado. O
aprimoramento do Estado em proporcionar meios mais eficientes, com investimentos de
recursos sem servicos arquivisticos, tecnologias e outros aparatos que possam garantir o

controle sobre a producéo, uso e manutencdo de documentos e das informacgdes.

Assim como a Lei de Arquivos de 1991 ndo assegurou uma “nova era” para 0s
arquivos brasileiros, tampouco a Lei de Acesso a Informagdo de 2011 garantird que
venham & tona, subitamente, politicas e agdes arquivisticas que ndo foram
desenvolvidas nos Gltimos 22 anos. (JARIDM, 2013, p.401).

A Lei de Acesso a Informagdo é um instrumento que dependera da sociedade, com suas
demandas, instigar os debates sobre as questdes que envolvem o acesso a informacao, podendo
transforma-los em problemas publicos e, consequentemente, concorrer a inclusdo na agenda

politica. Com propriedade no assunto, Jardim (2003, p.4-5) argumenta:

Um conjunto de decisdes governamentais no campo da informacdo ndo resulta
necessariamente na constituicdo de uma politica de informagdo. Uma politica de
informagao é mais que a soma de um determinado nimero de programas de trabalho,
sistemas e servigos. E necessario que se defina o universo geografico, administrativo,
econdmico, tematico, social e informacional a ser contemplado pela politica de
informacdo. Da mesma forma, devem ser previstos os diversos atores do Estado e da
sociedade envolvidos na elaboragdo, implantagdo, controle e avaliacdo dessas
politicas.

O argumento do autor chama atencéo para 0 equivoco ao entender-se a promulgacao de
legislacBes especificas na area da informacdo como politicas publicas de informacdo. As
legislacBes precisam ser trabalhadas sobre uma estrutura, como elementos normativos,
estabelecendo as diretrizes e procedimentos que viabilizem resultados para a sociedade.

O argumento de Jardim (2003) ecoa no alerta feito por Uhlir (2006, p.16):

As leis de liberdade de informacdo nédo séo, entretanto, suficientes em si mesmas. Na
pratica, em geral acarretam um processo burocratico, enfadonho e relativamente
dispendioso, que o cidaddo tem de enfrentar para obter a informagao que é legalmente
de dominio publico e que deveria se tornar plblica. Assim, o governo deveria
desenvolver também uma estrutura compreensiva de politica de informagdo para a
gestdo e disseminacdo ativa das informacBes governamentais.

As observacgdes de Jardim (2003) indicam a necessidade de integracdo de sistemas,
recursos e definicdo do publico (nacional ou local) a ser atendido nas propostas de politicas

publicas de informacdo. Segundo a Lei de Acesso a Informacéo (Art.3°):

Os procedimentos previstos nesta Lei destina-se a assegurar o direito fundamental de
acesso a informacdo e devem ser executados em conformidade com os principios
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basicos da administracdo pUblica e com as seguintes diretrizes: | — observancia da
publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo; Il — divulgacdo de
informacdes de interesse publico, independente de solicitacBes; 111 — utilizacdo de
meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informacdo; IV - fomento
ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica; V —
desenvolvimento do controle social da administracdo pablica. (BRASIL, 2011).

Importante resgatar, quando se fala em Lei de Acesso a Informagéo, o termo acesso,
apresentado por Freixo (2004, p.2) como relacionado “a um direito, mas também a dispositivos
que viabilizem, ou seja, um conjunto de procedimentos e condi¢cdes materiais que permitam o
exercicio efetivo desse direito”, ou seja, o acesso a informacao so6 terd condi¢des de atingir seu
apice quando criadas estruturas capazes de assegurar esse direito.

No corpo da Lei de Acesso a Informacao percebe-se a intencionalidade do legislador no
sentido de produzir reflexos positivos quanto a producdo, uso e manutencao da informacao
pablica; todavia, atribuindo-se motivos histéricos e culturais no Brasil, Freixo (2004, p.1)
chama atencdo ao fato de que “embora se reconhega a importancia da informagao, pouco tem
sido feito no sentido de racionalizar o seu uso e controle, [...] 0 que faz com que a informacéo
nem sempre seja pertinente as necessidades dos usudrios quando dela necessitam”.

Os timidos avangos da administracdo publica quanto ao trato com a informacédo publica
também constituem objeto das observacgdes de Jardim (2013, p.387) quando ndo encontra nas
estruturas governamentais, em especial na esfera municipal, o0 cumprimento dos requisitos

arquivisticos basicos para implantacao da Lei de Acesso a Informacao.

Os vinte anos que separam a Lei 8.159 da LAI ndo garantiram, em linhas gerais,
condi¢Bes arquivisticas que favorecessem a implantacdo da Lei de Acesso.
Certamente ocorreram avangos na gestdo arquivistica em duas décadas, especialmente
no plano federal, em alguns estados e, de forma menos acentuada, nos municipios. No
entanto, a auséncia de politicas publicas e agBes técnico-cientificas de carater
arquivistico na maioria dessas instancias confronta os diversos setores do Estado
brasileiro com as exigéncias da LAIl. Neste confronto, o 6nus da opacidade
informacional do Estado recai em especial sobre a cidadania.

A afirmacdo do autor recai sobre a falta de politicas publicas arquivisticas. Embora a Lei
de Acesso a Informacdo seja imposta igualitariamente a todos a toda administracdo pablica, em
todos os niveis, alguns entes federados, especialmente nos municipios de pequeno e médio
porte, considerando os recursos, € onde a desigualdade na capacidade de cumprir a Lei pode ser
melhor percebido. Torres (2004, p.86) exemplifica a situacdo dos municipios brasileiros.

O processo de transferéncia de responsabilidades e atribui¢Ges para os municipios tem
encontrado forte estrangulamento na precéria, sucateada, ineficiente e desmotivada
burocracia publica municipal. Inequivocadamente, dos trés niveis de governo, o
municipal é o que encontra as maiores dificuldades na implantagdo de uma estrutura
burocrética eficiente e apta a desenvolver as importantes politicas publicas [...].
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Politicas Publicas de informacdo atinge extrema complexidade & medida que necessita de
outras politicas para que seja efetivamente implementada. N&o seria possivel imaginar o acesso
a informacéo desconectado da educacéo, da acessibilidade, da gestdo integral dos documentos

e arquivos etc.; é preciso implementar acOes efetivas, articuladas com as diversas areas.

A nogdo de “politica de informag@o” tende a ser naturalizada ¢ a designar diversas
acoes e processos do campo informacional: arquivos, bibliotecas, internet, tecnologia
da informagcéo, governo eletrénico, sociedade da informacdo, informacéo cientifica e
tecnologia etc. (JARDIM, 2006, p.9).

O esclarecimento do autor ratifica ao entendimento de que o termo informacdo é
abrangente, englobando, inclusive aquelas contidas em documentos arquivisticos. Neste
sentido, politicas publicas arquivisticas sdo apresentadas como um desmembramento das
politicas publicas informacionais sem, todavia, deixar de ocupar o seu lugar de importancia.

Em alguns momentos, pode-se perceber que acdes direcionadas a politica de informacao
sdo incorporadas a outra politica; de acordo com Gonzélez de Gomez (2002, p.28-29, grifo

nosso), isto pode ocorrer:

[...] seja porque a informagdo é objeto de politicas indiretas e tacitas, seja porque o
escopo e abrangéncia das politicas de informacéo recortadas sobre o grande mapa das
politicas publicas ndo deslocados frequentemente, de acordo com defini¢cGes de
prioridades conjunturais e em constante mudanca, acarretando aumento de despesas e
recursos pela falta de integracéo informacional.

Sobre a visibilidade das politicas de informacao, Pinheiro (2014, p.32) comenta:

Politicas de informagdo sdo pouco percebidas pela sociedade. Diferentemente da
politica econdmica, de salde, de educacdo, elas abordam objetos intangiveis. Por
tratar-se de objeto intangivel fica dificil determinar ou seu escopo, sua cobertura, seus
atores e acima de tudo, onde irdo localizar-se na estrutura governamental, com grande
central de informacdes.

A pouca percepc¢do em relacdo a politicas de informacédo pode estar associada a questédo

da falta de visibilidade e a incapacidade de demonstrar para a importancia para a sociedade.

4.2 Politicas publicas arquivisticas

No que integra o escopo do trabalho, algumas reflexdes de José Maria Jardim (2003,
2006; 2008; 2009; 2013) conduzem a compreensdo das acoes e ndo a¢oes do Estado em relagao
a area de estudos das politicas publicas no campo arquivistico e/ou no campo da informagéo.
Neste sentido, para situar a questdo, frisa-se que o processo de elaboracéo das politicas publicas
inicia-se com a inclusdo das questfes no rol da agenda politica.

De acordo com o autor, politicas pablicas arquivisticas podem ser definidas como:

[...] o conjunto de premissas, decisdes e a¢des — produzidas pelo Estado e inseridas
nas agendas governamentais em nome do interesse social — que contemplam os
diversos aspectos (administrativo, legal, cientifico, cultural, tecnoldgico, etc) relativos
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a producdo, uso e preservacao, além da disponibilizagéo da informagdo arquivistica
de natureza publica e privada. (JARDIM, 2003, p.2, grifo nosso).

Observa-se a presenca das fases da gestdo de documentos, conduzindo ao entendimento

da necessidade do acompanhamento da informacéo arquivistica desde sua produgdo. Torna-se

importante destacar que em sua abrangéncia, as politicas publicas de informagdo seriam

suficientes para abarcar as politicas publicas arquivisticas, embora as praticas muitas vezes ndo

reflitam esta relacdo conforme pontua Jardim (2006, p.10-11) em seus argumentos.

Politicas publicas arquivisticas constituem uma das dimensdes das politicas publicas
informacionais. Em funcédo da realidade observada, € possivel detectar situacbes nas
quais politicas publicas sdo concebidas e implementadas — normalmente sem muito
sucesso — ignorando-se as demais politicas publicas de informacdo existentes. Da
mesma forma, sdo frequentes situacdes nas quais politicas publicas de informacéo —
muitas vezes em nivel nacional — desconhecem por completo as peculiaridades do
universo arquivistico. Em alguns casos, por exemplo, politicas arquivisticas e politicas
de governo eletrénico sdo concebidas e desenvolvidas como se pertencessem a
universos paralelos. Ambas as iniciativas perdem com essa auséncia de interface,
especialmente o campo arquivistico, normalmente menos visivel que aquele
relacionado com as questdes inerentes aos projetos de governo eletrénico.

Politicas publicas arquivisticas mencionadas separadas de politicas publicas de

informacdo podem ocorrer, basicamente, pela ndo observancia da relacdo entre arquivo e

informacdo, criando-se uma atmosfera de competicdo em que os resultados podem

apresentarem-se de forma desfavoravel para ambos. Acgdes isoladas tendem a serem

equivocadamente apresentadas, sem a observancia do devido processo, com politicas publicas

arquivisticas.

As declaragdes de politicas arquivisticas emitidas por servicos e instituigdes apontam
para diferentes formas de visualizar os processos, acles e sujeitos da gestdo
arquivistica. Nao raro um dispositivo legal, projeto ou programa séo caracterizados
como uma politica arquivistica. No entanto, o fato de se tomar uma deciséo politica
de implementar um projeto de gestdo de documentos ndo confere a esse projeto a
condicéo de uma politica arquivistica. (JARDIM, 20133, p.36).

O autor complementa o pensamento ao negar reconhecer acGes isoladas como politicas

arquivisticas.

A politica arquivistica ndo € apenas um conjunto de leis, programas, projeto, redes ou
sistemas. Quando falamos em politica arquivistica, falamos no minimo, em opcéo
politico-gerencial a envolver recursos legais, técnico-cientificos, pessoas, tecnologia,
etc. Tais recursos, articulados num conjunto de principios e diretrizes formulados por
diversos atores de uma organizacdo, configurados num dado consenso, se plasmam
num ato politico-administrativo formal que designa e legitima a politica arquivistica.
(JARDIM 2013a, p.48).

Mesmo isoladamente ndo se configurando como politica publica arquivistica, a Lei

8.159/2011, de 08 de janeiro de 1991, teve papel importante no sentido de fomentar as

discussGes com a sociedade e com a classe politica sobre a necessidade de politicas publicas

arquivisticas. Em seu artigo 18, a lei estabelece:
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Compete ao Arquivo Nacional a gestéo e o recolhimento dos documentos produzidos
e recebidos pelo Poder Executivo federal, bem como preservar e facultar o acesso aos
documentos sob sua guarda, e acompanhar e implementar a politica nacional de
arquivos. (BRASIL, 1991).

Embora a redacdo do artigo 18 conduza ao entendimento da existéncia de uma politica
nacional de arquivos, o artigo 26 da mesma Legislacdo conduz a um novo ponto, realista,
concreto sobre 0 momento ao estabelecer que “fica criado o Conselho Nacional de Arquivos —
CONARQ, o6rgéo vinculado ao Arquivo Nacional, que definira a politica nacional de arquivos,
como orgao central de um Sistema Nacional de Arquivos — SINAR”.

A leitura que se pode fazer, considerando o que fora delegado ao Arquivo Nacional e ao
CONARQ, emerge a clareza da inexisténcia, até aquele momento, de politicas publicas
arquivisticas em ambito nacional, conforme destaca Jardim (2013a, p.38-39) “[...] o SINAR
foi configurado sem ter sido precedido de uma politica arquivistica. Ndo ha evidéncias de que
exista uma politica arquivistica para o Poder Executivo federal estabelecida pelo Arquivo
Nacional [...]”. O autor ratifica a auséncia de politicas publicas arquivisticas quando da

promulgacéo da Lei de Arquivos:

Uma primeira tentativa de regulamentacdo do direito constitucional a informacéo
governamental consubstancia-se no capitulo V da Lei de Arquivos de 1991, dedicado
ao “acesso ¢ sigilo de documentos publicos”. A auséncia de politicas publicas
arquivisticas e a forte tendéncia do Estado brasileiro inviabilizaram, porém, os
delineamentos juridicos contidos nesse capitulo da Lei de Arquivos. (JARDIM, 2013,
p.384).

Embora louvavel o ineditismo da Lei de Arquivos, trata-se da primeira legislacdo
brasileira que desperta a necessidade de se discutir politicas publicas arquivisticas e que atribui
as instituicdes arquivisticas as funcdes de gestoras, Jardim (2003, p.2, grifo nosso) é eloquente

guanto a prudéncia que se deve ter em relacdo a legislacao.

Muitas vezes saudada como um carater redentor, a legislagéo arquivistica tende a ser
considerada 0 marco zero de uma nova era arquivistica. E compreensivel tal
expectativa ja que uma legislacdo adequadamente concebida pode ser um poderoso
instrumento a favor da gestéo, uso e preservagdo dos arquivos. No entanto, um marco
legal sd provoca impactos arquivisticos quando vai além de uma declaragdo de
principios conceituais bem estruturados, amparado em redefini¢fes institucionais
oportunas e promissoras. O desafio maior para as instituigdes arquivisticas, seus
profissionais e a sociedade € a construcéo cotidiana da legislacao no fazer arquivistico.
Contrério disso pode redundar num inferno de boas inten¢des cujo epicentro é uma
legislacdo tornada "letra morta", sem que seja desenvolvido todo o seu potencial
capaz de promover o bem estar para sociedade.

Evidenciando que a declaragdo no texto da legislagdo precisa ser transformada em acéo,

0 autor supracitado exemplifica:

[...] o CONARQ desenvolveu diversas a¢des técnico-cientificas relevantes ao longo
dos ultimos dezesseis anos. No entanto, 0 CONARQ ndo formulou — como previsto
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na legislagdo® — uma politica nacional de arquivos e tampouco implementou o Sistema
Nacional de Arquivos. (JARDIM, 2011, p.198).

A cautela proposta pelo autor ndo diminui a importancia de uma Legislacdo arquivistica;

especificamente sobre a Lei de Arquivos de 1991 Jardim (2013, p.384) traz a seguinte

retrospectiva:

Em 1991, a Lei de Arquivos garantiu pela primeira vez no Brasil a perspectiva de um
regime juridico arquivistico no qual fossem configurados atores e processos,
envolvendo Estado e sociedade, relacionados as politicas publicas e formas de gestdo
das informagBes arquivisticas governamentais. Sob os ventos da idéia de
democratizacdo da informagdo como pauta do processo de construgdo da democracia
apés 21 anos de ditadura militar, a Lei de Arquivos, apesar das dificuldades de sua
implementagdo nos planos federal, estadual e municipal favoreceu avangos
significativos como: - o inicio da ruptura como o modelo de arquivo historico, atrelado
a uma perspectiva patrimonialista que caracterizava a maior parte das institui¢des
arquivisticas brasileiras; - a definicdo da autoridade arquivistica dos arquivos publicos
brasileiros como gestores do ciclo vital de documentos arquivisticos, desde a sua
producdo a destinacdo final, nas diversas esferas da administracdo publica; - a
introducdo da gestdo de documentos como instrumento de racionalidade e
transparéncia da administracéo publica sob a a¢do politico-normativa das instituicdes
arquivisticas publicas.

O texto legislativo representa avancos ao estabelecer importantes diretrizes que

contribuem para abertura de espacos sobre discussGes de propostas para politicas publicas

arquivisticas; estabelece um canal de comunicagdo e a0 mesmo tempo busca sincronismo para

as acOes implementadas pelos diversos setores governamentais.

A legislacéo arquivistica é fundamental para definir e executar as politicas pablicas
no campo de arquivos e para garantir sua transversalidade com setores da cultura,
educacdo, saude, educacgdo, transporte, economia, meio ambiente, etc. Todas essas
areas geram a necessidade de arquivos, que passam a demandar um sistema de
gerenciamento por normas e resolucdes efetuadas coletivamente. Uma entidade
central, com objetivo fim, deveria ser responsavel pela supervisdo e coordenacdo
politica, com os necessarios recursos humanos e financeiros — itens, alias, que faltam
tanto ao Arquivo Nacional quanto ao CONARQ. (SILVA, 2013, p. 58).

Embora ndo encontre discordancia para as observacdes de Silva (2013) quanto a uma

entidade central atuante, incumbida de supervisionar e coordenar a politica arquivistica, quando

se trabalha na esfera municipal alguns questionamentos precisam ser respondidos: “de que

forma esta entidade penetraria na esfera municipal, considerando que o sistema de organizagéo

federativo adotado no Brasil prevé autonomia politica e administrativa aos municipios,

podendo agir de forma independente, respeitando-se os limites da Constituicdo Federal?;

“Como conduzir a esfera municipal a criagdo de 6rgdos subordinados, tecnicamente, a sugerida

°. Lei Federal n° 8.159, de 08 de janeiro de 1991. Dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados.
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entidade central?”; por fim, “Como equipar os municipios, considerando suas particularidades
e necessidades especificas?”’.

As respostas a estas e outras questdes, considerando a necessidade de estruturacédo local,
ou seja, dos municipios, estaria na “costura” das parcerias de um pacto nacional, abrangendo
convénios capazes de garantir recursos, diante das caréncias nos municipios, para as estruturas
minimas necessarias a implementacao de politicas arquivisticas. Embora ndo responda a estes

questionamentos, Jardim (2013a, p.48) discute que:

Experiéncias nacionais e internacionais, de distintas escalas organizacionais,
mostram-nos que uma politica arquivistica tende a legitimar e a “empoderar”
significativamente um servico e uma instituicdo arquivistica. Da mesma forma, a
auséncia de uma politica arquivistica ndo desqualifica ou inviabiliza totalmente uma
gestdo arquivistica. No entanto, a sua auséncia tende a tornar muito mais onerosa para
gestdo arquivistica e a conquista de padrdes de eficiéncia e eficacia. Sistemas, redes,
programas ou outras ferramentas gerenciais podem ser mais bem exploradas quando
associadas a uma politica arquivistica, pactuada com os diversos setores da gestéo
arquivistica e configurada num documento referencial, formalizado numa instancia
superior da organizacao e atualizado ao longo do tempo.

A discussdo do autor aponta politicas publicas arquivisticas como elemento otimizador
da administracdo publica. Em defesa da importancia dos arquivos para a administracdo pablica,
Bellotto (2014, p.181) comenta:

Os arquivos sdo instrumentos insubstituiveis para uma administra¢do e integram os
mecanismos de decisdo e de acdo e, nesse sentido, deveriam ter lugar nas politicas
plblicas de desenvolvimento. Os arquivos sdo pegas-chave no sentido de
transparéncia, da eficacia e da obtencdo de resultados positivos dessas politicas.

Embora os arquivos sejam destacados pela autora, é preciso compreender que o simples
status de “importante” ndo ¢ argumento suficiente para o desenvolvimento de politicas publicas
arquivisticas.

Mesmo diante de acBes que podem ser consideradas positivas, destaque nas areas
tecnoldgicas, a questdo que ndo sera respondida plenamente neste trabalho mas, cabe para
futuras reflexdes €: “os municipios brasileiros de pequeno e médio porte estao preparados para
desenvolverem politicas publicas arquivisticas e/ou politicas publicas de informagao?”.

Elementos basicos como o envolvimento de vérios atores e niveis de decisdes,
abrangéncia ndo limitada a leis e regras, definicdo de objetivos a serem alcangados e
consolidacao a longo prazo precisam ser observados quando da proposi¢éo de politicas publicas
para qualquer area de atuagdo; tudo precisa ser previsto levando-se em conta o atendimento as
necessidades da sociedade.

Embora seja possivel sublinhar a importancia das politicas publicas como caminho para

otimizar a administracdo e o0 acesso a informacao, a auséncia dessas politicas ndo representa,



64

por si, razdo para impedimento do acesso a informagéo publica. E importante destacar que a
Lei de Acesso a Informagdo é um instrumento juridico que obriga o Estado a disponibilizar e

garante ao cidadao o direito ao acesso, com prazos previamente estabelecidos.
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CAPITULO5
A INFORMACAO PUBLICA NO BRASIL: DO DIREITO AO ACESSO

A temaética do direito de acesso a informagéo publica, progressivamente ganhou forca nas
agendas politicas internacionais; € um fendémeno mundial monitorado por diversos organismos
internacionais e nacionais como a Access Info Europe!® e a Centre for Law and Democracy'?;
no Brasil, pode-se buscar referéncias no trabalho desenvolvido pela Associacdo Brasileira de
Jornalismo Investigativo'?, ONG Artigo 19 e a Transparéncia Brasil. Este direito, ndo se
encontra limitado a liberdade de imprensa ou ao direito individual de livre expressao;
atualmente, em diversos paises, € reconhecido como direito humano fundamental.

A denominacdo Lei de Acesso a Informacdo é adotada no Brasil em referéncia ao
instrumento juridico que regulamenta o direito de acesso a informacgéo pubica. Neste trabalho,
considerando a variedade de denominagfes adotadas em diversos paises mas, sera recorrente a
utilizacdo da terminologia instrumento de liberdade de informacdo. Segundo Martins (2011,
p.233), “diferentes termos sdo usados para descrever o mesmo direito: liberdade de informacao,
direito a informacdo, direito de saber e acesso a informagdo”. A autora complementa seu
pensamento afirmando que “todos esses termos, utilizados para identificar a liberdade de
acesso a informacdo, se referem a um direito-chave e estratégico para a realizacdo de muitos
outros” (MARTINS, 2011, p.233, grifo nosso).

Reconhece-se nas ponderacGes da autora citada acima, o direito de acesso a informacao
como um direito humano fundamental; também sua utilizacdo enquanto instrumento para
promocdo de outros direitos como, por exemplo, o direito ao voto, o direito a livre expressao,
de optar ou mesmo o direito de opinar, dentre outros.

Em defesa da adocéo de legislagdes que possam garantir a liberdade de informacao, Uhlir
(2006, p.16, grifo nosso) afirma:

10 Organizacdo de direitos humanos estabelecida em Madri (Espanha) em 2006 e dedicada a promover e proteger
o direito de acesso a informacéo.

11 Corporagdo sem fins lucrativos estabelecida sob a Lei de Empresas da Nova Escdcia e governada por um
Conselho de Administragdo. Tem como missdo trabalhar para promover, proteger e desenvolver os direitos
humanos que servem de base ou suporte a democracia, incluindo o direito a liberdade de expressdo, votar e
participar da governanga, acessar informacdo e liberdade de reunido e associacéo.

12 Tem como uma das missdes a defesa do direito de acesso a informagéo publica: desde 2003, coordena o Férum
de Acesso, rede de 25 organizagdes que contribuiu para redacdo e aprovacao da Lei de Acesso a Informacgédo em
2011.

13 Organizacgdo ndo-governamental de direitos humanos nascida em 1987, em Londres, com missdo de defender e
promover o direito a liberdade de expressao e de acesso a informacdo em todo o mundo. No Brasil, tem escritdrio
desde 2007.
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Um dos principais elementos de uma abordagem compreensiva relativa a promogao
do acesso e utilizacdo da informacdo governamental de dominio publico é a adogdo e
implementacéo de uma “lei nacional de liberdade de informagdo™ (LI).

Uma legislacdo nacional que contemple as diretrizes basicas, impondo as administracdes
regionais a obrigatoriedade de adapta-la, em forma de regulamentacdo, obedecendo os
principios basicos, contribui para a disseminacdo e compreensdo do significado de acesso a
informacao.

O autor continua seu pensamento, abordando também sobre a informacdo publica e a

relacdo entre governo e sociedade.

Informacdo do setor publico é um recurso valioso. A disponibilidade dessa
informacdo, reconhecida por lei, ajuda a assegurar a liberdade de expressdo dos
cidad&os, bem como a responsabilidade do governo e de seus 6rgdos pablicos em gerir
as operagles governamentais, manter o desempenho saudavel da economia e prover
0s servigos essenciais & sociedade. A maximizagdo do fluxo aberto e irrestrito de
informag&o entre o governo e o pablico é um aspecto fundamental para uma sociedade
democratica e para promogao de uma boa governanga. (UHLIR, 2006, p.37).

Importante destacar o conceito de governanga como:

A governanca publica seria um modelo de administracdo publica gerencial, no qual
ha& uma interacdo entre os diversos niveis de governo, e ainda, entre esses e as demais
organizagdes empresariais e da sociedade civil. Nesse sentido, tem como intuito
atingir resultados, focado em eficacia, alcancando assim o bem comum, ou seja, é a
capacidade financeira e administrativa em sentido amplo de uma organizagdo
implementar suas politicas. (RIBCZUK; NASCIMENTO, 2015, p.222).

A disponibilidade da informac&o publica torna-se um desafio onde a instituicdo de uma
lei, mesmo que estejam presentes boas intengdes, podem ndo passar de um mero instrumento
administrativo na medida que ndo consiga impulsionar a ado¢do de uma cultura de liberdade de

informagéo.

5.1 A Leide Acesso a Informacao no contexto internacional

Desde o primeiro instrumento relacionado a liberdade de informagé&o, a Lei de Liberdade
de Imprensa da Suécia (1776), foram quase dois séculos de intervalo até a segunda aprovacgéo
de um novo instrumento juridico da Finlandia (1951).

Diversos instrumentos de alcance global que sucederam a legislacdo da Suécia, fazem
parte da construcdo do direito de acesso a informagdo no Brasil e em outros paises do mundo,

signatarios de tratados que garantem a liberdade de acesso a informacéo.

Ha mecanismos normativos internacionais, constitucionais e legais que resguardam o
direito a informacdo. A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (ONU) prevé
expressamente os direitos as liberdades de expresséo e de comunicagdo. No mesmo
sentido, o Convénio Europeu para a Protecdo dos Direitos Humanos e Liberdades
fundamentais (Roma, 1950), que instituiu a protecdo Civis e Politicos de 1966; a
Convencdo Americana de Direitos Humanos, de 1969; assim como a Declara¢do dos
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Principios Fundamentais Relativos ao Fortalecimento da Paz e da Compreensdo
Internacional, a Promocéo dos Direitos Humanos e a Luta contra o Racismo e a
Apartheid, e a limitacdo a guerra, proclamada em 1987. (PAGLIARINI; AGOSTINI,
2009, p.75).

A liberdade de acesso a informacdo, ao que se pode perceber € abrangente; inclui a

liberdade de expressao e de comunicacdo, ou seja, alcanca a dupla funcdo contemplando tanto

a liberdade de informar quanto o direito de ser informado.

Em 1966, os Estados Unidos da América (EUA) criaram a Freedom of Information
(FOIA) que na analise Mendel (2009, p.139):

A nova lei de abertura do governo aduz uma série de importantes “constatagdes”,
inclusive a de que a democracia constitucional depende do consentimento bem
informado dos governados, de que “a divulgacdo, e ndo o sigilo, constitui o objetivo
predominante da lei” e, o mais importante, que o Congresso deve examinar a lei,
periodicamente, a fim de determinar se ha necessidade de novas modificacdes para
efetivar ndo a “necessidade de informagdo”, mas o “direito a informacéao
fundamental” (se¢do 2). Esta determinagdo, efetivamente, estabelece reconhecimento
a nocdo do direito a informacao conforme é reconhecido pelo direito internacional.

De acordo com o autor, a legislacédo de liberdade de informacao dos Estados Unidos da

América prioriza 0 acesso a informacdo como um dos pilares da democracia constitucional. O

reconhecimento da necessidade de revisdo periddica da legislacdo deixa transparecer o sentido

de consciéncia das possiveis mudancas na sociedade. A preocupacao quanto as atualizacdes,

expressa na Freedom of Information (FOIA), vai de encontro ao pensamento de Uhlir (2006,

p.16) que afirma:

Os paises que ainda ndo possuem uma LI para suas informagdes publicas devem
adotar a sua propria, seguindo uma analise comparativa de leis similares de outros
paises, enquanto aqueles paises que ja possuem uma LI talvez desejem revisar sua
legislagdo existente.

Embora a criacdo e atualizacdo de uma legislacdo de liberdade de acesso a informacéo

seja importante, conforme afirma Uhlir (2006), também tornam-se necessarias mudancgas na

cultura para que se possa usufruir, plenamente, desse direito.

Na maioria dos paises, existe uma cultura arraigada de sigilo no ambito do governo,
com base em préticas e atitudes hd muito estabelecidas. O direito a informacéo
depende, em dltima andlise, da mudanca, desta cultura ja& que é praticamente
impossivel forcar os servidores publicos a se mostrarem abertos, mesmo com as
legislagBes as mais progressivistas. Em vez disso, 0 sucesso, a longo prazo, depende
do convencimento dos funcionarios publicos de que a abertura ndo é apenas uma
obrigacdo (indesejada), mas também um direito humano fundamental e essencial para
a governanca efetiva e apropriada. Um leque de medidas promocionais pode ser
necessario para tratar da cultura do sigilo e assegurar que a populacdo esteja ciente do
direito a informacéo e de suas implicagcdes. (MENDEL, 2009, p.34-35).

Os esclarecimentos do autor indicam que embora os instrumentos de liberdade de

informagdo tenham numericamente aumentado pelo mundo, ainda ha um caminho de
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convencimento e mudanga cultural nas esferas governamentais de forma que se possa,
efetivamente, garantir o livre acesso as informacdes publicas.
Entendendo que alguns dos maiores obstaculos para acesso as informacg6es publicas séo

provocados pelos servidores publicos, Mendel (2009, p.35) sugere:

Uma ferramenta importante para enfrentar a cultura do sigilo é estabelecer
penalidades para aqueles que, de alguma maneira, obstruam, intencionalmente, o
acesso a informacao, inclusive pela destruicdo de registros ou inibicdo do trabalho do
6rgdo de supervisao.

Para a aplicabilidade, da dura sugestdo proposta pelo autor, torna-se necessario
legislagdes claras, que tipifiquem o “delito ou crime” e a “pena” relacionada. Neste processo
de responsabilizacdo, entende-se que ha espaco para a inclusdo de penalidades relacionadas a
falta de gestdo da informagcéo.

As organizaces Access Info Europe (AIE) e o Centre for Law and Democracy (CLD),
tomando por base seus estudos sobre acesso a informacdo, incluindo legislaces em diversos
paises, criaram o Global Right to Information Rating (RTI Rating), uma classificacdo cuja
pontuacdo maxima é de 150 pontos atribuido aos instrumentos de liberdade de informag&o dos
paises envolvidos. Com este instrumento de mensuracdo, observa-se, detalhadamente, as
condicdes para o exercicio do direito de acesso a informacdo. Embora ndo contemple a
implementacdo dos instrumentos de liberdade de informacdo nos paises, restringindo-se
somente ao documento legal, torna-se uma referéncia para melhorias nas legislagdes.

O levantamento iniciado em 2011 apontava a Sérvia (135 pontos) como o pais melhor
colocado no ranking que constam 89 paises enquanto a pior avaliacdo ficou com a Austria (39
pontos). O topo do ranking foi modificado em 2016 quando o México, que na avaliacdo inicial
ocupava o 7° lugar com 120 pontos, passou a ocupar a 12 colocacdo com 136 pontos.

A mobilidade do México é fruto de mudancas na legislacdo de liberdade de informacéo
adotada que nem sempre resultam em aumento na pontuacdo. A legislacdo mexicana, Ley
Federal de Transparencia y Acceso a La Informacéon Publica Gubernamental, promulgada em
2002, tem como diferencial a existéncia de um O&rgdo independente com poderes de
supervisiona-la.

A tabela 2 (a seguir) apresenta, comparativamente, as pontuacgdes da legislagdéo mexicana

nas avaliacGes do RTI Rating nos anos de 2011 e 2016.
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Tabela 2 - Avaliagdes da legislacdo do México anos 2011 e 2016.

Secédo Avaliacdo 2011 Avaliacdo 2016

Direito de acesso 6 6

Ambito 22 30
Procedimento de solicitacdo 25 28
Excecoes e recusas 22 28
Recursos 26 26
Sanc0es e protecoes 3 4

Medidas de promocéo 16 14
Total 120 136

Elaboragdo prdpria. Fonte: Global Right to Information Rating. Disponivel em: http://wwuwy.rti
Rating.org/historical/. Acessado: 15 mar. 2018.

Diante da tabela comparativa das avaliacbes do México percebe-se dois pontos que
merecem destaque: 1. O México realizou atualizagdes em sua legislacdo de liberdade de
informacdo; 2. Os ajustes na legislacdo resultaram de acordos politicos tendo em vista que em
uma das secOes, medidas de promocdo, houveram retrocessos que resultaram no rebaixamento
da nota avaliativa.

Figura 4 - Mapa de Classificagdo de Direito Global & Informacéo.

Fonte: Global Right to Information Rating Map 2017. Disponivel em: http://www.rti-rating.org/.
Acessado: 15 mar. 2018.

A figura 4, acima, mostra 0 mapa de avaliagdes em que os paises com as melhores
pontuacdes avaliativas (acima de 90 pontos) encontram-se assinalados na cor verde (México,
Sérvia, Eslovénia, India, Brasil etc), consideradas legislacdes fortes; os paises assinalados na
cor alaranjada s&o os que obtiveram avaliagdes médias (61 a 90 pontos) de suas legislacGes
(Canadd, Franca, China, Australia etc.); os paises na cor avermelhada sdo os que possuem
legislacGes classificadas como fracas, com até 60 pontos nas avaliagfes (Taiwan, Alemanha,
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Jordania, Austria etc.) enquanto as areas acinzentadas, correspondem a paises que ainda no
dispdem de instrumentos de liberdade de informagéo. Pode-se observar, em detalhes na figura
4, as areas geograficas das avaliacOes realizadas com o instrumento RTI-Rating, atualizada até
0 ano de 2017, periodo da ultima avaliacéo registrada.

As avaliacdes sdo referéncias que podem ser utilizadas para os paises na adog¢do ou
melhorias de suas legislagdes. Por ndo haver mensuracdo quanto ao grau de implementacéo,
existe a possibilidade das legislagdes se transformarem em meras formalidades em
cumprimento a acordos internacionais, principalmente em paises nos quais a participacao
democrética ainda ndo esta totalmente consolidada.

Uma leitura que se pode fazer do mapa de classificacdo é que o desenvolvimento da
legislacdo de liberdade de informacéo nao depende, isoladamente, do grau de desenvolvimento
econémico, idade da legislacéo ou tradicdo no engajamento politico e social. Entende-se que as
legislagdes séo formuladas de acordo com um conjunto de fatores que envolve, inclusive, o
momento politico e econdmico dos paises.

Algumas questbes sdo apresentadas por Khan (2009, p.1-2) que poderdo auxiliar os

legisladores a elaborarem uma legislacdo melhor.

Uma série de questdes se coloca diante dos encarregados de elaborar ou de promover
legislacdo que garanta o direito ao saber de acordo com o principio da maxima
divulgacdo. Como deve ser formulado o regime de excecdes, de modo a alcangar um
bom equilibrio entre o direito ao conhecimento e a necessidade de sigilo para proteger
determinados interesses publicos e privados essenciais? Qual deve ser a amplitude da
obrigacdo de publicar e divulgar informacdes? Como pode a lei assegurar o
crescimento desta obrigagdo em sintonia com desenvolvimentos tecnol6gicos que
reduzam, significativamente, os custos de publicacdo? Que procedimentos para a
solicitacdo de informacdes podem equilibrar a necessidade de acesso oportuno e nao
oneroso contra as pressdes e limitagdes de recursos enfrentadas pelos servidores
publicos? Que direito de apelagdo devem ter os individuos, quando suas solicitagcdes
de informacGes forem recusadas? Que medidas positivas precisam ser tomadas para
mudar a cultura do sigilo que permeia a administragdo publica de tantos paises, e para
informar o povo acerca deste direito?

As questbes propostas por Khan (2009) vdo de encontro aos critérios de avaliacdo
adotados no RTI Rating; entende-se que os legisladores que conseguirem imprimir respostas
destes questionamentos nos instrumentos de liberdade de informacdo alcancaréo,
consequentemente melhores pontuac6es nas avaliagdes.

O RTI Rating tem como metodologia a utilizagdo de 7 se¢des que abrangem 61 itens de

avaliacdo.
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Tabela 3 - Distribuicdo das secdes e indicadores da RTI-Rating.

Secoes Quantidade indicadores
Direito de acesso 3
Escopo 9
Procedimentos de solicitacdo 15
Exceces e recusas 8
Sancdes e protecbes 4
Medidas promocionais 8

Elaboracéo do autor. Fonte:www.rti-rating.org/wp-content/uploads/indicator.pdf

A mensuracdo realizada com RTI-Rating restringe-se a estrutura legal, ndo se
aprofundando na implementacgdo dos instrumentos de liberdade de acesso. O gréfico seguinte

demonstra 0 aumento gradativo no nimero de instrumentos avaliados.

Gréfico 5 - Quantidade de instrumentos avaliados com RTI-Rating.
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Elaboracdo do autor. Fonte primaria: http://www.rti-rating.org/. Acessado: 15 mar. 2018.

A mensuracdo RTI-Rating vai de encontro aos principios elaborados pela Organizagédo
Artigo 19 que Mendel (2009, p.32-42) apresenta como “caracteristicas de um regime de direito
a informacgao™:

- Divulgacéo méaxima: a legislacéo sobre liberdade de informacgdo dever ser seguida
pelo principio da maxima divulgacéo;

- Obrigacdo de publicar: os 6érgdos publicos devem ter obrigacdo de publicar
informacdes essenciais;

- Promocéo de um governo aberto: os 6rgdos publicos precisam promover ativamente
abertura dos governos;

- Abrangéncia limitada de excecfes: as excecdes devem ser claras e estritamente
definidas e sujeitas a rigorosos testes de “dano” e “interesse publico”;
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- Procedimentos que facilitem o acesso: os pedidos de informacdo devem ser
processados com rapidez e justica, com a possibilidade de exame independente, caso
haja recusa;

- Custos: as pessoas ndo devem ser impedidas de fazer pedidos de informacdo em
razéo de altos custos envolvidos;

- Reunies abertas: as reunides de 6rgados publicos devem ser abertas ao publico;

- A divulgacéo tem precedéncia: as leis que estiverem em desacordo com os principios
da maxima divulgacdo devem ser revisadas ou revogadas; e

- Protecdo para os denunciantes: os individuos que trazem a publico informagdes
sobre atos ilicitos — os denunciantes — precisam ser protegidos.

As caracteristicas propostas por Mendel (2009) ndo devem ficar limitadas ao instrumento
juridico de liberdade de informacdo; precisam ser implementadas de forma consistente e
atualizadas sempre que forem detectados mudancas ou surgimento de novos valores na
sociedade. Torna-se necessario compreender que as sociedades estdo em constante modificacdo
e os conceitos de liberdade de informagéo, gradativamente, evoluem a um novo patamar de
desejos sociais. O momento em que um pais decide por adotar um instrumento de liberdade de
informacao é explicado por Angélico (2012, p.51) que afirma:

Leis de acesso a informagdo ndo existem isoladamente no mundo. Em cada pais,
processos histéricos e agendas governamentais ditaram diferentes objetivos para a
aprovacdo e implementacdo de leis desse tipo. Nesse sentido, torna-se extremamente
arriscado e, talvez, inexato ou insuficiente, dizer que uma Lei de Acesso a Informacéo
estd “bem implementada” ou ¢ “bem sucedida”.

O quadro a seguir apresenta, quantitativamente, a distribuicdo dos paises que adotaram
algum instrumento de acesso a informacao, organizado por décadas considerando o primeiro
instrumento de liberdade de informacdo, embora possam haver modificacfes posteriores que
provocaria um deslocamento e consequentemente uma nova leitura em relagdo de influéncias

no comportamento da sociedade, nos interesses politicos e em interesses econdémicos.

Quadro 4 - Paises com instrumentos de liberdade de informagao*

Ano/Década Quantidade Paises

1776/ - 1 Suécia

- /1950 1 Finlandia

- /1960 1 Estados Unidos da América

-11970 4 Noruega, Dinamarca, Paises Baixos, Franca

- /1980 6 Nova Zelandia, Australia, Canada, Colémbia, Grécia, Austria
Itdlia, Ucrania, Hungria, Portugal, Belize, Bélgica, Coreia do Sul,

-/1990 19 IsI@ndi_a, Li.tu.émia, Tailandia, U~zbeqist§o,_ Israel, Letﬁ_nia, Albér}ia,
Georgia, Trinidad e Tobago, Japdo, Republica Checa, Liechstensteins

14 Os paises estdo alocados, considerando-se o ano datado no primeiro instrumento de liberdade de informagéo,
embora possam haver paises que ao longo dos anos fizeram modificacGes.
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Maldavia, Bosnia e Herzegovina, Reino Unido, Est6nia, Bulgaria,
Eslovaquia, Romania, Poldnia, México, Panama, Jamaica, Angola,
Zimbabue, Paquistdo, Sérvia, Eslovénia, Croacia, Kosovo, Arménia,
Irlanda, Peru, Sdo Vicente e Granadinas, Antigua, Suica, Equador,
Republica Dominicana, India, Azerbaijdo, Uganda, Montenegro,
Taiwan, Alemanha, Maced6nia, Honduras, Nepal, Quirguistao, China,
Jordania, Etidpia, Indonésia, Guatemala, Chile, Uruguai, Malta,
Bangladesh, Russia, Ilhas Cook, Ird, Tajiquistdo, Argentina,
Nicaragua, Honduras

Libéria, Guing, El Salvador, Tunisia, Brasil, Nigéria, Mongolia, Niger,
Iémen, Serra Leoa, Sudédo do Sul, Ruanda, Costa do Marfim, Espanha,
Guiana, Maldivas, Afeganistéo, Paraguai, Mogambique, Burkina Faso,
Cazaquistdo, Sri Lanka, Quénia, IR, Vietna, Filipinas

Elaboracdo prépria. Fonte: http://www.rti-rating.org/year-2017/. Acessado em: 15 mar 2018.

- /2000 53

- /2010 26

O quadro demonstra que embora o primeiro instrumento tenha quase dois séculos, a
maioria dos instrumentos de liberdade de acesso a informacéo, adotado pelos diversos paises
ainda n&o atingiu 40 anos de existéncia.

Considerando o crescimento no namero de paises que adotaram os instrumentos nas
ultimas trés décadas, reconhecendo a importancia do acesso a informacéo, Indolfo (2013, p.7)
esclarece que “[...] o acesso a informacdo, além de ser cada vez mais reconhecido, em varias
partes do mundo, como um direito, torna-se essencial para a consolidacdo ndo sé dos direitos
politicos, mas, também, dos econémicos e sociais”.

O esclarecimento da autora conduz ao entendimento de que o0 acesso a informacéo passa
pela conscientizacdo da necessidade de assegurar acesso a informacéo, assim como a atuacdo
do Estado no sentido de garanti-lo. A liberdade de acesso a informacdo, embora ocorra de
formas distintas pelo mundo, universalmente tem sido verificado o reconhecimento, nas esferas
governamentais, como direito humano fundamental. Neste sentido, aproximando a esséncia da

informacdo ao da liberdade humana, Pagliarini e Agostini (2009, p.75), pontuam que:

H4 de se considerar, igualmente, a essencialidade da informacdo para o exercicio da
liberdade; € por seu intermédio que o ser humano constréi um espaco de liberdade.
Dai porque temos o direito constitucional de pensar, de falar, de publicar, de nos
expressarmos artisticamente, confirmando-se tais prerrogativas como fundamentais
ao exercicio da liberdade. Se um individuo se vé obrigado a guardar siléncio e
permanecer inerte, por cento e invariavelmente tende a se converter em ser “torpe e
‘incoherente’”. O homem deixa de ser um fim para se transformar em um instrumento
para atingir objetivos de outras pessoas.

Os autores continuam o pensamento aproximando o direito a informacdo com a
democracia ao afirmarem que: “Indubitavelmente, sem liberdade de expressdo e direito a
informacdo ndo ha verdadeira democracia, pois a livre circulacdo de ideias € pressuposto do
governo do povo.”. Trilhando a mesma linha de pensamento, sobre a relagdo entre informacao

e democracia Khan (2009, p.1) esclarece:
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O livre fluxo de informacBes e ideias ocupa justamente o cerne da nocdo de
democracia e € crucial para o efetivo respeito aos direitos humanos. Se o direito &
liberdade de expressdo — que compreende o direito de buscar, receber e transmitir
informacdes e ideias — ndo é respeitado, ndo é possivel exercer o direito ao voto, além
das violacdes de direitos humanos ocorrerem em segredo, e de ndo haver como
denunciar a corrupcio e a ineficiéncia dos governos. E fundamental, para a garantia
do livre fluxo das informacgdes e das ideias, o principio de que os 6rgaos publicos
detenham informacdes ndo para eles préprios, mas em nome do povo. Esses 6rgaos
possuem uma imensa riqueza de informacdes que, caso seja mantida em segredo, o
direito a liberdade de expressdo, garantido pela legislagdo internacional, bem como
pela maioria das constitui¢des, fica gravemente comprometido.

Os esclarecimentos de Khan (2009), além da relacdo que estabelece entre o direito a
informacdo e a democracia, ajuda a compreender o significado do direito de liberdade de
expressao, que pode ser visto como o direito humano a informacéo. O autor deixa transparecer
a transitoriedade de um governo na democracia; o povo é o elemento permanente, ao qual a
representatividade de um governo deve prestar contas e informar permanentemente sobre suas
acoes.

No ponto em que um governo adota 0 acesso a informacdo como um dos pilares do
aprimoramento, Martins (2011, p.234) esclarece que “a democracia, mais do que um sistema
de regras, € uma construcdo cotidiana para a qual o acesso a informacdo é um direito
instrumental indispensavel”.

Pode-se, ndo isoladamente, apontar no movimento de democratizagdo como um dos
fatores que resultaram no aumento significativo do nimero de paises que nas Ultimas duas

décadas, adotaram instrumentos de liberdade de informacdo. Khan (2009, p.1) explica:

A importancia do direito de acesso a informacdo sob o controle de 6rgaos publicos,
por vezes chamado do direito ao saber, ao conhecimento ou a verdade, é reconhecida
na Suécia ha mais de 200 anos. Contudo, cumpre mencionar que, nos Gltimos dez
anos, este reconhecimento se generalizou por todas as regifes do mundo. Isso fica
evidenciado nas abalizadas declaragdes que sinalizam a importancia deste direito,
estabelecido por varios organismos internacionais, por diversos atores da ONU e pelos
trés sistemas regionais de direitos humanos, nas garantias especificas deste direito,
adotadas em novas constituicfes de paises que estdo em transi¢do para a democracia
e na aprovacao de leis e politicas que imprimem efeito prético a este direito por um
namero crescente de paises e organizagdes internacionais.

O grafico a seguir demonstra numericamente o aumento de paises que adotam algum
instrumento de liberdade de informacdo. Esta observacdo exclui a China que embora tenha um

instrumento de liberdade de acesso a informacdo, ndo vivencia o regime democratico.
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Gréafico 6 - Evolucdo do numero de paises com instrumento de liberdade de informacéo.
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Elaboracédo do autor. Fonte: http://www.rti-rating.org/year-2017/. Acessado em: 15 mar. 2018.

Com o gréfico 7, elaborado com intervalos periddicos de cinco anos, € possivel avaliar
com mais detalhes o grau de concentracdo da adocdo de instrumentos de liberdade de
informacdo nos ultimos anos. Percebe-se que a grande entrada de paises deu-se entre 0s anos
de 2001 e 2005.

Gréfico 7 - Evolugdo, por quinquénio, do numero de paises que adotaram instrumentos
de liberdade de informagao®®
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Elaboracédo do autor. Fonte: http://www.rti-rating.org/year-2017/. Acessado em: 15 mar. 2018.

15 Os quinquénios sdo considerados apenas a partir de 1950 até 2015. Durante o periodo de 1776 a 1949 nio
houveram registros de novos instrumentos; o Gltimo periodo utilizado foi 0 ano de 2016, registro dos Gltimos paises
que instituiram algum instrumento de liberdade de informacao.
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Embora o aumento significativo na adocdo de instrumentos juridicos de liberdade de
informacdo possa sinalizar abertura para a liberdade de informag&o, ndo serd possivel, neste
trabalho, avaliar ou apresentar, por exemplo, as inconsisténcias de implementacdo desses
instrumentos de liberdade de informacdo, os exageros nas exce¢des ou os indices de siléncio da
administragdo publica nos 111 paises. O que é possivel, neste momento, relaciona-se ao
desencadeamento dos processos de adogdo dos instrumentos de liberdade de informagdo no

mundo que refletiram na Lei de Acesso a Informacao do Brasil.
5.2 A construcao brasileira do direito de acesso a informagéo

A Lei de Acesso a Informacao (Lei Federal n® 12.527/2011) que entrou em vigor 180 dias
apos sua publicacdo (art.47), regulamentou o acesso a informacdo no Inciso XXXIII do artigo
5% noinciso 11 do § 3°do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal de 1988; altera a
Lei n® 8.112 de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei 11.111, de 5 de maio de 2005, e
dispositivos da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e d& outras providéncias.

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

[...] XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacBes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da
lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado. (BRASIL, 1988).

Sobre a regulamentacdo de artigos da Constituicdo Federal de 1988 pela LAI, Jardim

(2013, p. 387) tece 0 seguinte comentario:

O fundamento da LAI é a primazia da transparéncia do Estado sobre a opacidade.
Para tal, as condi¢des de acesso a informacao arquivistica governamental devem ser
garantidas ao cidaddo. Trata-se, neste caso, de cumprir o disposto no pardgrafo 2°
do artigo 216 da Constitui¢do Federal: “Cabem a administracdo publica, na forma
da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as providéncias para franquear
sua consulta a quantos dela necessitem”.

Embora a Lei de Acesso a Informagéo estabelega no artigo 4° “[...] informag&o: dados,
processados ou ndo, que podem ser utilizados para producéo e transmissdo de conhecimento,
contidos em qualquer meio, suporte ou formato”, Jardim (2013) faz meng¢do a informagao
arquivistica para explicar a necessidade da aplicacdo da gestdo da informacdo governamental
como forma de garantir seu pleno uso social. Os objetivos da Lei também sdo estabelecidos,

em sintese, por Moura (2014, p.21) que apresenta:

A Lei 12.527 visa assegurar o direito fundamental de acesso & informagéo devendo
ser executada em conformidade com os principios da administragdo publica. Tem
como principio orientador a publicidade da informacéo publica como regra e o sigilo
como excec¢do, a proatividade dos setores publicos na disponibilizacdo da informacao
de interesse publico, a énfase na mediagdo tecnologica como dimensdo importante
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para garantir o fluxo de informagBes com o objetivo precipuo de estimular a cultura
da transparéncia e o controle social da administracéo publica.

Os principios da administracdo publica, abordados no capitulo 2 deste trabalho, regem as
acOes praticadas pelos servidores publicos nas esferas federal, estadual e municipal; sdo as
“bussolas” que guiam os servidores, ndo podendo desviarem-se sob 0 risco do acometimento
de irregularidades. O primeiro dos principios, legalidade, relaciona-se basicamente ao
cumprimento das leis; € o principio que de imediato se segue quando do cumprimento da Leli
de Acesso a Informacao ou qualquer outro instrumento juridico.

A regulamentacdo do acesso a informacdo no Brasil chega, em forma de instrumento
juridico, mais de vinte anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988; traz em seu

artigo 7°, sem prejuizo de outros, os direitos do cidaddo obter:

| — orientacdo sobre os procedimentos para consecucdo de acesso, bem como sobre 0
local onde poderéa ser encontrada ou obtida a informacéo almejada; Il — informacéo
contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus 6rgaos ou
entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos; Il — informacdo produzida ou
custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente de qualquer vinculo com
seus orgdos ou entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha cessado; 1V — informacéo
priméria, integra, auténtica e atualizada; V — informag&o sobre atividades exercidas
pelos 6rgdos e entidades, inclusive as relativas a sua politica, organizaco e servigos;
VI — informacdo pertinente & administracdo do patrimdnio publico, utilizacdo de
recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos; e VII — informagdo relativa: a)
implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e acdes dos
6rgdos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos; b) ao resultado
de inspecdes, auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de
controle interno e externo, incluindo prestacdes de contas relativas a exercicios
anteriores. (BRASIL, 2011, art.7°).

Para Barros e Rodrigues (2016, p.3), “alimentado, principalmente, por legislacdes
anteriores a CF/1988, bem como pelo periodo do regime militar -, o Brasil ndo possuia um
diploma legal que regulamentasse o cumprimento desse direito fundamental”. As autoras
continuam traduzindo, sob seus olhares, o “significado” da Lei de Acesso a Informagao para o

cidadao.

[...] sob um olhar plural: histérico, social, politico e juridico, pelo fato de ser um
mecanismo positivado de dialogo entre a Administracdo Publica e a sociedade, que
pode possibilitar a participacdo democratica. Assim sendo, a Lei de Acesso a
Informacao fortalece os direitos humanos do cidaddo de buscar informagéo, de ser
informado e de informar com vistas (dentre outras finalidades) a efetivar o direito a
verdade e a memoria. Afirmamos ainda que essa lei possibilita ao cidaddo ser um
participe ativo no monitoramento, na avaliagcdo e no controle social da acéo e da
tomada de decisdes pelo Estado, que, a nosso ver, desemboca na legitimidade,
qualidade e eficiéncia da gestdo publica (BARROS; RODRIGUES, 2016, p.2, grifo
Nosso).

O resgate das autoras quanto aos aspectos historicos, social, politico e juridico, ratifica a
ideia de construcdo da Lei de Acesso a Informacdo no Brasil enquanto um processo dinamico

com avancos e retrocessos para todos os atores envolvidos de forma direta ou indireta. Sob um
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olhar critico, Jardim (2013, p.384-385) traga um panorama arquivistico do Estado quando da
promulgacéo da Lei.

O cenario que emerge desse novo marco legal envolve um conjunto complexo de
elementos relacionados as formas de producdo, uso e preservacdo das informagdes
pelos aparatos do Estado e suas relagbes com a sociedade. Outros elementos séo
aqueles relacionados as reais condigdes, na atualidade, do uso da informagdo
governamental pela sociedade brasileira, considerando-se o déficit historico do Estado
brasileiro em termos de transparéncia informacional. Uma das faces dessa
precariedade politico-institucional é a predominancia de uma condicéo periférica dos
servicos e instituicbes arquivisticos do Estado e a auséncia de politicas publicas
arquivisticas em nivel nacional e na maioria das unidades da federacéo.

Embora o cenério tracado por Jardim (2013) aponte condicdes estruturais desfavoraveis,
o0 Brasil, no ano de 2011, passou a fazer parte do rol de paises que possuem um instrumento de
liberdade de informacao impulsionado, em parte, pelo processo de redemocratizacéo da década
de 1980 cujo apice encontra-se na Constituicdo Federal do Brasil de 1988, onde foram inseridos
direitos sociais, e 0s avancos das tecnologias da informacéo e comunicacgéo (TICs) a partir dos
anos de 1990, que possibilitou a progressiva apropriacdo da comunicagao via internet pelo
cidad&o brasileiro.

Outros fatos relacionados a san¢do e promulgacdo da Lei de acesso a informacdo
brasileira encontra respaldo nos tratados dos quais o Brasil é signatario, assumindo o

compromisso de respeito a liberdade de informac&do. Neste aspecto, Martins comenta:

O Brasil ratificou vérios tratados internacionais que tém como um dos pontos centrais
o direito de acesso publico a informacdo. Entre eles estdo o pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Americana de Direitos Humanos (ou Pacto
de San José da Costa Rica). (...) Todos esses tratados promulgam garantias de
liberdade de expressdo e pensamento aos cidaddos que impdem barreiras & atuacéo do
Estado, impedindo-o de cercear ou indevidamente restringir essas liberdades. Esses
documentos internacionais também impdem ao Estado a obrigacdo positiva de
assegurar aos cidadaos o acesso a informagdo. Neste sentido, o Estado deveria ndo
somente fornecer informagdes quando solicitado, mas também ter a iniciativa de
produzir e divulgar as informac@es de interesse publico que estdo em seu poder. Ou
seja, 0 Estado deve ser responsivo as demandas de acesso e também proativo no
desenvolvimento de estruturas, sistemas e politicas de acesso & informagéo.
(MARTINS, 2011, p.235).

Os tratados internacionais dao maior visibilidade a importancia da liberdade de acesso a
informacdo enquanto Direito Fundamental Humano com contribuiram para a construgdo do
instrumento juridico de direito de acesso a informacao, ou seja, a Lei de Acesso a Informacao
(LAI) no Brasil. Sobre o movimento de construcao, Malin (2012, p.4) ressalta que “a LAI ¢é
uma construcao da sociedade brasileira em resposta a pressao de movimentos da sociedade civil

e uma consequéncia de decisdes e politicas de Estado”. A autora acrescenta:

Para além de pressdes da sociedade civil e politicas de Estado, amplamente noticiadas
por fontes oficiais e imprensa na web brasileira, considera-se que a construgdo do
regime de acesso a informacdo no Brasil responda as pressdes externas, entre elas
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exigéncias feitas a partir de 1990 por convencdes, tratados, bancas multilaterais e
instituigdes financeiras internacionais. (MALIN, 2012, p.5).

Nas exposi¢cdes acima, evidencia-se 0 reconhecimento da importancia dos movimentos
sociais no Brasil, embora transpareca que a Lei de Acesso a Informacdo s6 foi possivel ser

concretizada com o auxilio das pressdes externas.

As leis de acesso a informacdo em particular os paises ditos periféricos foram
pressionados pelos interesses econdmicos e politicos internacionais para formularem
suas leis, mas ainda ndo estimulam de forma massiva a competéncia dos cidadaos na
operacionalidade da lei, como é o caso do Brasil (SOUZA, 2013, p.29-30).

Embora as questdes externas tenham importancia, ndo se pode deixar de ressaltar que no
Brasil existem instrumentos juridicos que refletem a evolucdo gradativa da liberdade de

informacdo. O quadro 5 apresenta, em sintese, esses instrumentos.

Quadro 5 - Instrumentos que contribuem com a liberdade de informacdo no Brasil.

Ano Medida Acéao/Representacao
1988 | Constituicdo Federal Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
1991 Lei 8.159 (Lei de Dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados.
Arquivos)
1997 Lei 9.507 Regula o direito a informac&o e disciplina o rito processual do
habeas data
2000 | Lei Complementar n® | Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
101
2002 Decreto 4.073 Regulamenta a Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que dispbe
sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados.
2003 Lei 10.683 Criacdo da CGU
2004 Portal da Transparéncia
2005 Lei 11.111 Regulamenta a parte final do disposto no inciso XXXII1 do caput.
do Art.5° da Constituicdo Federal e da outras providéncias.
2005 Decreto n° 5450 Regulacédo do pregéo eletrdnico
Promulga a Convencdo das Nagbes Unidas contra a Corrupcéo,
2006 Decreto n° 5687 adotada pela Assembléia-Geral das Nagdes Unidas em 31 de outubro
de 2003 e assinada pelo Brasil em 9 de dezembro de 2003.
2009 | Lei Complementar Acrescenta dispositivos & LRF
n°131

Fonte: elaboragdo propria.

A importancia dos instrumentos que antecedem a Lei de Acesso a Informacdo é salientada

por Barros e Rodrigues (2016, p.3) quando declararam que:

A LAl a titulo de esclarecimento sé foi possivel no processo da redemocratizagao
pos-ditadura militar e da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88),
quando o direito a informacdo afirma o status de direito fundamental, conforme o
art.5°, inc.33.

Ao utilizar o processo de redemocratizacdo como um dos pardmetros que conduziu ao

texto da Constituicdo de 1988, a autora apresenta o processo democratico como condicao sine
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qua non da Lei. Embora importante, ndo se pode deixar de salientar que o instrumento de
liberdade de informacdo, no Brasil chamado de Lei de Acesso a Informacéo, é resultado de uma
construcdo, onde a Constituicdo Federal de 1988 tem papel de destaque dentre muitos outros
instrumentos que também ressaltaram a liberdade de informacéo.

Mesmo ap6s um longo periodo de maturacdo, a legislagdo que concede direitos de acesso
a informagdo publica ainda precisarda de um periodo para sua consolidacdo enquanto

instrumento do cidaddo.

Ainda que se verifique grande mobilizacdo social em prol da ampliacdo do acesso a
informacdo publica ao longo da recente historia brasileira, o fato de o Brasil ser um
pais remanescente de ditadura militar (1964-1985) e ter vivido sob a égide Al-5 (Ato
Institucional n° 5) dificulta o entendimento e amplia as desconfiancas da sociedade
civil acerca das prerrogativas dadas ao Estado sob a forma de lei. (MOURA, 2014,
p.22).

A Lei de Acesso a Informacdo no Brasil é concebida em meio a interesses politicos,
econémicos e sociais, com histérico de manifestacfes de diversos atores com maior ou menor
intensidade. A auséncia da sociedade neste processo ndo seria justificavel, considerando a
exposicdo de Martins (2011, p.233),

O direito de acesso a informacdo é um direito humano fundamental para a vida em
sociedade. A base desse direito é o principio de que a autoridade publica é delegada
pelo eleitor e sustentada pelo contribuinte, portanto o publico deve ter o direito de
saber como o poder est4 sendo ou como o dinheiro esta sendo gasto.

E possivel perceber na exposicdo da autora que a sociedade, em relacéo a liberdade de
informagdo, ndo pode se furtar ao direito de exercé-la considerando tratar-se de um direito
inserido no intimo da existéncia humana. Embora tenha havido o envolvimento de diversos
atores no processo de maturacdo da legislacdo, alguns segmentos podem ndo ter sido
suficientemente esclarecidos; hd de se considerar a extensdo territorial, populacéo,

escolaridade, ocupacdo e tantos outros fatores que podem ter contribuido negativamente.

A entrada em vigor da referida lei ocasionou uma série de mal-entendidos sobre a
legalidade e os riscos de se expor publica e unilateralmente dados sensiveis e
informacdes privadas mantidas sob a tutela do poder publico. A informagdo sensivel
é aquela informacdo cujo comprometimento, cuja alteracdo, cujo roubo fraudulento
ou cuja destruicdo podem prejudicar a continuidade do funcionamento dos servicgos
do Estado e o exercicio do poder em situagdo normal ou em situagdes de crise.
(MOURA, 2014, p.21).

A Lei de Acesso a Informacg&o desperta o interesse sobre a capacidade do Estado como
tutor das informagdes pessoais. O cidadao brasileiro, em varios momentos, fornece informacoes
pessoais ao Estado; declaracdo anual de imposto de renda, identificacdo em notas fiscais de
compras, informagdes de retiradas ou depdsitos bancarios dependendo dos valores, informacdes

sobre compra e venda de bens, dentre outras.
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O quadro 6 traz manifestacGes que antecederam a promulgacdo da Lei de Acesso a
Informagcdo no Brasil, demonstrando alguns momentos da participacdo da sociedade,
organizac0es e instituicoes.

Quadro 6 - Manifestacdes de atores sociais e instituicbes sobre o Direito a Informacgéo
Pablica (maio/2009 a outubro/2011).

MANIFESTACOES DATA ATOR
Debate sobre o direito a informagdo no Dia Maio/2010 Transparéncia Brasil; Artigo
Mundial de Liberdade de Imprensa, Sdo Paulo 19, UNESCO e Transparéncia
Hack Day
Campanha “A informa¢do ¢ um direito nosso”. Maio/2010 Artigo 19
Mutirdo para conseguir apoio dos 91 candidatos | Setembro/2010 | Transparéncia Brasil; Artigo 19
ao Senado Federal e Abraji
Seminério Internacional sobre Acesso a Novembro/2010 Arquivo Nacional
Informac&o e Direitos Humanos
Campanha Brasil Aberto Julho/2011 Artigo 19; Transparéncia Brasil
Mesa-redonda Acesso a Informacéo e Direitos Julho/2011 Arquivo Nacional
Humanos
Seminario Internacional Acesso a Informagdo:
desafios de implementagéo Julho/2011 UNESCO/CGU/Artigo 19

Fonte: Barros e Rodrigues (2016, p.8).

Apbs a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacdo, a administracdo publica
brasileira, nas esferas federal, estadual e municipal, encontra-se diante de uma nova realidade:
0 cidaddo passa a ter direito a informacéo ainda em sua fase inicial, recém produzida, sem a

necessidade de aguardar a atribuicdo de valor historico, resultado da destinagdo de documentos.

As leis de liberdade de informacdo provocam a reversdo da presuncdo de segredo
governamental em favor do principio da disponibilidade. Sob tais leis, a informacéo
mantida pelo governo e que néo é disponibilizada rotineiramente pode ser acessada
por seus cidaddos sob demanda. As leis de LI (Liberdade de Informac&o) tém o
objetivo de garantir juridicamente o direito dos cidadaos cujo acesso a informacgéo é
criado por lei que a principio rompe com a cultura patrimonialista do Estado em
relacdo as informacgdes publicas (UHLIR, 2006, p.41, grifo nosso).

A afirmativa do autor (UHLIR, 2006) é complementada e compartilhada por Khan (2009,

p.1) ao destacar:

Um valor fundamental que é a base do direito ao conhecimento é o principio de
maxima divulgagdo, que estabelece a presuncao de que todas as informagdes mantidas
por 6rgdos publicos devem ficar sujeitas a revelacdo, a menos que haja uma
justificativa contraria em nome do interesse publico favoravel a ndo divulgacao. Este
principio também implica a introducdo de mecanismos efetivos, pelos quais o povo
possa ter acesso a informac&o, incluindo sistemas baseados em solicitacfes e também
a publicacéo e divulgacdo proativa de materiais essenciais.

As afirmativas dos autores Uhlir (2006) e de Khan (2009) convergem para o sentido da

méaxima divulgacdo das informacGes puablicas; ndo encontra justificativa, salvo em casos
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especificos, para os “representantes” da sociedade deixarem de tornar publico as informacGes
dos atos praticados em nome dessa representatividade.

Observa-se, ao analisar a Lei de Acesso a Informacéo (Lei Federal n° 12.527, de 18 de
novembro de 2011), que a primeira diretriz aponta para uma intencéo de ruptura com a cultura
do sigilo; no cenério brasileiro, a divulgagdo das informacdes passa a ser regra enquanto o sigilo
assume o carater de exce¢do. A transposi¢do da cultura do sigilo s6 podera ser alcangada com

a implementacdo plena dos instrumentos juridicos de liberdade informacéo.

[...] a discussdo sobre leis de acesso a informacédo publica requer o enfrentamento de
duas outras questdes adjacentes: 0 escopo do que se concebe como informacéo publica
e o alcance das politicas publicas de informacdo no contexto dos Estados nacionais.
A informacdo publica é aquela originada de um setor plblico e seus organismos
disponiveis na forma de documento [...], independente da forma, formato ou
suporte, produzido pelo organismo publico ou em cooperagdo com outras instituicbes
ou adquiridos de outras pessoas. (MOURA, 2014, p.22, grifo nosso).

Questdes relacionadas a informacao publica precisam transpassar o simples conceito;
precisa ter o sentido vinculado ao desenvolvimento de uma filosofia de trabalho na
administracdo publica, voltando-se a conscientizacdo da obrigacdo de divulgar diante do direito
do cidadéo de ter acesso.

Cubillo (2003 apud MOURA, 2014, p.22) assinala que

Lamentavelmente, as politicas de informacao publica sdo consideradas uma parente
pobre das politicas publicas e que jamais figuraram como prioridade nos paises da
América Latina, sobretudo devido a mentalidade neoliberal que acambarcou grande
parte da gestdo publica desses paises.

Assegurar o desenvolvimento de politicas publicas de informacdo é o caminho para o
éxito da Lei de Acesso a Informac&o no Brasil; sua implementacdo dependera de investimentos
que incluem manutencdo e treinamento de servidores publicos voltando-se para o atendimento
as necessidades dos cidad&os.

A mensuracdo do acesso a informacdo, da Lei de Acesso a Informacao realizada com a
ferramenta RTI-Rating, conforme tabela 4.

Tabela 4 - Avaliagdo da Lei de Acesso & Informag&o do Brasil.

Secgdo Avaliagdo Méxima Avaliacéo 2017

Direito de acesso 6 6

Ambito 30 29
Procedimento de solicitagao 30 19
Exceg0es e recusas 30 16
Recursos 30 22
Sangdes e protecoes 8 3

Medidas de promogao 16 13
Total 150 108

Fonte: Global Right to Information Rating. Disponivel em http://www.rti-rating.org/country-
data/scoring/?country name=Brazil. Acessado 15 mar. 2018.
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De acordo com esta avaliacdo, a legislacdo brasileira ocupa o 22° lugar dentre 111
avaliadas. Cabe destacar que os itens ou pontos na legislacdo, cujos critérios de avaliacdo
propostos apontam alguma vulnerabilidade, poderao ser revistos e adequados de acordo com as
realidades brasileiras. Para que se fagcam modificagbes positivas, € preciso conhecer 0

tratamento a ser dado para informagé&o.

De modo geral, a Lei n® 12.527/11 trata das seguintes categorias de informag&o: a)
informagdo de interesse coletivo ou geral (art.8); b) informac&o de interesse publico
(art.10); c) informacdo sigilosa (inciso 111 do art.4 e art.24); e d) informagGes pessoais
(inciso 1V do art.4 e art.31). Conforme a categoria da informacéo, a lei estabelece
determinados critérios e regras de acesso. (SMIT; LATTOUF, 2014, p.115-116).

O acesso as informacdes categorizadas pelas autoras nédo se restringe apenas ao conhecimento
do conteudo; é preciso que a informacao seja apresentada em linguagem de facil compreenséo.
A Lei de Acesso a Informacéo estabelece como forma de assegurar o acesso as informagées 0
seguinte:

| — criacdo de servico de informagdes ao cidaddo, nos 6rgdos e entidades do poder
publico, em local com condicBes apropriadas para: a) atender e orientar o publico
quanto ao acesso a informagdes; b) informar sobre a tramitagdo de documentos nas
suas respectivas unidades; c) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a
informacdes; e Il — realizacdo de audiéncias ou consultas publicas, incentivo a
participacdo popular ou a outras formas de divulgacdo. (BRASIL, 2011, art.9°).

A implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo passa, necessariamente, pela
institucionalizacdo de espagos fisicos e virtuais destinados a atender o cidaddo. A
institucionalizagdo precisa ser traduzida como alocagdo de recursos humanos e materiais
suficientes para assegurar o efetivo funcionamento dos espacos.

No quesito sancdes e protecdes na avaliacdo RTI Rating, a legislacao brasileira alcancou
pontuacdo 3, dentre o maximo de 8 possiveis. O art.32 da Lei de Acesso a Informacéo traz o
seguinte texto:

Constituem condutas ilicitas que ensejam responsabilidade do agente publico ou
militar: | - recusar-se a fornecer informacédo requerida nos termos desta Lei, retardar
deliberadamente o seu fornecimento ou fornecé-la intencionalmente de forma
incorreta, incompleta ou imprecisa; Il — utilizar indevidamente, bem como subtrair,
destruir, inutilizar, desfigurar, alterar ou ocultar, total ou parcialmente, informacédo
que se encontre sob sua guarda ou a que tenha acesso ou conhecimento em razéo do
exercicio das atribui¢cdes de cargo, emprego ou fungéo publica; I11- agir com dolo ou
ma-fé na andlise das solicitacfes de acesso a informacdo; IV — divulgar ou permitir a
divulgacdo ou acessar ou permitir acesso indevido a informagdo sigilosa ou
informagdo pessoal; V - impor sigilo a informagao para obter proveito pessoal ou de
terceiro, ou para fins de ocultacdo de ato ilegal cometido por si ou por outrem; VI —
ocultar da revisdo de autoridade superior competente informacéo sigilosa para
beneficiar a si ou a outrem, ou em prejuizo de terceiros; e VII — destruir ou subtrair,
por qualquer meio, documentos concernentes a possiveis violagdes de direitos
humanos por parte de agentes do Estado. § 1° Atendido o principio do contraditério,
da ampla defesa e do devido processo legal, as condutas descritas no caput serdo
consideradas: | - para fins dos regulamentos disciplinares das Forcas Armadas,
transgressGes militares médias ou graves, segundo os critérios neles estabelecidos,
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desde que ndo tipificadas em lei com crime ou contravengdo penal; ou Il — para fins
do disposto na Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990, e suas alteragdes, infracfes
administrativas, que deverdo ser apenadas, no minimo, com suspensao, segundo os
critérios nela estabelecidos. § 2° Pelas condutas descritas no caput, podera o militar
ou agente publico responder, também, por improbidade administrativa, conforme o
disposto nas Leis [...]. (BRASIL, 2011, art. 32).

As atribuicdes de responsabilidades a pessoa ou entidade privada, art.33 traz o seguinte:

A pessoa fisica ou entidade privada que detiver informac6es em virtude de vinculo de
qualquer natureza com o poder publico e deixar de observar o disposto nesta Lei estara
sujeita as seguintes sanc@es: | - adverténcia; Il — multa; 111- rescisdo do vinculo com
0 poder publico; V- suspensdo temporaria de participar em licitacdo e impedimento
de contratar com a administracdo publica por prazo ndo superior a (dois) anos; e V —
declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a administragdo puablica, até
que seja promovida a reabilitacdo perante a prépria autoridade que aplicou a
penalidade [...]. (BRASIL, 2011, art.33).

Para compreender as penalidades atribuidas e o rito processual, seria necessario um
estudo aprofundado sobre o complexo sistema juridico brasileiro, que ndo € objeto de estudo
neste trabalho. E preciso observar que existem mecanismos legais que podem ser acionados,
sem prejuizo das acGes previstas na Lei de Acesso a Informacéo.

As avaliacbes RTI Rating torna-se uma referéncia a medida que pontua possiveis
melhorias. Todavia, concentram-se exclusivamente sobre as legislagcdes, sem aprofundamento
na questdo da implementacdo do acesso a informacao.

A Lei de Acesso a Informacdo no Brasil, suas implicaces nas rotinas da administracdo
publica e seus reflexos nas vidas dos cidaddos torna-se “campo fértil” para estudos e atuagdes
de diversas areas do conhecimento, inclusive a Arquivologia.

A Lei de Acesso a Informacdo, em sua transversalidade, desperta o interesse de diversos
campos e areas do conhecimento, cada qual com suas especificidades de interesses e

contribui¢des igualmente importantes.

Pela &rea do Direito, a LAI pode ser analisada a partir das suas implicagdes préaticas
no &mbito legal, na garantia do pleno exercicio de direitos do cidaddo. Pelo viés da
Ciéncia Politica, pode ser analisada como forma de substanciar a transparéncia
governamental, e pela Ciéncia Historica, como garantia de acesso a documentos sem
qualquer tipo de censura em relagdo a natureza do assunto, classificacdo até entdo
atribuida por gestdo governamental. Ja pela Arquivologia, ainda que nem no texto da
lei tampouco no Decreto Federal 7724 de maio de 2012, que regulamenta, seja
possivel encontrar as palavras “documento de arquivo” ou “gestdo de documentos”, a
LAI pode ser analisada como forma de facilitar que informagdes contidas em
documentos de arquivo sejam divulgadas e utilizadas (SCHMIDT, 2015, p.23-24).

As auséncias das terminologias “documento de arquivo” e “gestdo de documentos”,
associadas a atuacdo da Arquivologia, na Lei de Acesso a Informacdo embora possa ser

observado nas caracteristicas da informacdo que se tem direito, de acordo com Sousa (2015,
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p.62) “somente podem ser encontradas nos documentos produzidos e/ou recebidos pelos 6rgaos
publicos no desenvolvimento de atividades, isto é, nos documentos de arquivo”.
As areas que desenvolvem trabalhos com a LAI se complementam. O vinculo com o

trabalho arquivistico encontra abrigo na finalidade da Lei.

Esta Lei dispbe sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informag6es previsto
no inciso XXXIII do art.5°, no inciso Il do § 3° do art.37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicéo Federal (BRASIL, 2011, art.1°).

A finalidade da LAI, conforme exposto, estd em garantir o acesso as informacgdes que
podem, inclusive, encontrarem-se em documentos de arquivo exigindo-se intervengoes
arquivisticas para que sejam disponibilizadas de forma eficiente. O termo acesso € esclarecido
por Freixo (2004, p.2) ao afirmar que “relaciona-se a um direito, mas também a dispositivos
que o viabilizem, ou seja, um conjunto de procedimentos e condigdes que permitam o exercicio
efetivo desse direito”.

A relacdo da administracdo publica com a informacdao contida em documentos de arquivo

é observada na explicacdo de Bellotto (2014, p.311):

Hoje ja ndo se conhece qualquer administracdo, seja a de um Pais, Estado ou
Municipio, seja de uma entidade ou comunidade que, para cumprir 0s seus objetivos
classicos (planejamento, organizacdo, coordenacdo e gerenciamento), ndo recorra aos
documentos de arquivo. E os varios niveis da populac¢do, os mais diversos segmentos
profissionais e sociais, em todo o0 mundo, mesmo que de forma difusa e sem a exatiddo
desejada, reconhecem o que seja um arquivo, o que faz e para que serve.

A autora explica a identificagdo e reconhecimento da importancia do arquivo para as

administracdes e sociedades como um todo. Sousa (2015, p.61) complementa:

As préticas modernas demonstram que a eficiéncia na organizacdo dos documentos
estd vinculada a possibilidade de controlar o documento desde o momento do
nascimento ou recebimento aé sua destinacdo final (encaminhamento do documento
para eliminacdo ou guarda permanente). Gerir documentos, em seu sentido mais
amplo, significa ndo so racionalizar e controlar a produgdo documental, garantir o uso
e a destinacdo adequada dos mesmos, mas principalmente assegurar ao governo e ao
cidaddo o acesso pleno as informag8es contidas nos documentos, tarefa por exceléncia
dos arquivos.

Para que o emprego da LAI seja pleno, em sua finalidade, faz-se necessario o desempenho
eficiente das func¢des arquivisticas associadas a programas de gestdo de documentos, ou seja,
buscar o aperfeicoamento do controle dos documentos desde sua producdo guardando-se
estreita relagdo quanto ao cumprimento de prazos estabelecidos na Lei de Acesso a Informacéo
para respostas as solicitacdes dos cidadaos; cabe observar que o acesso a informacéo inclui os

documentos em pleno uso administrativo.
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CAPITULO 6
A GESTAO ARQUIVISTICA DE DOCUMENTOS DIANTE DA LEI DE
ACESSO A INFORMAGAO

A gestdo arquivistica de documentos, embora ndo seja apresentada explicitamente na Lei
de Acesso a Informacdo, assume importancia para sua implementacdo. Em relagdo a auséncia

da gestdo de documentos em Estados e Municipios, Barros e Rodrigues (2016, p.16) comentam:

Esse quadro impossibilita assim, que a LAI seja cumprida em sua totalidade que
apesar dela aliar tecnologias de informacdo a potencialidade de disponibilizar
informacdes atualizadas — transparéncia ativa -, ela é impelida em fornecer
informacdes solicitadas — transparéncia passiva -, em fun¢éo da elevada quantidade
dos acervos em estado precérios e mal gestados. 1sso impossibilita assim, que todos
os discursos inerentes a LAI, ao acesso a informag&o sejam consolidados.

O comentério das autoras evidencia a necessidade do tratamento dos documentos para
que se possa dispor da informagédo, compartilhando com a condi¢do observada por Indolfo
(2008, p.27):

Se a informacdo produzida pelos o6rgdos governamentais for organizada,
classificada, avaliada e preservada dentro dos principios e praticas arquivisticas, o
direito de acesso publico estard garantido e se constituira em instrumento de
exercicio da cidadania, de transparéncia do Estado, de melhoria e eficiéncia da
gestdo publica e de controle pela coletividade.

A condicdo apresentada pela autora vai de encontro ao comentario de Cook (2011,
p.249): “Claramente, ndo faz sentido dar as pessoas o direito de acesso a documentos ou a

informagdes, quando os documentos ndo podem ser encontrados”.

6.1 Documento de arquivo

Para o estabelecimento dos parametros de abordagem sobre a gestdo de documentos,
torna-se necessario explicitar o conceito de documento, suas principais caracteristicas,
principios e relacdes.

O valor do documento para as civilizagcbes € abordado por Indolfo (2007, p.29) ao
contextualizar, com a revisdo de literatura, a gestdo de documentos enquanto renovacao
epistemoldgica.

O documento, ou ainda, a informac&o registrada sempre foi o instrumento de base do
registro das ac6es de todas as administracdes, ao longo de sua producéo e utilizagéo,
pelas mais diversas sociedades e civilizagOes, épocas e regimes. Entretanto, basta
reconhecer que 0s documentos serviram e servem tanto para a comprovagdo dos
direitos e para o exercicio do poder, como para o registro da memoria.
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Na concepc¢éo de Bellotto (2014, p.330), o documento tem longevidade na relagdo com o

homem.

A verdade € que 0 documento de arquivo “acompanha e envolve o homem, mais do
que nunca, ndo s6 como ferramenta de constancia e testemunho de atos e fatos, mas
também como ferramenta eficaz de comunicagao para a estruturagdo social no tempo
e na distancia”.

Os autores Jean-Yves Rousseau e Carol Couture (1998, p.32) expdem a relagdo do

homem com o documento administrativo.

O conteudo dos documentos e a concepcao que deles se fez constituem aspectos que
nos esclarecem sobre o papel que eles desempenham, bem como sobre o lugar que
eles ocuparam nas diferentes civilizagfes. Os suportes em que foi registrada a
informacdo administrativa apresentam também um grande interesse. Para além de
mudarem ao longo dos anos, condicionaram o seu armazenamento, a sua conservagdo
e a sua utilizacdo futura e exigiram o desenvolvimento de uma especializa¢do
apropriada. [...] os documentos serviram para o exercicio do poder, para 0
reconhecimento dos direitos, para o registro da memdria e para a sua utilizagéo futura.

Esta relagcdo do homem com o documento, pode ser traduzida como o registro para si em
que relata suas memorias, assim como uma forma de registro para outro, utilizando como forma
de comunicar-se por meio de signos proprios ou linguagem.

A ideia de documento como informacdo registrada denota a existéncia de um local em
gue se materializa. Neste sentido, Rodriguez Bravo (2002, apud RONDINELLI, 2013, p.49) é
incisivo a0 mencionar o suporte como “um elemento a se considerar na no¢do de documento
[...]”, trazendo a ideia de que para a existéncia dos documentos € necessario que seus contetidos
informativos “sejam retidos em um elemento material para que os sinais nele fixados possam
ser conservados e transmitidos.”

Percebe-se, sem maiores aprofundamentos, que documento assume a identificagdo de
informacdo registrada, partindo-se do principio que para a acdo de registrar existe um suporte.
Corroborando nesta perspectiva, embora de forma mais especifica, Bellotto (2014, p.300), faz
0 seguinte questionamento: “Quais sdo, afinal, objetivamente, as caracteristicas marcantes
capazes de identificar por si a informacdo/documento arquivistico em relacdo as outras
configuragdes documentais?”. Quanto a finalidade, Oliveira (2015, p.159) diz que “0s
documentos arquivisticos sdo produzidos de forma que comprovem as atividades, acoes,
procedimentos e processos que lhes deram origem.”.

O questionamento da autora expde informagdo/documento como objeto da arquivistica,
assim como traduz a ideia da existéncia de informacéo/documento arquivisticos, bem como a
existéncia dos ndo arquivisticos. Neste sentido, Bernardes (1998, p.44) destaca em glossario,

os termos com visivel distingdo entre eles:
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Documento: toda informacé&o registrada num suporte material (papel, fita, disco 6tico
etc); Documento de arquivo: é todo registro de informacéo original, Unico e auténtico
que resulta da acumulacdo em processo natural por uma entidade produtora no
exercicio de suas competéncias, funcdes e atividades, independentemente de seu
suporte material ser o papel, o filme, a fita magnética, o disco 6tico ou qualquer outro.

Para compreensdo das caracteristicas mencionadas por Bernardes (1998) como proprias

de documentos de arquivo: original, Gnico e auténtico, recorre-se aos dicionarios da area

(Quadro 7).

Quadro 7 - Descrigéo das caracteristicas de documentos de arquivos

Caracteristica | Diciondrio de  terminologia | Dicionario brasileiro de terminologia
arquivistica (1996)*°. arquivistica (2005)Y
Autenticidade: Qualidade de um
documento quando preenche as
formalidades necessarias para que
Auténtico se reconheca sua proveniéncia, Localizado: autenticagdo
independentemente da veracidade
do respectivo contetdo.
Original: forma sob a qual um
documento, feito por vontade Original
expressa de seu autor, é conservado
Original no suporte e no formato (1) em que | 1 Documento produzido pela primeira vez
foi emitido, com os devidos sinais ou em primeiro lugar
de validagéo. 2 Verséo final de um documento, ja na sua
forma apropriada
Unicidade: Qualidade pela qual os
Unico documentos de arqu!v_o (1)’. 2 | N3o localizado
despeito de forma, espécie ou tipo,
conservam carater Unico em funcéo
de seu contexto original.

Fonte: elaboracdo prépria com base em Bernardes (1998).

Para Bellotto (2014, p.331), existem elementos que configuram o documento de arquivo

na esfera publica:

Autenticidade, confiabilidade, integridade, permanéncia é o que se espera dos
documentos de arquivo como garantia de cidadania, de governabilidade, de
entendimento e de permanéncia do respeito dos direitos e deveres assumidos entre
governantes e governados, na esfera publica, ou mesmo nos microcosmos das
organizagdes e entidades privadas.

As caracteristicas, também sdo abordadas por Duranti (1994 apud RONDINELLI, 2013,

p.181-183):

Imparcialidade(...) o documento arquivistico é imparcial ndo significa que quem o
produz é isento de ideias preconcebidas, mas que as razdes e as circunstancias de sua
criacdo garantem que o mesmo ndo foi produzido sob o temor do “olhar publico”.
Assim, o documento arquivistico constitui uma “promessa de fidelidade aos fatos e
acOes que manifestam e para cuja realizacdo contribuem; A autenticidade esta

16 Ana Maria Camargo e Heloisa Liberalli Bellotto (coord.). Dicionario de terminologia arquivistica, Sdo Paulo,
AAB, Nucleo S&o Paulo, 1996.
17 Arquivo Nacional (Brasil). Dicionario brasileiro de terminologia arquivistica. Rio de Janeiro: Arquivo Nacional,

2005.
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vinculada ao continuum da criagdo, manutengdo e custddia, ou seja, os documentos
arquivisticos sdo auténticos porque sao criados, mantidos e conservados sob custddia
de acordo com procedimentos regulares que podem ser comprovados; Naturalidade,
o fato dos documentos ndo serem concebidos fora dos requisitos da atividade pratica,
isto é, de se acumularem de maneira continua e progressiva, como sedimentos de
estratificacGes geoldgicas, os dota de um elemento de coer¢do espontanea, ainda que
estruturada; Inter-relacionamento, trata-se das relacbes que os documentos
estabelecem entre si no decorrer das atividades e que os tornam interdependentes, ou,
nas palavras de jenkinson: “todo arquivo esta potencialmente e intimamente ligado a
outro, tanto dentro quanto fora do grupo no qual é preservado, e seu significado
depende dessas relagdes (...)”.; Unicidade, copias de um documento arquvistico
podem existir em um mMesmo grupo ou em outros grupos, mas cada cépia € Gnica em
seu lugar, porque o complexo das suas relagdes com os outros documentos é sempre
dnico.

Embora Schellenberg (2002, p.200) especifique sua defini¢do do termo “unicidade” em

a informacdo, o sentido adequa-se perfeitamente a documentos:

O termo “unicidade”, aplicado a informac@o, significa que a informagdo contida em
determinados documentos oficiais ndo ser4d encontrada em outras fontes
documentérias de forma tdo completa e utilizavel. A informacdo é obviamente Unica
se ndo pode ser encontrada em outro lugar. Mas a informacdo em documentos publicos
raramente € de todo Unica, pois em geral tais documentos se relacionam a assuntos
também tratados em outras fontes documentérias e a informagao que contém pode ser
idéntica, ou quase idéntica, a contida em outras fontes. A fim de ser considerada Unica
para fins de avaliag&o, a informacéo néo precisa ser completamente diferente de todas
as demais, porém deve dizer respeito a assunto sobre o qual ndo existia outra
informagdo documentéria tdo completa ou tdo conveniente quanto nos documentos
oficiais.

De forma a esclarecer estas particularidades, recorre-se a obra de Bellotto (2002, p.7) que

traz o seguinte:

A verdade é que o documento de arquivo, gragas a seus elementos substanciais,
fortemente ancorados nos principios da proveniéncia, da organicidade, da unicidade
e da indivisibilidade [..], €, indubitavelmente, prova do exercicio das
fungdes/atividades da entidade produtora/acumuladora do documento.

Embora, com frequéncia encontre-se o termo “documento de arquivo”, Rondinelli (2013,

p.144) explica a adogdo do termo “documento arquivistico” no Brasil.

O uso do termo “documento de arquivo” é comum no cenario arquivistico dos paises
de lingua latina, entre os quais o Brasil. Ja o termo documento arquivistico (archival
document ou record) é préprio dos paises de lingua inglesa. Tal realidade por si sé ja
justificaria a opcdo por documento de arquivo. Ocorre, porém, que, N0 NOSSO
entendimento, o adjetivo “arquivistico” identifica mais adequadamente a entidade em
questdo, a medida que lhe atribui uma qualidade: a entidade é arquivistica. E por que
€? Por sua prépria natureza, ou melhor, porque é produzida ou recebida no decorrer
das atividades de uma pessoa fisica ou juridica. Ja o termo “documento de arquivo”
possui mais uma conotacdo de lugar: 0 documento estd no arquivo. E por que? Porque
ali foi colocado.

As caracteristicas, proprias de documentos de arquivo, ndo se encontram isoladas; fazem

parte de um conjunto associados aos principios arquivisticos. Segundo Bellotto (2014, p.300),
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“os principios basicos da arquivologia sdo suficientes para demonstrar o quadro daquelas

caracteristicas”. Lodolini (1991, apud BELLOTTO, 2002, p.7), esclarece:

O significado pleno de cada documento evidencia-se somente através do vinculo com
todos os documentos do mesmo arquivo, 0 que interessa € conhecer como este
documento foi produzido, no curso de que procedimento administrativo e com que
validade/vigéncia juridico-administrativa.

Como forma de apresentar, objetivamente, as caracteristicas marcantes capazes de
identificar por si a informacdo/documento de arquivo em relacdo a outras configuracdes

documentais, Bellotto (2014, p.300) relaciona os principios:

Organicidade é a qualidade segundo a qual os arquivos refletem a estrutura, funcdes
e atividades da entidade acumuladora em suas relagcdes internas e externas.
Proveniéncia é o principio pelo qual os arquivos devem ser organizados em
obediéncia a competéncia e as atividades da instituicdo ou pessoa legitimamente
responsavel pela produgdo, acumulagdo ou guarda dos documentos, mantendo sua
individualidade, ndo se devendo  misturar  documentos, enquanto
producéo/acumulagdo de origens diversas. Unicidade é entendida como a qualidade
pela qual documentos de arquivo, a despeito de forma, espécie ou tipo, conservam
carater Unico em funcdo de seu contexto de origem. Indivisibilidade ou integridade
arquivistica é a caracteristica derivada do principio da proveniéncia, segundo a qual
um fundo de arquivo (isto €, o conjunto documental acumulado por determinada
entidade) deve ser preservado sem dispersdo, mutilacdo, alienacdo, destruicdo ndo
autorizada ou acréscimo indevido. [...] cumulatividade, isto é, o arquivo é uma
formacao progressiva, natural e organica.

Embora todos os principios relacionados pela autora tenham importancia para a
Arquivologia, busca-se outros esclarecimentos sobre o principio da proveniéncia pela grande
proximidade com outros principios. O dicionario de Biblioteconomia e Arquivologia traz a
seguinte definigao:

[...] principio arquivistico fundamental, segundo o qual os documentos ou 0s arquivos
originarios de uma instituicdo, de uma corporacédo, de uma familia ou de uma pessoa
ndo devem ser incorporados a documentos ou arquivos de outras procedéncias; inclui
as vezes, o principio do respeito aos fundos [...] (CUNHA, 2008, p.291).

Observa-se que a definicdo de Bellotto (2014) corrobora com Cunha (2008) indicando
que o principio da proveniéncia, embora em alguns momentos tenha uma relacédo intrinseca,
ndo se configura como sindnimo do principio de respeito aos fundos.

A Céamara Técnica de Documentos Eletronicos (CTDE) do Conselho Nacional de
Arquivos (CONARQ), cujo objetivo é definir normas, diretrizes, procedimentos técnicos e
instrumentos legais referentes a gestdo e preservacdo de documentos arquivisticos digitais,
define o documento arquivistico como “o documento produzido (elaborado ou recebido), no
curso de uma atividade préatica, como instrumento ou resultado de tal atividade, retido para agdo
ou referéncia”. (CONARQ, 2014, p.18). Neste conceito, é possivel observar elementos que

constituem o documento arquivistico:
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1. Produgdo no curso de uma atividade prética;

2. Orgdo ou entidade, ptblico ou privado, compostos por pessoas;

3. A existéncia de atividades, atribuidas a um conjunto de atos praticados pelas pessoas
com objetivo de cumprir a atividade em si.

4. Suporte como o0 meio material onde a informacao € registrada.

A implantacdo de um programa de gestdo de documentos, segundo a Camara Técnica
(CONARQ, 2011, p.17), “permitira a preservacdo dos documentos arquivisticos confiaveis,

auténticos, acessiveis e compreensiveis”.
6.2 Gestdo arquivistica de documentos

Embora a Lei de Acesso a Informacdo ndo estabeleca explicitamente uma relagdo entre a
organizacdo do arquivo e o acesso a informacdo, a Constituicdo Federal (Brasil, 1988)
estabelece no Paragrafo 2° do Artigo 216 que “cabem a administragdo publica, na forma da lei,
a gestdo da documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a
quantos dela necessitem”. Nota-Se que a garantia constitucional do pleno uso social da
informacdo passa pela gestdo de documentos. Segundo a Lei 8.159, de 8 de janeiro de 1991,
que dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados, nos termos de seu artigo
3°, considera gestao de documentos como “o conjunto de procedimentos e operagdes técnicas
referentes a producdo, tramitacdo, uso, avaliagdo e arquivamento em fase corrente e
intermediéria, visando a sua eliminagdo ou recolhimento para guarda permanente.”.

O sentido do conceito de gestdo de documentos também pode ser encontrado, implicito,

no Artigo 4° da Lei de Acesso a Informacdo.

| — informacdo: dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para producéo e
transmissdo de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato; Il —
documento: unidade de registro de informagdes, qualquer que seja 0 suporte ou
formato; [...]; V — tratamento da informagdo: conjunto de a¢Ges referentes a produgéo,
recepcdo, classificacdo, utilizacdo, acesso, reprodugdo, transporte, transmissdo,
distribuicdo, arquivamento, armazenamento, eliminacdo, avaliacdo, destinagdo ou
controle da informacéo; [...]. (BRASIL, Lei 12.527/2011).

Os elementos contidos na definicdo de tratamento da informacdo, contemplam os
elementos adotados no campo arquivistico para gestdo de documentos. Considerando que a Lei
de Acesso a Informacdo é apresentada de forma ampla, entende-se que ha espaco para
intervencao do trabalho da Arquivologia na informacéo.

A expressdo gestdo de documentos, traduzida do inglés records management, enquanto

pratica ou teoria arquivistica, ndo alcanca unanimidade. Embora reconheca que “alguns
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concebem a gestdo de documentos como a aplicacdo da administracdo cientifica com fins de
eficiéncia e economia, sendo os beneficios para os futuros pesquisadores considerados apenas
meros subprodutos”, Jardim (1987, p.35) atribui ao historiador norte-americano Lawrence

Burnet a afirmacéo de que:

Gestdo de documentos é uma operagdo arquivistica, o processo de reduzir
seletivamente a proporgdes manipuldveis a massa de documentos, que € caracteristica
da civilizacdo moderna, de forma a conservar permanentemente o0s que tém um valor
cultural futuro sem menosprezar a integridade substantiva da massa documental para
efeitos de pesquisa.

Os subprodutos, mencionados na narrativa de Jardim (1987), podem ser identificados
como os documentos ou conjuntos documentais remanescentes de procedimentos adotados na
gestdo de documentos, recolhidos aos arquivos permanentes; seriam os fragmentos da massa
documental original. Lawrence Burnet conduz a ideia de que os documentos remanescentes de
um processo de destruicdo, podem ser vistos como resultados de uma escolha diante da
impossibilidade de se manter tudo. Diante de posicionamentos extremos em relacdo a gestao de

documentos, Jardim (1987, p.35) identifica na legislacdo norte-americana um texto mediador.

O planejamento, o controle, a dire¢do, a organizacdo, a capacitacdo, a formacéo e
outras atividades gerenciais relacionadas com a criacdo de documentos, sua
manutengdo, uso e eliminacéo, correspondéncia, formulérios, diretrizes, informes,
documentos informaticos, microformas, recuperagdo de informacdo, fichérios,
correios, documentos virtuais, equipamentos e materiais, maquinas reprogréficas,
técnicas de informacdo e elaboracdo de dados, preservacéao e centros de arquivamento
intermedi&rios ou outras instalagdes para armazenagem.

O texto, atribuido a legislacdo norte-americana, explicita a forte influéncia da
Administracdo. De forma objetiva, Chiavenato (2008, p.340), traz explicacdes sobre as relacdes

do planejamento, organizacéo, direcdo e controle na Administracao.

Quando consideradas em um todo integrado, as fun¢Ges administrativas formam o
processo administrativo. Quando consideradas isoladamente, o planejamento,
organizacdo, direcdo e o controle constituem fungdes administrativas. [...]. A
sequéncia das fungbes do administrador forma o ciclo administrativo [...]. Na
realidade, as fun¢des do administrador que formam o processo administrativo séo
mais do que uma sequéncia ciclica, pois elas estdo intimamente relacionadas em uma
interagdo dinamica. O processo administrativo é ciclico, dindmico e interativo [...].

Observa-se que a definicdo norte-americana é bem abrangente, envolvendo o ciclo
administrativo e cobrindo o acompanhamento dos documentos desde sua criagdo até sua
destinacdo para eliminacdo ou guarda definitiva. O texto legislativo representa a oOtica norte-
americana diante das experiéncias na solugdo de questdes locais. Neste sentido, considerando
gue os modelos de gestdo de documentos possuem particularidades locais, Indolfo (2007, p.33-

34) pontua:

Né&o se pode falar de gestdo de documentos como um conceito Unico e de aplicacéo
universal, uma vez que de sua elaboragdo e desenvolvimento participaram fatores
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determinantes, em que se destaca uma dada e especifica tradi¢do arquivistica, e
também administrativa, e um contexto histérico e institucional.

Percebe-se que a gestdo de documentos é caracterizada de acordo com as praticas locais
em respostas a problemas vivenciados, considerando suas culturas e tradigdes, embora ndo se
descarte a possibilidade de influéncias dos experimentos realizados nos diversos paises.

Quanto ao elemento eficiéncia, presente no conceito de gestdo de documentos, quando

relacionada a Administracdo Cientifica, remete ao trabalho de Taylor8, caracterizado por:

Sua preocupacdo inicial foi eliminar o fantasma do desperdicio e das perdas sofridas
pelas indUstrias americanas e elevar os niveis de produtividade por meio da aplicacéo
de métodos e técnicas da engenharia industrial. Taylor procurou tirar do operéario o
direito de escolher a sua maneira pessoal de executar a tarefa — no que foi bem-
sucedido — para impor-lhe um método planejado e estudado por profissionais
especializados no planejamento das tarefas. Essa administracdo das tarefas se
assentava na organizacao racional do trabalho que procurava localizar o método pelo
qual o operério poderia se tornar eficiente. Este método se assentava em quatro
principios. Principio do planejamento — substituir no trabalho o critério individual
do operério, a improvisacao e a atuacdo empirico-pratica, pelos métodos baseados em
procedimentos cientificos. Substituir a improvisacdo pela ciéncia, por meio do
planejamento do método; Principio do preparo — selecionar cientificamente os
trabalhadores de acordo com suas aptid@es, prepara-los e treind-los para produzirem
mais e melhor, de acordo com o método planejado. Além do preparo da mao-de-obra,
preparar também as méaquinas e os equipamentos de producdo, bem como o arranjo
fisico e a disposicdao racional das ferramentas e dos materiais; Principio do controle
— controlar o trabalho para se certificar de que 0 mesmo esta sendo executado de
acordo com as normas estabelecidas e segundo o plano previsto. A geréncia deve
cooperar com os trabalhadores, para que a execucado seja a melhor possivel; Principio
da execucdo — distinguir distintamente as atribuicdes e as responsabilidades para que
a execucdo do trabalho seja bem mais disciplinada. (LIMA, 2006, p.1-2).

O conceito de eficiéncia, sob 6tica da Administracdo, como agdes que visam a utilizacao
correta dos recursos € traduzido por Maximiano (2008, p.7) como:

Eficiéncia é a palavra usada para indicar que a organizacao utiliza produtivamente ou
de maneira econémica, seus recursos. Quanto mais alto o grau de produtividade ou
economia na utilizacdo dos recursos, mais eficiente a organizacéo €. Em muitos casos,
isso significa usar menos quantidade de recursos para produzir mais.

Embora os estudos de Taylor tenham sido realizados com operarios, 0 movimento da
administracdo cientifica propunha, de acordo com Maximiano (Ibid., p.22), “[...] o redesenho
do trabalho para aumentar a eficiéncia. O redesenho era necessario porque ndo havia métodos.
Os trabalhadores faziam as tarefas de acordo com palpites ou sua intuicdo [...]”. As praticas
tiveram grande influéncia na racionalidade proposta na gestdo de documentos em forma de
criacédo de padrdes mais eficientes e descri¢do das tarefas, ou seja, elaboracgao de procedimentos
para tornar o trabalho mais simples e rapido. Nesta proximidade da gestdo de documentos com

a administracédo, Indolfo (2007, p.30-31) destaca:

18 TAYLOR, Frederick Winslow (1856-1915), engenheiro americano, considerado o fundador da moderna teoria
da administracdo. Utilizou como técnica, para chegar ao método racional, o estudo de tempos e movimentos.
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Os Estados Unidos, entre outros paises anglo-sax6nicos, sdo considerados pioneiros,
desde os anos 1940, na elaboracdo do conceito de gestdo de documentos (records
management) cuja Otica, inicialmente, era nitidamente mais administrativa e
econdmica do que arquivistica, uma vez que se tratava, essencialmente, de otimizar o
funcionamento da administracéo, limitando a quantidade de documentos produzidos
e 0 prazo de guarda [...].

Paralelamente ao desenvolvimento da gestdo de documentos no Governo norte-
americano, o Governo Federal do Canada implementou a¢cdes no mesmo sentido por intermedio

de suas comissoes.

Quadro 8 - Comissoes e acdes de destaque no periodo de 1947 - 1962

Periodo Estados Unidos Periodo Canada

1947 Comissdo Hoover?® 1951 Comissdo Massey

Federal Records Act

1950 Determina  que  organismos | 1961-1962 Comissdo Glassco
governamentais deveriam dispor
de um records managemente
program.

1953 Comissdo Hoover

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Indolfo (2007, p.33).

Frequentemente abordada na literatura nacional e internacional, tem-se atribuido a
formulacdo do conceito de gestdo de documentos ao periodo Pds-Segunda Guerra Mundial,
quando da chamada “explosao documental” no ambito das administragdes publicas, que trouxe
a necessidade de racionalizar e controlar o volume das grandes massas documentais que

acumulavam-se em grandes dep06sitos de arquivos.

[...] ocorreu o aumento da quantidade da informagdo produzida, o incremento das
atividades de racionalizacdo da sua utilizacdo e a valorizacdo para a ampliacdo de sua
acessibilidade, além das questdes que envolvem o tratamento, armazenamento e
difusdo das informages registradas nos novos suportes magnéticos, eletrénicos ou
digitais. (INDOLFO, 2007, p.29-30).

A gestdo de documentos ndo é fruto de um acaso mas, de uma construcao ao longo dos
anos cujos fatores econémicos, administrativos, avangos tecnologicos dentre outros, do Pos-
Guerra contribuiram para sua conceituacdo e implementacdo. Embora 0os movimentos possam
ter se tornado mais evidentes ap0s a Segunda Guerra, quadro 7, Indolfo (2007), em suas
pesquisas, identificou autores como Joaquim Llanso | Sanjuan (1993) que compartilharam da
premissa de que o desenvolvimento da gestdo de documentos na administracdo federal

americana data do periodo de 1934-1941, abrangendo antes e durante a Segunda Guerra

1% Hoover Commission on the Reorganization of the Executive Armo of the Goverment.
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Mundial. Em relag&o a producéo de documentos, Indolfo (2007, p.32) pontua na linha temporal
que “com a entrada dos Estados Unidos na Segunda Guerra Mundial, a situacdo, antes
controlavel, vai se tornando critica, gigantesca para alguns, levando a criacdo de novas
comissoes e a expedicao de atos legislativos especificos”.

Mesmo que inicialmente possam ser identificadas divergéncias quanto ao periodo de
inicio das propostas de aplicacdo da gestdo de documentos, duvidas ndo pairam ao reconhecer
Ernest Posner e Theodore R. Schellenberg como os responsaveis pela difuséo e aplicacdo nos
anos de 1950 e 1960. Sobre a importancia da gestdo de documentos, sob a Otica voltada aos

governos norte-americano e canadense, Indolfo (2007, p.34-35) destaca:

Artel Ricks, em trabalho apresentado no 8° Congresso Internacional de Arquivos,
ocorrido em Washington, em 1976, afirma que a gestdo de documentos criou, no caso
do governo norte-americano, maior consciéncia quanto ao significado dos
documentos, qualquer que fosse seu suporte, tendo os arquivos nacionais, dos Estados
Unidos e do Canada, assumido a funcdo de 6rgédos de apoio & administracdo publica
com a competéncia de orientar programas de gestdo de documentos em 0rgdos
governamentais.

A importancia ndo fica restrita aos dois paises; os modelos de gestdo de documentos
diversificaram-se por todo o Mundo, justificando a definicdo identificada por Jardim (1987,
p.35) no Dicionario de terminologia arquivistica, do Conselho Internacional de Arquivos, “a
gestdo de documentos diz respeito a uma area da administracdo geral relacionada com a busca
de economia e eficacia?® na producido, manutencio, uso e destinagio final dos mesmos”. Texto
semelhante é creditado por Indolfo (2007, p. 36) a UNESCO — Organizacdo das Na¢des Unidas
para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura, por intermédio da RAMP?!, como “dominio da gestio
administrativa geral com vistas a assegurar a economia e eficacia das operac6es desde a criacéo,
manutengao ¢ utilizagdo, até a destinagdo final dos documentos”.

As acdes desenvolvidas pela UNESCO, por intermédio da RAMP, também buscaram
abordar o tema conforme o trabalho de James Rhoads “A fun¢do da gestdo de documentos e
arquivos nos sistemas de informacao”. Segundo Rhoads (apud JARDIM, 1987, p.36), as fases

de um programa de gestdo de documentos:

[...] um programa geral de gestdo de documentos, para alcangar economia e eficacia,
envolve as seguintes fases: - produgdo: concepgdo e gestdo de formulérios,
preparacdo e gestdo de correspondéncia, gestdo de informes e diretrizes, fomento de
sistemas de gestdo da informacdo e aplicacdo de tecnologias modernas a esses
processos; - utilizacdo e conservacdo: criagdo e melhoramento dos sistemas de
arquivos e de recuperacdo de dados, gestdo de correio e telecomunicacdes, selecéo e
uso de equipamento reprografico, analise de sistemas, producdo e manutencdo de

20 Eficécia esta relacionada com a realizacdo dos objetivos; quanto mais a organizagdo atinge seus objetivos, mais
eficaz.

21 Records Archives Management), programa da UNESCO estabelecido em 1979 que buscou chamar atencéo do
publico em geral e os tomadores de decisdo para a importancia dos documentos e arquivos.
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programas de documentos vitais e uso de automacao e reprografia nestes processos; -
destinacdo: a identificacdo e descrigdo das séries documentais, estabelecimento de
programas de avaliacdo e destinacdo de documentos, arquivamento intermedidrios,
eliminacdo e recolhimento dos documentos de valor permanente as instituicdes
arquivisticas.

Em relacdo as fases da gestdo de documentos, pontua-se o seguinte:

Gestdo de documentos implica em acompanhar todo o ciclo vital dos documentos
produzidos por um érgdo ou entidade no desempenho de suas func@es e atividades,
determinando aqueles que devem ser conservados em carater permanente e 0s que
devem ser eliminados a curto, médio e longo prazo, resultando em eficiéncia e
economia de tempo e espaco, na racional utilizacdo de recursos humanos, materiais e
financeiros e na reducdo da massa documental produzida. Sua execucdo exige
planejamento, organizacdo, coordenacdo e controle de pessoal, espago fisico,
equipamentos, instalacdes, material e recursos financeiros. (ARQUIVO NACIONAL,
2011).

Sobre o ciclo vital dos documentos, Arquivo Nacional (2011, p.21) esclarece que

“entendemos por ciclo vital dos documentos as sucessivas fases por que passam 0s documentos

de um arquivo, desde a producdo até a guarda permanente ou eliminagdo, ou seja, producéo,

utilizagéo e destinagéo final”.

Enquanto a legislacdo norte-americana apontava para 0s requisitos basicos a gestdo de

documentos, os conceitos do Conselho Internacional de Arquivos e da UNESCO, cuja presenca

das palavras economia e eficacia indicam a necessidade de racionalidade, corroboram com as

fases estabelecidas por James Rhoads, base para o desenvolvimento dos procedimentos.

Os trabalhos desenvolvidos pela UNESCO apontam que:

A aplicacdo de um programa de gestdo de documentos pode ser dar em quatro niveis:
- nivel minimo: estabelece que os drgdos e entidades devem contar, a0 menos, com
programas de retencdo e eliminagdo de documentos e procedimentos para recolher a
instituigdo arquivistica publica aqueles de valor permanente; - nivel minimo
ampliado: complementa o primeiro, com a existéncia de um ou mais centros de
arquivamento intermediario; - nivel intermediario: compreende os dois primeiros,
bem como a adocdo de programas bésicos de elaboracdo e gestdo de fichas,
formulérios e correspondéncia, e a implantacdo de sistemas de arquivos; - nivel
méaximo: inclui todas as atividades ja descritas, complementadas pela gestdo de
diretrizes administrativas, de telecomunicacGes e pelo uso de recursos de automacao.
(ARQUIVO NACIONAL, 2011, p.22-23).

O desenvolvimento da gestdo de documentos, no Brasil, desperta a preocupacao de

Jardim (1987, p.40) que indica caréncia de qualificacdo profissional e pesquisas cientificas no

assunto:

Que gestdo de documentos podemos nos, profissionais dos arquivos publicos
brasileiros, oferecer a administragdo publica? resultado das demandas de
administrac@es publicas como 0os EUA e o Canad4, a aplicacdo dos principios tedricos
da gestdo de documentos envolve, necessariamente, a constru¢do de metodologias
especificas compativeis com a tradicdo histérico administrativa do pais. Se as
experiéncias internacionais neste campo constituem um marco referencial e fonte de
inspiracdo para as nossas reflexdes, cabe aos arquivos publicos brasileiros, por meio
de seus profissionais, juntamente com os administradores publicos, voltar-se para a
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producgdo do conhecimento indispensavel a implementagéo consequente de programas
de gestdo de documentos [...]. Ao contrario dos paises onde os arquivos publicos que,
com vistas a sua modernizacao, se dirigem a administracdo publica com projetos que
objetivam a adocédo de elementos béasicos de gestdo de documentos.

A gestdo de documentos, por envolver particularidades e tradi¢bes arquivisticas e
administrativas do pais, ndo pode ser visto como um “produto de importagdo”; a qualificagdo
de pessoal passa pela busca de solucGes a problemas locais. Embora reconhega avancgos, Jardim
(2015, p.45) expde:

Trinta anos ap0s, varias respostas foram alcangadas no cenario arquivistico brasileiro,
mas essa inquietacdo mostra-se ainda pertinente. De um lado porque, avangos
significativos reconhecidos, a gestdo de documentos ainda é a excecdo e ndo a regra
no Estado brasileiro. Do outro, porque parece ainda timida a adogao dos principios da
ISO 154892 e outras normas na administracdo plblica brasileira. Certamente, ha mais
trabalhos a fazer uso da ISO 15489 no setor privado do que o refletido na literatura da
area. Sdo hipbteses a conferirmos mediante pesquisas, para oferecermos seus
resultados aos formuladores de politicas pdblicas.

As justificativas a questdo do autor tornam-se mais dificultosas ao perceber-se que a
gestdo documental no setor publico brasileiro, é acima de tudo, um dever previsto em
instrumentos juridicos?.

Pautando-se em questbes relacionadas ao processo de desenvolvimento da politica de
gestdo de documentos, Bernardes (2015, p.165) faz uma sintese dos desafios e dificuldades que

envolvem a implementacéo.

A politica de gestdo documental ndo é de simples concepcéo e aplicacdo, pois requer
um conjunto de estratégias e mecanismos de ordem organizacional, técnica e
operacional, relacionados e interdependentes, bem como a atuacdo integrada de
diversos atores, o que enseja dificuldades quase incontornaveis no setor
governamental. Nesse contexto, € preciso reconhecer também a relevancia de aspectos
culturais e humanos, o que exige acBes intensivas para a capacitacdo e
comprometimento de servidores, bem como para a sensibilizacdo de liderancas e
dirigentes.

Embora os autores Jardim (2015) e Bernardes (2015) identifiguem que 0s avangos sao
timidos, ndo alcancando a plenitude nos Gltimos trinta anos, é possivel reconhecer que 0
conceito de gestdo de documentos no Brasil ganha maior visibilidade quando incluido no Artigo
3° da Lei Federal n° 8.159, de janeiro de 1991, conhecida como “Lei de Arquivos”, que
estabelece “Considera-se gestdo de documentos o conjunto de procedimentos e operacdes

técnicas referentes a sua producéo, tramitagéo, uso, avaliagdo e arquivamento em fase corrente

22 |SO (International Organization for Standardization) 15489:2001 — Information and documentation — Records
management. Norma da série 1SO; dispbe sobre gestdo de documentos, aplicavel a todo documento de arquivo,
independente do suporte.

23 Constituicdo Federal (1988), art.216 §2°. Ver também art. 1° da Lei Federal n° 8.159 (1991).
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e intermediéria, visando a sua eliminagdo ou recolhimento para guarda permanente”. A
legislacdo ampliou a difusdo, embora ndo seja o primeiro conceito difundido.

No artigo 21 da mesma Lei define-se o alcance das responsabilidades pela
regulamentacédo: “Legislacdo Estadual, do Distrito Federal e municipal definira critérios de
organizagao e vinculagdo dos arquivos estaduais e municipais bem como a gestéo e 0 acesso
aos documentos, observado o disposto na Constitui¢do Federal, e nesta Lei.”.

O conceito destacado na legislacao brasileira “carrega” a principal acdo da gestdo de
documentos, o controle, sobre a producdo, tramitacdo, uso, arquivamento e o consequente
acesso durante o ciclo de vida dos documentos; cria-se a obrigatoriedade de atuagéo na génese
documental. Os procedimentos e operagdes técnicas evidenciam o objetivo da racionalizacao
dos documentos ao necessario a administracdo. A aplicacdo das acBes, sob uma oOtica

arquivistica € identificada por Carvalho (2015, p.29) ao afirmar:

A gestdo de documentos abrange procedimentos técnicos aplicaveis ao tratamento,
organizagéo e administracdo dos arquivos; [...]. Dentre esses procedimentos estdo as
operagdes técnicas de destinacdo (eliminacdo, transferéncia e recolhimento), e as
operagdes inerentes a realizagdo das fungdes arquivisticas contempladas na gestéo de
documentos.

A gestdo de documentos, assume a caracteristica de um processo onde as acdes
(procedimentos e operacdes técnicas) estdo interligadas com inicio na producdo dos
documentos. Neste contexto, inserem-se as fun¢des arquivisticas elencadas por Rousseau e
Couture (1988, p.265) como: “criacdo, avaliagdo, aquisi¢do, conservacao, classificagao,
descrigdo e difusdo” dos arquivos; aplicam-se a organizacao e ao tratamento dos arquivos.

Embora a obra de Jean-Yves Rousseau e Carol Couture (1988) possa ser utilizada como
referéncia, torna-se importante destacar que nem todas as fungdes arquivisticas apresentadas
pelos autores sdo contempladas dentro dos processos de gestdo de documentos. O termo
criacdo, € substituido, considerando o conceito de gestdo de documentos na Lei n° 8.159/91,
onde menciona o termo producdo; a aquisi¢do, € uma funcdo mais evidente nos arquivos
permanentes e, para o0 termo conservacao, por ser um desdobramento ou agdo da preservacao,
seu uso pode ser preterido. Dentro da proposta deste trabalho, as fungdes produgéo (criacéo),

avaliacdo, classificacdo séo as que atendem, sem restricGes, a gestdo de documentos.
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Figura 5 - Funges arquivisticas nas fases da gestdo arquivistica de documentos

/ GESTAO DE DOCUMENTOS \
Fasecorrente— — — — — — — _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ ____ 5 Fase — .
intermediaria
A
m / \ ﬁquar&ando:
- Eliminagao
- Recolhimento

Produgédo » Identificacdo —» Classificagio Avaliacdo

w \ (Utilizagéo) /

Fonte: Carvalho (2015, p.34)

Fany
'

= Eliminacdo
- Transferéncia

= Recollumento

(Destinacdo)

Producéo, como fase, é descrita por Oliveira (2015, p.159) como:

A fase da producdo dos documentos é importante, pois é nela que as conexdes entre
os documentos sdo estabelecidas, e esse vinculo deverd ser mantido na fase
permanente. Preferencialmente, a classificacdo dos documentos ocorre nessa fase, na
medida em que as relacBes internas e externas entre as atividades e agdes
representadas nos registros sdo mais claras, assim como a relagdo de um documento
com o conjunto de documentos.

Segundo Santos (2009, p.178),

A criagdo/producdo “contempla os procedimentos relacionados a manuten¢do do
maior rigor possivel na producdo dos documentos de arquivo, abrangendo a defini¢do
de normas, contetdo, modelos, formato e tramite; [...] a execucdo adequada desta
fungdo demanda um conhecimento profundo da instituicdo, seus objetivos e missdo,
as tecnologias disponiveis e os tipos de documentos adequados ao exercicio do
negdcio da instituicéo.

Na perspectiva da gestdo de documentos, onde se busca eficiéncia e controle para a
racionalidade de documentos, na fase de producdo a adocdo de procedimentos previamente
definidos podera evitar a proliferacdo de formularios, criados em funcdo de acGes casuisticas
embasadas em critérios pessoais de administrag&o.

Avaliacdo, de acordo com o Dicionario brasileiro de terminologia arquivistica (2005),
diz respeito ao “processo de analise de documentos de arquivo(1l), que estabelece os prazos de
guarda e destinacdo de acordo com os valores que Ihes sdo atribuidos. Ver também comissao
de avaliagdo.”; defini¢cdo aproximada encontra-se no Dicionario de terminologia arquivistica
(1996) que traz avaliagdo como “processo de analise de arquivos (1) visando a estabelecer sua

destina¢do de acordo com os valores que lhes forem atribuidos.”.
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Classificacéo, o Dicionario de terminologia arquivistica (1996) define como “sequéncia
de operacGes que, de acordo com as diferentes estruturas, funcdes e atividades da entidade

produtora, visam a distribuir os documentos de arquivos. Sousa (2004, p.22) observa:

E importante ressaltar que Schellenberg fazia uma distingéo entre as operacdes nos
arquivos correntes e permanentes. Essa diferenciacdo originou dois termos:
classificacdo e arranjo. Isso era necessario, segundo o autor, porque 0s usos dados aos
documentos nessas duas idades ndo podem ser considerados os mesmos.

Segundo Schellenberg (2002, p.84), “ha trés elementos principais a serem considerados
na classificacdo de documentos publicos: a) a acdo a que os documentos se referem; b) estrutura
do orgdo que os produz; e c) o assunto dos documentos”. Para Bernardes (1998, p.18),

classificacdo de fundo:

E uma atividade intelectual que consiste em reconstituir, mediante pesquisa na
legislacdo, a origem e evolucéo da estrutura organizacional e funcional do 6rgéo
produtor dos documentos. A classificacdo deve materializar-se na elaboracdo de
instrumentos de trabalho: compilacdo da legislacéo e confeccdo de organogramas que
representem a estrutura organica hierarquizada do 6rgédo e suas subdivisGes internas,
que sdo as unidades geradoras dos documentos. O trabalho de classificacdo deve
interagir com a analise dos conjuntos documentais a fim de se identificar as funcoes
ou atividades informalmente exercidas.

A classificacdo exige conhecimento que vai além da administracdo; é preciso conhecer
as necessidades de uso dos documentos uma vez que gque 0s gerou pode utilizar este critério de

busca.

Classificagio é a organizagdo dos documentos de um arquivo, de acordo com um
plano ou cédigo de classificacdo. A classificacao se realiza pela anélise e identificacdo
do contetido dos documentos, com a sele¢do da categoria de assuntos sob a qual serdo
classificados, arquivados e acessados. (ARQUIVO NACIONAL, 2011).

Observa-se que a classificacdo da énfase a identificacdo, definida pelo Dicionario
brasileiro de terminologia arquivistica (2005), como 0 “processo de reconhecimento,
sistematizacdo e registro de informacg6es sobre arquivos(1), com vistas a seu controle fisico e
/ou intelectual.”. Para Rodrigues (2011, p.118-119), a identifica¢do ndo € vista como uma agéo

da classificacdo mas, se configura como uma funcao arquivistica.

A identificacdo é um tipo de investigacdo cientifica particular que constitui uma
ferramenta de trabalho para o arquivista. Uma metodologia de pesquisa que se
desenvolve, nos pardmetros do rigor cientifico, como tarefa preliminar e necesséria as
fungdes de classificacdo, avaliacdo, descricdo e planejamento da producéo
documental. E uma fase de levantamento de dados que consiste em estudar
analiticamente o documento de arquivo e os vinculos que mantém com o 6rgdo que o
produziu, seja em fase de producéo ou de acumulagéo.

A gestdo de documentos, trouxe maior visibilidade a realizagéo das funcdes arquivisticas,

situando-as dentro de suas fases e praticas. Segundo Jardim (1987, p.36-37):

A gestdo de documentos veio contribuir para as fungbes arquivisticas sob diversos
aspectos: - ao garantir que as politicas e atividades dos governos fossem
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documentadas adequadamente; - ao garantir que menor nimero de documentos indteis
e transitorios fosse reunidos a documentos de valor permanente; - ao garantir a melhor
organizacdo desses documentos, caso atingissem a fase permanente; - ao inibir a
eliminacdo de documentos de valor permanente; - ao garantir a definicdo de forma
criteriosa da parcela de documentos que constituem o patrimdnio arquivistico de um
pais, ou seja, de 2 a 5% da massa documental produzida, segundo a UNESCO.

No reconhecimento das contribuicbes da gestdo de documentos para as funcOes
arquivisticas, observa-se que o autor apresentou os beneficios da aplicacdo da gestdo de
documentos, ou seja, 0s resultados impactam no arquivo permanente da instituicdo. A aplicacéo
da gestdo de documentos requer investimentos em qualificacdo de profissionais e aquisicdo de

materiais, ou seja, necessita de servigos arquivisticos estruturados.
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CAPITULO 7
ANALISE COMPARATIVA DOS DADOS COLETADOS

Neste capitulo do trabalho apresenta-se, analisa-se e compara-se 0s dados relacionados
ao campo empirico da pesquisa, sobre atuacdo dos servicos arquivisticos de prefeituras
municipais da Regido Metropolitana de Belo Horizonte na implementacéo da Lei de Acesso a
Informacéo. Os dados, coletados por meio de pesquisa em documentos oficiais (Leis, decretos,
organogramas e formularios), em websites institucionais, em literaturas existentes no campo e
aplicacdo de questionarios presencialmente, com visitas previamente agendadas por telefone ou
e-mail, respondidos por servidores indicados pela administragdo municipal.

Por meio da pesquisa documental busca-se conhecer as legislacbes de acesso a
informacao, a disponibilidade das informacdes em websites e a facilidades apresentadas para
solicitacBes de informacdes. Com a aplicacdo dos questionarios, mapear as atuacdes dos
servicos arquivisticos na implementacdo da Lei de Acesso a Informagdo, apontando nos
Servicos de Informacdo ao Cidad&o as validag6es ou ndo dos discursos. As questdes, dispostas
de forma a identificar os respondentes, estruturas e atuacdes dos servigos arquivisticos e
servigos de informacdo ao cidadao.

Utiliza-se da abordagem qualitativa e do método comparativo para descrever, analisar e
contextualizar os dados coletados. Com o método comparativo torna-se possivel identificar e
analisar semelhancas e diferencas entre as unidades administrativas envolvidas nas pesquisas.
Segundo Lakatos e Marconi (2003, p.107), “[...] 0 método comparativo permite analisar o dado
concreto, deduzindo do mesmo os elementos constantes, abstratos e gerais.”.

Os tdpicos seguintes tratardo da analise comparativa dos dados coletados nos

documentos, websites institucionais e com os questionarios aplicados.
7.1 Pesquisa documental

Os websites institucionais, em “Acesso a Informagao”, exceto o da Prefeitura Municipal
de Igarapé, disponibilizam ou pelo menos mencionam as legislagbes municipais que
regulamentam o acesso a informacdo no &mbito municipal. Esta medida torna-se importante
para que o cidaddo tenha as informacgdes necessarias referentes aos procedimentos de

solicitacdo de informacdes nos respectivos municipios. O quadro 9 apresenta as legislacdes:
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Quadro 9 - Instrumentos de regulamentacédo da Lei de Acesso a Informacéo nos
municipios pesquisados.

Prefeitura Municipal | Regulamentagio da LAI Acéo
Lei n® 1.355/2015 DispGe sobre o acesso a informag&o, previsto no
Capim Branco inciso XXI11 do art, 5°, no inciso Il do § 3° do art.37

e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal e na
Lei Federal 12.527, de 18 de novembro de 2011,
cria o servico de informac@es ao cidaddo no ambito
municipal e da outras providéncias.

Decreto n° 1925/2015 DispGe sobre a regulamentacdo da Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, que trata sobre o
acesso a informacdes previsto no Inciso XXXIII do
caput do Art.5°, noinciso Il do § 3° do Art. 37 e no
§ 2° do Art. 216 da Constituicéo.

Caeté Decreto n° 259/2015 Regulamenta o acesso a informacéo publica no
ambito do Poder Executivo Municipal, nos termos
da Lei Federal n° 12.527, de 18 de novembro de
2011, e dé outras providéncias.

Igarapé Decreto n° 1684/2013 Regulamenta a Lei Federal n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, que regula o acesso a
informagdes, no &mbito do Poder Executivo.
Lagoa Santa Decreto n° 3018/2015 Regulamenta em ambito municipal a Lei Federal
n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, que dispde
sobre 0 acesso a informagao.

Nova Unido Lei n° 821/2016% Regulamenta a Lei Federal n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, que regula o acesso a
informagdes e da outras providéncias.

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.

Constata-se que apenas o Municipio de Capim Branco regulamentou por Lei e
posteriormente, o Poder Executivo ratificou a regulamentacdo por Decreto, 0 mesmo nao
ocorrendo no Municipio de Nova Unido que regulamentou apenas por Lei. A Lei abrange 0s
poderes executivo e legislativo e depende de tramitacdo e aprovacdo no Poder Legislativo
Municipal antes de ser sancionada pelo Poder Executivo Municipal. Na pratica significa a
amplitude da Lei para os dois Poderes Municipais.

Como parametro para investigacao nas legislacdes de regulamentacdo, utiliza-se questdes
do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU) para a 32 edicdo do

ranking de cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo (www.cqu.gov.br/dados-

abertos/arquivos/ebt), dispostas (1 a 5) conforme abaixo:

1.  Naregulamentacéo, existe a previsao para autoridades classificarem informacdes quanto
ao grau de sigilo (Art.27 LAI)?

24 Embora trate-se da Lei n° 821/2016, o Termo de Sancdo tem como referéncia a Lei n° 822/2016.


http://www.cgu.gov.br/dados-abertos/arquivos/ebt
http://www.cgu.gov.br/dados-abertos/arquivos/ebt
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Quadro 10 - Previsédo para autoridades classificarem informacoes

Capim Branco
Decreto 1925/2015

Sim. (Art.27) “A classificacdo de informacao e de competéncia: I — no grau
ultrassecreto, do Prefeito Municipal e o Vice-Prefeito em exercicio; I1- no
grau de secreto e reservado, o Prefeito, o Vice-Prefeito em exercicio e os
Secretarios Municipais, os titulares de autarquias, fundagGes, empresas
plblicas e sociedades de economia mista. § 1° - E vedada a delegacio da
competéncia de classificacdo das informagdes”.

Caeté
Decreto 259/2015

Sim. (Art.17) “A classificacdo do sigilo de informag¢des no ambito da
Administracdo Puablica Municipal é de competéncia: | — no grau de
ultrassecreto, das seguintes autoridades: a) Prefeito; b) Vice-Prefeito; c)
Secretarios Municipais ou equivalentes; 11 — no grau de secreto e reservado,
das autoridades referidas no inciso | deste artigo, bem como dos Secretarios
Municipais, titulares de autarquias e fundagcfes integrantes da
Administracdo Indireta do Poder Executivo Municipal. §1° A competéncia
de classificacdo do sigilo de informag¢fes como ultrassecreta e secreta
poderd ser delegada pela autoridade responsavel a agente publico, vedada a
subdelegacéo [...]”.

Igarapé
Decreto 1.684/2013

Sim. (Art.25) “A classificagdo do sigilo da informac&o é de competéncia da
Controladoria Geral do Municipio.”. (Art.27) “A Secretaria de Fazenda
classificard os documentos que embasarem decisdes de politica econdmica,
fiscal, tributaria e regulatoria.”.

Lagoa Santa
Decreto n° 3018/2015

Nao localizado

Nova Unido
Lei 821/2016

Sim. (Art.31) “A classificagdo do sigilo da informagdo é de competéncia: |
—no grau ultrassecreto, das seguintes autoridades: a) Prefeito Municipal; b)
Vice-Prefeito; c) Secretarios Municipais e autoridades com as mesmas
prerrogativas; d) Comandante da Guarda Municipal. Il — no grau de secreto
[...] 8§1° E vedada a delegagdo da competéncia prevista nos incisos | e 11

[.]".

Fonte: elaboragdo propria.

A definicdo das autoridades para classificacdo dos sigilos contribui para maior controle
sobre os documentos sigilos. Embora em Lagoa Santa ndo tenha localizado a competéncia para
a classificacdo, ha previsdo para a Comissdo de Reavaliacdo indagar as autoridades sobre a
atribuicdo de sigilo aos documentos. Adequando-se as realidades e necessidades locais, as

demais legislacdes cumprem o estabelecido na LAI.

2. Na regulamentacdo existe a previsdo de responsabilizacdo do servidor em caso de

negativa da informacgéao (Art. 32 LAI)?

Quadro 11 - Previséo de responsabilizacdo do servidor

Capim Branco
(Dec.1925/2015)

Sim. (Art.54) “Constituem condutas ilicitas que ensejam responsabilidade
do agente publico: | —recusar-se a fornecer informagdo requerida nos termos
deste Decreto, retardar deliberadamente o seu fornecimento ou fornecé-la
intencionalmente de forma incorreta, incompleta ou imprecisa; [...]
Atendido o principio do contraditdrio, da ampla defesa e do devido processo
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legal, as condutas descritas no caput serdo consideradas como infracdes
administrativas, que deverdo ser apenadas, no minimo, com suspensao,
segundo os critérios estabelecidos na referida norma legal [...]”.

Caeté
Decreto 259/2015

Sim. (Art.39) “Constituem condutas ilicitas que ensejam responsabilidade
dos agentes publicos mencionados neste Decreto: [...] §1° Atendidos os
principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, as
condutas descritas no caput serdo consideradas, [...], que deverdo ser
apenadas, no minimo, com suspensdo, segundo 0s critérios nela
estabelecidos. [...]".

Igarapé
Decreto 1.684/2013

Sim. (Art.4°, VIII §3°) “A negativa de acesso as informagdes objeto de
pedido formulado aos ¢érgdos do Poder Executivo, quando ndo
fundamentada, sujeitara o responsavel a medidas disciplinares, nos termos
da lei.”.

Lagoa Santa
Decreto n° 3018/2015

Sim. (Art.15) “§1° Atendido o principio do contraditério, da ampla defesa e
do devido processo legal, as condutas descritas no caput serdo consideradas,
para fins do disposto na Lei n® 3242 de 16 de janeiro de 2012 — Estatuto do
Funcionrio Pablico Municipal [...] §2° Pelas condutas descritas no caput,
poderd o agente publico responder, também, por improbidade
administrativa, conforme o disposto na Lei n°® 8.429, de 2 de junho de
1992.”.

Nova Unido
Lei 821/2016

Sim. (Art.4°, VIII, §4°) “A negativa de acesso as informagdes objeto de
pedido formulado aos érgdos e entidades referidas no art1®, quando nédo
fundamentada, sujeitara o responsavel a medidas disciplinares.”.

Fonte: elaborag&o propria.

Atribuicdo de responsabilizacdo quanto a negativa de informacdes contribui para que se

busque a méaxima divulgacdo. E importante, como parte do processo de acesso & informagcao,

explicitar as penalidades pela pratica lesiva ao cidaddo. Observa-se, no quadro acima, que as

informacdes sdo explicitadas apenas em trés das cinco legislagdes, embora as demais cumpram

0 estabelecido na questao.

3.

Na regulamentacdo existe previsdo de pelo menos uma instancia recursal (Art. 15 LAI)?

Quadro 12: Previsao de instancia recursal

Capim Branco
(Dec.1925/2015)

Sim. (Art.21, §1°) “(...) podera 0 requerente apresentar recurso no prazo de
dez dias, contado da ciéncia da decisdo, a comissdo de Avaliagdo da
Informagdo — CAI, que deverd se manifestar em cinco dias contados do
recebimento do recurso.”. (Art.4l) — A Comissdo de Avaliagdo de
Informacdes, instituida nos termos do art. 3° da Lei 1.344/2015, sera
composta de 05 servidores, sendo estes ocupantes dos cargos de Secretario
de Administragdo, Coordenador de Comunicacdo, Representante do Setor
de Protocolo, Coordenador de Secdo de Secretaria e representantes as
Secretaria da Fazenda, tendo como suplentes seus substitutos legalmente
indicados.”.

Caeté
Decreto 259/2015

Sim. (Art.37) “O interessado na informagdo publica que por qualquer
motivo ndo for atendido satisfatoriamente em suas pretensdes tera direito a
recurso no prazo de 10 (dez) dias da data da ciéncia. §1° O recurso previsto
no caput deste artigo serd formal, contendo das razdes do inconformismo, e
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dirigido a autoridade maxima do drgdo ou entidade responsavel pela
resposta, que devera se manifestar no mesmo prazo contado este da data do
protocolo. §2° Mantida a recusa pela autoridade competente, esta devera
remeter o apelo juntamente com sua decisdo ao Assessor Chefe de Controle
Interno que, no prazo de 10 (dez) dias Uteis e em Ultima instancia
administrativa, ratificara a decisdo ou atendera a solicitacdo de acesso a
informagdo desejada, podendo, caso entenda necessario, ouvir a Comissao
Mista de Reavaliag@o de Informagdes.”.

Igarapé
Decreto 1.684/2013

Sim. (Art.18) “No caso de negativa de acesso a informacdo ou de ndo
fornecimento das razfes da negativa do acesso, podera o requerente
apresentar recurso no prazo de dez dias, contado da ciéncia da decisdo, a
Controladoria Geral do Municipio, que devera aprecia-lo no mesmo prazo,
contado da sua apresentacéo [...]”

Lagoa Santa
Decreto n° 3018/2015

Sim. (Art.10) No caso de indeferimento de acesso as informagdes ou as
razBes da negativa do acesso, podera o interessado interpor recurso contra a
decisdo, no prazo de dez dias, a contar da sua ciéncia, conforme anexo II.
81° O recurso serd apresentado no Servigo de Informacéo ao Cidadao — SIC,
que o encaminhara a autoridade que exarou a decisdo impugnada, devendo
se manifestar no prazo de dez dias. §2° Mantida novamente a negativa, 0
recurso serd encaminhado a Comissdo Mista de Reavaliagdo de
Informacgdes.”.

Nova Unido
Lei 821/2016

Sim. (Art.22) No caso de negativa de acesso & informagdo ou de ndo
fornecimento das razfes da negativa do acesso, podera o requerente
apresentar recurso no prazo de 10 (dez) dias, contado da ciéncia da deciséo
ao Secretéario da pasta responsavel pela informacéo solicitada que devera
aprecid-lo no prazo de 5 (cinco) dias Uteis, contado da sua apresentagéo.
Paragrafo Unico — Desprovido o recurso de que trata o caput, podera o
requerente apresentar recurso, no prazo de 10 (dez) dias, contados da ciéncia
da decisdo ao Prefeito Municipal ou ao Dirigente Maximo, no caso de
entidade da administragdo indireta, que devera manifestar-se no prazo de 5
(cinco) dias tteis, contados do recebimento do recurso.”.

Fonte: Elaboragdo propria.

Os recursos, garantidos na Lei de Acesso a Informacao, sdo indicados nas legislacGes de

regulamentacdo. As legislagdes municipais ndo avancaram no sentido de incluirem em suas

comissoes de recursos, membros da sociedade civil.

4.

Foi localizada no website a indicacdo quanto a existéncia de um SIC fisico (atendimento

presencial Inciso I, Art. 9° LAI)?

Quadro 13: Indicacdo de SIC fisico.

Capim Branco

Sim. Disponivel em:

Decreto 1.684/2013

(Dec.1925/2015) www.capimbranco.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao
Caeté Sim. Disponivel em:

Decreto 259/2015 www.caete.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao
Igarapé N&o localizado.

www.igarape.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao
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Lagoa Santa
Decreto n° 3018/2015

Sim. Disponivel em:

www.lagoasanta.mg.gov.br/index.php/informacao-lei-de-acesso

Nova Unido
Lei 821/2016

Sim. Disponivel em:

www.novauniao.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao

Fonte: Elaboragéo propria.

Apenas um, entre 0s cinco visitados, ndo menciona o endereco fisico. Os websites

institucionais, independente de tratar-se de administragdes de municipios de porte pequeno ou

de porte médio, apresentam informac6es detalhadas dobre o SIC, a Lei de Acesso a Informacao

e detalhamento de como solicitar as informagoes.

5. Foi localizada alternativa de enviar pedidos de forma eletrénica ao SIC (8 2, Art. 10° LAI)?

Quadro 14 - Pedidos eletronicos ao SIC.

Capim Branco

Sim. Existe o preenchimento do formulério.

Decreto 1.684/2013

(Dec.1925/2015) www.capimbranco.mg.gov.br/int_cad.aspx?redir=sic.aspx
Caeté Sim. O preenchimento de formulério apds cadastramento.
Decreto 259/2015 www.caete.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao
Igarapé Sim. Necessita cadastramento e preenchimento formulério

www.igarape.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao

Lagoa Santa
Decreto n° 3018/2015

SimAs . Necessita de cadastro e preenchimento de formulario

esic.lagoasanta.mg.gov.br/index/

Nova Unido
Lei 821/2016

Sim. Necessita de cadastro e preenchimento de formulario

WWW.hovauniao.mg.gov.br/servico-de-informacao-ao-cidadao

Fonte: Elaboracéo propria.

Atendem perfeitamente, embora possam ser melhorados em relacdo a consulta dos

pedidos. A figura abaixo ilustra:

Figura 6 - Solicitacéo eletrénica de informagoes

& & ma.gov.br,

Principal Secretarias e Grgaos Fale cono: s

Acesso a Informacéao
S 2

PREFEITURA

LAGOA SANTA

Sistema Eletrénico do Servigo ao Cidad&o

| E | LEI DE ACESSO A INFORMACAO

Fonte: Prefeitura Municipal de Lagoa Santa. Disponivel em: esiclagoasanta.mg.gov.br/index/
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As buscas em websites institucionais, além de contribuir para as respostas explicitadas
nos quadros 13 e 14, revelam outros dados importantes para o cumprimento da Lei de Acesso
a Informacdo como estatisticas sobre atendimento as solicitacdes de acesso, recusas, recursos
as instancias superiores etc.

E possivel observar, pelas informagdes estatisticas nos websites institucionais das
prefeituras municipais de Capim Branco, Caeté, lgarapé, Lagoa Santa e Nova Unido, que o
numero de solicitacfes de pedidos de informacdes é baixo. Lagoa Santa lidera com pouco mais
de 100 pedidos, registrados desde o0 ano de 2016.

A indicagdo, sinalizando o local de busca com informagdes que esclarece ao
usuario/cidaddo sobre a Lei de Acesso a Informagdo pode ser encontrada nos websites

institucionais de todos os municipios pesquisados. A figura abaixo ilustra:

Figura 7 - Indicagéo informacGes sobre a LAI
¢ | @search vEe 3 @

COLETA SELETIVA

Noticias Agenda Campanhas e Servigos

anta.mg.gov.br

30 Junho 2018 a 15 Julho 2018:
Festa Junina nas Escolas

Programa Minha Casa Legalizada Concursos e Processos Seletivos

0O planejamento das préximas agbes do programa 04 ‘JU‘.hU 2018: Plano Diretor
“Minha Casa Legalizada” que, atualmente, esta Solenidade 15 anos Ascamare
finalizando os primeiros bairros, Vila Fagundes e Ver calendério completo

Santos Dumont, esta em andamento. Ao final, a
Prefeitura vai regularizar mais de 7 mil moradias em
toda...

=] Leia Mais...
e «»

000 +» 0O

Fonte: https://www.lagoasanta.mg.gov.br

PROTOCOLO

Na abertura de todos os websites institucionais, foi possivel observar informagdes sobre
nome, telefone e e-mail para contato com Prefeito, Vice-Prefeito e Secretéarios nas prefeituras
municipais, enderecos e horarios de atendimento das unidades administrativas. Estes e outros
elementos fazem parte do conjunto da divulgacéo ativa de informac6es, embora perceba-se que
existem poucas publicacOes referentes a perguntas mais frequentes demonstrando que o cidadao
ainda participa pouco da administracdo publica.


https://www.lagoasanta.mg.gov.br/
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7.2 Aplicacdo dos questionarios

Os servigos arquivisticos em instituicbes/érgdos da administragdo publica municipal s&o
responsaveis pelas atividades técnicas que possibilitem o acesso as informacGes de documentos
de arquivos. Apresentam-se em forma de arquivo setorial, arquivo central, protocolo setorial,
protocolo geral e/ou arquivo e protocolo integrados.

Os questionérios aplicados com a participagdo de servidores indicados como responsaveis
por servicos arquivisticos e por servigos de informacéo ao cidadao da administragdo direta das
prefeituras municipais relacionadas como marco empirico da pesquisa em data e hora
previamente agendadas envolvem questdes relacionadas aos aspectos individuais e coletivos
dos respondentes, as estruturas dos servi¢os arquivisticos e a interacdo entre 0S Sservicos
arquivisticos e os servicos de informacéo ao cidadé&o.

E importante ressaltar que, embora mantido contato inicial, presencial, para aplicacio dos
questionarios, o representante da Prefeitura Municipal de Igarapé ndo retornou novas tentativas
ou indicou outro servidor para agendamento da aplicacdo dos questionarios. No Municipio de
Caeté, a visita foi agendada por e-mail mas, o representante ndo atendeu no dia marcado ou
aceitou novo agendamento de visita. Renovadas tentativas por telefone foram realizadas, sem
sucesso. Por esta razdo, os municipios nao fizeram parte nesta analise.

Para conhecer os respondentes e 0S Servicos que representam, torna-se necessario

apresentar os quadros de identificacdo, criados a partir das respostas dos questionarios.

Quadro 15 - Identificacdo dos respondentes de servicos arquivisticos e datas de visitas.

Prefeitura Municipal | Respondente/Servicos arquivisticos Vinculo Data

Controlador Geral Nomeado 15/01/2018
(Arquivo setorial)

Capim Branco -MG

Assessora de Comunicagio Servidora efetiva | 15/01/2018

(Protocolo setorial)
Arquivista Encarregada Servidora efetiva | 07/12/2017

Lagoa Santa - MG (Arquivo Central)

Gerente Setor de Protocolo Comissionada 07/12/2017

(Protocolo Geral)
Chefe Setor de Contabilidade/Tesouraria | Servidora efetiva | 16/01/2018

Nova Unio - MG (Arquivo setorial)

Chefe Setor de Contabilidade/Tesouraria Servidora efetiva | 16/01/2018

(Protocolo setorial)
Fonte: Elaboragdo propria com base na coleta de dados.
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Quadro 16 - Identificacdo dos respondentes de Servicos de Informacdo ao Cidadé&o.

Prefeitura Municipal Respondente/SIC Vinculo Data

Capim Branco Assessora de Comunicacdo | Servidora efetiva 15/01/2018
Lagoa Santa Diretor de Controle Interno | Nomeado 06/12/2017
Nova Unido Controlador Interno Servidor efetivo 16/01/2018

Fonte: Elaboracédo propria com base na coleta de dados.

Exceto no caso de Lagoa Santa, em que a aplicacdo de questiondrio aos representantes do
Servico de Informacgdo ao Cidaddo e aos de servigos arquivisticos foi realizada em datas
diferentes, nos demais casos utilizou-se um Unico dia de visita para aplicacdo dos questionarios.

Percebe-se que embora o Servico de Informagdo ao Cidaddo (SIC) tenha sido
institucionalizado com a Lei de Acesso a Informacdo (LAI), na Prefeitura Municipal de Capim
Branco a servidora responsavel atende também a outra unidade administrativa. A
disponibilidade de recursos humanos e materiais exclusivos para os Servigos de Informacéo ao
Cidadao pode contribuir significativamente com o acesso a informacdo. Todavia, é importante
que projetos de ampliagdo nos quadros de pessoal precisa considerar o previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) que limita os gastos com pessoal, no
Poder Executivo Municipal em 54% da receita corrente liquida.

Observa-se, conforme os quadros (15; 16), que a maioria dos representantes ocupam
cargos associados ao “poder de promover acdes” nas respectivas administragdes municipais.
Dentre os respondentes encontra-se um, de cada prefeitura municipal, vinculado diretamente
ao Gabinete do Prefeito, ou seja, tem acesso direto a administracédo superior. Os quadros (17;

18) destacam a subordinacdo dos respondentes.

Quadro 17 - Subordinacao dos respondentes em servicos arquivisticos.

Prefeitura Municipal Respondente/Servigo arquivistico Subordinacdo do respondente

Controlador Geral Gabinete do Prefeito
(Arquivo setorial)
Assessora de Comunicacdo
(Protocolo setorial)
Arquivista Encarregada Secretaria de Gestéo
Lagoa Santa - MG (Arquivo Central)

Gerente Setor de Protocolo
(Protocolo Geral)

Chefe Setor de Contabilidade/Tesouraria | Secretaria de Administracéo
Nova Unio - MG (Arquivo setorial)

Chefe Setor de Contabilidade/Tesouraria
(Protocolo setorial)

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.

Capim Branco -MG
Setor de Obras

Secretaria de Gestdo

Secretaria de Administracéo
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Quadro 18 - Subordinacgdo dos respondentes nos SICs.

Prefeitura Municipal Respondente/SIC Subordinagéo do respondente
Capim Branco Assessora de Comunicacdo | Setor de Obras

Lagoa Santa Diretor de Controle Interno | Gabinete do Prefeito

Nova Unido Controlador Interno Gabinete do Prefeito

Fonte: Elaboragdo prépria com base na coleta de dados.

No quadro 18 sublinha-se a subordinagdo dos respondentes dos Servicos de Informagao
ao Cidaddo nos municipios de Lagoa Santa e de Nova Unido. Tratando-se da unidade
administrativa responsavel pela ligacdo entre administracdo publica e o cidaddo, é importante
que tenha em sua direcdo servidores que respondam diretamente a administracdo superior.

No quadro a seguir enfatiza-se a escolaridade dos respondentes. Embora o “fazer”
vinculado a pratica tenha seu espaco na administracdo publica, o “fazer” associado ao
conhecimento técnico tem ocupado cada vez mais espaco. Os quadros (19; 20) demonstram a

escolaridade dos respondentes.

Quadro 19 - Escolaridade dos respondentes dos servicos arquivisticos.

Prefeitura Municipal Respondente Servigo Arquivistico Escolaridade | Area
Controlador Geral Graduagéo Gestdo Publica
Capim Branco-MG (Arquivo setorial)
Assessora de Comunicacao Ensi (i
(Protocolo setorial) NSING medio
Arquivista Encarregada Ensino médio
Lagoa Santa- MG (Arquivo Central)
Gerente Setor de Protocolo Graduach Admini .
(Protocolo Geral) raduagéo ministracéo
Chefe Setor de Contab./Tesouraria | Graduacéo C. Contabeis
Nova Unido -MG (Arquivo setorial)
Chefe Setor de Contab./Tesouraria Graduaca C.Contébei
(Protocolo setorial) faduacdo -.Contabeis
Fonte: Elaboracédo prépria com base na coleta de dados.
Quadro 20 - Escolaridade respondentes dos SICs.
Prefeitura Municipal Respondente SIC Escolaridade Area
Capim Branco-MG Assessora de Comunicacdo Ensino médio
Lagoa Santa-MG Diretor de Controle Interno Graduagéo Direito; Contabilidade
Nova Unido-MG Controlador Interno Graduagéo Tecnologo Financeiro

Fonte: Elaboragdo prépria com base na coleta de dados.

A maioria dos respondentes possuem graduagdo em areas relacionadas ao cargo que
ocupam nos respectivos setores. Observa-se entre os respondentes uma ‘“Arquivista

Encarregada”, que declarou possuir ensino médio, Unica profissional dentre as prefeituras
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municipais envolvidas na pesquisa com este cargo atuando em um servigo arquivistico.
Evidencia-se a existéncia de espagos, nas prefeituras municipais, ainda ndo ocupados por
arquivistas.

Quadro 21 - Subordinacdo dos servicos arquivisticos.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa | Subordinacdo dos | Quantidade de
servigos arquivisticos | pessoas trabalham
de respondentes na Unidade

Arquivo setorial Gabinete do Prefeito | 01 a 05

Capim Branco-MG Protocolo setorial Setor de Obras Mais de 15

Arquivo central Secretaria de Gestdo | 01a 05
Lagoa Santa Protocolo central Secretaria de Gestdo | 06 a 10
Arquivo setorial Gabinete do Prefeito | 01a05
Nova Unido Protocolo setorial Gabinete do Prefeito | 01a 05

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.
Quadro 22 - Subordinacdo dos SICs.

Subordinacéo dos Servicos de Informacéo ao Cidaddo (SICs)
Secretaria Municipal de Administracdo e Governo

Prefeitura Municipal
Capim Branco

Lagoa Santa Diretoria de Controle Interno

Nova Unido Gabinete do Prefeito

Fonte: Elaboragdo prépria com base na coleta de dados.

A subordinacdo dos servicos arquivisticos geralmente encontram-se com a mesma
subordinacdo dos respondentes. Todavia, dentre as prefeituras municipais dispostas nos
quadros, Lagoa Santa é a Unica que possui arquivo central e protocolo central
institucionalizados, podendo tornar o acesso as informacgdes mais ageis considerando que a Lei
de Acesso a Informacao prevé o direito de acesso aos documentos em qualquer fase; nas demais,
todos 0s servicos arquivisticos sdo descentralizados valendo-se de depdsitos de uso comum para
guarda de documentos.

Para compreender as como se deu o processo de regulamentacdo da LAI perguntou-se
aos servicos arquivisticos: Algum servidor desta Unidade € membro de alguma comissao, grupo
de trabalho ou equivalente, responsavel pela implementacdo da Lei de Acesso a Informagdo no
Municipio?

Quadro 23 - Participacdo de servidor em comissao de implementacdo da LAI.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa
Arquivo setorial Né&o
Capim Branco Protocolo setorial Nio
Arquivo central Né&o
Lagoa Santa Protocolo central Nzo
Arquivo setorial Né&o
Nova Unido Protocolo setorial Nao

Fonte: Elaboragdo prépria com base na coleta de dados.
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Aos SICs: Existe uma comissao, grupo de trabalho ou algo equivalente responsavel pela
implementacdo da Lei de Acesso a Informacgédo na Prefeitura Municipal?

Quadro 24 - Existéncia de comissdes ou grupos de trabalho.

Prefeitura Municipal SIC
Capim Branco Néo
Lagoa Santa Sim
Nova Unido Sim

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.

Ao comparar as respostas atribuidas aos respondentes dos servicos arquivisticos (quadro
23) com as respostas dos SICs (quadro 24), é possivel perceber que embora seja sinalizado a
existéncia de uma comissdo ou grupo de trabalho para implementacdo da LAl em duas
prefeituras, ndo houve participacdo ampla dos servidores. A falta de aproximacgdo dos
responsaveis pelos servigos arquivisticos podem resultar em distor¢Ges ou falta de ajustes na
lei que poderiam beneficiar os cidaddos que buscam acesso.

As comissdes, grupos de trabalho etc, além de contribuirem para a adequacéo do texto
legal as necessidades dos cidadaos, percebidas nas unidades administrativas, acompanham o
processo de implementacdo Alcancar padrbes de eficiéncia e eficicia na administracdo do
acesso a informacdo requer a participacdo mutua, dos diversos setores envolvidos direta ou
indiretamente, diminuindo espacos e preenchendo lacunas de forma a garantir o direito a
informacao.

A regulamentacdo da LAl nos municipios ndo deveria limitar-se a uma réplica.
Utilizando-se das diretrizes tracadas pela LAI, a regulamentacéo trazer em seu texto melhorias
em relagdo a administracgdo local.

Para averiguar os preparativos para a LAl perguntou-se aos SICs: Foi realizada, no
periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017, alguma reunido de planejamento das atividades
de implementacio da Lei de Acesso a Informacdo no Orgdo com servidores dos servicos
arquivisticos (servicos de arquivos e/ou servicos de protocolo)?

Quadro 25 - Planejamento de atividades.

Prefeitura Municipal SIC Razédo

Capim Branco Né&o N&o houve nenhuma determinacéo interna.
Lagoa Santa Sim

Nova Unido Né&o N&o houve nenhuma determinacéo interna

Fonte: Elaboragdo propria com base na coleta de dados.
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O planejamento das atividades ndo é mera formalidade; ajuda na diminuigdo das
incertezas projetando resultados. E nesta etapa, a primeira, de um projeto que se faz as previsdes
de recursos humanos, materiais, financeiros etc para alcancar-se os objetivos.

A administracdo do acesso a informacao, assim como qualquer outro projeto, demanda
recursos que se ndo forem bem aplicados poderdo ser insuficientes para manutencdo das
estruturas necessarias. No quadro 25, € possivel notar que apenas um respondente declarou ter
havido alguma reunido de planejamento das atividades de implementacdo da LAI.

Os SICs, intermediadores entre a administracdo publica e o cidaddo precisam estar em
sintonia com os servigos arquivisticos, principais alimentadores de informagfes para respostas
aos cidaddos. As respostas “ndo houve nenhuma determinacdo interna” sinalizam que, nessas
prefeituras, ainda ha grande dependéncia de a¢des da administracdo superior.

Sobre o controle de documentos questionou-se aos servigos arquivisticos: A Unidade
possui controle — utilizando os procedimentos arquivisticos — dos documentos produzidos pela

Prefeitura que estdo sob sua guarda? Em caso positivo, qual o nivel de controle?

Quadro 26 - Controle dos documentos na unidade.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa Nivel de controle
Arquivo setorial Sim Total

Capim Branco Protocolo setorial Sim Total
Arquivo central Sim Total

Lagoa Santa Protocolo central Sim Parcial
Arquivo setorial Sim Total

Nova Unido Protocolo setorial Sim Total

Fonte: Elaboragdo propria com base na coleta de dados.

O controle dos documentos sob a guarda dos servigos arquivisticos, devidamente
identificados e organizados, aumenta a capacidade de atendimento as solicitacdes de acesso a
informacdo. Os prazos de respostas determinados na LAI, 20 dias podendo ser prorrogado por
mais 10 dias, precisam ser cumpridos. Exceto o protocole central de Lagoa Santa, todos 0s
demais servicos arquivisticos possuem controle total sobre os documentos.

Importante sublinhar que o controle dos documentos sobre a guarda dos servigos
arquivisticos conduz, inclusive, ao conhecimento sobre a auséncia ou inexisténcia dos
documentos seja por ndo produzi-lo, por destruicdo ou outro motivo que configure a falta da

manutencao.
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O préximo questionamento refere-se ao controle dos servigos arquivisticos sobre os
documentos nos outros setores. Busca-se verificar a relacdo entre as unidades e o controle
interno sobre o tramite dos documentos.

Indagou-se aos servicos arquivisticos: A Unidade possui controle — utilizando os
procedimentos arquivisticos — dos documentos produzidos pela Prefeitura que ainda estdo nos
setores? Qual o nivel de controle? Quais os instrumentos de recuperacdo da informacéao

utilizados por esta Unidade?

Quadro 27 - Controle dos documentos em outras unidades.

Prefeitura Municipal | Unidade administrativa Nivel Instrumentos de recuperacéo
Arquivo setorial Sim Total Informatizado
Capim Branco Protocolo setorial Sim Total Listagem descritiva / Listagem
numerico-cronolégica
Arquivo central Né&o - -
Lagoa Santa Protocolo central Sim Total Sistema  informatizado  de
protocolo
Arquivo setorial Sim Total Listagem numérico-cronolégica
Nova Unido Protocolo setorial Sim Total Listagem numérico-cronolégica

Fonte: Elaborago prépria com base na coleta de dados.

Os instrumentos utilizados para recuperacdo da informacdo refletem sobre o nivel de
controle dos documentos nos setores. A questdo remete a situacdes de empréstimos de
documentos, tramite para o cumprimento de a¢des que necessitem que o0 documento circule fora
das unidades de origem ou destino.

As respostas assinaladas pelos respondentes refletem as realidades dos respectivos
servicos arquivisticos. Embora a informatizacdo muitas vezes apresente-se como um atrativo,
facilitador, é preciso observar a necessidade de investimentos que as administracdes de
municipios de pequeno porte podem ndo dispor. Outro ponto que precisa ser levado em
consideracdo alinha-se com a real necessidade dos sistemas informatizados de acordo com o
fluxo de documentos.

O quadro chama atenc¢do para o respondente do arquivo central de Lagoa Santa que indica
ndo ter controle. Complementou, como justificativa prevista no questionario, assinalando a
resposta “ndo tem apoio de uma instituicdo para auxiliar na elaboragdo dos instrumentos”.
Considerando que o outro servi¢o arquivistico refere-se ao protocolo central, que utiliza sistema
préprio informatizado, € possivel identificar que ndo foram desenvolvidos instrumentos
eficientes para recuperacédo da informacao podendo refletir sobre o cumprimento de prazos para

atendimento de solicitagdes de acesso a informagao.
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A falta de apoio de uma instituicdo arquivistica, por si, evidencia a inexisténcia de
politicas publicas arquivisticas, em ambito nacional, que contemplem municipios de porte
pequeno e porte médio.

Para averiguar a frequéncia de consultas perguntou-se aos servigos arquivisticos: No
periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017, a Unidade foi consultada para prestar as
informagdes solicitadas pelo cidaddo ao Servigo de Informagdo ao Cidaddo da Prefeitura

Municipal? Em caso positivo, quantas vezes?

Quadro 28 - Consultas SICs as unidades.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa Respostas Quantidade
Arquivo setorial Sim Até 50 vezes
Capim Branco Protocolo setorial Néo -
Arquivo central Néo -
Lagoa Santa Protocolo central Sim Até 50 vezes
Arquivo setorial Sim Até 50 vezes
Nova Uniéo Protocolo setorial Né&o -

Fonte: Elaboragéo propria com base na coleta de dados.

A analise sobre o quadro torna possivel indicar que os cidaddos ainda participam pouco
da administracdo publica. Esta falta de participacdo podem encontrar relacdo com a falta de
divulgacdo associada a campanhas de esclarecimentos quanto aos direitos do cidaddo em buscar
e ser atendido em suas manifestacdes de interesse em ter acesso a informacao.

Outro fendmeno possivel é a relacdo informal entre a administracdo de municipios,
principalmente de porte pequeno, com os cidad&os.

Para confrontar dados indagou-se aos SICs: Quantas vezes no periodo de junho de 2012
a dezembro de 2017 os servigos arquivisticos (servicos de arquivo e/ou servicos de protocolo)

foram utilizados para subsidiar o atendimento as informacdes solicitadas?

Quadro 29 - Subsidio de atendimento.

Prefeitura Municipal SIC

Capim Branco Em todas as vezes.

Lagoa Santa Em até 25% das solicita¢des

Nova Unido Os servigos arquivisticos nunca foram utilizados para atender
solicitacdo de informacdes.

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.

Ao0s servicos arquvisticos: Com que frequéncia o SIC busca informacg6es nesta Unidade

Administrativa para atender as demandas dos cidad&os?
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Quadro 30 - Frequéncia busca de informagdes.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa Frequéncia
Arquivo setorial N&o ha controle sobre as buscas
Capim Branco Protocolo setorial N&o houve contagem
Arquivo central N&o informam quando é para esta finalidade.
Lagoa Santa Protocolo central N&o contabilizada, pouca demanda.
Arquivo setorial Raramente
Nova Unido Protocolo setorial N&o informado

Fonte: Elaboracédo prépria com base na coleta de dados.

As andlises sobre as questdes, representadas no quadro 30 apontam para 0 pouco ou
inexistente controle sobre as informagdes mantidas pelos servigos arquivisticos utilizadas pelos
Servigos de Informagéo ao Cidadéo para atender solicitagdes de acesso.

Este controle, quando existente e eficiente, permite aos Servigcos de Informacdo ao
Cidaddo mensurar as condi¢fes dos servigos arquivisticos na prestacdo dos servicos; para 0s
servicos arquivisticos € a oportunidade de avaliarem seus métodos de organizacdo dos
documentos e identificarem necessidade de reavaliagdo da adogdo de procedimentos no
tratamento da informacao.

Para averiguar mudancas nas rotinas indagou-se aos servicos arquivisticos: As atividades
da Unidade Administrativa foram ampliadas com a entrada em vigor da Lei de Acesso a

Informag&o? Houve aumento em quais atividades?

Quadro 31 - Ampliacdo de atividades.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa | Respostas | Atividades
Arquivo setorial Néo -

Capim Branco Protocolo setorial Sim Consulta ao acervo da Prefeitura
Municipal; Elaboracéo de
instrumentos técnicos de gestdo de
documentos.

Arquivo central Né&o -
Lagoa Santa Protocolo central Sim Registros de processos

Arquivo setorial Sim Consulta ao acervo da Prefeitura
Nova Unido Municipal

Protocolo setorial Né&o

Fonte: Elaboragdo propria com base na coleta de dados.

As respostas indicadas demonstram que, quando existe, o aumento relaciona-se a
atividades inerentes aos quais 0s servigos arquivisticos pertencem. Chama atencao as respostas
dos servicos arquivisticos em Lagoa Santa; para o arquivo central, ndo havendo aumento nas
atividades demonstram nédo apenas a falta de demanda para documentos cuja utilizagdo nos
setores ndo é muito frequente. Considerando que o respondente teve a oportunidade de assinalar
com sim e justificar com qualquer atividade, sua negativa indica que néo realiza, inclusive,

acOes de treinamento de pessoal para o trabalho com os documentos.
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Outro aspecto, ndo menos importante, remete-se ao protocolo central de Lagoa Santa
registrar aumento nos “registros de processos”. Este fendmeno pode associar-se a nao utilizagéo
do Servico de Informacdo ao Cidaddo para solicitacdo de informacdes ou recursos evidenciando
a necessidade de reavaliacdo quanto a localizacdo do Servico de Informacdo ao Cidadao
vincular-se ao servigo arquivistico de protocolo ou intensificar a orientagdo ao cidaddo quanto
a forma correta para solicitar as informagoes.

Os registros de solicitaces de informacgdes nos Servicos de Informacédo ao Cidadéo € o
elemento necessario para que a administracdo publica municipal possa mensurar 0S
investimentos neste setor, indispensavel a garantia do acesso a informacéo.

Para averiguar a necessidade de orientagbes técnicas indagou-se aos Servicos
arquivisticos: A Unidade fornece orientacdo técnica para organizacdo dos documentos nas

demais unidades administrativas da Prefeitura Municipal?

Quadro 32 - Orientacdo técnica.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa Respostas
Arquivo setorial Néao
Capim Branco Protocolo setorial Né&o
Arquivo central Néao
Lagoa Santa Protocolo central Sim
Arquivo setorial Néao
Nova Uniéo Protocolo setorial Sim

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.

Embora dois servigcos arquivisticos sinalizem que fornecem orientacdo técnica para a
organizacdo dos documentos nas demais unidades administrativas, informaram gque ndo houve
ampliacdo com a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacdo. Neste sentido, pode-se
apontar que orientacOes sobree rotinas relacionadas a organizacdo dos documentos nao
sofreram alteragdes significativas. Chama-se atencéo para o arquivo central de Lagoa Santa que
indica ndo haver assumido a posi¢cdo de orientador quanto aos procedimentos e rotinas
necessarias para a organizacao e recuperacao eficiente da informacéo.

Para compreender alteracdes quanto ao fluxo documental indagou-se aos servicos
arquivisticos: Houve aumento na quantidade de documentos transferidos de outras unidades
administrativas para esta Unidade? De onde partiu a iniciativa de transferir documentos das

demais unidades administrativas para esta?
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Quadro 33 - Transferéncia de documentos.

Prefeitura Municipal | Unidade administrativa Origem
Arquivo setorial Néo -
Capim Branco Protocolo setorial N&o -
Arquivo central Sim Secretaria de Gestdo
Lagoa Santa Protocolo central Né&o -
Arquivo setorial Sim Das outras unidades administrativas
Nova Unido Protocolo setorial N&o -

Fonte: Elaboracéo prépria com base na coleta de dados.

O recebimento de documentos de outras unidades precisa encontrar vinculo no rol de
atribuicBes do servigo arquivistico. Observa-se que para 0 arquivo central, trata-se de um
processo natural cujo aumento relaciona-se, principalmente, a mudancas implementadas pela
administracdo superior que implica em mudancas de adequacao as novas propostas de acoes.
Quanto ao aumento sinalizado no arquivo setorial de Nova Unido, entende-se, pela natureza do
servico arquivistico, que as transferéncias de documentos de outras unidades devem-se mais
pelo setor ao qual o servigo arquivistico encontra-se vinculado.

Para identificar acdes de contribuicdo com a implementacdo da LAl indagou-se aos
servigos arquivisticos: Existe alguma iniciativa desta Unidade no sentido de contribuir com a

implementacdo da Lei de Acesso a Informagao? Quais?

Quadro 34 - Contribuicdes para a LAL.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa Quais

Arquivo setorial Sim | Nenhuma especifica para este fim. Abriu
Capim Branco varios canais para informar.

Protocolo setorial Sim

Acbes de capacitacdo de servidores;
Elaboracéo de instrumentos de gestdo de
documentos; Reunides e orientacdes nas
unidades administrativas para melhorar a
gestdo dos arquivos.

Arquivo central Nao

Lagoa Santa Protocolo central Sim | Nenhuma agdo especifica para este fim.
Arquivo setorial Nao

Nova Uniéo Protocolo setorial Néo | -

Fonte: Elaboragdo propria com base na coleta de dados.

Aos SICs: Foi realizada, no periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017, alguma
atividade para implementacéo da Lei de Acesso a Informacdo no Orgdo com servidores de

outras unidades administrativas da Prefeitura Municipal?
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Quadro 35 - Acdes integradas para implementagao da LAL.

Prefeitura Municipal Atividades desenvolvidas
Sim | AcBes de capacitacdo de servidores; Elaboracdo de instrumentos para
Capim Branco melhoria da gestéo da informacéo; Reunides e orientacbes nas unidades
administrativas para melhorar a gestdo dos documentos.
Lagoa Santa Sim | ReuniBes e orientacfes nas unidades administrativas para melhorar a

gestdo dos documentos.

Nova Unido Nao

Fonte: Elaboragédo propria com base na coleta de dados.

Para complementar a pergunta respondida no quadro acima indagou-se aos SICs: Quais
as acOes desenvolvidas para implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo na Prefeitura

Municipal?

Quadro 36 - Desenvolvimento de acGes pelo SIC.

Prefeitura Municipal SIC
Ac0es de capacitacdo; Reunides com os servidores visando melhorar o acesso
Capim Branco a informacdo para atendimento ao cidadéo.
Lagoa Santa Reunides com gestores e servidores visando melhorar o acesso a informagao
para atendimento ao cidadao.
Nova Uniéo Né&o houve

Fonte: Elaboraco prépria com base na coleta de dados.

Embora importantes para garantia do acesso a informac&o, acdes como as realizadas pelo
protocolo setorial e pelo SIC de Capim Branco, assim como o SIC de Lagoa Sana, ainda nao
sdo frequentes na administracdo publica. Nos municipios de pequeno porte e médio porte as
acOes de capacitacdo de servidores encontram barreiras na falta de recursos.

Os respondentes das unidades que informaram ndo haver participado de agdes ou
atividades justificaram com “ndo foi demandada contribui¢do desta Unidade no processo” ou
“nao houve nenhuma determinagdo interna”. Para os que indicaram participacdo, suas agdes €
atividades encontram-se vinculadas a entrada em vigor da LAI, embora ja devesse fazer parte
das rotinas administrativas como forma de buscar a eficiéncia e eficacia na administracao
publica

Para a ultima questdo, busca-se confirmar ou ndo o recebimento de orientacfes para a
administracdo publica de municipios de pequeno porte e médio porte. Perguntou-se: Apos a
entrada em vigor da Lei de Acesso & Informacdo, houve alguma orientacdo especifica de algum

Orgéo Governamental no que se refere a gestio dos documentos da Prefeitura Municipal?
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Quadro 37- Orientacdo técnica de 6rgdos governamentais.

Prefeitura Municipal Unidade administrativa Resposta
Arquivo setorial Néo
Capim Branco Protocolo setorial N&o
Arquivo central Néo
Lagoa Santa Protocolo central Né&o
Arquivo setorial Né&o
Nova Unido Protocolo setorial Né&o

Fonte: Elaboracdo prépria com base na coleta de dados.

A unanimidade nas respostas, “nao”, evidencia a insuficiéncia de a¢des que tenham sido
ou que ainda sejam desenvolvidas a nivel nacional. Os municipios de pequeno e de médio porte,
mesmo aqueles proximos a Capital do Estado permanecem a margem, com servidores carentes
de treinamentos e capacitacdes. A Lei de Acesso a Informacdo sé alcancara sua aplicacdo plena
guando toda a administracdo publica, nas esferas Federal, Estadual e municipal estiverem em
sintonia na garantia do direito do cidadéo.

Na parte final dos questionarios, reservou-se espago para que os respondentes registrarem
informacBes complementares. No questionario do Sic (Lagoa Santa) observou-se: “ndo houve
atendimento presencial. As solicita¢gdes foram todas online”. No questionario do protocolo
setorial (Capim Branco) consta: A Lei de Acesso a Informagdo contribuiu para a publicacdo
regular e organizada do Diario Eletronico Oficial do Municipio, contendo todos os atos oficiais
decretados por ele”.

A pesquisa documental demonstra que as regulamentacdes da Lei de Acesso a Informacéo
nas prefeituras municipais ndo incluiram melhorias significativas. Percebe-se que a cria¢do de
Orgdos externos para fiscalizacdo ou para interposicdo de recursos da negativa de acesso a
informacdo permanecem fora dos textos legislativos. A instancia maxima para os recursos fica
no ambito do proprio érgdo de governo.

Dentre todo material observado, a manutencdo de um arquivo central, um protocolo
central e quadro de pessoal exclusivo para trabalho no Servigco de Informagdo ao Cidadao
destaca a Prefeitura Municipal de Lagoa Santa com a melhor estrutura quando comparada com

as demais prefeituras.
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CAPITULO 8
CONSIDERACOES FINAIS

A Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011) — LAI, traz implicito em suas diretrizes
a obrigatoriedade da adogéo de novas posturas do Estado brasileiro em relacao a disponibilidade
da informacdo. Assume-se, como regra, que a Administracdo Publica nas esferas de Governo
Federal, Estadual e Municipal, por iniciativa propria ou motivada por solicitacdo, salvo casos
previstos em Lei, deverd garantir a disponibilidade de informag&o ao cidad&o.

Embora o Brasil tenha uma das legislacdes de acesso a informagdo mais modernas do
mundo, considerando as avaliacbes de organismos internacionais, a capacidade da
administracdo publica, principalmente na esfera municipal, ainda tem o cumprimento da Lei de
Acesso a Informacdo como um desafio. A quebra de paradigma, sigilo como regra, assumindo
nova postura de que a informacéo produzida e recebida/acumulada pelo Estado € publica, exige
a manutencdo de mecanismos para disponibiliza-la.

Os 5570 municipios brasileiros, distribuidos por estados, na grande maioria de porte
pequeno e porte médio, como entes do sistema federativo brasileiro configuram-se na esfera da
administracdo publica mais fragil se comparada com as esferas federal e estadual. A autonomia
politica e financeira ndo tem se mostrado suficiente para a promocdo de politicas publicas
arquivisticas e/ou politicas publicas de informacdo; a implementacdo de programas de gestao
de documentos, quando existem, podem ser considerados como ganho elevado.

O direito a informacédo, embora garantido em Lei, ainda ndo é realidade em toda esfera
municipal. Este fenbmeno pode relacionar-se a falta de recursos financeiros/orcamentarios,
considerando que a regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacdo no ambito municipal
implica na dotag&o de recursos para a implementacao, ou mesmo relacionado a falta de interesse
politico; podem existir diversas razGes, embora ndo possam justificar o descumprimento do
art.45 da LAI “cabe aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, em legislagdo propria,
obedecidas as normas gerais estabelecidas nesta Lei, definir regras especificas [...]”. No recorte
da pesquisa, a Regido Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH, dentre 0s 34 municipios
apenas 8 regulamentaram. Diante da auséncia de regulamentacdo, o cidadao fica, total ou
parcialmente, privado de seu direito fundamental.

Embora a regulamentacdo da Lei seja importante, ndo cabe o silogismo, associando a

existéncia de legislacdo de acesso a pratica do acesso. Proporcionar acesso a informacao de
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forma plena envolve, dentre outras, aces relacionadas ao desempenho das fungdes
arquivisticas nos servicos arquivisticos.

As dificuldades ou mesmo impedimento de identificacdo dos servicos arquivisticos, ou
seja, das unidades administrativas relacionadas a atividade-meio da instituicdo e/ou 6rgéo,
como servico de arquivo, servico de protocolo e protocolo e arquivo integrado, em
administracdes de municipios de porte pequeno e de porte médio pode ser atribuido a falta de
institucionalizagdo dessas unidades. O desempenho “informal” das fun¢des arquivisticas por
servidores, nem sempre preparados para executa-las, evidencia a caréncia de méo-de-obra
especializada.

Os impactos causados pelas limitagcBes técnicas nos servigos arquivisticos refletem
diretamente sobre a capacidade da institui¢do e/ou 6rgao em promover a gestdo de documentos,
procedimentos e operacdes técnicas indispensaveis para a promocao do acesso a informacédo. A
falta de investimentos nessa area, especialmente na esfera municipal de governo, ndo pode ser
apontada como fato recente, apenas se tornou mais evidente com a Lei de Acesso a Informacéo.

A Lei de Arquivos (Lei Federal n° 8.159/1991), promulgada vinte anos antes da LA,
atribui ao Poder Publico a gestdo documental e a protecdo especial aos documentos de arquivo,
assim como estabelece que todos tém direito de receber dos 6rgaos publicos informacdes de
seu interesse ou de interesse coletivo contidas nos documentos publicos. Vincula a eliminacéo
de documentos a instituicdo arquivistica publica, articuladora da gestdo arquivistica de
documentos em sua area jurisdicional de atuacao.

Embora se perceba sua importancia, a instituicdo arquivistica publica ndo consegue
adquirir materialidade nos municipios de porte pequeno e de porte médio da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, para ndo ampliar as discussfes para fora do escopo da
pesquisa, diante de limitagdes quanto a ampliacdo de seus quadros funcionais impostas por
questdes orcamentarias. Diante desta situacdo, € necessario buscar-se novas configuracées para
0 que hoje se entende sobre instituicdo arquivistica publica como forma prestar assisténcia
técnica arquivistica aos municipios.

Atualmente, é possivel encontrar mais perguntas que respostas para a questdo: Como
seriam as configuracdes para um arquivo publico municipal em municipios de porte pequeno?
O arquivo publico municipal precisa ter sede no municipio? Haveria como fazer uma espécie
de consorcio para criacdo e administragdo conjunta de arquivos publicos municipais? As
“Instituigdes” como Associagdo Mineira de Municipios ¢ a Regido Metropolitana de Belo

Horizonte (considerando que existe uma entidade juridicamente constituida) poderiam
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administrar os arquivos publicos municipais? Talvez as respostas a estas e outras perguntas
possam conduzir & melhorias na gestdo de documentos publicos e fazer com que novas leis
nao venham a cair em velhas praticas do “ndo cumprimento”.

E oportuno resgatar para as consideragdes o problema de pesquisa “como os servigos
arquivisticos de prefeituras municipais da Regido Metropolitana de Belo Horizonte: Caeté,
Capim Branco, Igarapé, Lagoa Santa e Nova Unido contribuem no processo de implementacéo
da Lei de Acesso a Informagdo?”. Embora possam ser percebidas acdes importantes, 0s
servigos arquivisticos em orgdos da administracdo direta de prefeituras municipais de porte
pequeno e de porte médio da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, apresentam atuagdo
“timida” na implementacdo da Lei de Acesso a Informagao.

A ampliacdo da participacdo dos servigos arquivisticos na implementacdo da Lei de
Acesso a Informacdo € um processo que depende, também, de maior participacdo do cidaddo
em exercer o seu direito de acesso a informacé&o publica.

A falta de apoio e cooperagdo técnica torna-se perceptivel nos servigos arquivisticos
pesquisados quando se busca identificar as articulacdes entre o processo de implementacéo da
Lei de Acesso a Informacéo a partir de programas de gestdo de documentos.

Os resultados da pesquisa confirmaram os pressupostos. Como ponto de partida, na busca
por reverter esta situacdo, sugere-se a aproximacdo das administracbes municipais de
instituicbes como o Arquivo Publico Mineiro e a Universidade Federal de Minas Gerais que
possui 0 curso de Arquivologia, ambos sediadas em Belo Horizonte, como suporte para o

planejamento de acdes relacionadas a garantia do acesso a informacao.
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APENDICE A - Q}JESTIONARIO APLICADO AOS RESPONSAVEIS PELOS
SERVICOS ARQUIVISTICOS DA PREFEITURA MUNICIPAL

As informagdes prestadas serdo utilizadas para o desenvolvimento de pesquisa académica no
Programa de Pos-graduacdo em Gestdo de Documentos e Arquivos — PPGARQ, da
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro — UNIRIO.

10.

11.

Data: / /

Entrevistado(a):

Cargo/Funcéo:

Vinculo: ( ) Servidor () Cedido ( ) Outros. Qual ?

Unidade Administrativa:

[ ]Arquivo Central [ ] Arquivo Setorial [ ] Protocolo Geral
[ ] Protocolo Setorial [ ] Arquivo e Protocolo Integrado

A qual 6rgéo o entrevistado esta subordinado(a) ?

Escolaridade:
[ 1Ensino Fundamental [ ] Ensino Medio
[ ] Graduacéo. Qual ? [ ]Pés-Graduacao

A qual Orgdo a Unidade Administrativa esta subordinada ?

Quantas pessoas trabalham nesta Unidade ?
[ ]01a05 [ ]J06al10 [ ]J11lal5 [ ]maisde15

Algum servidor desta Unidade € membro de alguma comissdo, grupo de trabalho ou
equivalente, responsavel pela implementacdo da Lei de Acesso a Informagdo no
Municipio ?

[ 1Sim [ ]Nao

A Unidade possui controle — utilizando os procedimentos arquivisticos — dos documentos
produzidos pela Prefeitura que estdo sob sua guarda ?
[ 1Sim [ ]Nao

Em caso positivo, qual o nivel de controle ?
[ ]Total [ ]Parcial [ ] Nao possui controle
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A Unidade possui controle — utilizando os procedimentos arquivisticos — dos documentos
produzidos pela Prefeitura que ainda estéo nos setores ?
[ ]Sim [ ]Néo

Em caso positivo, qual o nivel de controle ?
[ ]Total [ ]Parcial [ ] N&o possuicontrole

Em caso positivo, quais os instrumentos de recuperacdo da informacéo utilizados por esta
Unidade ? Podera ser assinalada mais de uma op¢éao.

[ ] Cddigo de Classificacdo dos documentos

[ ] Listagem descritiva

[ ] Listagem numérico-cronoldgica

[ ]Outro(s). Qual (Quais) ?

Em caso negativo, quais as razfes para a Unidade nao possuir instrumentos para recuperacao da

informacdo ? Podera ser assinalada mais de uma opgé&o.

[ ] Poucos funcionérios para todas as atribui¢fes da Unidade

[ ] Falta de conhecimento especifico para elaboracédo dos instrumentos

[ ] N&o tem apoio de uma instituicdo arquivistica para auxiliar na elaboracdo dos
instrumentos

[ ] Outro(s). Qual (Quais) ?

No periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017, a Unidade foi consultada para prestar as
informacGes solicitadas pelo cidaddo ao Servico de Informacdo ao Cidaddo da Prefeitura
Municipal ?

[ ]Sim [ ] Nao

Em caso positivo, guantas vezes ?
[ TAte50vezes [ ]Entre51e100 [ ]Entre 101e500 [ ]Ente 501 e 1000
[ ] Mais de 1000 vezes

Com que frequéncia o SIC busca informacdes nesta Unidade Administrativa para atender
as demandas dos cidaddos ?

[ ] Uma vez por dia

[ ] Mais de uma vez por dia

[ ] Uma vez por semana

[ ] Uma vez por més

[ ] Duas a trés vezes por més

[ ]Outro. Qual ?

As atividades da Unidade Administrativa foram ampliadas com a entrada em vigor da Lei de
Acesso a Informacéo ?
[ ]Sim [ ] Néo

Exemplo: O nimero de consultas ao acervo aumentou; Houve necessidade de elaborar
instrumentos de controle para facilitar a busca dos documentos solicitados; Comecaram a aplicar
instrumentos técnicos de gestdo de documentos.
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Em caso positivo, houve aumento de quais atividades ?

[ ] Consulta ao acervo da Prefeitura Municipal

[ ] Elaboracéo de instrumentos técnicos de gestdo de documentos (Exemplos: Codigo
de Classificacdo, Tabela de Temporalidade)

[ 1Outro. Qual ?

A Unidade fornece orientacdo técnica para organizacdo dos documentos nas demais unidades
administrativas da Prefeitura Municipal ?
[ ]Sim [ ]Néo

Houve ampliagdo na orientacdo técnica prestada por esta Unidade para organizagdo dos
documentos nas demais unidades administrativas a partir da entrada em vigor da Lei de Acesso
a Informacdo (maio de 2013) ?

[ ]Sim [ ]N&o [ ] Na&o seaplica

Em caso positivo, de quanto foi o0 aumento ?

[ ]Menosde25% [ ]Entre26e50% [ ]Entre51e 75%
[ ]Entre 76 e 100% [ ] Mais 100%
[ ] Teve aumento mas, ndo sabe mensurar.

No caso de ter havido aumento de orientacdo técnica para organiza¢do dos documentos nas
demais unidades administrativas, de onde partiu a iniciativa para orientagdo ?

[ ] Desta Unidade

[ ] Das outras unidades administrativas

[ ] Do Servigo de Informacéo ao Cidadéao

[ ] Do Gabinete do Prefeito

[ ]Outro. Qual ?

Houve aumento na quantidade de documentos transferidos de outras unidades administrativas
para esta Unidade ?
[ ]Sim [ ]Néo

Em caso positivo, de onde partiu a iniciativa de transferir documentos das demais unidades
administrativas para esta ?

[ ] Desta Unidade

[ ] Das outras unidades administrativas

[ ] Do Servigo de Informacéo ao Cidadéao

[ ] Do Gabinete do Prefeito

[ ]Outro. Qual ?

Existe alguma iniciativa desta Unidade no sentido de contribuir com a implementacdo da Lei de
Acesso a Informacdo?
[ ]Sim [ ]Naéo

Em caso positivo, quais? Podera ser assinalada mais de uma opgé&o.

[ ] Ac0es de capacitacdo de servidores

[ ] Elaboragéo de instrumentos de gestdo de documentos

[ ] Reunibes e orientacGes nas unidades administrativas para melhorar a gestdo dos
arquivos

[ ]Outro. Qual?

[ ] Nenhuma ag&o especifica para este fim.
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Em caso negativo, qual a razdo? Podera ser assinalada mais de uma opcéo.

[ ] Nao foi demandada a contribuicdo desta Unidade no processo.

[ ] Foi demandada a contribui¢do, mas néo foi possivel colaborar por falta de estrutura,
pessoal, tempo ...

[ ] Nao foi aceita a participacdo da Unidade no processo

[ ] Outro. Qual?

Caso tenham ocorrido acdes de capacitacdo par parte desta Unidade, no periodo de junho de
2012 a dezembro de 2017, qual foi o foco do treinamento desenvolvido? Podera assinalar mais
de uma opcéo.

[ ] Dar conhecimento aos servidores dos termos da nova legislacéo

[ ] Treinar os servidores para atendimento de solicitacdo de informacéo

[ ]Capacitar os servidores para gerenciar melhor os documentos da Prefeitura Municipal
[ ] Outro. Qual?

Apos a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacao, houve alguma orientagdo especifica de
algum Orgdo Governamental no que se refere & gestdo dos documentos da Prefeitura
Municipal ?
[ ]Sim.

Qual Orgao?
[ ]Nao

Por favor, registre aqui alguma informacdo complementar a alguma resposta fornecida
anteriormente ou que considere pertinente, ainda que ndo tenha sido solicitada no questionario:
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APENDICE B - QUESTIONAR{O APLICADO AO RESPONSAVEL PELO SERVICO
DE INFORMACAO AO CIDADAO (SIC) DA PREFEITURA MUNICIPAL

As informagdes prestadas serao utilizadas para o desenvolvimento de pesquisa académica no
Programa de Poés-graduacdo em Gestdo de Documentos e Arquivos — PPGARQ, da
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro — UNIRIO.

10.

Data: / /

Entrevistado(a):

Cargo/Funcéo:

Vinculo: () Servidor () Cedido ( ) Outros. Qual ?

A qual 6rgéo o entrevistado esta subordinado(a) ?

Nivel de escolaridade:
[ ]Ensino Fundamental [ ] Ensino Médio
[ ] Graduacéo. Qual ? [ ]P6s-Graduacédo

Subordinacéo do Servico de Informacéo ao Cidad&o:

Existe uma comisséo, grupo de trabalho ou algo equivalente responséavel pela implementagéo da
Lei de Acesso a Informagao na Prefeitura Municipal ?
[ ]Sim [ ]Naéo

Foi realizada, no periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017, alguma reunido de
planejamento das atividades de implementac&o da Lei de Acesso a Informagao no Orgao
com servidores dos servigos arquivisticos (Servicos de arquivo e/ou Servicos de
protocolo) ?

[ 1Sim [ ]Néo

Em caso negativo, quais as razdes ?

[ ] Pouco tempo para planejar as atividades

[ ] Falta de funcionarios

[ ] N&o houve nenhuma determinagdo interna
[ ]Outro. Qual ?

Foi realizada, no periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017, alguma atividade para
implementacdo da Lei de Acesso & Informagdo no Orgdo com servidores de outras unidades
administrativas da Prefeitura Municipal ?

[ ]1Sim [ ]Naéo
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Em caso positivo, quais atividades foram desenvolvidas ?

[ ] Acdes de capacitagéo de servidores

[ ] Elaboracéo de instrumentos para melhoria da gestdo da informacéo

[ ] ReuniGes e orientagOes nas unidades administrativas para melhorar a gestdo dos
documentos

[ ]Outra. Qual ?

Em caso negativo, quais as razoes ?

[ ] Pouco tempo para planejar as atividades

[ ] Falta de funcionarios

[ ] N&o houve nenhuma determinag&o interna
[ ]1Outro. Qual ?

Tomando como referéncia os relatorios de pedidos de acesso & informacéo, algum pedido foi
negado por se tratar de “informagdes inexistentes”.

Considerando que as informagGes que ndo existem podem nédo ser apenas as que a Prefeitura
Municipal ndo produziu, em quais situacdes as informagdes sdo identificadas como inexistentes
na Prefeitura Municipal ?

[ ] Os documentos que continham as informagdes solicitadas foram eliminados

[ ] Os documentos que continham as informacdes solicitadas estavam no setor que 0s
produziram mas, ndo foram encontrados

[ ] Os documentos que continham as informacdes solicitadas estavam no arquivo mas,
ndo foram encontrados

[ ] A Prefeitura Municipal possui as informacdes. Porém, estdo pulverizadas em diversos
documentos diferentes. Para prestar a informacdo, a Prefeitura Municipal teria que
produzir um novo documento com as informacdes sistematizadas

[ ] A Prefeitura Municipal ndo produziu as informag0es solicitadas

[ ]1Outro. Qual ?

Quantas vezes no periodo de junho de 2012 a dezembro de 2017 o0s servicos arquivisticos

(Servigos de Arquivo e/ou Servigos de Protocolo) foram utilizados para subsidiar o  atendimento

as informacdes solicitadas ?

[ ] Em todas as solicitagdes

[ JEmaté 25% das solicitaces

[ 1Ematé 50% das solicitacGes

[ JEmaté 75% das solicitaces

[ 1 Os servicos arquivisticos nunca foram utilizados para atender solicitacdo de
informacdes

Quais as acdes desenvolvidas para implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo na Prefeitura
Municipal ?

[ ] Acdes de capacitagdo (Exe.: palestras, cursos, conferéncias)

[ ] ReuniBes com gestores e servidores visando melhorar o acesso a informagédo para
atendimento ao cidadéao

[ 1 Reunides com os servidores dos servigos arquivisticos visando melhorar o
processamento das informagdes.

[ ]Outro. Qual ?
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16. Por favor, registre aqui alguma informacdo complementar a alguma resposta fornecida
anteriormente ou que considere pertinente, ainda que nao tenha sido solicitada no questionario:




