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18
0OS ARQUIVOS NOS MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE
JANEIRO: ESTUDO DE IDENTIFICACAO DAS POLITICAS PUBLICAS
ARQUIVISTICAS PARA O ACESSO A INFORMACAO

Ana Celia Rodrigues

1 INTRODUCAO

O tema desta pesquisa insere-se no campo teorico da Arquivologia e pretende
investigar questdes ligadas a identificacdo das politicas publicas arquivisticas
desenvolvidas pelos municipios que integram a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, a “Grande Rio”, como contribuicdo para a aplicacdo da Lei de Acesso a
Informacédo. Trata-se de um recorte tematico que apresenta resultados parciais do
projeto “Gestdo de documentos, arquivos e acesso a informacao: identificacdo dos
requisitos da transparéncia administrativa nos municipios da Grande Rio”, pesquisa
em desenvolvimento financiada pelo Programa Jovem Cientista do Nosso Estado —
2015 / FAPERJ, que conta com a participacdo de bolsistas de Iniciacdo Cientifica,
PIBIC/UFF/CNPq e integra a producao do Grupo de Pesquisa “Génese Documental
Arquivistica”, UFF/CNPq.

No Brasil, os dispositivos expressos na Constituicdo Federal de 1988, onde se
afirma que "compete a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta aos
quantos dela necessitem” (8 2° do art. 216), ofereceu os fundamentos para dotar o
pais de uma legislacao arquivistica. A Lei n°® 8.159, aprovada em 08 de janeiro de
1991, que dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados,
conhecida como Lei Nacional de Arquivos, possui caracteristicas notadamente
conceituais, fazendo referéncia a gestdo e ao acesso aos documentos. Evidencia os
principios federalistas e de autonomia que definem os arquivos brasileiros,
estabelecendo a rede de arquivos existentes nos niveis de governo.

Estes principios constitucionais fundamentaram a aprovacéao da Lei n. 12.527,
de 18 de novembro de 2011, com o propdsito de regulamentar o acesso a
informag6es no ambito da administracdo publica brasileira e seus dispositivos sao
aplicaveis aos trés Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A Lei de Acesso a Informacdo vem fortalecer os instrumentos de controle da

gestdo publica, o combate a corrupcdo e a transparéncia dos atos administrativos.
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Com a entrada em vigor da LAl em maio de 2012, a demanda por documentos e
informacdes que caracteriza o Estado Brasileiro ampliou-se cada vez mais. Todo
cidaddo passa agora a ter direito de solicitar copia de qualquer informacdo contida
em registros ou documentos produzidos ou acumulados pelos érgaos publicos.

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI), como ficou conhecida a Lei n.
12.527/2011, define que cabem aos 6rgdos e entidades do poder publico assegurar
a “gestado transparente da informagdo, propiciando amplo acesso a ela e sua
divulgacdo” e a “prote¢cdo da informagdo, garantindo-se sua disponibilidade,
autenticidade e integridade” (art. 6, | e Il).

O acesso a informacdo de que trata a lei, caracteriza-se como o direito de
obter “orientacdo sobre os procedimentos para a consecucao de acesso, bem como
sobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a informacdo almejada” e
“informacdo contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por
seus 0rgaos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos.” (art. 7, 1 e 1l). Na
perspectiva da LAI, a negativa de acesso é vista como “conduta ilicita que enseja
responsabilidade do agente publico” se este, “utilizar indevidamente, bem como
subtrair, destruir, inutilizar, desfigurar, alterar ou ocultar, total ou parcialmente,
informacdo que se encontre sob sua guarda ou a que tenha acesso ou
conhecimento em razdo do exercicio das atribuicbes de cargo, emprego ou funcéo
publica” (art. 32, II).

A LAl fundamenta-se no direito amplo a informacdo, principio constitucional de
exercicio da cidadania e reconhece que documentos e informac¢des produzidas e
conservadas pelo Estado brasileiro constituem bem publico. E preciso lembrar que o
direito a informacéo “vai além de um simples direito comum, trata-se de um dos
direitos humanos fundamentais, que pertence a todos os individuos, lhes faculta

exigir, receber e difundir informacao”, ressalta Alvaro Baudrit Barquero (1999)

Direito & informacdo e acesso aos documentos e arquivos Ssao
conceitos muito relacionados, mas diferentes entre si; o primeiro tem a
ver com a legalidade e legitimidade de obter informacgéo; o segundo
com a possibilidade material de localizar os documentos de meu
interesse (BAUDRIT BARQUERO, 1999, p.9, tradu¢céo nossa).

Entretanto, na area publica, a realidade arquivistica brasileira ainda aponta
dados surpreendentes no que tange ao tratamento dispensado a documentos

originais, conservados nos arquivos. Registros que provam, testemunham, dao fé e
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modificam decisdes, sdo encontrados amarrados, amontoados e marginalizados nos
pordes dos edificios, entregues a destruicdo. (RODRIGUES, 2003)

Abrucio (2012) ressalta que a LAl mostrara que é fundamental reorganizar as
administracdes publicas, “sem isso, os pedidos dos cidadaos serao frustrados, e tal
cobranca sera quase inutil”, pois “os governos estaduais e, sobretudo, municipais
terdo enorme dificuldade para cumprir a nova legislacdo, simplesmente porque néo
terdo muitas das informagdes requeridas”.

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, também conhecida como a
“Grande Rio0”, é a segunda maior area metropolitana do Brasil, terceira da América
do Sul e 20® maior do mundo (IBGE, Censo, 2010). Segundo dados do IBGE, a
“Grande Rio” constitui 0 segundo maior polo industrial do pais. Concentra 70% da
forca econdmica do estado e 8,04% de todos os bens e servigcos produzidos no
Brasil (Brasil, IBGE, 2009b).

Domicia Gomes, coordenadora do Conselho Nacional de Arquivos, comenta
durante reunido realizada em junho de 2013, sobre as dificuldades da implantagao
da Lei de Acesso a Informacgdo (LAI) no ambito dos municipios, destacando que
“enquanto mais da metade dos estados ja regulamentaram a lei de acesso, apenas
oito por cento (8%) dos municipios o fizeram, segundo dados da Controladoria Geral
da Unido — CGU” e salienta que “a dificuldade de se implantar a LAl hos municipios
ja era previsivel, pois se ndo ha no ambito municipal a ‘figura do arquivo publico
municipal’ e politicas de gestdo de documentos, certamente ndo havera informacéo
organizada e, portanto, ndo havera informacéo acessivel”. (Brasil, CONARQ, 2013,
grifo nosso)

O Projeto da | Conferencia Nacional de Arquivos, realizada em 2012, destaca
que os arquivos publicos brasileiros “permanecem periféricos no Estado e pouco
visiveis a sociedade. Carecem de institucionalidade no ambito da administracéo e
consequentemente encontram-se ausentes das politicas publicas” (Brasil, CONARQ,
2012).

Neste contexto cabe perguntar: os municipios da Grande Rio estdo
preparados para a aplicacédo da LAI, para garantir o pleno acesso aos documentos e
informagdes exigidas para seu cumprimento? Como transformar 0s arquivos
municipais em instrumentos eficientes da transparéncia administrativa?

Esta pesquisa tem por objetivo desenvolver estudo de identificacdo das

politicas publicas arquivisticas implementadas nos municipios da Regido
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Metropolitana do Rio de Janeiro, a “Grande Rio”, como contribuicdo para a aplicacéo
da Lei de Acesso a Informacéo.

Estas questfes remetem a necessidade de reconhecimento da natureza dos
documentos e informacgdes que circulam como produto da gestdo administrativa e da
necessidade de metodologias capazes de gerar tal conhecimento no ambito da
administracdo publica brasileira como exigéncia para o efetivo cumprimento da LAl,
perspectiva da identificacdo como metodologia de pesquisa para a arquivistica.

Trata-se de uma questdo emergente no ambito do debate cientifico e
profissional, na busca de solucdes para superar os desafios impostos para a plena
aplicabilidade da Lei de Acesso a Informacdo e em especial, no ambito municipal,

onde se observam as maiores dificuldades no seu cumprimento.

2 O MUNICIPIO BRASILEIRO E SEUS ARQUIVOS

Os arquivos dos povos e as cidades nasceram com a administracao diaria de
direitos e obrigacfes; para sua constituicdo, prova ou comunicag¢do. Os arquivos se
caracterizam como espacos de preservacdo da memdria institucional, pois neles
estdo conservados os direitos dos envolvidos nos processos administrativos; mas,
sdo também lugares da memdria nacional que preservam a historia de sujeitos
singulares, que participam do processo de construcéo social de um pais. (Rodrigues,
2003)

Heloisa Bellotto (2013) discutindo a importancia dos arquivos publicos

municipais aponta que

Aqueles documentos, que tinham sido produzidos / recebidos /
acumulados durante as acdes decorrentes da especificidade da
administracdo municipal, de inicio, quando usados pelas razdes pelas
quais tinham sido criados, constituiram entdo o “arsenal da
administracao”, as ferramentas com que administradores e municipes
provaram que haviam cumprido seus deveres e por onde podiam
reivindicar seus direitos. Passada sua utilizagdo primaria, a
documentacdo acumulada, j& devidamente avaliada e livre das
informagdes sem valor permanente, passaram a constituir o “celeiro
informacional da administracao” para efeitos da memoria e da historia
(BELLOTTO, 2013).

O Municipio brasileiro da Constituicdo de 1988 tem assegurado sua
autonomia, uma prerrogativa politica conferida pelo direito publico nos limites da

Constituicao, que lhe permite organizar seu governo e prover sua administracao.
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Nesta perspectiva, “o atributo municipal tem, em primeiro lugar, o sentido de
originario do ‘poder publico municipal’, isto é, se refere aos 6rgaos que exercem, na
base da organizacdo estatal brasileira, o Poder Executivo e o Legislativo. Sé&o,
portanto, municipais os documentos produzidos, recebidos e acumulados pela
Prefeitura e Camara de Vereadores no desempenho de suas funcbes”, cabendo ao
arquivo municipal a “responsabilidade por sua custodia, tratamento e utilizacao”.
(CAMARGO; MACHADO, 2000)

Estes principios fundamentaram a estruturacdo de uma ampla e complexa
rede de arquivos no pais, que analisados do ponto de vista da evolucdo da
administracdo publica do Brasil e das politicas de preservacdo do patriménio
arquivistico, foram determinantes para que as instituicbes responsaveis pela
custédia e preservacdo de documentos assumissem caracteristicas muito
peculiares.

A problematica que envolve a formulacdo de politicas para o funcionamento
dos arquivos sempre foi encarada do ponto de vista da divisdo das funcdes que
cumprem como 6rgdo de apoio a administracéo ou instituicdo de preservacao de da
memoria. Destacam Ana Maria Camargo e Helena Correa Machado (1996) que

alguns administradores

(...) ttm uma tendéncia em ver apenas o0s valores imediatos da
documentacédo, no se preocupando com seu conteddo histérico. A
consequéncia de tal apreciacdo tem sido a destruicdo indiscriminada,
0 acumulo cadtico de conjuntos de documentos basicos para a
reconstrugdo do passado municipal. No outro extremo estdo os que,
supervalorizando a utilizagcdo do acervo para pesquisa histérica,
desconhecem a importancia da fase inicial do arquivamento; as
consequéncias tem sido, entre outras, a perda de provas documentais
gue sustentam o exercicio dos direitos dos cidaddos, a falta de
precisdo em prover subsidios para o processo decisério e sérias
lacunas no resgate das raizes histéricas da comunidade (CAMARGO;
MACHADO, 1996, p.99).

Os arquivos publicos contém aspectos relevantes da historia das
comunidades no contexto nacional, no cenario das transformacdes historicas do
mercado de trabalho, da economia e das lutas sociais pela democracia e pelos
direitos a plena cidadania que marcaram a vida brasileira.

Uma politica de arquivos ndo dever se vista como uma forma de reproducao

da cultura, mas como a que subsidia 0s elementos para o equilibrio politico e social
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do pais. Uma comunidade estara mais integrada a nacdo na medida em que
reconheca sua forma especial de comportamento e de inser¢cdo na sociedade. A
consciéncia dos atos realizados pelas geracbes passadas e a percepcdo do
processo de construgcdo social das comunidades sao fortes elementos para a
integracao dos individuos e grupos a uma ideia de nacionalidade.

Os arquivos se caracterizam como espacos de preservacdo da memoéria
institucional, pois neles estdo conservados os direitos dos envolvidos Nnos processos
administrativos; mas, sdo também lugares da memadria nacional que preservam a
histéria de sujeitos singulares, que participam do processo de construcdo social de
um pais. (RODRIGUES, 2013)

Entretanto, o Projeto da | Conferencia Nacional de Arquivos, realizada em
2012, destaca que o0s arquivos publicos brasileiros “permanecem periféricos no
Estado e pouco visiveis a sociedade. Carecem de institucionalidade no ambito da
administracdo e, consequentemente, encontram-se ausentes das politicas publicas”.
(BRASIL, CONARQ, 2012)

Neste sentido, é urgente repensar o papel que os arquivos publicos
municipais representam para a sociedade brasileira hoje e especificamente para a

Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, a “Grande Rio”, nosso objeto de estudos.

3 ARQUIVOS MUNICIPAIS DA “GRANDE RIO”: O ESTADO DA ARTE

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, também conhecida como a
“Grande Rio0”, € a segunda maior area metropolitana do Brasil, terceira da América
do Sul e 202 maior do mundo (IBGE, Censo, 2010). Segundo dados de 2009 do
IBGE, a “Grande Rio” constitui o segundo maior pdlo industrial do pais. Concentra
70% da forca econdmica do estado e 8,04% de todos os bens e servigcos produzidos
no pais. Abaixo se encontra 0 quadro dos municipios que integram a regido, com

sua respectiva populacao:
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QUADRO 1 — Municipios que integram a Regido da Grande Rio

Municipio Populacao (2013)
1. Belford Roxo 619.487
2. Cachoeiras de Macacu 54.370
3. Duque de Caxias 856.167
4. Guapimirim 53.411
5. lItaborai 231.749
6. ltaguai 94.835
7. Japeri 61.243
8. Magé 219.405
9. Marica 130.663
10. Mesquita 197.361
11. Nilopolis 181.575
12. Niteroi 497.507
13. Nova Iguagu 795.067
14. Paracambi 50.536
15. Queimados 69.906
16. Rio Bonito 55.586
17. Rio de Janeiro 6.595.105
18. S&o Gongalo 1.025.507
19. S40 Joao de Meriti 346.293
20. Seropédica 83.561
21. Tangué 30.741

Fonte: Brasil, IBGE, 2009a.

Em Itaguai, a Prefeitura Municipal vem trabalhando para modernizar a
Secretaria de Saude e entende a importancia que os arquivos desempenham para
garantir a qualidade dos servigos prestados a populacdo. A secretaria de Saude de
Itaguai, Andréa Lima, relata que fez uma visita de avaliacdo técnica nas Unidades
Bésicas de Saude (UBS’s) da Mangueira e Vila Califérnia, que passam por reformas,
com o intuito de avaliar os dois arquivos onde estdo guardados todos os documentos,
inerentes ao historico de atendimento médico hospitalar do municipio, e demais
documentos correlatos. Avaliando a situagcdo em que se encontram 0s arquivos do

municipio, destaca

Apesar de encaixotados, o local onde estdo armazenados ndo €
apropriado, isso porque ndo possui ventilagdo e nem iluminag&o
adequada, o que acabou criando um ambiente propicio para
proliferacdo de parasitas e fungos, que estdo deteriorando 0s
documentos. Outros ja estdo em estado de decomposicéo, e é dificil
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identificar o que contém em cada arquivo. Dessa forma o0 acesso a
documentos importantes da secretaria fica quase inacessivel. S&o
mais de duas mil caixas armazenadas de forma precaria. O acervo é
composto de uma vasta documentacdo, muitos indispensaveis para a
memoria e a historicidade do municipio. Por isso, devera ser tratado
com cuidado e responsabilidade (PM Itaguai, 2014).

Em Itaborai, em 2013, o secretario municipal de Habitacdo e Politicas Sociais,

Wolney Trindade, ressalta

(...) fui surpreendido ao vasculhar os arquivos de sua Secretaria e
encontrar o projeto de um novo bairro, incluido no Plano de
Aceleracéo do Crescimento (PAC), oferecido praticamente sem custos
ao Municipio por meio de uma parceria entre os governos Estadual e
Federal. O projeto foi praticamente ignorado pela gestdo anterior de
Itaborai, e repousava ha um ano na gaveta. Era preciso apenas uma
assinatura do prefeito para concretizar o convénio, cujo prazo para ser
firmado terminaria em marco deste ano (PM Itaborai, 2013).

Neste mesmo ano, ho municipio de Magé, o vice-prefeito Claudio da Pakera

relata com relacdo aos arquivos que

Na Secretaria de Obras os funcionarios ndo encontraram documentos
importantes, nem arquivos necessarios para dar continuidade ao
trabalho, entdo foi preciso organizar toda a secretaria, que foi
reestruturada para que o trabalho seja feito com responsabilidade e
agilidade, fazendo com que o mageense seja o principal beneficiado
(PM Maggé, 2013).

Dados levantados nos sites institucionais dos governos municipais de Belford
Roxo, Duque de Caxias, Itaborai, Magé, Nova Iguacu, Niteréi e Sdo Jodo de Meriti,
recorte da primeira fase da pesquisa, demonstraram que apenas 0 municipio de
ltaborai® apresenta iniciativa para criacdo do arquivo publico municipal, embora neste
contexto o Arquivo Geral da Cidade do Rio de Janeiro? tenha sido instituido em 1975.

L A Lei Complementar n° 43, de 28 de dezembro de 2004, estabelece acdes para implantacéo
do arquivo publico municipal e o Decreto n° 98, de 30 de dezembro de 2004, institui no
ambito da Secretaria Municipal de Administracdo o Arquivo Publico do Municipio de
Itaborai. Disponivel em: http://www.itaborai.rj.gov.br. Acesso em: ago. 2016.

2 0 Arquivo Geral da Cidade do Rio de Janeiro foi instituido pelo Decreto n° 2.053, publicado
em 6 de marco de 1979. Disponivel em: http://www.rio.rj.gov.br/web/arquivogeral/seculo-xx.
(Acesso em: set. 2016)
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4 IDENTIFICACAO COMO METODOLOGIA DE PESQUISA

O termo identificacdo surge no campo da arquivistica nos anos 1980, no ambito
do Grupo lbero-Americano de Gestdo de Documentos Administrativos, coordenado
pela Espanha, e do qual participavam Espanha, Brasil, México e Portugal, os quais
“com longa tradicdo administrativa e préatica diaria ndo haviam se preocupado com a
transferéncia sistemética de seus fundos documentais”. (MENDO CARMONA, 2004:
p.41).

O grupo estabelece as bases metodologicas da identificacdo e formula o
conceito, caracterizando-a como fase independente no ambito da metodologia
arquivistica, abordagem sistematizada por Concepcién Mendo Carmona (2004), que
foi incorporado pelo Dicionario de Terminologia Arquivistica espanhol, que o define
como “fase do tratamento arquivistico que consiste na investigacéo e sistematizacao
das categorias administrativas e arquivisticas em que se sustenta a estrutura de um
fundo” (DTA, 1993: p.37).

No Brasil, o Dicionario Brasileiro de Terminologia Arquivistica, define esta fase
como “processo de reconhecimento, sistematizacéo e registro de informacdes sobre
arquivos, com vistas ao seu controle fisico e/ou intelectual”’, conceito que remete
também ao controle fisico dos arquivos, propondo a coleta de dados e registro de
informacdes sobre a situacao de acumulacao dos documentos. (DIBRATE, 2005)

Estudos desenvolvidos anteriormente pela autora sobre a construgéo teérica da
metodologia de identificacdo aplicada a arquivistica permitiram sistematizar o0s
aspectos tedricos e metodologicos que a caracterizam e sua pertinéncia como
metodologia de pesquisa para o0 desenvolvimento das préaticas arquivisticas,
relacionando-a com as funcdes de classificacdo, avaliacdo, descricdo e também com
o planejamento da producdo documental. (RODRIGUES, 2003, 2008, 2013).

Nesta perspectiva, a identificacdo arquivistica pode ser utilizada como
metodologia de pesquisa, para estudar os requisitos arquivisticos e de acesso a
informacdo no contexto dos municipios da Grande Rio, gerando parametros para o
debate cientifico e para a definicdo de politicas publicas na érea.

Esta pesquisa alia uma dimensao teorica a uma dimenséo aplicada. Do ponto
de vista tedrico pretende descrever os fundamentos teodricos dos sistemas de arquivos
e das politicas publicas de arquivos municipais, como requisitos do acesso a

informacdo. Na dimensao aplicada, pretende investigar nos sites institucionais como
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estes parametros sdo aplicados no ambito das Prefeituras Municipais da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, a “Grande Rio”, levantando dados sobre a historia
dos municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, a existéncia de instituicdes
arquivisticas e a legislacdo que dispde sobre os arquivos, elaborando relatorio que
contribua para o planejamento da pesquisa de campo e discussdes sobre a situacéo
identificada.

A pesquisa sera desenvolvida em trés fases: primeira, municipios com
populacdo superior a 200 mil habitantes; segunda, municipios com populacdo de
50.000 a 200.000 habitantes e na terceira fase, os municipios com menos de 50.000

habitantes, cujos resultados seréo estruturados em banco de dados.
5 CONSIDERAGCOES FINAIS

Viabilizar a implantacdo de uma politica publica arquivistica, pressupfe uma
dupla perspectiva: dotar os érgdos publicos de instrumentos de gestdo que garantam
0 acesso a documentos e informacdes e dotar os arquivos de condi¢des técnicas e
legais para seu funcionamento, pois sdo condi¢cdo e requisitos basicos do acesso a
informacao.

Somente um programa de gestdo documental e de arquivos bem estruturado
permite a definicdo dos requisitos que garantam a necessaria rapidez na localizacéo
de documentos e informagdes exigidas para o cumprimento da legislagdo em vigor,
conferindo eficacia e eficiéncia para um melhor funcionamento da administracéo
publica em sua rotina diaria de tomada de decisdes, estreitando os lacos entre
governo e comunidades.

Espera-se, que os resultados desta pesquisa possam trazer novos elementos
para o debate sobre a identificacdo como uma nova funcdo arquivistica, definindo
procedimentos metodolégicos para diagnosticar a situacdo dos arquivos e da
legislacdo que sustentam as politicas publicas do governo transparente e projetos de
cooperacao institucional, especificamente nos municipios da Regido Metropolitana do

Rio de Janeiro, a Grande Rio.
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