


Metodologia de pesquisa para apoio a
organizacao dos acervos da administracao
publica brasileira*

O trabalho desenvolvido pelo Grupo de Pesquisa do Arquive Nacional
tem como objetivo hisico reconstituir as estruturas sdministrativas brasilei-
s 40 Innguriu tempo, visando a fornecer elementos para uma compreensiio
ritis substan tiva da evolucio dessas estruturas e assim subsidiar as atividades
de organizagio dos acervos documentais provenientes da administragio
puiblica brasileira e que se encontram no Arquive Nadonal. A auséncia de
uma eficaz organizagio documental nos arguivos Puhi'u'm brasileiros difi-
culta 0 avango da pesquisa historica & lm'ﬁhji-l. que impede 0 acesso a novas
fontes,

A documentacio recolhida ao Arquive Nacional provém, em sua maio-
ria, dos organismos oficiais que conformaram a administracio publica bra-
sileira desde o perindo colomial. Para tomnar eficaz a identificacio e a classifi-
cacio dos documentos oriundos de uma administracio € preciso, antes de
tudo, buscar a estrutura que lhe deu origem, A necessidade de um conheci-
mento sistemitico das diversas estruturas sobre as quais se apoiou e se
desenvolveu a administracio puablica no Brasil, desde os tempos coloniais,
pira o tratamento da documentacio recolhida (e por recolher) aos arquivos

iblicos ressalta, pois, a unportinca da realizacio de estudos no campo da
l:il:il!ﬁria administrativa brasileira, bem como da recuperagio das fontes
legais para fundamentar tais intentos.

(.l;sa;mdm‘i:n realizados nesse campo ndo permitem tracar, de maneira
abrangente, as diversas formas le:u quais se estruturou a admimstrigio ao
longo do tempo. A relevincia dessa pesquisa advém, portanto, das lacunas
existentes na literatura especializada, o que impede uma compreensio ade-
quada da evolugio e dinimica da administracio pablica brasileira desde o
periodo colonial. )

O ordenamento juridico € o ponto de partida para se definir e fixar a
estrutura administrativa de qualquer Estado em qualquer tempo. Através
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dele. percebe-se nio s6 a forma de organizagio do Fnd.rr COMo & Malrz
bisica da estrutura encarregada de adminisiri-la. Impoe-se, assim, para
estudos dessa natureza, o -::mllmmmm do corpo de lews que fundamentou e
regeu o Estado brasileiro ao longo do tempo.

A fim de recuperar as estruturas administrativas em seu aspecto for-
mal, procedemos a um levantamento sistemitico da legislacio que regulou a
organizacao das diversas instituighes ¢ orgaos da administragio pablica
hrasileira nos periodos colonial, mondrquico e republicano. Com base na
andlise dessa legislacio, vem sendo possivel tragar graficamente a configura-
¢ao ¢ funcionamento daguela administracio e captar a dinfimica da sua
evolugio em cada um daqueles periodos.

Os organogramas i tragados serviram como instrumento de trabalho
para i identificagio dos documentos tratados pelos grupos que atuam no
Arquivo Nacional. Foram fundamentais ndio s6 & compreensio da documen-
tagio referente aos diversos periodos da nossa histéria ad ministrativa, como
também para entender e determinar, ainda que formalmente, a tramitagio
dos documentos pelas diversas instincias administrativas. A partir dos orga-
nogramas € possivel detectar a proveniéncia da documentagio ji recolhida,
primeiro passo na aplicagio de qualquer modelo de organizacio dessas
fontes. Por outro lado, permite o estabelecimento de uma previsio de
recolhimento (pelo menos no que toca a época mais recente) da documenta-
vio produzida pelos diversos Orgaos da administragio pablica federal.

A sistematizagio do corpo de leis, promovida em uma base metodolo-
gica rigorosa, vem tornando possivel nfo s6 retragar os fundamentos legais
do aparelho administrativo, como fornecer elementos de andlise OuLTos
estudos. Dessa forma, nascido da necessidade institucional em identificar e
organizar a documentacio, nosso trabalho extrapolou o seu objetivo mais
imediato gerando uma fonte destinada a um publico mais extenso.
mos q'm.- ultrapassando os objetivos inicidis, o seus resultados pudl:rin
comtribuir para pesquisas que valornizem a importincia do ordenamento
Juridico-administrativo com vistas a deslindar os processos historicos.

Metodologia

Para se examinar qualquer estrutura administrativa em sua amplitude
¢ complexidade ¢ necessirio considerar os seus -:rhgmms. a sua logica, a sua
ramificacio e a sua hierarquia, bem como a organizagio ¢ o funcionamento
de seus organismos, sem perder de vista 08 movimentos particulares ou
gerais. Estudos dessa natureza sio vidveis apenas quando se adota uma
metodologia especifica, que permita a compreensio de uma dada estrutura
em suas diversas gradagoes,

A metodologia geral da pesquisa, definida a das solicitaghes
especificas dos diversos grupos de trabalho, foi ici 5
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a) pela inviabilidade de abordar simultaneamente a elaboracio dos
organogramas de todos os periodos;

b) pelo nivel de abrangéncdia dos organogramas a elaborar, em funcio
das necessidades dos trabalhos com a documentacio. O detalhamento
exaustivo de toda a estrutura administrativa implicaria, pelo tempo a ser
gasto na sua execucio e diante do pessoal disponivel, a impossibilidade de
assegurar apoio imediato a 1odos os grupos.

Considerando estes fatores € o estidio de irabalho em que se achavao
Grupo de Arranjo da Documentagio Colonial, procedemos em primeiro
lugar ao levantamento e processamento da legislacio referente ao periodo
colonial. Esse grupo ja iniciava o processo de descrigio dos documentos,
enquanio os demats ainda se encontravam numa etapa preliminar de identi-
ficaciio e controle do acervo.

Dadas as especificidades de cada periodo tratado, foram necessirias

algumas adequagoes metodologicas no levanamento das informacoes e no
tratamento das mesmas, que Aponiaremos a seguir.

Periodo colomial

A metodologia empregada na recuperacio da estrutura administrativa
colonial constou:

l. Levantamento sistemdtico, embora seletivo, do elenco de leis pro-
mulgadas em Poriugal e aplicadas no Brasil durante o periodo 1500-1808,
Além das Ordenagies, cssa legislagao eru composta, em sua maioria, por
decretos, leis, alvaris, cartas régias e ?nwis&m. Naimpossibilidade de contar
com repertorios sistemiticos e completos da legislacio especificamente des-
tnada ao Brasil Colénia, priviliE:mns os regmendos denire o5 diversos
diplomas legais, por se tratarem dos mais importntes atos definidores da
condugio juridico-administrativa dos negocios coloniais.

2. Embora nos tenhamos limitado apenas 3 organizacio administrativa
formal, é importante destacar as adapilaghes que possam ter ocorrido de
forma concretr. Desse modo, estudar a administracho colonial no Brasil
implica considerar, necessanamente, as caricteristicas do Estado portuguds
na época, pois a administragio na Coldnia nio passava de uma imagem
refletida da metropolitana. O processo de consolbdacio do regime absolu-
uista em Portugal marcou profundamente a estrutura administrativa metro-
politana e seu brago colonial, o que significava wma forma paricular de
administracio. A moonalidade administrativa nio se apoiava na divisio de
poderes; a politica de competéncias funcionas, delegacio do poder real,
constitufa, em altima instinca, a encarnaciao do proprio Estado.

Cabe a ressalva que, ao analisar todo o periodo colonial, precisdvamos
levar em conta as alteraghes solridas pelao administrativa ao longo do
tempo. Impds-se, portanto, wma linha de abalho que desse conta do
desenvalvimento da administracio portuguesa, marcado por transforma-
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goes politicas, além de ter presente as peculiaridades do processo evolutivo
no interior da Coldnia.

MNesses termos, nossa reconstitnicio definiu-se nos Ines 0%
o temporal, dado pelas mudangas administrativas ocorridas nas diversas
fases; o hierdrquaco, estabelecido pela estrutura de subordinagio dos cargos ¢
orgaos; e otemdticn, determinado pelas diversas fungdes em que se subdividia
a administracio colonial. Os dois primeiros sio facilmente compreensiveis,
pois ¢ da natureza de qualquer estudo sobre administracio considerar o
periodo da ocorréncia do fendmeno e a divisio hierdrquica dos organismos.
O aspecto temitico, igualmente importante, tomou um cariter Ectuli:r no
caso especifico dessa administragio. Com efeito, a inexisténcia de uma
divisao em dreas administrativas daramente definidas no dmbito do proprio
Estado — ao contririo dos tempos atuais — levou-nos a distinguir, no
conjunto das fungbes administrativas, as que formavam dreas exclusivas de
compeléncii.
| As dreas fundamentais para o entendimento dessa administracio divi-
dem-se em Governo (responsivel direto pela implementagio e controle da '
politica metropolitana para a Colimia, principalmente no seu ramo adminis-
trativo), Fazenda [:ucarrcﬁda da fmrhuﬂu e arrecadacio tributdria sobre
I as atividades econdmicas, bem como da geréncia dos negdcios financeiros do

Estado), fustign (que tratava do cumprimento da lei e da aplicacio das

punigiwes), Defesa (voltada & manutencao da ordem interna e da protegio
contra a concorréncia externa) e Igreja (que geria os assuntos eclestisticos e

zelava pelos as morais da )

A% pmm& de tragar um quadro Gnico para a administragio em
todo o periodo obrigou-nos a estabelecer cortes cronologicos, como forma
de assinalar a configuragio administrativa vigente em cada fase. Os quadros,
divididos entre si, marcam a sucessio das mudangas sofridas historicamente
por essa estrutura. Assim, ao longo da ctapa colonial, algumas medidas
Juridico-politicas, buscando viabilizar de maneira eficaz os objetivos mer-
cantilistas do Estado portugués, causaram modificacoes na ordem adminis-
trtiva colomal.

)Elh cortes cronoldgicos r.{l:-am hﬂ: LS lli?n‘bi;‘himm uhcdnml nadTi:s uma
riodizagho ji consagrada istor oram entio urili
ato de se fﬁr:damenlarcmP:m :Il.l:mnl;ggl politicas que rrdun:d.anmﬂ
mudangcas administrativas e, portanto, se adequarem ao nosso propésito de
acompanhar o processo de desenvolvimento da administracio durante o
Ilgﬁndf}; Séo cles: Iﬁﬂﬂ-ll;aﬁj;ﬁ_. Ihﬂ-lﬁﬂﬂ.ﬁlﬁiﬂ, 1640-1750 e 1750-
BOR. Os o lam-se nesta periodizacio.

(8] mm mﬁg a hierarquia dos cargos ¢ drgios decorreu da nossa
proposta de abranger ao maximo todos os niveis administrativos em funcio-
namento no Brasil colonial, divididos em instdncias, quais sejam: o governo-
geral, cuja junisdigio englobava todo o territorio da Colonia; a capilama,
:::rlmdn por uma drea murialmnu dalimih;:ih. m:grdinmu:luu for-

almente ao governo-geral; € o municipio, menor divisio administrativa,
abrangia a vﬂr as localidades praximas, dependente da mmd:dcﬁ
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capitama. Levamos também em consideraio a instincia met ropalitana por
estar diretamente relacionada 3 administracio colonial. A diferenciacio
desses niveis permitiu-nos chegar & representacio grilica — os organogra-
mas — da hierarquia administrativa em suas diversas Fases,

3. A fim de trabalhar de forma concomitante com esses (rés aspectos,
elaboramaos uma relacio sistematica de cargos e Grgiaos, onde constam a Fase,
o tema, a instincia, 3 data de criacio, a nomeacio, as atribuicdes ou compe-
téncias ¢ as fontes legislativas pertinentes. Viabilizaram-se, assim, a imediata
localizagio das caracteristicas especificas de cada um dos cargos ou drgios,
bem como os vinculos hierdrquicos em cada uma das fases acima assinaladas.

Esse instrumento de trabalho possibilivow-nos a artculacio das infor-
magtes recolhidas, de maneira a poder considerd-las tanmo isoladamente
(isto &, entender o funcionamento de um cargo ou drgéo numa determinada
fase), quanto em conjunto (ou seja, perceber i sua evolucio, além da sua
conexdo com a administracio em geral). Ademais, tornou-se fundamental
para se atingir o objetivo altimo do trabalho: os organogramas da adminis-
wragio colomal, cuja elaboracio apresentou problemas decorrentes da pro-
pria logica da organizacio admimstrativa da época. Dentre outros, existiam
cargos com dupla awwridade, jurisdicoes pouco delimitadas e hierarquias
obscuras. Buscamos (racar uma representcao grifica ideal, demro dos
padroes atuais de hierarquia e vinculos administrativos, embora tendo sem-
pre presente o hiato entre a nossa racionahidade grifica moderna e a da
époci. Tivemos o propdsito de fornecer uma visio global, caleada nas
determinagdes formais, que &Iﬂt‘&!ﬂt‘ servir de ponto de referéncia is pesqui-
sas sobre o Brasil Colonia. Deve-se destacar, no entanio, que as alieragies
ocorridas na estrutura administrativa durante as virias fases nido se refletiam
de maneira sincrdnica nas diversas dreas de competéncia, sendo necessirio
subdividir alguns contes cronolégicos para demonstrar gralicamente tais
alteragies.

Periodo mondrquico

Para olevantamento e a sistematizacio das leis referentes a tl periodo,
estabelecemos uma metodologia que levasse em conta as peculiandades da
evolugio administrativa ao longo dessa época e que atendesse as demandas
do grupo de trabalho responsivel pelo tratamenio da documentagio reco-
I]nrg;l Secio do Poder Exerutivo, na Divisio de Documentacio Escrita do
Arquivo Nacional. No estudo da administragio desse petiodo foi importante
adotar critérios diferenciados. devido s profundas mutagies operadas em
sui estrutura entee 1808 ¢ 1889, Para dar conta das mutagies, fol necessiirio
dividir essa grande fase em alguns subperiodos.

I, © de 1808-1824 revelava um primeiro momento marcado, em
des linhas, transposigio da estrutura administrativa portuguesa
m a coldmia, n!l’nd:irtude da transferéncia da sede do governo portugués




para o Brasil. Nesse momento assistiu-se 3 instalagio dos Grgios centrais
daquela administracio — os ministérios — porém sua organizacio imterna
nio ocorreu imediatamente, & excegio do da Fazenda, Este [oi o dnico que
permitin uma reconstituicho de sua administragio cemtral desde |B08.

2. Em 1824, com a promul da Constiluigio ¢ o conseqiicnte
estabelecimento da divisio de res, teve infcio uma nova estruturacio
administrativa. A complexidade da administracio traduna-se numa amplia-
¢iio gradativa das areas de competéncia de cada minisiério, levando-os a uma
mialor organizacio interna. A partir dai, a legislagio consuliada refletia uma
maior preocupagio com a racionalidade administrativa, visando a atender
aguela complexidade que o aparelho burocritico-administrativo ia assu-
mindo. Esse processo se desenvolveu até meados da década de 1840.

3. Apos 1840-1850, o funcionamento do aparelho administrativo de-
senvolveu-se de acordo com o implantado no perfodo anterior. A eriagio do
Ministério da Agricultura, Comercio ¢ Obras Publicas, em 1860, assinala a
ultima grande novidade em termos de implamacio de ministérios durante o
perindo mondrguico.

A metodologia adotada para a recuperagio da estruturaadministrativa
de 1808 a 1889 foi, portanto, marcada pelos movimentos acima apontados,
Utilizamos, como fonte le;;i.-.latiw. a Colegdo de leis do Braal, de onde selecio-
namos todos o8 atos oficiais de eriacio ¢ reflormas dos ministérios ¢ seus
principais 6rgaos.

Ressalte-se que, nessa etapa do trabalho, tratamos somente das reparti-
¢hes que compunham o Poder Executivo ¢, espedificamente, da organizagio
da administracio central de cada um dos ministérios — as secretarias. Fssa
op¢ia foi feita dado que o grupo de trabalho encarregado do tratamento da
documentacio recolhida & Secio do Poder Executiva/Arquivo Nacional
encontrava-se na etapa inicial de reconhedmento ¢ controle do acervo,
Posteriormente esse trabalho deverd ser ampliado, visando a verticalizar e
abranger todas os niveis da administragio publica durante o periodo.

Igmm esses condicionantes, a alternativa metodoldgica adotada para o
subperiodo 1808-1824 foi semelhante a empregada no levantamento da
administragio colonial. Trabalhamoes com as mesmas divisoes, por drea de
competéncia € temdtica, com vistas & elaboragio dos organogramas.

Quanto ao subperiodo 1824-1840, tabalhamos cada ministério se-
paradamente, pois NOSsa INENCRO €rd FECUPLTAr O MOMENLO em que se
configurou a primeira organizacdo interna de cada uma das secretarias
desses ministérios, A partir dal foi possivel captar como cada mimistério se
subdividia em repartigbes, as fungbes e competéncias de cida uma delas, e
representar através dos organogramas.

A partir de 1840, nossa preocupacio centril foi a de acompanhar cada
uma das reformas :!11iniﬂtri.ais_ buscando mwnﬂil:iii:“ as alteracies processa-
das em cada uma das rtighes no tocante as atribuigies ¢ competéncias.

O criténio adnmdm sistematizacio das informagdes recolhidas junio
a Colegio de leis constou na organizacio de fichiarios por ministérios, reprodu-
zindo todos os atos oficiais de criagio, extingio e reformas, listados cronolo-
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gicamente € acompanhados dos organogramas relativos a cada alteracio
operada ao longo do periodo. Tais fichdrios foram imprescindiveis para o
trabalho do grupo encarregado do reconhecimento da documentacio re-
ferente ao periodo. () acesso direto as informagoes processadas pelo Grupo
de Pesquisa permitiu avangar na identificacao dos documentos produzidos e
acumulados pelos ministérios entre 1808-1889.

Periodo republicano

Na impossibilidade de tranar a organzagio administrativa do Brasil
republicano de forma continua até nossos dias, [oi necessirio, mais uma veg,
estabelecer um corte com a finalidade precipua de facilitar a operacionali-
dade do trabalho. Assim tratamos, até o presente momento, das transforma-
cOes ocorridas na administragio central dos ministérios entre 1889 e 1950,
Embora ienhamos indicios da evolugio operada no nivel da estrutura admi-
nistrativa apos 1930, ndo podemos ainda delimitar com rigor o alcance de
tais transformagies, uma vez que :svenas iniciamaos o levantamento da legis-
kacio correspondenie a esse periodo.

1. Na recuperacio do aspecto formal da administracio entre 1889 ¢
1930, a metodologia adotada toi rigorosamente a mesma do tratamento do
periodo compreendido entre 1824 ¢ 1889, Isto se deve & continuidade
administrativa ocorrida em nivel federal, a despeito da mudanca do regime
politico em 1889 ¢ sua consolidacio na Constituicio de 1891.

Poranto, demos seqiiéncia a organizacio dos fichinos que continham
a eriagio de novos ministérios, as reformas ocorridas até 1930 em cada um
deles e 0s organogramas correspondentes a cada uma das reformas. Nessa
etapa do ,além da consulta sistemadtica 3 Calepdo de lris, contamos
com 048 subsidios fornecidos pela pesquisa realizada na Fundacio Casa de
Rui Barbosa, ‘Guia adminisirativo do Poder Executivo — 1889-1930°,

Apesar de termos constatado a proliferacio de drglos ndo diretamente
subordinados i administragio central dos ministérios, ainda que vinculados
a0ns mesmaos, até o momento o recuperamos esse nivel da administracao.
Tal abrangéndia 0 sera possivel, como dissemos acima ao nos referirmos ao
periodo mondrguico, numa etapa posterior do trabalho, quande entio
procederemos a uma recuperagio da estrutura administrativa em todos os
seus niveis. A vertcalizacio serd estendida conforme as demandas ditadas
pela propria documentacio vecolhida ao Arquive Nacional,

2. Ainda esti em fase de definigao a mﬂmiultvﬁi: que deverd ser
empregada para recuperar a administracio piiblica brasiléira no periodo do
pos- 1930, Entretanto, € importante adianiar que os levaniamentos até agora
realizados (para a recuperacio da estrutura administrativa no periodo mais
recente) [#m mostrado que as icunas em termos de mlormagoes localizam-
se no periodo entre 1950 € 1967, Essa constatagio, apesar de os levantamen-
tos nio estarem concluidos, indica a necessidade de rabalhar o periodo




menconado, nio so pelas lacunas apontadas, como também pelas demandas
mais imediatas dos grupos de trabalho dedicados & organizacio do acervo do

Conclusio

Como destacamos anteriormente, recuperar e sistemaltizar o corpo de
leis que fundamentou a organizacio administrativa do Estado no Brasil é o
ponto de partida para quaisquer trabathos que pretendam desenvolver
amdlises acerca do processo historico brasileiro. Reunir e consolidar as
diversas fontes legislativas sobre essa maéria e tragar graficamente a evolu-
¢ao da estrutura administrativa brasileira sio 08 nossos objetivos,

E necessdrio observar, contudo, que a auséncia de irabalho espeafica-
mente voltados a recuperacio da esirutura judickiria brasileira ao longo de
sua histoma, que possam subsidiar anilises e estudos sobre a nossa organiz-
cao judiciria, iu;rrdr wmi compreensio mas abrangente de sua dindmica ¢
complexidade. Nesse sentido, pretendemos sistematizar toda a legislacio
brasileira entre 1828 e 1969 sobre a estrutura do Poder Judiciario. Tal
consolidacio serviria como repositono e referencial de pesquisas voltadas
para o estudo da formacio e evolugio do Judicianio brasileiro.

Abstract

The necessity of a basic knowledge from the public administration strseture and
funcrioning, in order w accomplish an ef icent idenuficaton and classification of
documents, emphasize the imporance of developping studies in the feld of the
Brazilian administrative history and, moreover, the pertinence in gathering and con-
salidating the dinr:mcd legislative sources, 16 is necessary to proceed these re.
searches the know of the legiskation that Tounded and ruled the administrative
organization in B

The main object of this work has been the upriisal and systematization of the

slation (From the Colonial period vntil now), as well as the ereation of a i

cal support to provide a point of reference for the conliguration juridical-
administrative of the historial bragilian structure,

Résumé

La necessité d'une connadssance fomtamentale sur la structure et be fonctionne-
ment de Fadministration publique A fin de rendre efficace Fidentification et dassifi-
cation des documents, réleve limportance de la realisation d'études dans le champ de
I'histaire administrative brésilienne et, en démontre le besoin de réunir et con-
solider les sources légistatives dispersées. Tl Fan avoir pour sccomplir ces études, a

:Imll%lmdumpidﬁ ks i a établi et réglementé lorganisation administrative
e IErat au Brésil.




L'objectif principal de ve travail a &€ relever e systématiser cette legiskition (du
periode colomial jusguh mamiepant), auss bien que créer un support méthodologi-
que pour constiluer un point de vepére de recherches sur la dimension juridigue-

administrative de la formation historigque brésilienne




