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O Arquivo Publico do Estado de S&o Paulo e a | CNARQ:
ReflexBes para a (re)construcdo de uma Politica Nacional de Arquivos

Este documento procura destacar alguns aspectos dos temas propostos pela | CNARQ, a fim de
contribuir para que este momento de reflexdo coletiva ndo perca de vista as questdes fundamentais e as
preocupacbes compartilhadas por muitos profissionais que se dedicam aos trabalhos nos arquivos
brasileiros. E necessario rever, aprimorar e estruturar agbes que assegurem a implementacio efetiva da
gestdo, preservacdo, guarda e acesso aos documentos e informacgOes plblicas, visando a promogdo da
transparéncia administrativa e a protecdo aos direitos dos cidad&os.

A organizacéo da Conferéncia Nacional de Arquivos langou um documento-base que cumpriu a fungéo
de estimular a reflexdo e o dialogo. Este documento-base, de fato, realizou uma analise llcida e profunda
da realidade arquivistica brasileira, porém, propds solu¢des que foram discutidas nas Conferéncias
Regionais e merecem ser aqui problematizadas.

1. Dificuldades de articulac@o das esferas de poder

Se por um lado o sistema federativo assegura uma autonomia relativa aos entes federados, por outro
enseja dificuldades para uma efetiva integracdo de politicas e a¢fes que possam atingir de maneira mais
uniforme todas as regides, contribuindo para dirimir as desigualdades regionais e fortalecer os principios
democréticos, com justica e equidade.

A criacdo dos chamados "sistemas nacionais", em vérias areas da administracdo publica (salde, meio-
ambiente etc), surgiu da necessidade de se construir mecanismos de integracdo e de se promover 0
desenvolvimento de ac¢fes conjuntas. No caso dos arquivos, o Sistema Nacional de Arquivos (SINAR) foi
concebido para cumprir esse papel, contando com a atua¢do normativa do CONARQ (Conselho Nacional
de Arquivos) e com a atuacdo executiva do Arquivo Nacional, 6rgdo responsavel pelo "acompanhamento e
implementagdo da politica nacional de arquivos” (art. 18 da Lei n® 8.159/91).

O bom funcionamento do Sistema Nacional de Arquivos teria a funcdo de facilitar a integracdo das
politicas necessarias a garantia de gestdo, preservacdo e acesso ao patriménio documental, em todas as
suas esferas. O que observamos, contudo, é que nenhum mecanismo é auto-executavel, e precisa,
necessariamente, para seu desempenho, de um 6rgdo indutor, capaz de definir metas e, a0 mesmo tempo,
construir as condicbes necessarias, bem como definir estratégias e taticas adequadas para alcanga-las.

2. Inexisténcia ou fragilidade dos Arquivos Puablicos

Todos reconhecem as enormes dificuldades dos Estados e Municipios para institucionalizar seus
Arquivos Publicos, 6rgdos que deveriam assumir a responsabilidade pela "administracdo da documentagéo
governamental”, em suas especificas esferas de competéncia (art. 17 da Lei n® 8.159/91).

Por outro lado, a grande maioria dos Arquivos Publicos formalmente institucionalizados nos Estados e
Municipios, ndo conta com posi¢do politica, recursos, estrutura e corpo técnico que assegurem o efetivo
cumprimento de suas atribuicbes legais, previstas na Lei de Arquivos, quanto a gestdo, preservacdo e
acesso aos documentos e informacoes.
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Essas questdes se tornam mais graves se considerarmos 0 aumento expressivo da producao
documental nas Ultimas décadas e os desafios impostos pelo avan¢o das modernas tecnologias da
informag&o, bem como pela substituicdo progressiva dos suportes de registro da informacao.

Diante de dificuldades locais ou estaduais para a institucionalizacdo ou fortalecimento dos Arquivos
Publicos, bem como da atuacéo timida dos 6rgdos responsaveis pela definicdo e implementacéo da politica
nacional de arquivos, outras solu¢fes passaram a ser consideradas como alternativas viaveis, tais como a
cisdo do binbmio preservacdo/gestdo, com a criacdo de dois arquivos isolados (“histérico” e
"administrativa"), ou a criagdo de Conselhos de Arquivo que assumem o papel reservado as instituicdes
arquivisticas, ou, ainda, a mudanca da natureza juridica dos Arquivos PUblicos (Autarquia, Fundacéo,
Organizacdo Social), em busca de uma suposta autonomia administrativa e de maiores recursos
financeiros.

O que se observa, na préatica, é que essas iniciativas apenas representam desvios da questéo central e
incontornavel: a necessidade de Arquivos PuUblicos, em todas as esferas e poderes, como 6rgdos
responsaveis pelas politicas de gestdo, preservacdo e acesso aos documentos publicos, agentes
indispensaveis para o pleno funcionamento de um Sistema Nacional de Arquivos.

A efetividade do SINAR, que é apenas um mecanismo de articula¢do e integracdo sistémica dos 6rgdos
que o compdem, depende da existéncia e atuacdo vigorosa de Arquivos Publicos, que sdo os 6rgdos
propriamente executores de politicas publicas.

3. Perfil institucional dos Arquivos Publicos

E urgente a definicdo de um novo conceito de Arquivo Publico, de perfil institucional moderno e
democrético. O Arquivo PuUblico deve constar nos atos legais de criacdo como instituicdo de natureza
técnica, capaz de atuar tanto como 6rgéo de custédia e preservacao cultural, quanto como 6rgao normativo
e coordenador do sistema de arquivos, instrumento capaz de dar efetividade a politica de gestdo
documental. Ao mesmo tempo, deve ter forte atuagdo politica, situado em posicdo estratégica, de
preferéncia no ambito da administracdo publica direta, capaz de formular, implementar e fiscalizar politicas
de arquivo, em todas as esferas e poderes.

A recomendagdo do CONARQ, em sua Resolugdo n° 27/2008, indica, em parte, esse perfil institucional,
nos seguintes termos: "l - Personalidade juridica propria que integre a Administracdo Publica Direta, por
exercer fungdes tipicas de Estado; Il - Infra-estrutura fisica, material e tecnologica adequadas para a
guarda, armazenamento e preservagdo de documentos de acordo com as normas e legislagao em vigor; I
- Recursos orcamentdrios e financeiros para a implementacdo e manutengdo das politicas arquivisticas
estabelecidas; IV - Recursos humanos qualificados, dos quadros permanentes da Administracdo Publica,
para dar cumprimento as especificidades de suas atividades."

Interessante observar que a Resolugédo n® 29/2009, que deu nova redacdo ao art. 2°, inciso |, alterou a
recomendacdo do inciso | (que integre & Administragdo Publica Direta, por exercer fungfes tipicas de
Estado) para "ter posicionamento hierarquico na estrutura funcional do Poder Executivo dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios que lhe permita desempenhar as prerrogativas definidas nessa
Resolugdo".

O reconhecimento desse papel preponderante dos arquivos como formuladores de politicas de arquivo,
nas respectivas esferas governamentais, bem como executores de programas e ag@es estratégicas para a
implementacdo dessas politicas, € que deveria colocar essas instituicdes em posicdo de destaque na
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estrutura da administragdo direta. E importante esclarecer que as atividades de protocolo integram,
necessariamente, as politicas de arquivo e que as normas e procedimentos dos programas de gestdo
documental aplicam-se a todos os documentos de arquivo, independentemente da forma ou suporte, em
ambientes convencionais, digitais ou hibridos.

Por outro lado, a atuagdo do Arquivo Puablico como 6rgdo normativo é decisiva para o pleno éxito da
gestdo sistémica. A elaboracdo de normas técnicas e de procedimentos administrativos, amplamente
publicizados, é propria de regimes democraticos e de gestdo competente. A forma de elaboragdo das
normas € que precisa ser um processo amplamente participativo, de forma a favorecer a produgdo e
apropriag&o coletiva do conhecimento.

4. Fragilidade da atuacdo do CONARQ e do Arquivo Nacional para a implementagdo da politica
nacional de arquivos

De certa forma, ha consenso quanto a necessidade do estabelecimento de uma politica nacional de
arquivos mais efetiva, mesmo reconhecendo os mecanismos legais e normativos instituidos para sua
promocao.

O Arquivo Nacional antes da Lei n® 8.159/91 era um 6rgdo da administracéo federal sem muita projecéo
nacional e internacional. A Lei conferiu ao Arquivo Nacional um papel de protagonista na politica nacional
de arquivos, pois a instituicdo assumiu a responsabilidade de rgdo executivo do CONARQ, este concehido
como drgéo central do SINAR, com a responsabilidade de definir a politica nacional de arquivos. *

Nessa condicdo, de 6rgdo responsavel pelo "acompanhamento e implementagéo da politica nacional de
arquivos”, o Arquivo Nacional ganhou expressao no cenario nacional €, em decorréncia dessa atribui¢do de
grande alcance, conquistou um aumento substancial em seu orcamento, adquiriu nova sede, reestruturou-
se internamente e ampliou sua equipe técnica, mediante concurso publico. Foi, também, em decorréncia
dessa missdo de elevado interesse publico que a instituicdo foi transferida para a Casa Civil e l&
permaneceu por cerca de uma década.

Agora, ao que parece, a instituicdo quer desonerar-se de cumprir 0 papel que, convenientemente,
alavancou seu crescimento e prestigio no cenario nacional e internacional.

A atuacdo do CONARQ e do Arquivo Nacional, nesses ultimos vinte anos, tem se mostrado ineficiente
para a implementacdo do SINAR. Isso ndo significa que o modelo para a definicdo e implementagéo da
politica nacional de arquivos, proposto pela Lei n° 8.159/91, esteja equivocado, mas sim que o problema
reside na falta de mecanismos, estratégias, programas e parcerias que promovam a institucionaliza¢éo e o

! Lei federal n° 8.159/1991, art. 18: "Compete ao Arquivo Nacional a gestdo 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.

Paragrafo Unico. Para o pleno exercicio de suas fungdes, o Arquivo Nacional podera criar unidades regionais.
Art. 26. Fica criado o Conselho Nacional de Arquivos (Conarq), 6rgdo vinculado ao Arquivo Nacional, que definira
a politica nacional de arquivos, como 6rgao central de um Sistema Nacional de Arquivos (Sinar).

§ 1° O Conselho Nacional de Arquivos serd presidido pelo Diretor-Geral do Arquivo Nacional e integrado por
representantes de instituicdes arquivisticas e académicas, publicas e privadas.

§ 2° A estrutura e funcionamento do conselho criado neste artigo serdo estabelecidos em regulamento.
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fomento aos Arquivos Publicos, em todas as esferas e poderes, como condicdo necessaria ao pleno
funcionamento dessa gestéo e integracéo sistémica de alta complexidade, considerando as especificidades
do regime federativo.

Como apontaram diversas Conferéncias Regionais, € imperioso rever a forma de funcionamento e
atuacdo dessas instancias, de maneira a torna-las mais representativas, pro-ativas e eficientes para a
consecucao de seus objetivos.

5. Vinculo institucional e natureza juridica dos Arquivos Pablicos

Uma questao bastante recorrente retornou aos debates com a recente transferéncia do Arquivo Nacional
para o Ministério da Justi¢a. Outro desdobramento da altera¢do desse vinculo institucional é a mudanca de
sua natureza juridica. Cogita-se que a proposta mais adequada seria a de Autarquia, visando uma maior
autonomia, inclusive para a reestruturacéo de um quadro de cargos e salarios para o Arquivo Nacional.

Segundo Moreira Neto “a autarquia é pessoa juridica de direito publico, criada por lei, descentralizada
funcionalmente do estado para o desempenho de atribuicbes estatais proprias e especificas, com
autonomia patrimonial, administrativa e financeira, destituida de autonomia politica™ Todavia, apés a
promulgacdo da Carta de 1988, toda essa autonomia foi substancialmente relativizada, notadamente nas
questdes de contratacdo, gestdo de patriménio (Cf. art. 232), elaboracéo e execucdo orgamentéria (Cf. art.
144, § 29).

Seria desejavel um maior aprofundamento na critica ao modelo das Autarquias, até pela opcéo recente
que parece orientar o proprio Arquivo Nacional. Entretanto, ndo cabe no escopo deste documento um longo
debate sobre o tema, ainda que seja fundamental se problematizar a visao recorrente e consolidada sobre
essa figura juridica.

Assim, fica a questao: o que se quer quando se advoga a favor desse modelo para o Arquivo Nacional?
N&o resolvendo questdes de autonomia, orcamento, dinamizacdo da gestdo ou democratizacdo de suas
préticas internas, restaria apenas o ventilado “plano de carreira” de seus servidores. E evidente que
consideramos tal reivindicag&o justa e, inclusive, necessaria no &mbito de um Arquivo Publico. Mas seria
essa razdo suficiente para nortear a definicdo de algo tao estratégico para 0s Arquivos Publicos brasileiros?

Nesse sentido, qual é a real necessidade de descentralizacdo de uma instituicdo tdo comprometida com
as atividades de gestéo das demais unidades da administracdo publica direta?

Diferente de um equipamento de prestacdo de servicos, como um hospital ou uma escola — o0s arquivos
publicos, além de 6rgdos custodiadores de acervos, sao formuladores de politicas publicas, responsaveis
pela defini¢do de diretrizes, normas e procedimentos para a gestdo, preservacdo e acesso aos documentos
e informac0es publicas.

Pelo exposto, como propor descentralizacdo (Fundagdo ou Autarquia) ou, no limite, terceirizagdo
(Organizagbes Sociais) de fungdes e atividades reconhecidas como "tipicas de Estado"?

Parece-nos, a propoésito, que a transferéncia do Arquivo Nacional para o Ministério da Justica, bem
como, na hipétese, sua transformacdo em Autarquia € um retrocesso, inclusive pelo efeito exemplar que
poderd produzir para os demais Arquivos Publicos brasileiros. Por outro lado, qual seria o lugar do
CONARQ na hipttese de sua desvinculagdo do Arquivo Nacional?

2 Curso, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Forense, 102 edigdo, p. 180.
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O destino do Arquivo Nacional (vinculagdo e natureza juridica) ndo é uma questéo interna como parece
acreditar a propria instituicdo, e merece ser amplamente debatido, até mesmo porque foi sua transferéncia
para o Ministério da Justica que precipitou a convocacdo desta | CNARQ.

6. A criacdo de Conselho de Arquivo deve anteceder a propria criacdo do Arquivo Pablico?

A preocupacdo demonstrada pelos participantes das etapas regionais com a fragilidade das instituicdes
de arquivo no espaco nacional levou alguns conferencistas a proposi¢do de criacdo de Conselhos de
Arquivos nas vérias esferas da federag8o. Sera que essa proposta teria alcance efetivo para enfrentar os
problemas institucionais que todos 0s encontros regionais tdo bem diagnosticaram?

Quando pensamos em conselhos, algumas consideracdes sdo necessarias. Primeiro, é preciso
entender de qual estrutura estamos falando. A partir de 1988, com as mudangas constitucionais, 0s
conselhos, principalmente aqueles vinculados as politicas publicas, se tornaram um modelo para a
institucionalizagdo de canais de comunicagdo que garantisse maior participacdo social no &mbito dos
governos e da estrutura estatal.

Nesse contexto, destacam-se trés questdes importantes. A primeira, quanto a funcéo “de fato” de tais
conselhos, alavancada pelas mudancas constitucionais. O que se propunha é a aproximacdo entre as
decisOes governamentais e aqueles que efetivamente séo, a0 mesmo tempo, objeto e sujeito das politicas
publicas governamentais: o cidaddo. Desse ponto de vista, os conselhos tém um carater eminentemente
politico e ndo executivo, pois atuam como féruns de discussdo sobre as reais demandas da sociedade € 0
conjunto de préticas formatadas pelo Estado como politicas publicas.

A segunda questdo, vincula-se a capacidade dos conselhos em representar 0s anseios dos diversos
grupos sociais, bem como em incorporar 0s valores democraticos em suas praticas e formas de
funcionamento. A “representatividade” dos conselhos tem sido objeto frequente de questionamentos,
especialmente quanto ao processo de selecdo de seus integrantes e quanto a eficacia dos canais de
comunicacdo entre o representante e o grupo que o escolheu. Nota-se, portanto, a necessidade de
aprimoramento do processo de elegibilidade e, apds, de canais de comunicacdo que garantam maior
legitimidade as decisfes dos conselhos.

A terceira, diz respeito ao vinculo estabelecido entre os “conselhos” e a estrutura do Estado. Se
examinarmos 0s meios onde os conselhos tém atuagdo mais consolidada, como na salde e educagéo,
vamos perceber que estdo diretamente vinculados as estruturas que consagradamente prestam esse
servigo a toda e qualquer esfera.

Sendo assim, conselhos de salde, por exemplo, independente da efetividade de seu trabalho — que
sempre necessitardo de aprimoramento - naturalmente se vinculam aos 6rgaos que cuidam e se preocupam
com a questdo da salde. Na auséncia desses drgdos, e sua estrutura executiva, no caso, as Secretarias de
Salde, os conselhos ficardo sem ancora institucional e perderdo eficacia.

Eis o ponto decisivo para avaliar o papel dos conselhos de arquivo. Ndo sdo os Arquivos Publicos os
responsaveis pelos documentos gerados pelos governos? Sao estas, portanto, as estruturas privilegiadas
para a concretizacdo de qualquer politica tracada para cuidar da matéria e, obviamente, os melhores
interlocutores para qualquer tipo de conselho que se preocupe com essas questoes.

Repetimos, portanto: como desvincular o conselho de arquivo da instituicdo arquivistica que detém o
conhecimento, 0s recursos humanos, técnicos e gerenciais? E apropriado que um conselho de arquivo
vincule-se a uma instancia ndo especializada, que provavelmente teria que refazer o caminho téo
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arduamente consolidado nos Ultimos vinte anos para poder fazer frente aos desafios que a area exige?
Nesse contexto, como pensar o funcionamento do CONARQ desvinculado do Arquivo Nacional? Como
assegurar a efetividade de suas recomendagdes e diretrizes?

Se em ambito nacional ha questionamentos com relagdo a representatividade do CONARQ, como
aprimora-la diante da inexisténcia de Arquivos Publicos de onde deveriam sair a maior parte dos
conselheiros? A situacio agrava-se se pensarmos na criagdo de conselhos municipais de arquivo em
municipios que sequer possuem Arquivos Publicos institucionalizados...

Resta entdo a pergunta: 0 que queremos? No nosso entendimento, a finalidade de todo o processo é a
garantia da gestéo eficiente e eficaz da documentacdo publica e de interesse publico e social. Parece-nos
mais razoavel, num primeiro momento, direcionar os esforcos néo para a criagdo de conselhos, mas sim
para a institucionaliza¢o dos Arquivos Publicos em todas as esferas de governo e em todos 0s poderes.

Essa parece-nos a forma mais adequada para a garantia da finalidade Ultima do processo, para a
efetivacdo dos sistemas de arquivos e também para, de forma mais natural e legitima, se propor a criacdo
dos conselhos e Ihes garantir poder e efetividade, bem como instancias qualificadas de interlocugo.

N&o se trata, aqui, de nos posicionarmos contra ou a favor dos conselhos ja instituidos e que,
eventualmente, possam ser atuantes. E necessario abstrair situacdes especificas para propor diretrizes
gerais que sirvam de orienta¢do para todo o pais. O problema é formularmos um modelo ou recomendagcao,
a ser replicada em toda a extensdo do territdrio nacional, a partir de experiéncias particulares que néo
podem ser consideradas representativas da realidade arquivistica brasileira.

Os conselhos ndo sdo 6rgdos executivos, € ndo devem assumir fungdes de gestdo, nem de
formuladores de politicas publicas, mesmo que as politicas devam ser colocadas em pratica com a devida
discussdo democratica. Em relacdo ao tema, parece haver pouca clareza sobre os limites entre as
competéncias dos conselhos e dos 6rgdos tipicos, encarregados das politicas de arquivo, gestdo e
preservacdo documental. Essa confusdo dificulta a transformacdo das diretrizes em acles efetivas,
transformadoras da realidade.

7. Os Arquivos Publicos na sociedade do conhecimento

Como dltimo ponto, é fundamental refletirmos, brevemente, sobre a questdo da qualificacdo profissional
na area de arquivos. Num horizonte amplo como o trazido pela discussdo aqui apresentada, acreditamos
ndo haver dividas quanto a enorme caréncia de profissionais da area arquivistica e da necessidade
urgente de uma politica nacional que reconheca esse fato e proponha solugfes concretas — de curto, médio
e longo prazos - para lidar com a quest&o.

No longo prazo, é fundamental o incentivo a profissionalizagdo, com a criagdo de cursos de formacéo e
extensdo, mas ndo podemos esquecer as necessidades prementes e imediatas com as quais aqueles que
atuam na area se deparam a todo instante.

Ha um desconhecimento quase total sobre o0 assunto por parte daqueles que produzem e lidam com
documentos e arquivos na administracdo publica, de tal forma que, na maioria das vezes, ndo existem
sequer pontes que facilitem o dialogo entre os técnicos arquivistas e aqueles que no dia-a-dia cuidam dos
documentos nas suas instituicdes de origem.

Fato também é a necessidade de ampliar o didlogo com profissionais de areas afins, reconhecendo que
a complexidade sistémica do assunto requer olhares mudltiplos e interdisciplinares. Portanto, nos
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perguntamos: como solicitar respeito e reivindicar valorizacdo profissional daqueles que atuam na area
enquanto o conhecimento arquivistico estiver tdo distante das praticas cotidianas das instituicbes?

Nos arquivos das instituicdes publicas e privadas, atuam profissionais, mesmo que ndo especialistas,
preocupados em buscar conhecimentos que lhes permitam atuar com corre¢éo, em conformidade com as
normas legais e as técnicas arquivisticas.

Para atender a essas demandas, sdo necessarios tanto cursos e oficinas de curta duracdo, que
promovam a capacita¢do nos niveis mais elementares, quanto cursos técnicos, de formagdo (graduacao) e
aperfeicoamento (pds-graduacao/especializagdo) para que profissionais mais experimentados possam fazer
frente & complexidade das estruturas governamentais, ao avango das novas tecnologias, e aos desafios da
gestdo documental.

Para além do profissional da area, é necessario disseminar conhecimentos, informar, capacitar pessoas,
inclusive por meio de cursos a distancia, para que atuem nos arquivos de forma responsavel. Consideramos
que essa | CNARQ nédo podera se furtar ao debate de outro tema historico: a necessidade de revisao da Lei
n°® 6.546/78, que, inegavelmente, promove uma reserva de mercado, considerada sob todos os pontos de
vista, como equivocada e ineficaz. Vale lembrar que essa norma antecedeu em uma década a atual
Constituicdo brasileira, que impds ao poder publico o dever de promover a gestdo da documentacdo
governamental. Parece evidente que a efetividade do texto constitucional ndo se faz possivel sem conflitar
com essa prerrogativa corporativa. Se, de fato, pretendemos instituir, no curto prazo, arquivos em todo o
territorio nacional, isso se tornaria inexequivel pela auséncia de profissionais considerados aptos, nos
termos da referida Lei.

Em sintese, ndo se trata apenas de diplomar novos arquivistas, mas de construir uma politica de gestao
de pessoas que possa suprir as necessidades e fazer frente aos desafios que se impdem aos Arquivos
Publicos, em qualquer esfera de governo ou poder. Nao deve haver fronteiras ou dbices, de qualquer
espécie, aos profissionais que se preparam e desejam atuar nos arquivos.

Conclusao

Por todo o exposto, convidamos a uma reflexdo mais profunda sobre as questdes que realmente
interessam, reconhecendo que:

v" Né&o ha politica nacional de arquivos sem Arquivos Publicos institucionalizados;
v" A efetiva implementacdo de uma politica nacional de arquivos exige a atuacdo de um 6rgao executivo;

v" 0 destino do Arquivo Nacional ndo é uma questdo interna, pois a instituicdo € legalmente responsavel
pela implementacdo de uma politica nacional de arquivos;

v 0 CONARQ deve ser um 6rgdo representativo e de atuagdo democratica;

v" A caréncia de profissionais qualificados impede a formulacédo e implementacéo de politicas de gestdo
documental e 0 cumprimento dos dispositivos legais vigentes;

v A legislagdo arquivistica precisa ser revisada e atualizada para melhor atender aos desafios
contemporaneos.

Os anseios ndo sdo unicamente pela formulagdo de politicas publicas adequadas, mas por acdes e
iniciativas corajosas que efetivamente sejam capazes de transformar a realidade arquivistica brasileira.



