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RESUMO

A EMANCIPAGAO POLITICA MUNICIPAL E SUAS RELAGOES COM A
ARQUIVOLOGIA

AUTORA: Alesandra Costa Bianchin
ORIENTADOR: Francisco Alcides Cougo Junior

Os municipios, enquanto entes federados, cumprem um papel importante de
organizagdo do Estado, pois € neles que a populagdo vive e desenvolve suas
atividades. Muitas localidades almejam ter esta condi¢ao para oferecer mais qualidade
de vida aos cidad&os. Assim, processos de criagcdo de municipios, seja por fuséo,
desmembramento ou incorporacao de territérios geram novos entes federados. O
objetivo deste trabalho foi correlacionar a criagdo de municipios no Brasil, nas
décadas de 1980 e 1990, com a adogao de principios arquivisticos, principalmente os
de proveniéncia e territorialidade, na preservagao do patriménio documental e na
criagdo dos arquivos municipais, atendendo as exigéncias da legislacao e as diretrizes
do Conselho Nacional de Arquivos, além da observancia aos pressupostos teéricos
dos autores selecionados. O estudo consiste em uma pesquisa bibliografica de cunho
qualitativo. Concluiu-se que periodos mais democraticos favorecem o processo de
emancipacgao politico-administrativa, gerando a criagdo de novos municipios, mas que
este processo nem sempre respeita os principios arquivisticos na preservacédo do
legado cultural das localidades envolvidas, devendo esses ser considerados na
criacdo de novos arquivos publicos municipais, bem como as normativas legais e
indicativas das entidades de classe que representam a Arquivologia.

Palavras-chave: Novos municipios. Arquivo publico municipal. Diretrizes. Principios
da Proveniéncia e da Territorialidade.



ABSTRACT

MUNICIPAL POLITICAL EMANCIPATION AND ITS RELATIONS WITH ARCHIVED

AUTHOR: Alesandra Costa Bianchin
ADVISOR: Francisco Alcides Cougo Junior

The municipalities, as federated entities, play an important role in the organization of
the State, because it is in them that the population lives and develops its activities.
Many localities aspire to have this condition to offer more quality of life to their citizens.
Thus, processes of creating municipalities, whether by merger, dismemberment, or
incorporation of territories, generate new federated entities. The objective of this work
was to correlate the creation of municipalities in Brazil in the 1980s and 1990s with
the adoption of archival principles, especially those of provenance and territoriality, in
the preservation of documentary heritage and in the creation of municipal archives,
meeting the requirements of legislation and the guidelines of the National Council of
Archives, in addition to compliance with the theoretical assumptions of the selected
authors. The study consists of a qualitative bibliographic research. It was concluded
that more democratic periods favor the process of political-administrative
emancipation, generating the creation of new municipalities, but that this process does
not always respect the archival principles in the preservation of the cultural legacy of
the localities involved, and that these should be considered in the creation of new
municipal public archives, as well as the legal and indicative norms of the class entities
that represent on Archival Science.

Keywords: New municipalities. Municipal public archive. Guidelines. Principles of
Provenance and Territoriality.
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1 INTRODUGCAO

1.1 DELIMITAGAO DO TEMA

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os municipios
brasileiros passaram a ser reconhecidos enquanto entes federados, dotados de
autonomia politica, administrativa e financeira. O novo marco legal instituiu também
uma nova era na relagado entre as municipalidades, os Estados e a Unido. A partir
deste novo entendimento, passou a caber aos Estados a regulagcdo sobre os
procedimentos e critérios das chamadas emancipag¢des municipais, nos processos de
criacao, incorporacgao, fusdo ou desmembramento de novos municipios.

A nova conjuntura politica pdés-1988, mais democratica, inspirou muitas
localidades brasileiras a pleitearem sua emancipag¢ao, movimento que proporcionou a
criacdo de centenas de municipios em um curto periodo de tempo entre as décadas
de 80 e 90.

Compreendidos como estruturas e entidades administrativas, os municipios
oriundos dos processos de emancipagao po0s-1988 constituem-se, pelas
caracteristicas atribuidas pela lei, como aglutinadores de entidades produtoras e
acumuladoras de documentos arquivisticos, seja através das prefeituras municipais,
suas secretarias e 6rgédos, ou por meio das camaras municipais. Tais estruturas
caracterizam-se tanto pela produgdo quanto pela ampla necessidade de gestao e
garantia de acesso aos arquivos publicos, elementos nem sempre levados em
consideragao desde o inicio do processo emancipatorio.

Pensando nesta problematica e tendo como tema o fenbmeno emancipatoério
dos municipios brasileiros nas décadas de 1980 e 1990, este trabalho discorre sobre
a historicidade do processo de emancipagdes municipais, visando analisa-lo a partir

dos conceitos tedricos e parametros técnicos da Arquivologia.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

A partir da tematica assinalada, o principal objetivo do trabalho consiste em

analisar de que forma os principios arquivisticos estdo direta ou indiretamente
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contemplados na legislagao e nas orientagdes da politica nacional de arquivos no que
tange as emancipagodes politico-administrativas de municipios no Brasil. e como a
literatura especializada, com destaque para as orientacdes do Conselho Nacional de
Arquivos (CONARQ), indica os procedimentos necessarios para a instalagdo e

manutencgao dos arquivos publicos municipais.

1.2.2 Objetivos especificos

Para a consecugéao do objetivo geral do trabalho, esta pesquisa conta com os
seguintes objetivos especificos:

a) analisar a literatura relacionada as emancipagdes municipais no Brasil, aos
arquivos publicos municipais e aos principios arquivisticos de proveniéncia e
territorialidade;

b) investigar a legislagdo relacionada aos processos e procedimentos
emancipatérios municipais no Brasil, bem como sua relagdo com a legislagao
arquivistica;

c) compreender as conexdes € lacunas que envolvem o processo de
emancipag¢ao de municipios no Brasil e os principais preceitos da politica nacional de

arquivos.

1.3 JUSTIFICATIVA

A Arquivologia € uma ciéncia que tem como pressuposto basico a manutengao
organizada de tudo que uma determinada sociedade produz em termos culturais,
politicos, administrativos, financeiros e sociais, de modo que cada comunidade possa
preservar seu conteudo histdrico. A area desenvolveu-se seguindo os padrdes
cientificos do conhecimento e criou um conjunto de pressupostos e modelos de
atuacao, reiterados por cientistas do mundo inteiro, sempre em constante
aperfeicoamento a respeito de como os documentos arquivisticos devem ser tratados
e se constituem em fonte de informagao para a populagéo.

A Arquivologia parte do principio de que toda forma de documentagao
produzida pertence a populagdo que a originou, sendo pertinente, portanto, que as
administragcdes, em seus mais diversos niveis, considerem seu acesso como um

direito da cidadania, um dos garantidores da democracia contemporéanea.
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Neste sentido, destaca-se a importancia de dois pilares arquivisticos que se
interconectam, o principio da territorialidade e da proveniéncia, ambos pressupondo a
ideia de que se deve respeitar a origem e a cultura do contexto em que os documentos
arquivisticos sao produzidos. Tais principios respeitam e reforcam a identidade
cultural dos mais distintos niveis de localidades, incluindo as que passaram a se
constituir como municipios dentro da unidade federativa brasileira.

Portanto, ao fazer uma correlacdo entre estes principios e os processos de
emancipagdo municipal, averiguando dentro da legislagdo, das normativas do
CONARAQ e de outras fontes como esta relagdo acontece na pratica, bem como seus
impactos no ambito dos arquivos publicos municipais, este trabalho justifica-se no
sentido de mapear lacunas, buscar eventuais solugbes e até sugerir formas de
amenizar ou resolver os desafios presentes na realidade estudada.

A justificativa para a realizacdo deste trabalho ocorre, também, ante a
necessidade de contribuir para a ampliagdo de conhecimento sobre o assunto, pois,
embora saiba-se que a emancipacéao politico-administrativa da ao local emancipado o
poder de se autogerir, entende-se também que este ainda é um tema pouco abordado
sob o viés da Arquivologia.

O trabalho esta dividido em cinco capitulos. Além da Introdugéo, que delimita o
tema, apresenta os objetivos, justifica sua proposicédo e delineia alguns aspectos
fundamentais da pesquisa, ha um segundo capitulo, denominado “Revisédo de
Literatura”, que tem como objetivo discutir temas como emancipagdo municipal e os
principais principios arquivisticos que servirdo de fundamentagao para esta pesquisa
— "principio da proveniéncia" e "principio da territorialidade". O terceiro capitulo,
intitulado “Métodos e Técnicas", tem como foco apresentar a metodologia e as
técnicas utilizadas para a elaboragao deste trabalho. O quarto capitulo, denominado
“Resultado e Discussdes”, aborda os resultados obtidos atraves desta investigacao,
bem como os debates tedricos e as reflexbes acerca do tema proposto. Por fim,
apresenta-se o quinto capitulo, no qual sdo evidenciadas as conclusdes desta

pesquisa.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

Neste capitulo, apresenta-se a revisdo bibliografica do trabalho, elaborada a
partir de conceitos e principios fundamentais para o entendimento desta pesquisa.
Inicialmente, a revisdo abordara os conceitos e procedimentos de criacdo de
municipios no Brasil, bem como os principios arquivisticos que embasardo a

discussao sobre o tema: "principio da proveniéncia e "principio da territorialidade.

2.1 EMANCIPACAO DE MUNICIPIOS

A cidade pode ser considerada a mais primitiva forma de organizagéo politica
da sociedade a partir do momento em que a mesma se fixa em um local, abandonando
a sua condi¢cao de ndmade. Como assinala Fabris (2008), a instituicdo surgiu como
decorréncia da necessidade de resolugao de problemas comunitarios e configura-se
como uma entidade de cunho superior, cujo propdsito seria de intermediar e
estabelecer regras para a solugao de conflitos e para a convivéncia comum.

A palavra municipio — que designa conceitualmente a ideia de cidade — tem
origem na Roma Antiga, no termo em latim municipum ou municipa e teria surgido no
final do periodo conhecido como Republica. Porém, sua ideia ja era praticada nas
cidades gregas com o nome de polis, denominagdo designada para definir a
associagao decorrente da organizagao familiar e das pessoas criada para gerir a vida
dos cidadaos (COSTA, 2005).

Segundo Fabris (2008), o termo municipio tem aspectos ligados ao antigo
Império Romano, que teve grande dominio territorial em seu apogeu. As cidades
dominadas pelo Império eram subdivididas entre colbénias e municipios. Eram
considerados municipios todas as cidades habitadas por pessoas que nao fossem de
origem romana. Os residentes destes lugares possuiam os mesmos direitos de um
cidaddo de Roma, mas as cidades eram governadas por leis proprias e pelos
costumes da regido, ao passo que as coldnias eram regidas exclusivamente por leis
de Roma.

No Brasil, o municipio foi a primeira forma de organizacao politica, criada para
solucionar problemas e conflitos enfrentados pela comunidade em um meio social
ainda em formagao. Cidades como Sao Paulo, Salvador e Ouro Preto chegaram a

criar seus proprios exércitos para defender-se de inimigos externos e solucionar suas
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divergéncias internas, tornando-se um centro de decisdes politicas dentro de um

territério imenso e ainda em configuragao (FABRIS, 2008).

O municipio comegou a funcionar no Brasil em 1532 sob a vigéncia das
Ordenagdes Manuelinas (1521) e mais tarde sob o ordenamento juridico
contido nas Ordenagdes Filipinas (1603). O Conselho, denominagéo dada a
assembleia de vizinhos detentores de concessodes de forais, era autorizado a
ser instalado nas localidades que tivessem pelo menos a categoria de vila
concedida por ato régio, sendo ele formado por um corpo politico
administrativo que implicava em um nucleo de casas, uma populagao e um
territério denominado termo, sobre o qual se exercia a jurisdigdo municipal
(FABRIS, 2008, p. 82).

Como nao havia uma gestdo centralizada durante a época colonial, os
municipios, se transformaram em importantes polos de deciséo politica, chegando
mesmo a confrontar decisbes das capitanias e, posteriormente, dos governadores
gerais (FABRIS, 2008).

Para Magalhdes (2007), a criagdo de municipios ndo se relacionava a
necessidade de organizagao de um povoado localizado em torno de uma comunidade,
mas sim a uma decisdo de Portugal que definiu a primeira legislagdo de criagdo de
municipios no Brasil colonial, tendo como intuito a organizagao referente a povoagao
de seu territorio.

Bremaeker afirma que:

[...] vé-se que a criagdo de Municipios ndo € nenhuma novidade na tradigao
politica brasileira, ocorrendo ao longo do tempo com relativa naturalidade. Em
verdade, esse processo somente veio a ser bloqueado no periodo militar,

reiniciando-se e intensificando-se a medida que a normalidade democratica
se reinstalava [...] (1996, p. 118-128)

Durante o Império, os municipios foram legalmente instituidos através da
Constituicdo de 1824', porém sem maior autonomia politica e administrativa. Em
1828, foi instituida a lei da organizagdo municipal?, que obrigava cidades e vilas do
pais a terem camaras municipais (NUNES; SERRANO, 2019).

' Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem
havera Camaras, as quaes compete o Governo economico, e municipal das mesmas Cidades, e Villas.
Art. 168. As Camaras serao electivas, e compostas do niumero de Vereadores, que a Lei designar, e o
que obtiver maior nimero de votos, sera Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas funcgdes municipaes, formagéo das suas Posturas policiaes, applicagéo
das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis attribuigdes, serdo decretadas por uma Lei
regulamentar (BRASIL, 1824).

2 Esta lei era composta de cinco titulos e 90 artigos e definia diversos aspectos da organizacao e
funcionamento dos municipios, como o nimero de membros das camaras municipais, o tempo de
legislatura, o nimero de sessdes ordinarias, os cidadaos que podiam votar ou concorrer e a forma pela
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Com a promulgagéo da Constituicdo de 18913, houve a previsdo de que os
municipios deveriam ter a sua autonomia garantida, fortalecendo a sua competéncia
para atender seus interesses peculiares. Ha, nesse sentido, um salto qualitativo em
sua funcdo administrativa, mas sua autonomia nunca foi colocada em pratica
(NUNES; SERRANO, 2019).

Por meio de suas leis organicas, os municipios também trataram de reafirmar
suas competéncias dentro da simetria constitucional vigente; porém, no
momento de exercicio dessas atribui¢cdes, a dificuldade cultural enfrentada
relativa a convivéncia de anos com poderes centralizadores impediu seu
efetivo cumprimento. Na realidade, a autonomia municipal durante a Primeira
Republica ndo passou de mera especulagao, nenhum exercicio concreto
passou de tinta exposta no papel. Pautados pela maxima do centralismo e da
condugdo da Administracdo Publica pelos “coronéis”, os municipios
constituiam currais eleitorais conduzidos pelas mé&os de ferro de seus
“feitores” (NUNES; SERRANO, 2019, p. 159).

Na Constituicdo de 1934, o termo interesse local* passou a ser o conceito que
desenharia o fundamento de emancipagdo do municipio dentro da ideia de

possibilidade de ter renda propria.

O artigo 135 da Constituicdo de 1934 apresentou como norma principioldgica
a autonomia municipal, como garantia a efetivagao de todos os aspectos
relacionados ao seu peculiar interesse, prevendo a necessaria eleigdo de
prefeitos e vereadores, bem como a arrecadagédo de impostos proprios e a
organizacéo de seus servicos (NUNES; SERRANO, 2019, p. 159).

A Constituicdo de 1937 manteve as prerrogativas da carta magna anterior, mas
retirou a possibilidade de o prefeito ser eleito, pois havia um claro interesse de

centralizagao das decisdes politicas por parte do governo central de Getulio Vargas.

qual ocorreriam estas eleigcbes. O texto ainda ressalta, em seu art. 24, que “As Camaras sao
corporagbes meramente administrativas, e ndo exercerao jurisdiccdo alguma contenciosa”. (BRASIL,
1828).

3 Art 68 - Os Estados organizar-se-&do de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse (BRASIL, 1891).

4 O termo interesse local é assunto de debate entre os autores que estudam o municipalismo. Para
Corralo (2009), ele sintetiza a delimitacdo das competéncias constitucionais deste ente federado a partir
de 1988, mas ainda persiste como um conceito impreciso e indeterminado. Para Meirelles (2001), o
interesse local determinaria a predominancia, mas nao a exclusividade do que afeta o municipio em
relacdo ao Estado e a Unido, porque nao existe assunto municipal que nao seja, ao mesmo tempo, de
interesse maior, pois 0 que acontece na esfera local também afeta os demais entes. Além disso, ha
determinadas questdes de ambito regional que extrapolam a competéncia municipal.

5 Art 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente: | - a eletividade do Prefeito e dos
Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; Il - a decretagdo dos seus
impostos e taxas, a arrecadagao e aplicagao das suas rendas; lll - A organizagao dos servi¢os de sua
competéncia (BRASIL, 1934).
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Na Constituicao de 1946, houve um fortalecimento do municipio através de uma
maior redistribuicdo dos impostos, favorecendo uma maior autonomia financeira. Por
sua vez, a Constituicdo de 1967, embora consagrasse a autonomia municipal, estava
ligada ao contexto no governo do regime militar e, por isso, era extremamente
centralizadora, o que impedia, na pratica, que isto se cumprisse (NUNES; SERRANO,
2019).

E importante destacar que, do periodo colonial aos dias atuais, os municipios
se transformaram sobremaneira. Foi sé durante o periodo republicano, por exemplo,
gue o municipio brasileiro passou a contar com uma prefeitura para exercer o poder
executivo municipal. Até entdo, as camaras municipais eram encarregadas da gestao
do municipio. SO recentemente, a partir da Constituicdo de 1988, os municipios
ganharam em definitivo um carater politico, quando, enfim, foram elevados a categoria
de entes federativos.

Conforme pontua Breamaeker (1996), a ideia de emancipacao politica dos
municipios proliferou mais em periodos democraticos, como entre 1945 e 1964 e apos
1985, com destaque para o contexto posterior a Constituicdo de 1988, que

reconheceu o municipio como ente federado.

Ha, sem duvida, uma coincidéncia entre ritmo emancipacionista e regime
politico. A relagao é correta quando identifica os periodos ditatoriais com
a centralizacdo politico-administrativa. Seria inusitado se, no caso
brasileiro, as ditaduras tivessem promovido o contrario, incorporando em
sua agenda politica a desconcentragéao fiscal e politica (TOMIO, 2002, p.
3).

A fase atual dos municipios brasileiros pode ser explicitada através dos

comentarios de Favero e Zmitrowicz, que afirmam:

Atualmente, as fungdes politicas-administrativas dos municipios brasileiros,
destacados pela atual Constituigdo, ndo se restringem apenas a atuagao nas
cidades, estende-se a todo o territério urbano e rural, e em tudo que afeta ao
bem-estar da sua comunidade. Como entidade estatal, o Municipio desfruta
de autonomia politico - administrativa, no que diz a eleicdo de seus
governantes e a condigdo dos negdcios de seu peculiar interesse, tais como:
decretagdo e arrecadacado de seus tributos, aplicagdo de suas rendas e
organizacgao de seus servicos. (2005, p. 09)

As regras para emancipagdes municipais foram estabelecidas pela Emenda
Constitucional Federal n® 15, de 12 de setembro de 1996, que alterou o texto do § 4°
do Art. 18 da Constituicdo de 1988 e passou a vigorar com a seguinte redacéo:
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Art. 8. § 4°. A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei
complementar federal, e dependerao de consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagdes dos Municipios envolvidos, apds a divulgagao de Estudos de
Viabilidade Municipal apresentados e publicados na forma da lei (BRASIL,
2005).

No entendimento de Tomio (2002), a emancipagdo de um municipio depende
de uma série de condigdes politicas, econdmicas e sociais que estao ligadas a agdes
de um conjunto de atores que determinam as suas preferéncias nestes
acontecimentos. Os atores podem ser entendidos como agentes conscientes de seus
interesses e de sua for¢ca no cenario politico, capazes de selecionar alternativas e
definir estratégias em sua interagdo com outros atores na perspectiva de ganhos
individuais e coletivos. Entre os atores, estdo as liderangas locais e as liderangas
municipais (que podem ser a favor ou ndo da emancipagao). Além dos atores, devem
existir instituicbes politicas favoraveis para que o processo seja estimulado, pois seu
papel regulatorio interfere nos processos decisoérios e na transformagao do interesse
dos atores.

Conforme estudos desenvolvidos por Cigolini e Cachatori (2012), as causas
que determinam os processos emancipatérios envolvem:

a) questao locais do territério, como seu tamanho, natureza das atividades
econdmicas, urbanizagao e organizagao da producéo;

b) estratégias politicas de grupos que desejam ter ou aumentar sua influéncia
politica para obter vantagens econdémicas e eleitorais;

c) possibilidade de aumentar o desenvolvimento local;

d) auséncia ou inoperancia de servigos publicos;

e) expansao da populacao e da circulagao;

f) mudangas econdmicas realizadas pelo poder publico ou organizagdes
privadas.

Estes mesmos autores também conseguiram visualizar as consequéncias dos
processos emancipatorios (CIGOLINI; CACHATORI, 2012):

a) fortalecimento de politicas descentralizadoras;

b) estimulo a democracia e cidadania;

c) incremento da renda local;
)

d) ampliagédo de gastos publicos com a criagao de cargos.
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De acordo com Favero (2004), aqueles que sédo contrarios as emancipagdes
geralmente possuem uma visdo administrativa e financeira, entendendo que a criagao
de um novo municipio gera tdo somente o aumento das despesas publicas com o
surgimento de cargos nos poderes Executivo e Legislativo. Por outro lado, aqueles
que sao favoraveis justificam o seu posicionamento afirmando que havera melhor
distribuicdo das verbas publicas em fungdo da sua descentralizagdo, que também

proporciona um maior acesso aos servigos publicos.

Em linhas gerais, os argumentos dos “localistas” sustentam uma maior
autonomia local, pois 0 municipio seria o ente institucional federado mais
préximo do cidadao, capaz de atender diretamente suas reivindicagées. Em
contraposigdo, os “nacionalistas” defendem maior soberania nacional,
argumentando que a emancipacao de distritos sem critérios adequados cria
municipios sem condi¢des de autossustentagao financeira e, dependendo de
repasses governamentais, oneram o or¢amento publico com dispendiosos
gastos com fundos de participagdo municipal. (FAVERO, 2004)

2.2 ARQUIVOS NO CONTEXTO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

A sociedade contemporanea tem como um de seus pilares o rapido acesso a
informacao, possibilitada pelo desenvolvimento das tecnologias de informacéo e
comunicagao, cujo acesso, no Brasil, é protegido pela Constituicdo Federal e por leis
baseadas em seus principios. No que diz respeito aos arquivos, quaisquer dos entes
federados tem por obrigacao disponibilizar as informacdes para os usuarios de forma
pratica e em tempo habil, ao mesmo tempo em que deve preservar principios
arquivisticos em sua organizagdo, protegendo e mantendo documentos que
constituem bens publicos sob sua responsabilidade. Compreende-se que um
municipio, quando bem organizado administrativamente em relagdo a seus arquivos,
tera sempre uma melhor capacidade administrativa e podera responder mais
qualificadamente aos anseios da populagdo em suas necessidades basicas, como
educacao, saude e os demais direitos fundamentais (REZENDE; SOUZA, 2000).

Quando se fala de arquivos municipais e sua importancia para o cidadao,

considera-se necessario observar que o acesso a informagao esta previsto na
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Constituicdo de 1988, nos incisos XIV® e XXXIII” do artigo 5°, em seu artigo 378 e em
seu artigo 216° (BRASIL, 1988). Seguindo os preceitos da carta maior brasileira, em
2009, foi publicada a Lei complementar n. 131, conhecida como Lei da Transparéncia.
que preconiza que todos os entes federativos possuem a obrigagéo de liberar o pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, sobre as
informacgdes de execugao de atividades (BRASIL, 2009).

Em 2011, os legisladores aprovaram a Lei de Acesso a informagéo, que tornou
mais explicita a garantia de que os cidadaos possuem direito ao acesso a informacdes
sobre a gestédo dos poderes publicos'® (BRASIL, 2011). Este acesso ja havia sido
garantido em 1991, quando da aprovagdo da Lei de Arquivos™ (Lei n. 8.159), que
estabelece os parametros da politica nacional de arquivos publicos e privados'?
normatizando a gestao de documentos dos entes federados'® (BRASIL, 1991).

A Lei dos arquivos estabelece mecanismos de classificacdo dos documentos,
enfatizando a necessidade de que cada ente federativo possua um 6rgao que possa
orientar e proceder a classificacdo, a avaliagdo e o armazenamento correto dos

documentos produzidos no ambito publico (BRASIL, 1981).

6 X1V - é assegurado a todos o acesso a informacao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario
ao exercicio profissional (BRASIL, 1988).

7 XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes 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).

8 1l - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII (BRASIL, 1988).

9 Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentagdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem (BRASIL, 1988)

10 Art. 7° O acesso a informacgado de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de obter:
(...) Il - informagao contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus 6rgaos
ou entidades, recolhidos ou nao a arquivos publicos (BRASIL, 2011).

11 “E dever do poder publico a gestdo documental e a protecdo especial a documentos de arquivo,
como instrumento de apoio a administracéo, a cultura e ao desenvolvimento cientifico e como elemento
de prova e informacéo (art. 1°) (BRASIL, 1991).

12 Todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu interesse particular ou de
interesse coletivo ou geral, contidas em documentos de arquivos, que serdo prestadas no prazo da lei,
sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujos sigilo seja imprescindivel & seguranga da
sociedade e do Estado, bem como a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da
imagem das pessoas (art. 4°) (BRASIL, 1991).

13 Art. 2° - Consideram-se arquivos, para os fins desta Lei, os conjuntos de documentos produzidos e
recebidos por 6érgaos publicos, instituicdes de carater publico e entidades privadas, em decorréncia do
exercicio de atividades especificas, bem como por pessoa fisica, qualquer que seja o suporte da
informacgao ou a natureza dos documentos. Art. 3° - Considera-se gestdo de documentos o conjunto de
procedimentos e operagdes técnicas referentes a sua produgdo, tramitagdo, uso, avaliacdo e
arquivamento em fase corrente e intermediaria, visando a sua eliminagao ou recolhimento para guarda
permanente.
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Conforme disposi¢cdo do Conselho Nacional de Arquivos (Resolugao n. 27, de

16 de junho de 2008), entende-se os arquivos publicos municipais como o conjunto

de documentos que sao produzidos e recebidos no exercicios das atividades deste

ente federado, em decorréncia de suas atividades administrativas e legislativas,

englobando todos os documentos produzidos pela Prefeitura Municipal e suas

secretarias, bem como os que provém da Camara Municipal de Vereadores'

(CONARQ, 2008)'5. Da mesma forma, o documento também do CONARQ, estabelece
as finalidades do arquivo publico municipal.

O arquivo publico municipal tem por finalidade formular e implementar a

politica municipal de arquivos, por meio da gestdo, tratamento técnico,

transferéncia, recolhimento, preservagdo e divulgagdo dos documentos

arquivisticos, em qualquer suporte ou formato, garantindo, desta forma, pleno

acesso a informagao com vistas a subsidiar as decisbes governamentais de

carater politico-administrativo, apoiar o cidaddo na defesa de seus direitos,

além de fomentar o desenvolvimento cientifico e divulgar o patrimdnio
documental (CONARQ, 2014, p. 20).

O Arquivo Municipal pode ser compreendido como a parte da gestao publica
responsavel pelo gerenciamento de todos os documentos gerados pelos poderes
Executivo e Legislativo, tanto no ambito direto como indireto. Além de ser uma
exigéncia legal dentro dos modernos conceitos de administracéo publica, que exigem
eficiéncia, transparéncia e preservagao, serve como fonte de garantia de direitos para
a populagéao, para que esta tenha sua cidadania preservada (OLIVEIRA, 2000).

Conforme assinala Canali (2017), a finalidade de um arquivo municipal é de
implementar, avaliar e monitorar as politicas publicas da gestdo de documentos e de
informacgdes através de técnicas como programas de gestdo, tratamento técnico,
transferéncia, recolhimento, preservacdao e disponibilizagdo das informacgdes
produzidas neste ambito, em qualquer suporte ou formato.

De acordo com Gomes (2019), ndo existe informalidade nas relagdes
estabelecidas entre a administragao publica e a sociedade e nada do que acontecer

pode deixar de ser registrado em documentos publicos, que se caracterizam como

4 De acordo com o artigo 1° do Decreto n. 4.073/2002, que regulamentou a Lei n. 8.159, de 8 de janeiro
de 1991, o “CONARQ ¢é um 6érgéo colegiado, vinculado ao Arquivo Nacional, [que] tem por finalidade
definir a politica nacional de arquivos publicos e privados, bem como exercer orientagdo normativa
visando a gestao documental e a prote¢do especial aos documentos de arquivo (BRASIL, 2002).

5 Para maior aprofundamento do tema, recomenda-se o livro de Helena Corréa Machado e Ana Maria
de Almeida Camargo “Como implantar arquivos publicos municipais”. Antes da publicagdo da Lei de
Arquivos, estas autoras ja haviam publicado, em 1990, “Diretrizes para a modernizagdo dos arquivos
municipais” e “Roteiro para a implantagao de arquivos municipais”, de 1996.
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espacos de preservagao da memoaria institucional, pois neles estdo conservados os

direitos dos envolvidos nos processos administrativos. Desta forma:

Uma gestao publica responsavel e de qualidade exige ndo sé a consulta ao
que foi feito anteriormente, com objetivo de evitar duplicagdo de esforgos e a
repeticdo de acgdes ja tratadas sem éxito, mas também a responsabilidade
pelo efetivo registro do que esta sendo decidido. Nenhuma instituicido pode
funcionar adequadamente sem seus arquivos, que provam e garantem a
legitimidade de sua existéncia e desenvolvimento. Somente os documentos
de arquivo, ou seja, 0s que as instituicdes produzem e recebem no exercicio
das suas fungdes e atividades, podem demonstrar como elas funcionam e
como atuam na sociedade (GOMES, 2019, p. 52).

Segundo o CONARAQ (2014), fica claro o papel dos arquivos municipais dentro

da politica de gestdo de documentos dos administradores

O arquivo publico municipal tem por finalidade formular e implementar a
politica municipal de arquivos, por meio da gestdo, tratamento técnico,
transferéncia, recolhimento, preservacdo e divulgacdo dos documentos
arquivisticos, em qualquer suporte ou formato, garantindo, desta forma, pleno
acesso a informagao com vistas a subsidiar as decisdes governamentais de
carater politico-administrativo, apoiar o cidaddo na defesa de seus direitos,
além de fomentar o desenvolvimento cientifico e divulgar o patrimdnio
documental (CONARQ, 2014, p. 20).

Neste mesmo documento, o CONARQ (2014) conceitua o que vem a ser

Arquivo Publico Municipal:

A instituicdo responsavel pelos conjuntos de documentos produzidos,
recebidos e acumulados por érgdos publicos municipais no exercicio de suas
atividades, ou seja, pelos poderes Executivo e Legislativo, representados
respectivamente pela prefeitura e pela camara dos vereadores, em
decorréncia de suas fungbes administrativas e legislativas. Sao também
publicos os conjuntos de documentos de carater publico produzidos e/ou
recebidos por instituicbes privadas responsaveis pela prestagdo de servigos
publicos (CONARQ, 2014, p. 20).

O CONARAQ (2014) estabelece as premissas para a criagdo de um arquivo
municipal, cuja instituicdo deve ser realizada através de lei especifica que definira os
critérios pelo qual sera organizado, bem como a sua vinculagdo administrativa e seus
mecanismos de gestdo, difusdo e acesso as informagdes que sao publicas,
respeitando-se os pressupostos na Constituicao Federal, na Lei de Arquivos e na Lei

de Acesso a Informacao. Ainda de acordo com a normativa

O arquivo publico devera ser dotado, principalmente, de recursos humanos
qualificados para dar cumprimento as suas atividades especificas, bem como
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de infraestrutura fisica, material e tecnolégica adequada para tratamento,
guarda, armazenamento, preservagao e acesso aos documentos de acordo
com as normas e legislagdo em vigor (CONARQ, 2014).

Ainda de acordo com o CONARQ (2014), o processo para a criagao de um

arquivo municipal deve seguir o seguinte processo formal:

* Projeto de lei que cria o arquivo publico municipal,

* Decreto que regulamenta a estrutura, competéncias, atribuicbes e quadro
funcional do arquivo publico municipal;

* Regimento do arquivo publico municipal, no qual serdo estabelecidos
propésitos, objetivos, politica institucional, papel, quadro de pessoal, assim
como formas de manutengcédo (CONARQ, 2014).

Conforme o CONARQ (2014), além das questbes legais referidas acima,
considera-se fundamental a implementacao de programas de gestdo de documentos
na esfera municipal para que a administragdo publica cumpra com seu dever de
garantir o acesso as informagdes produzidas, alcangando niveis mais elevados na

prestacédo de servigos publicos.

A inexisténcia de um programa de gestado de documentos e informacdes de
forma integrada tem como consequéncia grave a perda, o extravio ou a
destruicdo indiscriminada do patriménio documental publico, podendo
acarretar danos irreparaveis a administragéo publica, ao direito fundamental
dos cidaddos de acesso aos documentos publicos e as informagdes neles
contidas, ao direito a histéria e a memoria cultural do municipio e do pais
(CONARQ, 2014).

Ainda de acordo com o Conarq (2014), muitos gestores municipais ndo veem a
gestdo de documentos e de informagdo como um dever de sua gestdo, como

determina a legislagao atual,

O municipio que nao tem um arquivo publico institucionalizado em sua
estrutura administrativa esta descumprindo a Constituicao Federal de 1988 e
a Lei de Arquivos, de 1991, obstaculizando e/ou inviabilizando a
aplicabilidade das leis de Responsabilidade Fiscal — LRF (lei complementar
101/2000), da Transparéncia (lei complementar 131/2009) e da lei n® 12.527,
de 2011 — Lei de Acesso a Informagdo, bem como evidencia a auséncia de
gestores publicos comprometidos com uma administracao eficiente, eficaz e
transparente dos documentos gerados e acumulados pelo poder publico
municipal (CONARQ, 2014).

A gestao de documentos em um municipio esta em sintonia com o processo de
cidadania, pois tem como objetivo propiciar o acesso a informacéo, além de preservar

a memoria e os aspectos historico-culturais daquela localidade. Em termos
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administrativos, constitui uma importante ferramenta de auxilio as decisdes por conter
informacgdes detalhadas sobre as condigdes do ente municipal nas varias areas de
atuacdo. Por gestdo de documentos, entende-se todo o processo que envolve o
planejamento, a organizagédo, o controle e a coordenacdo dos diferentes recursos
necessarios para a implantagdo de um arquivo, como o numero de profissionais
necessarios, o espaco fisico e os equipamentos, sempre lembrando que os principais
objetivos deste trabalho sdo a preservagdo dos documentos, bem como o rapido e
facil acesso aos mesmos (REZENDE; SOUZA, 2000).

Em muitos municipios, o arquivo municipal esta subordinado a Secretaria de
Cultura, o que revela como os arquivos ainda nao sao vistos como 6rgaos basicos da
administracao, representando uma distorcdo da moderna funcdo das instituicoes
arquivisticas, resultando em uma politica ineficiente da gestao de arquivos, quando o
recomendado seria que estivesse subordinado a Secretaria de Administragao do
Municipio, em uma posi¢cdo estratégica para realizar a gestdo de documentos e
informagdes. Isto acontece em fungdo da visdo limitada dos administradores
municipais sobre a importancia dos arquivos em sua gestado (FONSECA, 2006).

Na sociedade organizada contemporanea, na qual se inclui a gestdo municipal,
sao muitos os processos administrativos necessarios a serem criados para se atingir
os objetivos da administracdo publica municipal. E crescente a producdo de
documentos e aumenta, a cada dia que passa, a importancia da informacao
arquivistica. Infelizmente, em muitos casos, o arquivo € considerado apenas uma
unidade administrativa menor com a funcdo de guardar papéis considerados sem
utilidade, ganhando uma posi¢cao de desprestigio e desvalorizagdo de seus servigos,
o0 que incide em falta de recursos humanos e materiais que tenham condi¢cdes de
atender a demanda necessaria (BERNARDES; DELATORRE, 2008).

Em geral, o arquivo € considerado uma unidade administrativa menor, sem
atribuicbes bem definidas a ndo ser “guardar papéis”. O conceito corrente de
“arquivo” é sinénimo de “arquivo morto”, ou seja, um amontoado de papéis
velhos sem “utilidade” nenhuma. Sua posigdo hierarquica na estrutura
administrativa dos 6rgaos publicos e das empresas privadas induz ao
desprestigio, a desvalorizagdo dos seus servicos e a falta de recursos
materiais e humanos com qualificagdo técnica adequados ao seu pleno
funcionamento (BERNARDES; DELATORRE, 2008, p. 07).

Com os arquivos locados nos locais certos, evita-se uma acumulacio

desnecessaria de documentos em diferentes espacos, o que contribui para a
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agilidades na consulta de informagdes e na tomada de decisdes, sendo esta a
principal fungcdo de um bom posicionamento do sistema arquivistico municipal. A
correta disponibilizagdo dos arquivos também fortalece os mecanismos de controle e
participagéo social e talvez seja este um dos motivos que leva gestores a dificultar seu
acesso, por ndo querer que 0sS municipes saibam o que esta acontecendo,

contrariando a Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011).

Os documentos conservados pelo arquivo publico devem contribuir como
fonte de informagdes sobre as atividades do governo no qual a instituigao
arquivistica encontra-se inserida, devendo ser recolhidos sistematicamente
ao arquivo publico, segundo critérios precisos de avaliagdo e selegao de
documentos e garantindo a preservagdo do patrimbénio informativo
governamental e da sociedade; o arquivo publico deve sempre tornar
disponivel ao cidaddo a informagdo arquivistica; o arquivo publico deve
buscar desempenhar um papel ativo de forma a garantir que os documentos
governamentais sejam bem administrados durante todo seu ciclo vital, ou
seja, a partir da sua criagdo até a sua eliminagdo ou a sua conservagao
permanente pelo préprio arquivo publico; e o arquivo publico deve considerar
a dindmica das demandas dos seus usuarios (seja o pesquisador cientifico,
o administrador publico ou o cidaddo comum), buscando sempre desenvolver
as agdes necessarias para, cada vez mais, responder de forma mais eficiente
a esses usuarios (ARREGUY, 2016 apud SOUZA, 2019, p. 33).

A sugestéo para a melhor eficiéncia dos arquivos publicos municipais esta na
adocgao de uma politica publica de manejo dos documentos a ser adotada pela gestéo
municipal, através da qual haja uma integracdo de cada secretaria, 6érgao ou
departamento municipal, criando-se um sistema interligado de arquivos, organizado
de forma coesa e organica, com o arquivo publico municipal (que pode ser disperso,
mas centralizado) gerenciando e decidindo as politicas necessarias para a
consolidacéo do acesso as informacgdes pelo cidadao ao mesmo tempo em que serve
de repositorio das informagdes para qualificar as decisdes dos gestores em nivel local
(SOUZA, 2019).

2.3 PRINCIPIOS ARQUIVISTICOS

No processo de pesquisa, a fundamentacao tedrica é imprescindivel. Por isso,
considerou-se pertinente conceituar temas que servirao de base para a argumentagao
e compreensao deste estudo. Com intuito de esclarecer e analisar os processos de
emancipacdes e suas relagbes com a Arquivologia, definiu-se os termos que aqui
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serao tratados. Neste sentido, os principios arquivisticos de respeito aos fundos e de
territorialidade aparecem em destaque para a analise do tema investigado.
Como afiangam Albuquerque e Souto (2013), € importante respeitar principios

em qualquer segmento cientifico, inclusive na organizagdo de documentos.

De forma geral, quando principios referentes ao objeto de estudo de uma
ciéncia sao definidos, ficam estabelecidos os fundamentos que irdo
possibilitar a formulacao de hipéteses e suposi¢gdes com uma base tedrica e
conceitual coerente ao objeto. Um principio, portanto, é o fundamento que se
dé& ao objeto cientifico (ALBUQUERQUE; SOUTO, 2013, p. 15).

Assim, a seguir, analisa-se o principio da proveniéncia.

2.3.1 Principio da Proveniéncia

O principio da proveniéncia (respect des fonds), promulgado em 1841, é
resultante da necessidade de solucionar problemas oriundos da organizagéo tematica
adotada pelos Arquivos Nacionais Franceses, apés a Revolucdo Francesa. E
considerado o marco principal dos processos de representacdo na Arquivistica e
acredita-se que este principio seja 0 método mais seguro para preservar a integridade
dos documentos, independentemente de seu local de produgéo.

Segundo Duchein (1996, p. 64) o principio consiste em:

[...] agrupar, sem misturar a outros, os arquivos (documentos de qualquer
natureza) provenientes de uma administracdo, de um estabelecimento ou de
uma pessoa fisica ou juridica determinada: o que se chama de fundo de
arquivo dessa administracdo, deste estabelecimento ou dessa pessoa.
(DUCHEIN, 1996, p. 64).

Pode-se ver que o principio tem como objetivo manter os documentos
agrupados por seu orgao produtor ou acumulador.
Bellotto afirma que o principio também é conhecido como Principio do Respeito

aos Fundos porque consiste em:

Deixar agrupados, sem misturar a outros, os arquivos (documentos de
qualquer natureza) provenientes de uma administracdo, de um
estabelecimento ou de uma pessoa fisica ou juridica determinada, o que se
chama de fundo de arquivo dessa administragao, deste estabelecimento ou
dessa pessoa. Significa, por conseguinte, ndo mesclar documentos de fundos
diferentes (BELLOTTO, 2006, p. 130).
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Compreende-se o principio da proveniéncia como aquele que prima pela
organizacdo dos arquivos de forma que respeite sua origem. Desta forma,
documentos que venham de uma determinada instituicdo, familia ou pessoa nao
devem ser separados na hora de organiza-los, formando fundos de arquivos
provenientes de um mesmo contexto de produgao. Este principio incide diretamente
no tratamento inicial que deve ser dado a estes documentos, de forma que se faga um
esforco para manté-los unidos e organizados como foram criados originalmente
(ALBUQUERQUE; SOUTO, 2013).

O principio da proveniéncia indica que os documentos que possuem uma
origem comum devem ser agrupados de forma que se possa preservar sua identidade,
fazendo com que o arquivo resguarde sua natureza juridica ou histérica. Assim, deve
haver uma preocupacao com o contexto em que estes documentos foram criados para
identificar os diversos processos administrativos e culturais que determinaram sua
criacdo e sua importancia para ter sido armazenado. Entende-se o documento
arquivistico como uma prova das atividades e das fungdes exercidas pela entidade
que o produziu, relacionando sua organizagado em uma cadeia que engloba todos os
demais que com ele estao correlacionados (FELIPE; QUEIROZ, 2018).

O relacionamento entre documentos e seu produtor e dos documentos entre si
tem assegurado seu carater organico por meio desse principio, que demonstra a
importancia de se compreender a natureza de um documento a partir do momento em
que esse se desdobra, contendo caracteristicas que fazem com que o seja possivel
reconhecé-lo como um documento arquivistico, com valores e informagdes que
facam sentido a seu produtor e a seus pesquisadores. A aplicagao do principio
da proveniéncia consiste em ajudar a tornar acessiveis e compreensiveis as
informagdes em um determinado documento, unindo as relagdes sociais a
dimenséo informacional (ALBUQUERQUE; SOUTO, 2013).

O principio da proveniéncia tanto pode ser aplicado na fase corrente quanto na
intermediaria. O importante consiste em respeitar o primeiro grau de origem e sua
utilidade administrativa. Desta forma, preserva-se a integridade e o valor de
testemunho de um arquivo, ja que aquilo que esta guardado e preservado registra o
resultado de todas as atividades de pessoas ou instituicdes. Conservar estes arquivos
em sua ordem natural significa deixar para o conhecimento futuro o testemunho
histérico das atividades desenvolvidas da maneira como ocorreram
(ALBUQUERQUE; SOUTO, 2013).
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O principio de proveniéncia, no entender de Venancio e Silva (2018), é crucial
para o conceito de fundo, pois é justamente a agregacédo natural ou organica dos
documentos que gera essa denominagao, pois se cria um agregado de material
documental que identifica seu criador e a importancia que os mesmo possuem do
ponto de vista histoérico, social e cultural.

Respeitando-se este principio, segue-se uma orientagao arquivistica na qual a
ordem em que os documentos foram produzidos torna-se essencial. Desta forma,
define-se a conservagéo do que foi produzido em seu lugar de origem e no lugar em
que foram armazenados, contemplando sua origem e organizagado interna,
favorecendo a recuperagao das informacgdes pelo fato de que permite evidenciar todas
as relagbdes do funcionamento e das atividades do seu 6rgédo produtor, ou seja, de
quem elaborou a documentagéo (FELIPE; QUEIROZ, 2018).

O principio da proveniéncia e o seu resultado, o fundo de arquivo, impdem-se
a arquivistica, uma vez que esta tem por objetivo gerir o conjunto das informagdes
geradas por organismo ou por uma pessoa no ambito das atividades ligadas a misséo,
ao mandato e ao funcionamento do dito organismo ou ao funcionamento e a vida da
referida pessoa. Pense-se na criagao, avaliacdo, aquisi¢cao, classificacdo, descri¢ao,
comunicagao ou na conservacao dos arquivos: todas as intervengdes do arquivista
devem ocorrer sob o signo do principio da proveniéncia e, a partida, do
reconhecimento do fundo de arquivo como unidade central das operacdes
arquivisticas. [...] Para uma disciplina, um principio € uma lei aplicavel para tudo, por
todos e em todas as situagdes. Em arquivistica, o principio de proveniéncia € deste
tipo (ROUSSEAU; COUTURE, 1998, p. 79).

Com o uso do principio da proveniéncia, a recuperagao das informagdes fica
muito mais explicita, além de maximizar o processo de gestao de arquivos, pois este
fornece os eixos e aponta um quadro geral de intervengdo que toma como base as
caracteristicas e atividades de quem produziu a documentagdo. Ressalta-se aqui o
principal objetivo deste principio, que consiste em resgatar a integridade dos fundos,
mantendo-os unidos fisicamente (VENANCIO, SILVA, 2018).

Aplicando-se este principio, valorizam-se os multiplos contextos que podem
estar envolvidos na producdo de uma documentagao, evidenciando de forma clara a
dindmica de seu funcionamento no 6rgao que o produziu ou na vida de uma pessoa,

bem como toda a estrutura social que sustentou todas as atividades daquele
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documento, com énfase na fungdo social do mesmo (ALBUQUERQUE; SOUTO,
2013).

A utilizacdo do principio da proveniéncia garante aos profissionais da
arquivologia um método de trabalho centrado na seguranga, contribuindo para
eliminar provaveis prejuizos ao arquivo, como perdas ou mudancgas de locais de
arquivamento, nas quais existe grande possibilidade de dispersdo da documentagao
(FELIPE; QUEIROZ, 2018).

De acordo com Venancio e Silva (2018), o principio da conveniéncia deve levar
em conta trés elementos que fundamentam sua pratica: a) a instituicdo que produziu
este documento, que constitui ponto de referéncia do préprio principio; b) o
documento, como elemento e objeto material do proprio principio e; ¢) o arquivo em
si, que é onde sera arquivado o documento.

Conforme Duchein (1996), a importancia de um fundo arquivistico esta no fato
de que estes fazem parte de um conjunto de documentos que foram reunidos
justamente por estarem ligados a uma fungéo ou atividade. Assim, a existéncia de um
arquivo somente se justifica se este estiver ligado a um conjunto.

O arquivo situa-se dentro de um processo funcional do qual se constitui, por si
mesmo, um elemento, por menor que seja. O documento de um arquivo jamais é
concebido, de inicio como um elemento isolado. Possui, sempre, carater utilitario, o
qual s6 sera aparente se for conservado em seu lugar dentro de um conjunto de
documentos que o acompanham (DUCHEIN, 1996, p. 17).

Assim, de acordo com Duchein (1996), considera-se importante na apreciagao
de um documento saber quem o produziu, em que circunstancias, no desenrolar de
que agao, com que objetivo, a quem se destinava, como e quando foi recebido por
seu destinatario e como chegou até a instituigéo.

Como o presente trabalho esta voltado para a produgéo de arquivos municipais
em entes federados que resultaram de um processo de emancipagao, sera possivel
verificar, no capitulo referente aos resultados, como se deve respeitar este principio

quando da organizagao de documentos em novos municipios.

2.3.2 Principio da Territorialidade

Para definir o principio de territorialidade buscamos no Dicionario Brasileiro de

Terminologia Arquivistica, onde tal principio é denominado como “pertinéncia
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territorial”, “principio segundo o qual documentos ou arquivos deveriam ser
transferidos para a custédia de arquivos com jurisdicao arquivistica sobre o territorio
ao qual se reporta o seu conteudo, sem levar em conta o lugar em que foram
produzidos” (ARQUIVO NACIONAL, 2005, p. 131).

O principio da territorialidade surgiu, primeiramente, para solucionar questoes
de sucessao de documentos e contenciosos arquivisticos em caso de conflitos. A
respeito dele, Rousseau e Couture discorrem que “é para exprimir o seu direito que o
vencedor exige ao vencido a deposigdo documentos relativos as terras conquistadas
no momento da assinatura de uma rendi¢do ou de um tratado de paz” (ROUSSEAU,;
COUTURE, 1998, p. 52).

De acordo com a abordagem de Duranti (1996), todo documento sempre possui
um elo com os outros e possui seu significado histérico, estando ligado dentro destas
relagdes. Confirmando-se que os documentos se interligam, unidos por um elemento
em comum criado desde o momento em que sao criados ou recebidos, isso tudo é
determinado pela competéncia a que sdo incumbidos de cumprimento do seu objetivo,
da credibilidade e sua autenticidade.

Ainda consoante Duranti (1994), os documentos de um mesmo fundo possuem
uma relacao de interdependéncia intelectual que ndo é rompida, por exemplo, mesmo
espalhados por diferentes territérios.

Rousseau e Couture enfatizam que:
O Principio da Territorialidade dos arquivos prevé justamente que os
arquivos, reflexo e emanacé@o de dado territorio, pertencem de direito a
sociedade que lhes deu origem, e sejam conservados onde foram criados. E

perfeitamente natural que um fundo de arquivo ganhe em ser conservado na
regido (ou na cidade) em que foi criado (1998, p. 89).

Ao analisar o Principio da Territorialidade, nota-se que este principio é
fundamental para a questdo de divisdo de documentos no desmembramento de
municipios, como sera visto mais adiante.

Este capitulo permitiu conhecer alguns referenciais basicos sobre a
emancipag¢ao dos municipios, mostrando como este organismo de Estado evoluiu na
concepgao dos legisladores, do poder instituido e da populagao, até chegar no nivel
de autonomia atual. A secdo também permitiu conhecer melhor as principais
carateristicas dos arquivos em ambito municipal, bem como os principios da

proveniéncia e da territorialidade, fundamentais para a compreensao do trabalho.



A seqguir, apresenta-se a metodologia deste trabalho.
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3 METODOS E TECNICAS

Este capitulo tem como objetivo apresentar os passos percorridos pela autora
no desenrolar da pesquisa, indicando a natureza do trabalho, tipo de pesquisa,
procedimentos e caminhos percorridos na busca por informacgoes.

A pesquisa cientifica constitui um conjunto de procedimentos intelectuais e
técnicos adotados para se chegar ao objetivo definido, que consiste na produgao de
conhecimentos a respeito de uma realidade especifica (GIL, 2008). Diante disto,
buscou-se compreender melhor esta tematica através de plataformas de pesquisa
digitais, tais como: Google Académico, Scielo e Base de Dados em Ciéncia da
Informacdo (BRAPCI). Foram pesquisados, também, sitios de referéncia, como o do
Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ), Arquivo Nacional e Congresso Nacional.
A pesquisa em bases cientificas foi realizada a partir de palavras-chaves especificas,
tais como “emancipagao”, “emancipagao de municipios", "arquivos municipais”, “leis
de emancipagdes municipais”, entre outras. Estas palavras foram buscadas de forma
que as plataformas apresentassem as pesquisas ja existentes na area da
Arquivologia, principalmente.

Em pesquisa realizada na Base de Dados em Ciéncias da Informagéo
(BRAPCI), na qual encontra-se um grande numero de pesquisas cientificas
produzidas na area da Arquivologia, foi possivel perceber que a busca pelos termos
“‘emancipagdo de municipios" e “legislagdo de emancipag¢des municipais” obteve o
retorno de 0 trabalhos publicados, fato que torna perceptivel a caréncia destes temas
relacionados a area da Arquivologia.

A presente pesquisa caracteriza-se como de natureza bibliografica e
documental, analisada sob um viés qualitativo, com base nos estudos realizados na
legislagdo, em diretrizes de 6rgaos representativos da Arquivologia e na leitura de
autores especialistas sobre o assunto. Neste sentido, durante a confecgdo do
trabalho, houve um permanente didlogo com as fontes no sentido de estreitar a
relagao entre os principios arquivisticos e o processo de emancipagcado, nem sempre
presentes literalmente nas referéncias encontradas.

ApOs realizada a pesquisa mais ampla sobre a tematica central do trabalho,
buscou-se entender sobre emancipa¢des municipais, seus processos, ciclos e leis.
Para isto buscou-se fundamentagdo tedrica e juridica no portal do Congresso

Nacional.
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A pesquisa aqui apresentada teve seu inicio no decorrer do segundo semestre
de 2019. Primeiramente, foi delimitado o tema, a problematica e objetivos de pesquisa.
Durante o primeiro e o segundo semestres letivos de 2019, durante as disciplinas de
Seminario de Pesquisa | e Il, buscou-se realizar um levantamento dos embasamentos
tedricos que serviriam de subsidios para a elaboracéo deste trabalho. Ressalta-se que
os referenciais foram atualizados durante todo o processo de escrita. Neste sentido,
foram selecionados autores da area que contribuiram de maneira significativa para o
cenario da pesquisa.

ApoOs esta analise, foram realizadas pesquisas no ambito da legislacao
arquivistica nas esferas federal e estadual durante esta fase, foram utilizados os
recursos da Web, acessando os sites do APERS, CONARQ, Arquivo Nacional, entre
outros. O estudo das leis contribuiu para o entendimento dos processos de
desenvolvimento municipal no que tange, principalmente, a criagdo dos novos
arquivos. A partir disso, teve-se motivagao para dar inicio ao desenvolvimento das
ideias deste Trabalho de Concluséo de Curso (TCC).

E importante destacar o atual momento que se esta vivenciando, a pandemia
de Covid-19, a qual acarretou um enorme impacto sobre esta pesquisa, pois foi
necessario tracar novos rumos para o trabalho que estava em andamento. Ao ser
impossibilitado de realizar pesquisas locais e entrevistas, optou-se em transformar o
que originalmente seria um estudo de caso em uma pesquisa tedrica, fundamentada
em artigos cientificos e legislagao.

Para a pesquisa bibliografica definiram-se duas etapas de trabalho:

1) durante a primeira fase, definiu-se a problematica central da pesquisa, os
termos a serem pesquisados, os autores e trabalhos que auxiliaram na discusséao,
como também as palavras-chaves. Os trabalhos foram selecionados conforme seu
titulo, palavra-chave ou termos semelhantes a emancipacdo de municipios,
emancipagao, arquivos, arquivos municipais estes eram analisados e selecionados.
Este método possibilitou agilidade e confiabilidade na hora de escolher os trabalhos
cientificos;

2) a partir dos dados e informacgdes coletadas, os mesmos foram organizados
e analisados, além de aplicados nesta discusséo.
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3.1 TIPO DE PESQUISA

A presente pesquisa se caracteriza como bibliografica, realizada em
publicagdes de cunho cientifico, como artigos, livros e sites especializados, atraves
da escolha de autores que pudessem contribuir para aprofundar o tema de forma
abrangente, sempre pautado pelo método cientifico, realizando um dialogo a partir do
conhecimento da autora deste trabalho com os autores citados, possibilitando um
avanco significativo para alcangar os resultados pretendidos. Este tipo de pesquisa
compreende a busca por publicagdes, que podem ser em meio fisico ou eletrénico,
para fundamentar a escrita dos conhecimentos adquiridos (FONSECA, 2002).

Uma outra caracteristica deste estudo € que ele aborda os temas de maneira
qualitativa, realizando uma interpretacéo subjetiva dos resultados encontrados (YIN,
2016). A pesquisa qualitativa difere da quantitativa, que se utiliza de dados
matematicos e estatisticos, por estar aberta a subjetividade, tanto do material
encontrado como das proéprias interpretacbes do pesquisador. Nesta técnica, séo
admitidas entrevistas semiestruturadas, grupos focais ou de discussao ou técnicas de
observacao e interagdo com os participantes. O objetivo consiste em tecer novos
significados a partir do material recolhido em face da cultura ou ideologia existentes
(GUNTHER, 2006).

Na pesquisa qualitativa, o entendimento a respeito do que é pesquisado é
considerado como multiplo e subjetivo, pois esta diretamente ligado com a percepgao
dos atores envolvidos, visto que suas experiéncias e conhecimentos se entrelagcam
com o objeto, gerando uma realidade que é construida entre pesquisador e
pesquisado por meio das experiéncias pessoais de cada sujeito. Neste sentido, ndo
existe a chamada neutralidade do pesquisador que influencia e, ao mesmo tempo, se
sente influenciado no desenvolvimento do processo (ZANNATA; COSTA, 2012).

3.2 PRODUGAO E ANALISE DOS DADOS

O método de construgao do texto € o monografico, baseado no procedimento
cientifico, que realiza um estudo aprofundado sobre o assunto em pauta, qual seja,
emancipag¢des municipais e principios arquivisticos. A técnica de pesquisa é a
documentagao indireta, com pesquisa em livros, artigos, documentos, legislagdes e
dados especificos (GIL, 2008).
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3.3 ASPECTOS ETICOS

A presente pesquisa tem como diretriz a apresentacgao, por parte do autor, de
sua interpretacdo dos materiais pesquisados, coletados conforme descrito
anteriormente e respeitando as regras gerais de citagdo do autor e da referéncia
completa onde os trabalhos foram publicados, pois ao interpretar os dados ofertados
nas publicacdes, respeita-se plenamente os dispositivos que compde a Lei dos
Direitos Autorais (BRASIL, 1998).

Diante disto, foi possivel compreender como a autora do trabalho executou a
pesquisa no contato com a legislacdo, as normativas do setor e os autores
pesquisados, resultando em um trabalho de natureza bibliografica, qualitativa e
descritiva, dentro dos padrées do método cientifico.

No capitulo seguinte, apresentam-se os resultados da pesquisa.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo apresenta os resultados da pesquisa realizada sobre a relagao
dos principios arquivisticos com a emancipacao de municipios brasileiros. Em um
primeiro momento, o estudo deter-se-a nas emancipag¢des que ocorreram no periodo

de 1964 a 1988, antes da promulgag¢ao da atual constituigao.

4.1 EMANCIPACAO DOS MUNICIPIOS NO PERIODO DE 1964 A 1980

A emancipagao de municipios no periodo de 1964 a 1988 foi regida pela

Constituicdo de 1967, conforme seus artigos 14 e 15, subscritos abaixo.

Art 14 - Lei complementar estabelecera os requisitos minimos de populagao
e renda publica e a forma de consulta prévia as populagdes locais, para a
criagcao de novos Municipios.

Art 15 - A criacdo de Municipios, bem como sua divisdo em distritos,
dependera de lei estadual. A organizagao municipal podera variar, tendo-se
em vista as peculiaridades locais (BRASIL, 1967).

Para disciplinar a criagdo de municipios, foi criada a Lei Complementar n. 1, de
acordo com os preceitos desta Carta Magna. A lei estabelecia os requisitos minimos
de populagao e renda publica bem como a forma de consulta prévia junto a populacéao.
O processo deveria iniciar, conforme esta lei, com uma representacao enviada para a
Assembleia Legislativa do Estado, assinada por pelo menos 100 eleitores, residentes
ou domiciliados na regido que desejava se desmembrar, com registro cartorial e firma
reconhecida (BRASIL, 1967).

O art. 2° estabelecia as condigdes para que o pedido fosse analisado:

Art. 2° - Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na
respectiva area territorial, dos seguintes requisitos:

| - populacéo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou n&o inferior
a 5 (cinco) milésimos da existente no Estado;

Il - eleitorado nao inferior a 10% (dez por cento) da populagéo;

lIl - centro urbano ja constituido, com numero de casas superior a 200
(duzentas);

IV - arrecadacgdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita
estadual de impostos.

§ 1° - Nao sera permitida a criardo de Municipio, desde que esta medida
importe, para o Municipio ou Municipios de origem, na perda dos requisitos
exigidos nesta Lei.

§ 2° - Os requisitos dos incisos | e lll serdo apurados pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, o de n° Il pelo Tribunal Regional Eleitoral do
respectivo Estado e o de numero 1V, pelo 6rgéo fazendario estadual.
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§ 3° - As Assembleias Legislativas dos Estados requisitardo, dos 6rgaos de
que trata o paragrafo anterior, as informagdes sobre as condi¢ées de que
tratam os incisos | a IV e o § 1° deste artigo, as quais serdo prestadas no
prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da data do recebimento (BRASIL,
1967).

Sendo atendidas estas exigéncias, a lei complementar, em seu art. 3°,
determinava a realizagao de um plebiscito entre os moradores da area prevista para
a emancipagao, de acordo com a legislagcao eleitoral, sendo aprovado por maioria
simples, com pelo menos 50% dos votos favoraveis. Salienta-se que as exigéncias
previstas no art. 2° eram dispensadas quando o novo municipio era criado a partir da
fusao de dois outros existentes (BRASIL, 1967).

O periodo do regime militar, entre 1964 a 1985, é visto como uma época de
inibicdo da criacdo de municipios devido a agao centralizadora do governo federal,
havendo uma clara relagao entre emancipacionismo e regime politico, por ndo haver
mecanismos politicos e institucionais que propiciam surtos emancipacionistas. Neste
periodo, foram extintos 278 municipios, considerados municipios fantasmas, que
existiam apenas no papel. Somente apds este periodo, a partir de 1985 até o ano de
2000, foram criados 1.405 novos municipios no Brasil, em decorréncia da abertura
democratica (TOMIO, 2002).

4.2 EMANCIPACAO DE MUNICIPIOS BRASILEIROS POS-CONSTITUICAO DE
1988

Como ja se afirmou, uma grande mudanca ocorreu com a Constituicao de 1988,
pois 0S municipios passaram a ser considerados entes federados, ganhando maior
autonomia financeira e politica, garantindo uma administragdo mais independente,
ficando responsavel a prestar contas somente ao Estado e a Unido. A nova
Constituicao Federal de 1988 da ao municipio emancipado a liberdade de legislar
sobre seu territério de maneira mais especifica de acordo com cada peculiaridade
local (MEIRELLES, 2001).

A autonomia municipal esta assegurada nos artigos 18, 29 e 30 da Constituigdo
Federal, como poder de gerir seus proprios negoécios dentro do circulo nela prefixado,
que compreende as capacidades de: a) auto organizagdo, mediante a elaboragéo de
lei organica propria; b) autogoverno pela eletividade do prefeito e dos vereadores; c)

normatividade propria, ou capacidade de auto legislacdo, mediante a competéncia de



36

legislar sobre areas que lhe sao reservadas; d) auto administragdo, administragao
prépria, para organizar, manter e prestar os servigos de interesse local” (TOMIO, 2002,
p. 11).

Além disso, como se vera mais adiante, a criagdo, incorporagdo e
desmembramento de municipios estaria a cargo dos Estados, mediante legislagao
prépria, como aconteceu no Rio Grande do Sul, seguindo as instru¢gdes da Emenda
Constitucional n°® 15 de 1996, que modificou o § 4° do art. 18 da CF/88, abaixo
transcrito, alterando os critérios no que se refere a criacao, inclusédo, fusdo e ao
desmembramento dos municipios. As mudancgas realizadas no texto trouxeram maior

harmonia a todo o processo, tornando-o competéncia de todos os entes federados.

A descentralizacdo politica gerada pela Constituicdo de 1988 determinou a
transferéncia da regulamentacdo das emancipagdes da Unido para os
Estados. A autonomia institucional dos Estados, na elaboragdo da
regulamentacdo e na decisio politica, foi o fator preponderante para o ritmo
diferenciado na criagdo de novos municipios. Antes de 1988, em virtude da
legislagéo federal restritiva, havia poucos distritos legalmente emancipaveis
fora das regides de colonizagdo do Norte e Centro-Oeste (TOMIO, 2002, p.
65).

Com a crescente expansao do pais, a formacdo de novos municipios trouxe
mais autonomia as novas formacgdes politico-administrativas municipais, pois foi dada
uma énfase na ideia de que cada municipio € autdnomo pela visdo da Constituicao de
1988. Assim, mesmo que tenha sido conservado o poder federativo, este foi
transformado e abrandado, diminuindo a autonomia aos estados federados,
financeiramente e mantendo o centro do poder nas maos da Unido (TOMIO, 2002).

A sequir, apresenta-se, em numeros, a quantidade de municipios que surgiram
no periodo de 1940 a 2000 no Brasil.
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Quadro 1 — Quantidade de municipios no Brasil — 1940/2000

] Regitels| Anos
1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Norte 88 99 120 143 153 298 449
Nordeste 584 609 903 1376 1375 1509 1791
Sudeste 641 845 1085 1410 1410 1432 1668
Sul 181 224 414 717 719 873 1189
Centro-Oeste 80 112 244 306 317 379 463
Total (Brasil) 1574 1889 2766 3952 3974 4491 5560

Fonte: Tomio (2002) adaptado de IBGE e TSE.

Observa-se, através do quadro acima, um numero crescente de municipios a
partir da década de 40. Durante o regime militar, o crescimento foi maior nas regioes
em que o pais estava em processo de colonizacdo, mas, apos 1988, o processo se

espalhou por todo o pais, com grande profuséo.

4.3 A LEGISLACAO DO RIO GRANDE DO SUL A RESPEITO DA EMANCIPAGAO
DE MUNICIPIOS

Hoje, segundo a FAMURS (Federagao dos Municipios do Rio Grande do Sul),

o Estado do Rio Grande do Sul conta com 497 cidades (FAMURS, 2021). De acordo

com a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, promulgada em 03 de outubro

de 1989, em seu art. 9°, a criacdo, incorporacgao, fusdo ou desmembramento de
municipios devera ocorrer por lei estadual (BRASIL, 1989).

Art. 9.° A criagao, incorporacao, fusdao ou desmembramento de Municipios,

far-se-&o por lei estadual. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n.° 20,
de 05/11/97) (Vide Lei Complementar n.° 13.587/10).

Neste sentido, foi criada a Lei Complementar n. 13.587, de 22 de dezembro de
2010 (BRASIL, 2010), que dispde sobre este tema, em consonéncia com a

Constituicao Federal, em seu art. 18, § 4°, assinalado abaixo.

§ 4° A criagéo, a incorporacao, a fusdo e o desmembramento de Municipios,
far-se-d0 por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei
Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as popula¢gdes dos Municipios envolvidos, apos divulgacado dos
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Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.
(BRASIL, 1988)

De acordo com a lei complementar, sdo considerados os seguintes conceitos
relativos a formagcdo de municipios: a) a criagdo de municipios, que consiste na
emancipacao de parte ou de partes da area do territdrio municipal, que eleva esta area
a categoria de pessoa juridica de direito publico interno, por meio de lei estadual em
funcdo da autonomia que possui este ente federado. E o caso de transformacéo de
um distrito em municipio; b) a incorporagdo que se da quando um municipio é
incorporado a outro, perdendo sua personalidade juridica e sua autonomia; c) a fuséo,
que consiste na reuniao de dois ou mais municipios, perdendo todos os envolvidos a
sua personalidade anterior e; d) o desmembramento, que é a separagao da parte de
um municipio para anexar-se a outro e constituir novo municipio (BRASIL, 2010).

A referida lei imp&e um conjunto de requisitos que deverao ser observados para

que possa constituir um novo municipio.

| - populacao estimada néo inferior a 5.000 (cinco mil) habitantes ou eleitorado
nao inferior a 1.800 (um mil e oitocentos) eleitores;

II - minimo de 150 (cento e cinquenta) casas ou prédios em nucleo urbano ja
constituido ou de 250 (duzentas e cinquenta) casas ou prédios no conjunto
de nudcleos urbanos situados na area emancipanda;

Il - estudos de viabilidade municipal que observaréo, dentre outros aspectos,
a preservagao da continuidade e da unidade histérico-cultural do meio
ambiente urbano (BRASIL, 2010).

No § 1° estdo relacionados os motivos que impedem a criagdo de novos

municipios:

§ 1° - Nao sera criado municipio se esta medida implicar: | - para o0 municipio
de origem, a perda de requisitos exigidos nesta Lei Complementar;

Il - a descontinuidade territorial;

lll - a quebra da continuidade e da unidade histérico-cultural do ambiente
urbano;

IV - a perda, pelos municipios que |lhe deram origem, de mais de 50%
(cinquenta por cento) da arrecadagdo de tributos e de outras receitas
(BRASIL, 2010).

Para este trabalho, importa o inciso Ill do § 1° que condiciona a criagdo de um

novo municipio a manutengdo da continuidade e da unidade historico-cultural do

ambiente urbano, para o que o §2° torna explicito:
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§ 2° - Entende-se por preservagédo da continuidade e da unidade historico-
cultural do meio ambiente urbano, para os efeitos desta Lei Complementar, a
manutengdo das instituicbes e valores espirituais, materiais, culturais e
histéricos transmitidos coletivamente por uma sociedade, bem como o
conjunto de condi¢bes naturais e influéncias que atuam sobre os organismos
vivos e seres humanos dentro do perimetro urbano de uma povoagao
(BRASIL, 2010).

Nesta parte da lei, embora ndo de forma explicita, entende-se que estdo
presentes os principios da territorialidade e da proveniéncia, na medida em que
preservam as instituicbes e os valores espirituais, materiais, culturais e historicos,
tanto do municipio criado como daquele que perdeu territorio, incluindo aqui a criagao
especifica de arquivos municipais.

Apesar de seu importante conteudo, através da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4711, recentemente o Supremo Tribunal Federal decretou a
inconstitucionalidade destas duas leis, através do argumento de que a criagao de
municipios repercute muito além dos limites do Estado, havendo necessidade de lei
federal prévia que autorize processos de emancipacao. Em funcido desta normativa,

muitos municipios criados podem voltar a ser distritos.

E inconstitucional lei estadual que permita a criagéo, incorporacdo, fusdo e
desmembramento de municipios sem a edi¢ao prévia das leis federais
previstas no art. 18, § 4° da CF/1988. com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 15/1996 (BRASIL, 2021).

No entanto, esta decisdo pode ser revertida a partir da criagao da lei federal, o
que resultaria, necessariamente, em mudanca na lei estadual em funcdao de sua
constitucionalidade. Neste sentido, esta em tramitacdo no Congresso Nacional o PLP
137/2015, que pode ser aprovado pelo plenario a qualquer momento, visto ja ter
transitado pelas comissdes necessarias para sua analise. A sintese do projeto € que
a criacao, desmembramento, fusdo e incorporacdo dos municipios volte a ser um
processo de decisao dos estados, o que ocorreu entre 1988 e 1996, quando foi criada
a Emenda Constitucional n. 15/1996, que alterou o dispositivo da Constituicdo citado
acima (art. 18, § 4°).

De acordo com o Projeto, a criagdo de novos municipios tera que observar
diversos critérios técnicos, como o populacional, a existéncia de um plebiscito e o
pedido encaminhado a Assembleia Legislativa estadual com, pelo menos, 20% da

assinatura da populagao que deseja a emancipagao (BRASIL, 2015).
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4.4 A EMANCIPAGCAO DE MUNICIPIOS E OS ARQUIVOS MUNICIPAIS NO BRASIL

A criacdo de um municipio como aparato politico e administrativo enseja uma
relacdo das pessoas com o territorio, que ira gerar um conjunto de transformagdes em
diferentes niveis da existéncia sociocultural, afetando o funcionamento das
instituicbes e o significado das manifestagdes, decorrente da reorganizacdo dos
espacos fisicos e sociais que ocorre com a municipalizagdo. O novo municipio é fruto
de uma identidade social, que se constréi e desconstréi no tempo e no espago (MEJIA,
PERICO, OLIVEIRA, 2015).

O texto acima, embora néo se refira diretamente aos arquivos municipais,
oferece uma ideia do poder da territorialidade, tendo como inerente ao mesmo a
questao da proveniéncia. Desta forma, neste capitulo, tem-se o propdsito de identificar
a presenca destes principios arquivisticos na legislagdo de criagdo de novos
municipios.

No manual de criagdo de arquivos municipais do CONARQ (2014), é possivel
encontrar, na secao que trata de arquivos permanentes, estes principios, inseridos no

arranjo, descrigao, preservacao e acesso a documentos.

Para cumprir suas finalidades, as principais atividades dos arquivos
permanentes sdo o arranjo, descri¢do, preservagao e acesso a documentos.
arranjo — o arranjo inclui as operacoes técnicas destinadas a organizar a
documentacdo de carater permanente, de acordo com dois principios
fundamentais da arquivologia no dmbito dos arquivos permanentes, a saber:
o principio da proveniéncia e o principio do respeito a ordem original. principio
da proveniéncia — principio basico da arquivologia, também conhecido como
principio de respeito aos fundos, segundo o qual o arquivo produzido por uma
entidade coletiva, pessoa ou familia ndo deve ser misturado aos de outras
entidades produtoras. principio do respeito a ordem original — principio
segundo o qual os arquivos de mesma proveniéncia devem conservar a
organizacdo estabelecida pela entidade produtora e as relagcbes entre os
documentos como testemunho do funcionamento daquela entidade
(CONARQ, 2014).

Com base nos principios de territorialidade e proveniéncia, foi consultada a
legislagao existente para ver em que momentos estes sido citados, na maioria das

vezes de forma indireta, gerando o quadro abaixo.
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Quadro 2 — Principios da territorialidade e proveniéncia presentes na legislagédo

(continua)

Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991

Capitulo | E dever do Poder Publico a gestdo documental e a protegéo especial a
Disposigdes gerais documentos de arquivos, como instrumento de apoio a administragao, a
Art. 1° cultura, ao desenvolvimento cientifico e como elementos de prova e
informacao.

Art. 17 Os arquivos publicos dos Territérios sado organizados de acordo com sua
§5° estrutura politico-juridica.

Resolugao do CONARQ n° 27, de 16 de junho de 2008

Paragrafo unico. O Arquivo Publico deve ser entendido como a instituicdo do Poder Publico
com a fungao de implementar, acompanhar e supervisionar a gestao de
documentos arquivisticos produzidos e recebidos pela Administragao
Publica em seu ambito de atuagdo, e de promover a organizagao, a
preservagao e o acesso dos documentos de valor permanente ou histérico
recolhidos dos diversos 6rgaos e entidades dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

Art. 23 E competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
1 municipios:

proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueolégicos;

Capitulo IV Art. 30 Compete aos municipios: (...)

Dos municipios IX — promover a protegéo do patrimdnio histérico-cultural local, observada
Art. 30 a legislacéo e a acéo fiscalizadora federal e estadual.

titulo VI Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
Da ordem social | imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
Capitulo IlI referéncia a identidade, a acdo, a memoéria dos diferentes grupos
Da educacgdo, da |formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: (...) lll — as
cultura e do desporto | criagbes cientificas, artisticas e tecnoldgicas; IV — as obras, objetos,
secéo |l documentos, edificagcbes e demais espacgos destinados as manifestagdes
Da cultura artistico-culturais; (...)

Art. 216

§1° O Poder Publico, com a colaboragdo da comunidade, promovera e

protegerd o patriménio cultural brasileiro, por meio de inventérios,
registros, vigilancia, tombamento e desapropriagao, e de outras formas de
acautelamento e preservagao.

§2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua
consulta a quantos dela necessitem.

Fonte: CONARQ (2014)

A criacdo de um arquivo municipal deveria, neste sentido, obedecer a trés

caracteristicas intrinsecas, ou seja, a singularidade do produtor do arquivo, a filiagao
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do documento as acgdes que definem sua missao e a dependéncia dos documentos a
seus pares. Por singularidade do produtor do arquivo tem-se o respeito a sua
proveniéncia, entendendo-se que documentos que foram produzidos e recebidos por

sujeitos diferentes n&o se constituem em um arquivo (RODRIGUES, 2006).

A relagéo entre o produtor - entidade, pessoa ou familia - e o arquivo fornece
a identidade do conjunto de documentos e sua singularidade é indispensavel.
A singularidade do produtor determina, também, a singularidade do préprio
arquivo. Mesmo que haja duas entidades com a mesma missdo e cujas
fungbes atividades tarefas sejam definidas da mesma forma, elas néo gerarao
arquivos idénticos (RODRIGUES, 2006, p. 107).

Outra caracteristica do arquivo € a filiacdo do documento a acdo que o
produziu, pois um documento recebido por motivos alheios as fungdes, atividades e
tarefas do sujeito que a acumula nao se define como documento de arquivo, pois € a
filiacdo que fornece identidade ao seu produtor, de forma individual, ou ao grupo. Por
fim, exige-se que o documento apresente uma dependéncia em relagdo aos demais
criados em prol da mesma missdo, baseado no principio da integridade ou
indivisibilidade (RODRIGUES, 2006).

Tem-se que a realizagdo da missao de uma entidade, pessoa ou familia € um
processo constituido por diversas a¢des que geram documentos. Caso se
mantivesse apenas um ou outro documento e se eliminassem os demais,
esse documento seria apenas um documento que pertenceu ao arquivo
daquele produtor, ndo se poderia considera-lo o arquivo do seu produtor
(RODRIGUES, 2006, p. 108)

De acordo com o CONARQ (2014), a criagdo do arquivo publico municipal deve
considerar o porte do municipio e suas divisbes administrativas a fim de que sua
estrutura organizacional comporte a realizagdo das atividades previstas. Deve-se,
ainda, ter conhecimento do volume do acervo, estado da documentacdo e a
capacidade dos recursos humanos destinados a realizacdo das atividades. Além
disso, deve-se observar seu posicionamento hierarquico dentro da estrutura

administrativa.

E fundamental que se compreenda o duplo papel que os arquivos
desempenham, quais sejam, servir, primeiramente a administragdo e garantir
a preservacado dos acervos para futuros usos culturais. Nao se pode de
maneira nenhuma atribuir aos arquivos publicos a visdo equivocada e
ultrapassada de que eles se destinam tdo-somente como espago para
custddia de documentos histéricos ou para promover eventos culturais
(CONARQ, 2014, p. 24).
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De acordo com Venancio e Barbosa (2018), os documentos de um arquivo séo
acumulados em conjuntos conhecidos como fundos, os quais preservam a
proveniéncia e a ordem original. Além disso, ha valores informativos e probatoérios que
os elevam a condi¢cdo de patrimdnio cultural regional. Assim, se na formagao de
arquivos publicos municipais estes atributos forem perdidos, estara comprometida a
sua origem.

Conforme Duchein (1996), a importancia de um fundo arquivistico esta no fato
de que estes fazem parte de um conjunto de documentos que foram reunidos
justamente por estarem ligados a uma funcao ou atividade. Assim, a existéncia de um

arquivo somente se justifica se este estiver ligado a um conjunto.

Situa-se dentro de um processo funcional do qual se constitui, por si mesmo,
um elemento, por menor que seja. O documento de um arquivo jamais é
concebido, de inicio como um elemento isolado. Possui, sempre, carater
utilitario, o qual s6 sera aparente se for conservado em seu lugar dentro de
um conjunto de documentos que o acompanham (DUCHEIN, 1996, p. 17).

Assim, de acordo com Duchein (1996), considera-se importante na apreciagao
de um documento saber quem o produziu, em que circunstancias, no desenrolar de
que agao, com que objetivo, a quem se destinava, como e quando foi recebido por
seu destinatario e como chegou até a instituigéo.

Para resolver, com o suporte oferecido por Duchein (1996), é possivel pontuar
os problemas praticos derivados da utilizagao deste conceito de fundos na criagao de
um arquivo. Segundo o autor, a produgdo de um fundo de arquivos depende de que
seu criador seja um organismo com existéncia juridica prépria, 0 que acontece na
criagdo de um municipio, com atribuicdes especificas e estaveis. Além disso, sua
posicao na hierarquia de poder deve estar definida, caso em que também observamos
a pertinéncia da ideia em relacdo aos municipios — hierarquicamente pertencentes a
um Estado que, por sua vez, pertence a Unido. A entidade produtora de arquivos
também deve ter um chefe responsavel que, no caso dos municipios, vem a ser o
prefeito. Também deve contar com um organograma, o que também sempre é definido
pelo ente municipal, com suas secretarias e departamentos. Aqui ressalta-se a
necessidade de que o Arquivo Publico Municipal esteja ligado a administragcao
superior, como assevera o CONARQ (2014).

Duchein (1996) comenta que a aplicagdo destes principios resulta em

consequéncias que devem ser respeitadas pelo arquivo municipal:
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- As divisdes ou segdes internas de um organismo ndo correspondem as
condicdes requeridas para produzir um fundo de arquivos;

- em contrapartida, todo organismo que possuir existéncia juridica e nivel de
competéncia proprios, produz um fundo de arquivos, mesmo estando
subordinado a outro organismo de nivel superior;

- 0s orgaos locais dependentes de um organismo central produzem fundos
de arquivos préprios (DUCHEIN, 1996, p. 21).

Da analise do texto de Duchein (1996), fica salientado que um municipio pode
e deve ter arquivos proprios. Da mesma forma, dentro do municipio, mesmo havendo
hierarquia, ha a previsao de criagao de fundos independentes, mas relacionados com
a administracao geral.

Sobre a competéncia de se produzir arquivos, Duchein (1996) cita quatro
casos possiveis de serem assimilados ao quadro das emancipagdes municipais: a
suspensao de competéncias, quando uma necessidade deixa de existir; a criagao de
competéncias, quando surgem novas necessidades; a transferéncia de competéncias,
quando estas passam de um organismo para outro; e as competéncias temporarias,
que duram um certo periodo. Entende-se que estas competéncias derivam da criacao,
fusao, incorporagao ou desmembramento de municipios, possibilidades existentes na
lei, que incidem sobre a criagdo de arquivos. Por exemplo, na fusdo de dois
municipios, os dois arquivos publicos e os respectivos fundos por eles abrigados
deveriam se fundir, mas poderiam respeitar particularidades regionais préprias da
criacao dos fundos.

Para determinar a transferéncia de arquivos neste casos, sempre em paralelo
com o apregoado por Duchein, compreendemos como regra geral, que o0s
documentos transferidos de um organismo em atividade (por exemplo, 0 municipio
que perdeu territorio) para outro em atividade (municipio criado recentemente) devem
ser considerados como pertencentes ao fundo do organismo que os recolheu, ou seja,
ao novo municipio.

Porém, quando se transfere para um organismo em atividade as competéncias
de um organismo extinto, ocorre quando ha a fusao de dois municipios, extinguindo-
se os originarios, formando assim um fundo distinto, que diz respeito aos antigos
municipios. No entanto, pode acontecer de haver uma mistura de fundos entre o
municipio extinto e os novos municipios, sem possibilidade de separagao. Neste caso,
Duchein (1996) recomenda que os fundos misturados fiquem com o 6rgdo em

atividade, ou seja, o novo municipio.
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Na aplicagao do principio da proveniéncia, Duchein ressalta que nem sempre
€ possivel manter a identidade e a individualidade dos fundos, o que resulta em uma
questao a ser resolvida, pois os fundos de arquivos de um determinado organismo
podem ter sido transferidos a outro organismo por diversos motivos, sendo
manuseados e, portanto, impossibilitados de determinar sua origem. Assim, o autor
apresenta uma solugdo para o problema das variagdbes de competéncia de

organismos produtores de arquivos.

Quando um fundo conserva sua identidade e sua individualidade, deve-se
considera-lo do organismo que o produziu, ainda que antes de ser recolhido
ao depdsito de arquivos tenha sido reunido por um ou varios organismos
intermediarios; neste caso a nogao de proveniéncia esta ligada a de produgao
e nao a de recolhimento.

Ao contrario, quando um fundo foi, no curso de sua histéria, desmembrado
ou integrado a um fundo de um organismo distinto daquele que o produziu, a
ponto de ter perdido sua identidade e sua individualidade, deve ser
considerado como proveniente do organismo que o reuniu e integrado ao
fundo desse organismo; nesse caso, a hogao de proveniéncia esta ligada a
de recolhimento e de produgéo (DUCHEIN, 1996, p. 24).

A discussao propiciada por Duchein (1996) pode remeter a casos praticos em
que um distrito foi produtor de um conjunto consideravel de fundos, relativo a sua
prépria historia, mas que estavam subordinado ao municipio de origem. Sera preciso
verificar até que ponto havia uma individualidade na produgao destes documentos que
ja caracteriza uma futura emancipacao ou se a sua criagao estava intrinsecamente
ligada ao chamado municipio-mae. A tendéncia é que a maior parte dos documentos
seja arquivada com o novo municipio, sendo analisado cada caso de fundos em
particular.

Uma questdo em particular deve ser levantada, no que diz respeito a
delimitacdo de novos municipios, em funcédo da Emenda Constitucional n. 15/96, ja
citada aqui, que modificou o paragrafo 4° do art. 18 da Constituicdo de 1988,
preconizando que “A criacdo, a incorporacao, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei
complementar federal, e dependerdao de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes dos Municipios envolvidos, apds divulgagao dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da lei”.

Esta emenda constitucional deixa em aberto o que pode acontecer com os
cidadaos em relag&o ao seu registro civil, domicilio eleitoral, pagamento de impostos,

que decorre da relacado entre os municipios e seus distritos, envolvendo diretamente
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os principios de proveniéncia e territorialidade. Para entender esta relacdo, ha
necessidade de se reportar ao que diz a lei no que diz respeito ao seu domicilio, para
que possa responder, como cidadao pelas obrigagbes que assumiu. De acordo com
o Cadigo Civil (BRASIL, 2002), em seu art. 70, o domicilio da pessoa consiste no lugar
onde ele estabelece sua residéncia. Como afirma Rodrigues (2003), no momento em
que o homem passa a viver em sociedade, passa a manter relagdes juridicas com
outros homens, sendo necessario que haja um lugar onde possa ser facilmente
encontrado para responder por esta obriga¢gdes que assumiu. Desta forma, entende-
se como domicilio como o lugar no qual a pessoa estabelece o centro principal de
suas atividades, sendo a sede habitual de suas ocupacoes.

Da mesma forma, consoante a Constituicdo Federal (art. 14, inciso IV, § 3°), 0
domicilio eleitoral consiste na localidade na qual o cidadao exerce seus direitos
politicos, podendo ser eleitor ou ter a capacidade de ser eleito, o que exige, segundo
a Lei n. 9.504/97, que a pessoa tenha seu domicilio fixo pelo periodo minimo de um
ano antes das eleigdes.

Sobre o domicilio tributario, estabelece o Cddigo Tributario Nacional (Lei n.
5.172, de 25 de outubro de 1966), que, cabe ao cidadao definir em que local deve
pagar seus impostos e que, na auséncia de sua escolha, o domicilio sera estabelecido
a partir de sua residéncia habitual ou, se esta for incerta e desconhecida, no centro
habitual de suas atividades.

Respondendo ao questionamento acima, entende-se se o domicilio (civil,
eleitoral ou tributario) como resultado da municipalidade que o cidadao escolheu. No
caso mudanga situagao do distrito ou do municipio, podera haver a concordancia
deste com a nova situacgao delineada no processo de emancipagcao ou, em caso de
discordancia, a opgao por novo domicilio, no qual devera atender todas as exigéncias
legais, pois independente da situacao na qual optar, a ideia de domicilio permanece
como uma condi¢ao de sua cidadania.

Havendo o entendimento de que o trabalho alcangou seus objetivos, ainda que

de maneira parcial, apresenta-se, no capitulo seguinte, as conclusdes do estudo.
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5 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo entender como a formagédo de novos
municipios esta relacionada com a preservacao de fundos na criagao dos arquivos
municipais e no respeito aos principios da proveniéncia e territorialidade, em fungao
da crescente onda de emancipagdes que tomou conta do Brasil e do Estado do Rio
Grande do Sul nos anos de 1980 e 1990.

Em um primeiro momento, na fase de revisao bibliografica, o estudo se deteve
na criagao de municipios no Brasil do ponto de vista historico, evidenciando como este
ente politico e administrativo estava relacionado com a estrutura de poder vigente no
periodo colonial, imperial e republicano. A conclusdo a que se chegou € que houve
uma lenta evolucdo em direcdo a sua autonomia, que se tornou mais efetiva a partir
de 1988, quando passou a ser considerado ente federado, com autonomia
administrativa, politica e econémica.

Ainda na revis&o bibliografica, realizou-se uma leitura sobre a importancia dos
principios arquivisticos da proveniéncia e da territorialidade, incluindo a sua relagao
estreita, na definicdo dos fundos que irdo compor um arquivo, conceitos pertinentes e
de grande aplicagao na Arquivologia.

A seguir, ainda nesta fase, delineou-se as principais caracteristicas dos
arquivos municipais com a contribuicdo de alguns autores e com as diretrizes do
Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ), propiciando o entendimento de sua
natureza, de suas fungdes e de sua organizagao.

Em um segundo momento, apresentou-se a metodologia do trabalho,
enfatizando sua classificagdo e os caminhos percorridos pela autora perante os
desafios de uma literatura quase inexistente e dos percalgos gerados pela pandemia.

Na terceira parte do trabalho, apresentaram-se os resultados da pesquisa.
Primeiramente, foi realizada uma recapitulacdo dos processos emancipatorios em
dois momentos distintos, durante o regime militar e depois, durante a
redemocratizacéo, analisando as leis que regem o processo. Concluiu-se, nesta fase,
que a criacdo de novos municipios esta ligada ao processo de democratizagdo da
sociedade, sendo mais ativo em periodos de maior liberdade.

A segquir, foi realizada a analise especifica do Estado do Rio Grande do Sul,
pelo fato de que a legislacéo federal deu a este a autonomia para a criagédo de

municipios, identificando as caracteristicas do processo inseridas na Constituicao
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Estadual. No entanto, uma decisdo do Supremo Tribunal Federal anulou esta
prerrogativa, que pode vir a ser restituida mediante tramitagcdo de projeto de lei no
Congresso Nacional.

Ainda nesta fase dos resultados, voltou-se a analisar as caracteristicas
marcantes dos arquivos municipais, agora relacionados com processos de
emancipagao. Por fim, ainda neste capitulo, realizou-se uma discussdo sobre a
relagao entre os principios arquivisticos e 0s novos municipios na criacdo de arquivos
municipais.

Apesar dos limites de referéncias que propiciam uma discussao mais profunda
foi possivel concluir que a criagdo de arquivos publicos municipais em novos
municipios devera ser realizada em sintonia com os principais principios arquivisticos,
em especial os de territorialidade e proveniéncia. No entanto, uma regra geral ndo
pode ser estabelecida, pois cada caso de criagdao, incorporagcdo, fusdao ou
desmembramento € cercado de questdes especificas, devendo ser levado em
consideragao a caracteristica de cada fundo.

Para que o assunto possa ser aprofundado em pesquisas futuras, considera-
se importante analisar casos especificos de municipios que foram criados a partir da
década de 1980, observando como estao preservados seus arquivos. Compreende-
se que tais investigagcbes poderdao trazer uma contribuicdo importante para o
fortalecimento das politicas publicas arquivisticas, sobretudo no ambito em que delas

mais se necessita — o ambito dos municipios brasileiros.
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