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RESUMO

COUTO, Camila Lacerda. Desafios na Implementacao da Politica Arquivistica
em Porto Alegre: uma perspectiva da Governanga da Informacéo. Dissertagdo em
Ciéncias da Informagéao. Faculdade de Biblioteconomia e Comunicagéo,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2026.

Esta pesquisa analisa a politica arquivistica institucional da Prefeitura Municipal de
Porto Alegre enquanto uma politica publica de informacéo, a fim de identificar seus
desafios, limites e potencialidades a luz da governanga da informagao. Como obijetivo
geral, busca-se analisar os desafios, limites e potencialidades da politica arquivistica
institucional do Poder Executivo da PMPA. A pesquisa é de natureza qualitativa,
aplicada e explicativa, adotando como estratégia metodoldgica a analise ex ante de
politicas publicas (Ipea, 2018), articulada ao prot6tipo de governanga arquivistica
institucional (Maluf, 2023). Como método interpretativo, utiliza-se o paradigma
indiciario. As técnicas de pesquisa incluem levantamento e analise documental da
legislacdo municipal e de registros relacionados a politica arquivistica, organizados
em categorias como transparéncia, equidade, integridade, articulagédo intersetorial,
sustentabilidade de recursos e monitoramento. Os resultados indicam que o principal
problema da politica reside na sua capacidade de implementagdo, marcada por
fragmentacdo institucional, sobreposicdo de competéncias e auséncia de
instrumentos efetivos de coordenacéao e avaliagao. Conclui-se que o fortalecimento da
governancga arquivistica, com definigdo clara de autoridade, ampliagao da articulagao
intersetorial e institucionalizagdo de mecanismos de monitoramento, € condi¢ao
essencial para a consolidagao da politica arquivistica institucional como infraestrutura
da governanga da informagao. A pesquisa ainda contribui com modelo de analise de

politica publica institucional, com possivel potencial de replicacéo.

Palavras-chave: politica arquivistica institucional; analise ex ante de politicas
publicas; governanga da informagao.



ABSTRACT

COUTO, Camila Lacerda. Challenges in Implementing Archival Policy in Porto
Alegre: an Information Governance perspective. Master's thesis em Ciéncias da
Informacao. Faculdade de Biblioteconomia e Comunicagao, Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2026.

This research analyzes the institutional archival policy of the Porto Alegre Municipal
Government as a public information policy, in order to identify its challenges,
limitations, and potential in light of information governance. The general objective is to
analyze the challenges, limitations, and potential of the institutional archival policy of
the Executive Branch of the Porto Alegre Municipal Government. The research is
qualitative, applied, and explanatory in nature, adopting as a methodological strategy
the ex-ante analysis of public policies (Ipea, 2018), articulated with the prototype of
institutional archival governance (Maluf, 2023). The indicial paradigm is used as an
interpretative method. Research techniques include the collection and documentary
analysis of municipal legislation and records related to archival policy, organized into
categories such as transparency, equity, integrity, intersectoral articulation, resource
sustainability, and monitoring. The results indicate that the main problem of the policy
lies in its implementation capacity, marked by institutional fragmentation, overlapping
competencies, and the absence of effective coordination and evaluation instruments. It
is concluded that strengthening archival governance, with a clear definition of authority,
expansion of intersectoral coordination, and institutionalization of monitoring
mechanisms, is essential for consolidating institutional archival policy as an
infrastructure for information governance. The research also contributes a model for

analyzing institutional public policy, with potential for replication.

Keywords: institutional archival policy; ex ante analysis of public policies; information
governance.
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1 INTRODUGAO

A governanga arquivistica, enquanto dimensao constitutiva da governanga
informacional, articula principios, normas e praticas direcionados a producao,
organizagao, preservagiao e acesso aos documentos de arquivo no ambito das
instituicées publicas. Ao estruturar a forma como o Estado registra suas agdes, produz
evidéncias administrativas e assegura direitos informacionais, a politica arquivistica
assume papel estratégico na transparéncia, na accountability e na efetividade da
gestao publica.

Na Ciéncia da Informacgdo, as politicas publicas arquivisticas tém sido
compreendidas como parte das politicas publicas de informagcdo, uma vez que
organizam condi¢des para o uso social da informacg&o arquivistica. Essa perspectiva
desloca o enfoque técnico da gestdo documental para uma abordagem que reconhece
0s arquivos publicos como infraestruturas informacionais do Estado, relacionadas ao
exercicio da cidadania e ao funcionamento democratico.

No contexto da Administragdo Municipal brasileira, vemos um hiato entre a
existéncia formal de politicas publicas arquivisticas e sua efetiva implementacéo. Esse
distanciamento manifesta-se na fragilidade dos arranjos institucionais, na insuficiéncia
de recursos humanos e materiais, na baixa articulagéo entre normas e praticas e na
limitada integracdo entre a politica publica arquivistica e outras politicas publicas
informacionais. Como consequéncia, ampliam-se os riscos de opacidade institucional,
perdas documentais e dificuldades no atendimento as demandas por acesso a
informacao.

Na Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA), esse cenario torna-se
particularmente relevante. Dados do Servigo de Informacgdes ao Cidadéao (e-SIC POA)
indicam que, desde sua implantagao, uma parcela significativa dos pedidos de acesso
nao foi respondida dentro dos prazos legais, sinalizando limites nos fluxos
documentais e informacionais que sustentam a transparéncia publica. Levantamentos
institucionais também apontam a existéncia de grandes volumes de documentos sem
tratamento arquivistico, evidenciando a distancia entre as normativas vigentes e as
praticas efetivamente adotadas pela Administragao.

Eventos criticos recentes, como a enchente de 2024, que atingiu diversas

unidades administrativas e seus acervos arquivisticos, reforcam ainda mais a
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vulnerabilidade do sistema arquivistico municipal e expdem a auséncia de estratégias
estruturadas de prevencao, resposta e recuperacao da informacéo. Esses elementos
nao constituem, de forma isolada, o objeto central da pesquisa, mas funcionam como
indicios de um problema publico mais amplo, relacionado a capacidade institucional
de sustentar uma politica publica arquivistica efetiva.

Nesse contexto, esta pesquisa insere-se no debate sobre governancga
informacional, governanga arquivistica e analise de politicas publicas de informacéao. A
relevancia do estudo reside na necessidade de compreender a politica arquivistica
nao apenas como um conjunto de normas e diretrizes formais, mas como um arranjo
institucional que demanda capacidades, coordenacgao intersetorial e mecanismos
continuos de avaliacdo e aperfeicoamento. Observa-se, ainda, uma lacuna na
literatura quanto a aplicacdo de abordagens analiticas capazes de antecipar riscos,
identificar incoeréncias e projetar cenarios de fortalecimento das politicas
arquivisticas, especialmente em nivel institucional.

Nesse sentido, a analise ex ante de politicas publicas apresenta-se como uma
estratégia promissora. Ao possibilitar uma avaliagdo prospectiva das condigbes de
implementagéo, dos riscos e das alternativas de aprimoramento, a analise ex ante
desloca o foco da verificagdo de resultados para a compreensao das premissas,
capacidades e escolhas que estruturam a politica. Apesar de sua utilizagdo em outros
campos, essa abordagem ainda é pouco explorada no ambito das politicas publicas
arquivisticas.

Diante disso, o problema de pesquisa que orienta este trabalho foi delimitado na
frase a seguir: quais sdo os principais desafios, limites e potencialidades da politica
arquivistica institucional de um 6rgao publico para garantir a transparéncia publica,
considerando uma analise ex ante de seus objetivos, praticas e condigdes de
efetivacao?

De acordo com o problema de pesquisa delineado, esta investigagdao tem como
objetivo geral: Analisar os desafios, limites e potencialidades da politica arquivistica
institucional do Poder Executivo da PMPA, considerando sua contribuicdo para a
efetivacdo da politica publica de informagao do érgao. Para alcangar esse propésito,

os objetivos especificos definidos foram:
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a) Mapear os marcos normativos, instrumentos e estruturas que sustentam a
politica arquivistica institucional e a politica informacional da PMPA.

b) ldentificar os entraves e fragilidades enfrentados na aplicacdo da politica
arquivistica institucional, com énfase nos impactos na gestdo documental e
no acesso a informacao, através da analise ex ante de politicas publicas.

c) Comparar a articulagédo da politica arquivistica institucional com os principios
da governancga informacional e arquivistica, especialmente no que diz
respeito a transparéncia e prestacédo de contas.

d) Verificar de que forma os recursos institucionais, tecnolégicos e humanos
influenciam a efetividade da politica arquivistica.

Para compreender a politica arquivistica enquanto politica publica de
informagéo, esta pesquisa ancora-se em um referencial teorico interdisciplinar,
articulado a partir da Ciéncia da Informacao, da Arquivologia e da Analise de Politicas
Publicas. A revisao de literatura foi estruturada em trés eixos analiticos, que dialogam
entre si para sustentar o percurso interpretativo do estudo.

O primeiro eixo tedrico, apresentado na Secao 2, diz respeito aos sistemas e
redes de arquivos e as politicas publicas arquivisticas, enquanto politicas publicas
de informacéao, destacando os desafios na estruturagao, regulagao e implementagao
desses modelos. Esse aspecto auxiliara a entender como as politicas arquivisticas
podem ser estruturadas e aplicadas na administracdo publica municipal, contribuindo
para situar essas politicas como parte de um arranjo mais amplo de organizagéao da
informacéo.

Na Secao 3, o desenvolvimento do segundo eixo esta centrado na governanga
informacional e na governanga arquivistica. Nessa perspectiva, a governanga
arquivistica é compreendida como estratégia para articular normas, atores, recursos e
processos, de modo a assegurar que a informagao publica seja gerenciada de forma
integrada, garantindo a preservacdo, autenticidade e disponibilizagdo dos
documentos de acordo com as diretrizes institucionais e legais. Esse eixo amplia a
compreensao da politica arquivistica para além de seus instrumentos formais,
destacando sua dimensé&o relacional e institucional.

O terceiro eixo dialoga com a analise de politicas publicas, com foco na
aplicacdo da abordagem ex ante, a qual permite antever riscos, incoeréncias e

impactos das agdes propostas, conforme explicitado na Secéo 4. Esta estratégia foi
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utilizada como abordagem central, por permitir examinar prospectivamente as
condicbes de efetivagdo da politica arquivistica institucional antes de sua
consolidacéao.

Ao articular esses trés eixos teoricos, a pesquisa busca contribuir para a
Ciéncia da Informacgao (Cl) e para a Arquivologia ao analisar a politica arquivistica da
PMPA, com foco na governanga e na gestao documental voltadas a transparéncia e a
efetividade administrativa. Consideramos que a politica arquivistica ndo se resume
apenas a gestdo de documentos, mas também a forma como a prépria informagéao
estrutura e influencia a sociedade. Braman (1989) demonstra como a informagéo pode
ser compreendida a partir de diferentes niveis, seja como recurso, mercadoria,
percepcao de padrao, e, principalmente, como uma forga constitutiva da sociedade.

Sob essa perspectiva, esta pesquisa assume o direito a informagédo como um
direito-meio' para o exercicio da cidadania. Dessa forma, a gest&do qualificada da
informacgédo arquivistica constitui base para a transparéncia publica, a memoria
institucional e a participagao democratica, elementos fundamentais da governanga no
Estado contemporaneo. Assim, ao propor uma analise ex ante da politica arquivistica
institucional da PMPA, o estudo insere-se no debate sobre politicas publicas de
informacédo e seus impactos sociais, reafirmando o papel ativo da informagao na
configuragcao das praticas institucionais e das relagdes entre Estado e sociedade.

Por fim, para fins de precisdo conceitual, destaca-se que neste trabalho, o
termo “arquivo” pode assumir significados distintos. Assim, quando o termo se refere
ao conjunto de documentos produzidos e/ou recebidos pela Administragdo Publica,
sao utilizados os termos “documentos de arquivo” ou “acervos”. Ja quando a
referéncia recai sobre o 6rgdo, servigo ou instancia responsavel por sua custodia,
adotam-se as expressbes “Arquivo Publico”, “servico arquivistico” ou “instituicao
arquivistica”, a fim de reduzir a ambiguidade do termo ao longo do texto.

A partir da perspectiva de que a politica arquivistica também precisa ser
analisada como expressao de escolhas publicas, disputas institucionais e modelos de
governanga da informagéao, a se¢ao a seguir aborda as politicas arquivisticas publicas
como politicas publicas de informacao, estabelecendo o arcabougo tedrico que orienta

a analise ex ante desenvolvida neste trabalho.

1 Gentilli (2002) compreende o direito a informagao como um direito-meio, ou seja, é condigdo para o
exercicio de outros direitos, como aqueles assegurados constitucionalmente: vida, liberdade,
igualdade, seguranca e propriedade (BRASIL, 1988).
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Apds, na Secédo 5 descrevemos os procedimentos metodoldgicos adotados,
bem como as categorias analiticas e as escolhas epistemoldgicas que sustentam essa
pesquisa. A Secao 6 desenvolve a analise ex ante da politica arquivistica da PMPA,
relacionando-a ao protétipo de implementagao de governanga arquivistica. E, por fim,
sdo apresentadas as consideragdes finais do estudo e possibilidades de

desdobramentos futuros na Secéo 7.
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2 POLITICAS PUBLICAS ARQUIVISTICAS E POLITICAS PUBLICAS DE
INFORMACAO: o contexto do poder executivo municipal

No Brasil, a formulagao e a implementagao de politicas publicas arquivisticas
tém sido marcadas por desafios estruturais, normativos e operacionais. Jardim (1995)
analisa criticamente o Sistema Nacional de Arquivos (SINAR), destacando a
recorrente faléncia das tentativas de sua implementagdo e a persisténcia de um
modelo que, na pratica, ndo responde as multiplas realidades do pais. Esse
diagnodstico inicial permite compreender que as dificuldades enfrentadas pelas
politicas arquivisticas decorrem de limites estruturais na prépria concepgao e
operacionalizagao dessas politicas.

Para o autor, esse cenario se apoia na idealizagdo de uma “ordem imaginaria”
(Jardim, 1995, p. 20), ou seja, um modelo normativo que pressupde uma organizagao
plena dos acervos, mas que nio se concretiza devido as limitagcdées do préprio Estado.
Em formulagéo posterior, Jardim (2006, p. 10) também define a politica arquivistica

publica como:

[...] o conjunto de premissas, decisbes e agdes - produzidas pelo Estado e
inseridas nas agendas governamentais em nome do interesse social - que
contemplam os diversos aspectos (administrativo, legal, cientifico, cultural,
tecnoldgico, etc.) relativos a produgao, uso e preservagéo da informagao
arquivistica de natureza publica e privada.

A politica arquivistica publica, aqui entendida como uma dimensao da politica
publica de informacgao, vai além da gestdo dos documentos, pois estrutura as
condi¢des pelas quais a sociedade acessa, compreende e participa das decisdes do
Estado. Essa compreensdo desloca a politica publica arquivistica do plano

instrumental para o plano estrutural da organizagéo informacional do poder publico.

Essa perspectiva dialoga diretamente com Braman (1989, p. 239), para quem

[...] information is not just affected by its environment, but is itself an actor
affecting other elements in the environment. Information is that which is not
just embedded within a social structure, but creates that structure itself. [a]
informagéo ndo é apenas afetada por seu ambiente, mas é ela mesma um
ator que afeta outros elementos do ambiente. A informacao nao esta apenas
inserida em uma estrutura social, mas cria essa prépria estrutura’
(TRADUCAO NOSSA).

Nessa linha, Pinheiro (2011) também reforga que, na auséncia de politicas
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publicas informacionais coesas e publicizadas, compromete-se a transparéncia e a
cidadania. Jardim, Silva e Nharreluga (2009) acrescentam que as politicas publicas de
informacéao refletem as interacdes entre o Estado e a sociedade civil, devendo ser
analisadas a luz das relagdes de poder e disputas simbdlicas envolvidas, exigindo que
se desnaturalize a ideia de neutralidade do Estado na formulacao dessas diretrizes.

Portanto, a politica publica arquivistica ndo apenas organiza os fluxos
documentais da administracdo publica, mas se apresenta também como um
componente estruturante da democracia, na medida em que condiciona o acesso, a
circulagao e o uso social da informagéao publica.

Ja Durce e Sousa (2013) deslocam a anadlise para o ambito organizacional,
definindo a politica arquivistica institucional “como o conjunto de premissas, decisdes
e agoes que abarquem questdes relativas a gestdo de documentos e demais aspectos
relacionados aos arquivos institucionais” (2013, p. 39). Para os autores, essas
politicas tém como finalidade apoiar as fungdes e atividades institucionais, bem como
atender as necessidades informacionais da sociedade. Tal compreenséao reforga o
carater estruturante da politica arquivistica enquanto politica publica de informagao,
especialmente no contexto da administragcdo publica municipal, onde os desafios
relacionados a fragmentacgao institucional, a auséncia de integragao e a insuficiéncia
de recursos tendem a comprometer sua efetividade.

Outra contribuicdo que amplia a compreensao da politica publica arquivistica
como politica publica de informacéo é apresentada por Santos (2022) ao demonstrar a
relevancia das instituicdes arquivisticas brasileiras para a Agenda 2030 da
Organizacgao das Nagdes Unidas (ONU). A referida Agenda estabelece como principio
transversal o fortalecimento de instituicbes eficazes, responsaveis e transparentes,
reconhecendo que a disponibilidade de informacao confiavel, acessivel e preservada
constitui condicao para o exercicio de direitos, para a accountability e para a boa
governanca (ONU, 2015).

Conforme Santos (2022), as instituicbes arquivisticas publicas favorecem o

desenvolvimento sustentavel? ao garantir o acesso a informagéo, a transparéncia

2 Neste trabalho, adotou-se uma distingdo entre “desenvolvimento sustentavel” e “sustentabilidade”.
O desenvolvimento sustentavel compreende um projeto ético-politico de carater normativo e global,
formulado no campo das politicas internacionais e que articula crescimento econdmico, justica social
e protegdo ambiental, enquanto a sustentabilidade consiste num principio aplicavel a contextos
especificos, assumindo diferentes dimensodes, conforme a andlise (Hansen, 2023). Na Cl e na
Arquivologia, a sustentabilidade tem sido utilizada a partir de suas dimensdes ambiental, social e
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governamental e a participagdo social. Essa perspectiva reforga o papel dessas
instituicbes como instrumentos de governanga democratica, em consonancia com os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel de numero 11 (preservacgao do patrimdnio
cultural) e 16 (instituicdes eficazes e inclusivas).

Santos (2022, p. 187) categoriza as ag¢des arquivisticas em cinco eixos
estratégicos: estruturagao, formagéao, popularizagao, articulagéo politica e fomento a
cultura, destacando a necessidade de fortalecimento institucional, profissionalizacao,
integracao intersetorial e valorizagdo da memoaria. A autora ainda alerta para praticas
inadequadas, como a “digitalizagdo selvagem”, que comprometem a integridade dos
documentos e reduzem o valor informacional em nome da eficiéncia tecnolégica. Essa
critica € particularmente relevante em contextos de expansao acelerada das praticas
digitais, nos quais a auséncia de planejamento arquivistico tende a ampliar
vulnerabilidades institucionais.

Ao destacar as instituicbes arquivisticas como “instituicbes sustentaveis”,
capazes de contribuir ativamente para que “ninguém fique para tras”, ao que tange o
potencial da politica publica arquivistica no enfrentamento das desigualdades
informacionais e na constru¢cdo de uma esfera publica mais acessivel, transparente e
inclusiva (Santos, 2022).

Nesse sentido, a materializacdo das politicas publicas arquivisticas como
politicas publicas de informacédo depende de estruturas capazes de operacionalizar
seus principios e diretrizes, entre as quais se destacam os sistemas de arquivos no
ambito da administragao publica.

Os sistemas de arquivos, como elementos estruturantes das politicas
arquivisticas no setor publico, deveriam orientar a organizagdo e o acesso a
documentos. Porém, enfrentam desafios estruturais recorrentes, tais como a
dificuldade de integracao de diferentes 6rgaos, a reduzida capacitagao de servidores e
a auséncia de infraestrutura necessaria para a preservacdo de documentos. Essas
limitagbes impactam diretamente a efetividade das politicas arquivisticas
institucionais, especialmente no ambito municipal, onde a fragmentagao

administrativa tende a ser mais acentuada.

econOmica, com énfase no acesso a informagéo, na transparéncia e na preservagédo de documentos,
frequentemente associada a nogao de sustentabilidade informacional (Geraldo; Pinto, 2019; 2024;
Santos; Pinto, 2021). A partir dessas contribui¢cdes, adotamos o conceito de sustentabilidade
institucional para designar a capacidade das instituicbes de formular, implementar e manter politicas
arquivisticas de forma estavel e articulada ao longo do tempo.
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Os sistemas de arquivos, por sua vez, sao definidos como estruturas que
articulam unidades setoriais e centrais, possibilitando o tratamento dos documentos e
assegurando sua acessibilidade e preservacdo (Heredia Herrera, 1991). A
incorporagao da Teoria Geral dos Sistemas (TGS) a Arquivologia, a partir da década
de 1970 (Bueno; Rodrigues, 2021), influenciou o modelo sistémico como estruturas
articuladas e interdependentes.

Essa perspectiva orientou iniciativas internacionais, como o Records and
Archives Management Program (RAMP) da Organizagéo das Nagdes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), que promovia a formulagdo de
normativas e o desenvolvimento de especialistas (Rhoads, 1989). Como enfatiza o
préprio Rhoads (1989), essa abordagem reconhece os documentos como memoria
institucional do Estado e fonte de informacao cultural e cientifica. Entretanto, a adog¢ao
do modelo sistémico nem sempre foi acompanhada das condi¢cdes institucionais
necessarias para sua efetivagao.

Jardim (1995) destaca a dissonancia entre a teoria e a pratica, como um dos
principais entraves a implementacao dos sistemas de arquivos, agravada pela falta de
integracéo entre as fases do ciclo documental. Essa critica permanece atual e ajuda a
compreender os limites da harmonizagéao entre politicas publicas arquivisticas e outras
iniciativas de gestao da informacao.

Ao definir o sistema de arquivos como uma estrutura teérica que organiza e
controla a documentagao arquivistica, Jardim (1995) constata a inconsisténcia que
caracteriza sua aplicagao no Brasil e ainda a nog¢ao de sistema nacional de arquivos.
Emerick (2021, p. 97) atualizou essa definicdo ao afirmar que o sistema de arquivos
corresponde “ao conjunto de arquivos de uma mesma esfera, 6rgao ou entidade, [...]
coordenados de forma sistémica, inter-relacionados e interdependentes”, na busca
pela gestao, preservagao e acesso aos documentos de forma padronizada, com base
em diretrizes comuns a todos esses Orgaos, ainda que respeitando suas
especificidades institucionais.

Nesse contexto, Emerick (2021) analisa a construgédo e o desenvolvimento do
conceito de sistemas de arquivos no Brasil. Ela destaca que a concepgao moderna
desses sistemas passou a se consolidar a partir da incorporacdo da gestao de
documentos como perspectiva central, superando a visdo predominantemente

custodial associada aos arquivos histéricos.
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A autora também situa a proposta de criacdo do SINAR no movimento de
modernizagdo do Estado brasileiro e nas reformas administrativas do periodo
p0s-1960, especialmente sob a influéncia do Decreto-Lei n® 200/1967 (Brasil, 1967).
Esse marco legal incentivou a organizagdo sistémica de diversas fungbes da
administragdo publica federal, incluindo os servigcos arquivisticos, reforgcando
principios de racionalizagao, eficiéncia e coordenagdo administrativa. Tal
enquadramento evidencia que a légica sistémica aplicada aos arquivos nao € neutra,
mas responde a modelos de Estado e a projetos de reorganizagdo administrativa.

Essa ampliacdo conceitual do papel dos sistemas de arquivos repercute
diretamente na definicdo de suas fung¢des. Nesse contexto, os sistemas de arquivos
devem envolver aspectos relacionados a organizagdo, ao armazenamento, a
recuperacao e a preservagao documental, por meio da normalizagdo e normatizacao
dos processos arquivisticos, inclusive para garantir a integridade e a confiabilidade
dos documentos ao longo do tempo. Assim, os sistemas arquivisticos operam
simultaneamente em dimensdes técnicas, administrativas e politicas, diretamente
relacionados a gest&o da informacé&o publica.

Essa leitura é reforgada por analises internacionais. Silva, Corujo e Perdigado
(2022), ao examinarem as instituicdes arquivisticas em Portugal entre 1976 e 2021,
identificam a presenca recorrente do campo em planos e programas governamentais,
mas constatam que a maioria dessas propostas nao foi efetivamente implementada.
Segundo os autores, essa lacuna revela a auséncia de direcdo estratégica e de
continuidade, fatores que comprometem a consolidacdo das politicas publicas
arquivisticas como politicas de Estado.

Além disso, os autores observam que as instituicdes publicas arquivisticas
permanecem frequentemente associadas a uma dimensao histérica e patrimonial,
dissociadas da gestdo da informacgédo, do e-Government e das demandas por
modernizagao administrativa (Silva; Corujo; Perdigao, 2022). Essa dissociagao reduz
a visibilidade da fung&o arquivistica na promogéao da transparéncia e da governanga
publica, reforgcando a necessidade de integrar a politica publica arquivistica as
politicas publicas nacionais de informacdo. Como recomendam os autores, esse
processo exige a valorizagao dos profissionais da area, a elaboragao de diagndsticos
realistas, a atualizagdo dos marcos legais e o incentivo a produc¢ao de pesquisas que

sustentem decisdes publicas mais consistentes.
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Essa compreensao € reforcada por Belém (2016), ao analisar os sistemas
estaduais de arquivos como subsistemas do macrossistema organizacional, o que
implica reconhecer sua natureza estrutural no interior da administragéo publica. A
autora argumenta que sistemas de arquivos ndo funcionam como unidades isoladas,
mas como configuragdes compostas por 6rgaos executores, arquivos setoriais,
marcos legais e diretrizes que orientam o funcionamento integrado dessas partes,
ainda que distribuidas em diferentes niveis hierarquicos.

Essa dimensdo estrutural também estd presente em experiéncias
internacionais. No caso portugués, Janeiro (2016) propde definicdo expressa de
sistema nacional de arquivos como o conjunto formado pelos arquivos do pais e por
todos os elementos que participam da sua gestdo e qualificagcdo, tais como leis,
normas, orgaos de coordenagdo, 6rgdos consultivos, recursos e procedimentos.
Assim, o sistema nacional aparece como um arranjo institucional complexo que opera
como infraestrutura de governanga arquivistica em nivel nacional e regional. O autor
observa que, entre 1988 e 2014, o sistema nacional passou por reformas estruturais,
evidenciando que sistemas arquivisticos sdo moldados por mudangas administrativas,
redistribuicdo de competéncias e redefinicdo de estruturas organizacionais.

Guevara e Paz Martin (2019, p. 91) situam o Sistema Nacional de Arquivos de
Cuba dentro de um ambiente marcado por “cambios en las estructuras
organizacionales, los emergentes modos de gestion y la penetracion cada vez mas
evidente de las tecnologias de informacién y comunicacién”, o que demonstra que a
capacidade de resposta do sistema esta diretamente condicionada as transformagdes
estruturais do Estado. Para os autores, um sistema arquivistico eficaz precisa
articular-se com as estruturas organizacionais e envolver-se nas dimensdes de
transparéncia e responsabilidade publica, sobretudo no contexto das tecnologias
digitais, que demandam requisitos estruturais especificos para garantir a preservagao
e confiabilidade dos documentos ao longo do tempo.

Do ponto de vista conceitual, Heredia Herrera (1991) define os sistemas de
arquivos como estruturas administrativas integradas, inseparaveis de sua base
institucional, pois dependem da agao conjunta de seus componentes e da integragao
entre eles para cumprir sua finalidade.

Em contextos distintos, essas experiéncias evidenciam que os limites e

potencialidades dos sistemas de arquivos ndo decorrem apenas de fatores técnicos,
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mas de escolhas institucionais, politicas e organizacionais. Assim podemos dizer que
tais sistemas se configuram como modelos de governanga da informacgdo, cuja
efetividade depende de articulagéo, coordenacgao, padronizagao normativa e definicao
de competéncias.

Essa compreensdo pode ser aprofundada a partir da nog¢ao de infraestrutura
proposta por Star (2020), que permite analisar os sistemas de arquivos também como
configuragcdes sociotécnicas que se materializam nas praticas institucionais. Para a
autora, infraestruturas nao séo entidades estaticas, mas estruturas relacionais, que se
tornam visiveis sobretudo em situacdes de falha ou ruptura. Nesse sentido, os
sistemas de arquivos podem ser compreendidos como infraestruturas informacionais
que operam de forma frequentemente invisivel no cotidiano, sustentadas por praticas,
padroes, classificagdes e pelo trabalho continuo — muitas vezes nao reconhecido —
dos profissionais envolvidos. Essa perspectiva contribui para explicar por que, mesmo
quando formalmente instituidos, tais sistemas enfrentam dificuldades de
implementacao, uma vez que sua efetividade depende do alinhamento entre normas,
praticas e contextos organizacionais.

E nesse contexto que condicdes precarias de armazenamento (Azevedo;
Souza, 2023) e o acumulo de documentagcao sem tratamento (Penteado, 2015)
evidenciam os limites dessas infraestruturas, comprometendo a efetividade dos
sistemas arquivisticos. A recuperacdo da informacdo depende da existéncia de
instrumentos de pesquisa adequados (Ohira et al, 2000), assegurando que o0s
documentos sejam acessados e utilizados para fins administrativos e histéricos,
enquanto a preservagao da memoéria garante o acesso a informagdao como direito
fundamental, sendo considerada uma das funcdes centrais dos sistemas de arquivos
(Vaz, 1994).

Nesse sentido, Rhoads (1989) e Jardim (2018) reforcam a importancia de um
sistema arquivistico bem estruturado para assegurar a transparéncia administrativa,
mas também para o uso social da informag&o. Em contexto internacional, como o
estudo de Tintswalo et al. (2022) ao analisarem a gestdo documental na Statistics
South Africa (Stats SA), sao identificados desafios semelhantes aos brasileiros, como
a fragilidade de guarda e descarte, auséncia de mecanismos eficazes de engajamento

com os stakeholders e dificuldades na adaptacao as exigéncias legais e tecnologicas.
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Os autores enfatizam a necessidade de uma abordagem sistematica e
integrada para a gestdo documental, destacando que sua auséncia repercute
negativamente sobre a governanca da informacao e o funcionamento das instituicbes
publicas. Essa reflexdo aproxima-se dos desafios enfrentados no contexto municipal
brasileiro, como demonstram Silva e Venancio (2018); Fujita e Oliveira (2023), e que
reforcam a importancia de sistemas arquivisticos articulados, ligados as politicas de
informacao.

Além disso, Tintswalo et al. (2022) propéem como alternativa a adogao do
records continuum®, que compreende a coexisténcia dos registros em multiplos
contextos (criagdo, captura, organizagcdo, acesso), desde sua origem até sua
utilizagdo como arquivos permanentes. Essa perspectiva amplia a analise dos
sistemas de arquivos, ao integrar as dimensdes técnica, legal, social e cultural da
informacdo arquivistica desde sua producdo, principalmente com os documentos
digitais.

Ao deslocar a compreensado dos documentos de arquivo para uma légica de
continuidade, transversalidade e multiplos usos, o records continuum desafia os
modelos tradicionais de organizagao arquivistica. Essa mudanga de perspectiva ndo
afeta apenas as praticas técnicas, mas também os arranjos institucionais e as formas
de coordenagao entre os atores envolvidos na produgao, gestdo e preservagao da
informacgé&o publica.

Nesse contexto, embora historicamente estruturados a partir de modelos
hierarquicos e centralizados, os sistemas de arquivos tém sido tensionados pelas
transformagdes tecnoldgicas, organizacionais e informacionais contemporaneas.
Cada vez mais, emerge a necessidade de repensar as formas de articulagao entre as
instituicbes arquivisticas e os agentes que produzem, tratam e utilizam informagdes
publicas.

A organizacao arquivistica contemporanea demanda arranjos mais flexiveis,
horizontais e colaborativos, capazes de manter fluxos informacionais dinamicos e de
promover a cooperagao entre setores e esferas administrativas. Nesse ponto,
destacamos o conceito de rede, como alternativa ou complemento ao modelo

sistémico tradicional.

3 O modelo do Records Continuum (Upward, 1996) propde uma abordagem no linear da gestdo de
documentos, articulando produgdo, organizagéo, preservagao e uso como dimensdes continuas. O
conceito sera retomado na Segao 3, como referéncia de analise.
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Marteleto (2007) contribui para compreender essa transicdo conceitual ao
discutir a passagem de uma “informacgao-sistema” - de natureza estavel, localizada e
voltada a geracdao de memoria e de registro - para uma “informacao-fluxo”,
caracterizada pela mobilidade, pela interconexdo e pela construgdo coletiva de
sentidos. Nessa perspectiva, entende-se que as politicas e estruturas arquivisticas
também precisam operar em rede, refletindo os proprios fluxos informacionais que
buscam organizar, pois, assim como a informacgao, os documentos nao sao entidades
estaticas, mas compdéem sistemas de interagdes, atravessados por multiplas
mediacdes técnicas, politicas e sociais.

Conforme Silva (2021), enquanto os sistemas se caracterizam pela
interdependéncia funcional de seus elementos, integrados em uma totalidade
organizada e orientada a objetivos comuns, submetidos a processos de coordenagéo
e controle, as redes, por sua vez, representam uma forma distinta de articulacao
institucional. Enquanto o sistema enfatiza a unidade e o controle, a rede valoriza a
autonomia relativa e a horizontalidade das relagdes, estruturando-se por vinculos de
cooperacgao e confianca entre atores diversos. Nelas, as conexdes se sustentam em
interagbes dindmicas e distribuidas, ndo dependendo necessariamente de uma
autoridade central, baseadas em interesses compartilhados e em uma cultura de
colaboracgao.

Marteleto (2007) argumenta que a rede ndo substitui o sistema, mas o prolonga
e o complexifica, deslocando o foco do equilibrio estrutural para o movimento
relacional. A rede, entao, reinscreve o sistema num campo de relagdes mais amplo e
flexivel. Assim, enquanto um sistema de arquivos tende a operar por meio de normas
e instrumentos padronizados que asseguram a coeréncia do conjunto, uma rede de
arquivos se estrutura pela cooperacdo entre instituicbes autbnomas, que
compartilham recursos, saberes e praticas, mas preservam suas especificidades
funcionais. A governanga, nesse caso, deixa de ser exclusivamente hierarquica e
passa a ser colaborativa, baseada na articulagao entre os atores.

Silva (2021) reforga a distingdo entre governanga e gestédo, ao observar que a
primeira envolve a funcéo direcionadora, enquanto a segunda representa a fungao
realizadora, entendimento que pode auxiliar a compreender como redes de arquivos
podem operar estrategicamente. Assim, a fungéo diretiva pode ser exercida de forma

compartilhada entre instituicbes parceiras, enquanto a funcdo executiva permanece
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descentralizada, permitindo maior responsividade e inovagéao.

A mudancga de base conceitual, do sistema para a rede, ndo implica a negagao
da organizacdo, mas redefinir seus principios: da centralizagdo a conectividade, da
linearidade a circularidade, da uniformidade a diversidade de vinculos e praticas. Essa
mudanca de base conceitual abre caminho para reconhecer as redes de arquivos
como modelos cooperativos de governanga arquivistica, capazes de fortalecer a
politica publica de informacédo por meio da integracdo e do compartiihamento de
responsabilidades.

Nesses arranjos, a cooperagao se estende a construgdo compartilhada de
valores, principios e praticas. Assim, como propdem Belém (2016); Arreguy e
Venancio (2017), estruturas mais capilares podem ser alternativas viaveis a
superagao do modelo centralizado, promovendo uma governanga mais efetiva e
sensivel as diversidades regionais.

No entanto, a consolidagao de arranjos mais cooperativos esta condicionada a
forma como o Estado estrutura e institucionaliza as politicas publicas arquivisticas,
definindo responsabilidades, competéncias e mecanismos de coordenacido no ambito
da administracao publica.

No Brasil, a institucionalizac&o das politicas publicas arquivisticas tem ocorrido
de forma lenta e fragmentada, a partir do desenvolvimento da administragéo publica e
da necessidade de regulamentacdo do acesso a informagao. Marcos legais como a
Lei de Arquivos (Brasil, 1991), a LAl (Brasil, 2011) e a LGPD (Brasil, 2018)
representam avangos importantes, mas sua efetivacdo ainda enfrenta desafios
significativos (Jardim, 2006).

Como politica publica de informacao, a politica publica arquivistica precisa ser
concebida de forma articulada a esses marcos legais, assegurando, além do acesso, a
autenticidade e a confiabilidade dos registros publicos. Nesse sentido, Carvalho
(2023) compreende os arquivos publicos municipais como instituicbes coordenadoras
da politica arquivistica local, destacando de que forma essas instituicbes podem
contribuir para o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
da Agenda 2030 da ONU. A autora também reforca que a institucionalizagao dos
servigos arquivisticos requer estruturas, atribuigdes claras e reconhecimento como

orgaos estratégicos da administragao publica.
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Para Euzebio, Gerlin e Silva (2023), a politica publica arquivistica se constitui
como base para a cidadania, ao preservar documentos e apoiar a produgao de
conhecimento. Os autores ressaltam a relacdo entre memoaria institucional e politicas
de preservagao, destacando que, quando voltada aos documentos, essa relacao
configura uma politica publica arquivistica propriamente dita: “percebe-se uma intima
relacdo entre memoria e politicas de preservagao” (Euzebio, Gerlin e Silva, 2023, p.
22). Assim, os autores reforcam que politicas desarticuladas, descontinuadas ou
invisibilizadas comprometem a gestdo documental, bem como o direito da sociedade a
informacéao. A auséncia de politicas efetivas, especialmente em contextos municipais,
compromete a transparéncia e a eficiéncia administrativa, como demonstram os
estudos de Silva e Venancio (2018); Fujita e Oliveira (2023).

Mintegui (2024 ) contribui para essa discussdo com o conceito de “subsistema
politico-arquivistico”, o qual descreve o conjunto de instituicbes, agentes e crengas
que interagem no processo de decisao politica voltado aos arquivos. Ao caracterizar o
subsistema politico-arquivistico brasileiro como um “microssistema”, por sua baixa
visibilidade publica, alta burocratizagao e processos decisorios centralizados, a autora
evidencia como a baixa prioridade governamental e o escopo restrito de atores tém
limitado a consolidagao das politicas publicas arquivisticas como politicas de Estado.

Essa abordagem situa as politicas publica arquivisticas como parte de um
ambiente politico-institucional permeado por disputas, aliancas e escolhas de
governo. Como observa a autora, o subsistema arquivistico brasileiro se sobrepde a
outros dominios de politica publica, como a cultura (Mintegui, 2024), mas permanece
com baixa relevancia nos programas governamentais, reforcando seu carater
periférico dentro da estrutura do Estado.

A compreensao do campo arquivistico como microssistema politico (Mintegui,
2024), permite reconhecer que as politicas publicas arquivisticas se desenvolvem em
um ambiente de baixa visibilidade e reduzida capacidade deciséria, mas que ainda
assim produz efeitos sobre a organizagdo da informagdo e sobre as formas de
transparéncia publica. Assim, o reconhecimento do subsistema politico-arquivistico
como campo de disputa e negociacao possibilita compreender as instituigdes publicas
arquivisticas como espacos publicos de mediacao informacional, cuja atuagao incide
sobre as condi¢cdes de produgao, circulacédo e acesso a informagao no espacgo publico,

ponto a partir do qual se desenvolve a analise a seguir.
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2.1 INSTITUICOES ARQUIVISTICAS E A ESFERA PUBLICA INFORMACIONAL:

transparéncia e acesso a informagao

A politica publica arquivistica, enquanto politica publica de informacao,
contribui para a constituicdo da esfera publica informacional (Morigi; Veiga, 2007),
conceito inspirado na teoria habermasiana da esfera publica. Para Habermas (2014),
a esfera publica constitui o espaco de discusséo livre e aberta, no qual os cidadaos
interagem, influenciam as decisées do Estado e exercem controle social.

Nesse contexto, as instituicdes arquivisticas publicas deixam de ser apenas
repositorios administrativos para se tornarem dispositivos simbdlicos e institucionais,
capazes de promover a transparéncia, a accountability e o exercicio pleno da
cidadania. No entanto, como analisa Cassete (2008), a concepgéao de esfera publica
de Jurgen Habermas (1929 - 2026) difere da proposta de Hannah Arendt (1906 -
1975). Essas diferengcas podem ser organizadas de forma comparativa, evidenciando
implicagdes diretas para a compreensao do papel das instituicbes arquivisticas,

conforme o quadro a seguir (Quadro 1).

Quadro 1 - Concepgbes de esfera publica e implicagdes para as

instituicées arquivisticas

Dimensao Arendt Habermas Implicag6es para as
analitica instituicoes arquivisticas
Concepcgao Espaco do agir Instancia de | Os arquivos sustentam a
de esfera politico, no qual mediacao existéncia material da esfera
publica 0s sujeitos comunicativa entre | publica, ao possibilitar tanto o
aparecem em o Estado e o | aparecer da acgao estatal quanto
comum por meio | mundo da vida sua mediagao publica
da palavra e da
acao
Centralidade [ Agéo, pluralidade | Discurso, Os documentos funcionam como
tedrica e visibilidade deliberagao condicdes de possibilidade da
racional e acgao visivel e da deliberagao
formacao da informada
opinido publica
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Sentido da Politica como fim | Politica como A politica arquivistica nao é
politica em si mesma, processo, apenas instrumental, mas
realizada no mediado por constitutiva da vida publica, ao
espaco publico procedimentos estruturar os registros da acéo
discursivos estatal
Papel do Suporte da acao | Elemento que O documento publico assume o
documento e da memoria do | qualifica o debate | papel de evidéncia publica, e
publico agir humano e orienta o nao de dado neutro ou fluxo
consenso racional | informacional
Funcao Tornar a acao Transformar Os arquivos operam como
democratica | visivel, demandas sociais | infraestruturas democraticas,
da esfera compartilhavel e | em presséao garantindo memoria,
publica significativa legitima sobre o transparéncia e possibilidade de
sistema politico controle social
Riscos Desaparecimento | Colonizacao da Redugéo dos arquivos a
identificados | da acéo e da esfera publica por | repositérios técnicos,
pluralidade no interesses dissociados da cidadania e da
espaco publico sistémicos governanca informacional

Fonte: Elaboragéo da autora (2025), a partir de Cassete (2008)

No que se refere a concepgao de esfera publica, Arendt compreende esse
espago como o lugar do agir politico, no qual os sujeitos aparecem em comum por
meio da palavra e da acdo. Trata-se de um espaco constituido pela pluralidade e pela
visibilidade, no qual a politica se realiza como experiéncia compartilhada. Ja para
Habermas (2014), a esfera publica € concebida como uma instancia de mediacéo
comunicativa entre o Estado e o mundo da vida, estruturada pelo debate racional e
pela circulagdo de argumentos. Para as instituicbes arquivisticas, isso implica
compreender o0s arquivos, simultaneamente, como sustentacdo material da
visibilidade da agao estatal (perspectiva arendtiana) e como condi¢céo informacional
para a mediagdo comunicativa e o controle social (perspectiva habermasiana).

Quanto a centralidade tedrica, Arendt atribui primazia a agao, a pluralidade e a
visibilidade, entendendo a politica como um fenbmeno que emerge da presenca dos
sujeitos no espaco publico. Habermas, por sua vez, centra sua analise no discurso, na
deliberacao racional e na formagao da opinido publica. Nesse sentido, os documentos
arquivisticos, além de registro da acao publica, também qualificam o debate publico,
permitindo que as decisdes e praticas estatais sejam compreendidas, questionadas e
discutidas coletivamente.

No sentido atribuido a politica, Arendt a concebe como um fim em si mesma,
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realizada no espaco publico por meio da acéo e do discurso. Em Habermas, a politica
€ compreendida como um processo mediado por procedimentos discursivos, no qual a
deliberagao publica exerce pressao legitima sobre o sistema politico. Para a politica
arquivistica, essa distingao € relevante, pois evidencia que 0s arquivos hao operam
apenas como instrumentos administrativos, mas como elementos constitutivos da vida
publica, ao estruturar os registros da acao estatal e sustentar os processos de
deliberagédo democratica.

Em relacdo ao papel da informagédo, Arendt associa-a a memdéria do agir
humano, conferindo permanéncia e sentido as ag¢des politicas. Habermas, por sua
vez, atribui a informacdo a fungdo de qualificar o debate publico, orientando a
formagdo de consensos racionais. Sob ambas as perspectivas, a informagao
arquivistica ndo pode ser compreendida como dado neutro, mas como elemento
politico, dotado de valor publico e implicacdes diretas para a cidadania.

Do ponto de vista da fungédo democratica da esfera publica, Arendt enfatiza a
necessidade de tornar a acdo visivel, compartilhavel e significativa, enquanto
Habermas destaca a transformagao das demandas sociais em pressao legitima sobre
o sistema politico. Nesse quadro, as instituicbes arquivisticas operam como
infraestruturas democraticas, responsaveis por garantir a memoria publica, a
transparéncia e as condi¢des informacionais para o exercicio do controle social.

Por fim, no que diz respeito aos riscos identificados, Arendt alerta para o
desaparecimento da acdo e da pluralidade no espaco publico, enquanto Habermas
aponta o risco de colonizacdo da esfera publica por interesses sistémicos.
Transpostas para o campo arquivistico, essas adverténcias permitem compreender os
efeitos da redugao dos arquivos a repositorios técnicos, dissociados da cidadania e da
governancga informacional, o que compromete tanto a visibilidade do agir politico
quanto a deliberagao publica informada.

Dessa forma, o quadro evidencia que as concepcdes de Arendt e Habermas
oferecem chaves analiticas complementares para avaliar o papel das instituicdes
arquivisticas na constituicdo da esfera publica informacional. Ao mesmo tempo, ele
fornece uma base tedrica para compreender por que a fragilizagdo dessas dimensdes
afeta diretamente as condigdes de possibilidade da democracia no ambiente
informacional contemporaneo.

Contudo, as condi¢des que sustentam a esfera publica informacional, tal como
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concebida tanto por Arendt quanto por Habermas, encontram-se profundamente
tensionadas no contexto contemporaneo. A centralidade crescente das plataformas
digitais, da mediagdo algoritmica e da circulagcdo acelerada de dados tem
reconfigurado os modos de produgdo, acesso e uso da informagéo, colocando em
risco tanto a visibilidade da agdo politica quanto a deliberagdo racional informada. E
nesse cenario de transformagao do ambiente informacional que emergem as criticas a
chamada infocracia.

Na descricdo de Byung-Chul Han (2022), a infocracia substitui a esfera publica
pela légica algoritmica da transparéncia’ e da vigilancia, onde o excesso de
informacéao dissolve a esfera publica como espaco de formagao da vontade politica.
No mesmo tom de Han, pode-se dizer que a informagao acaba saturando,
fragmentando e despolitizando, em vez de emancipar os cidadaos. A deliberagéo cede
lugar a circulacdo frenética de dados, e a transparéncia se torna instrumento de
controle e nao de liberdade. Nesse modelo, a informagao ndo promove a agao politica
arendtiana nem a deliberacdo critica habermasiana, ela apenas reforca o
desempenho e a eficiéncia sistémica.

Diante desse cenario, Habermas (2023) retoma o conceito de esfera publica,
considerando os efeitos e impactos da digitalizagado, da comunicagao em redes e da
desinformacdo na desestruturacdo do debate publico. O autor argumenta que o
ambiente informacional atual compromete a deliberagao racional, colocando em risco
a autonomia da esfera publica frente a economia e ao Estado, defendendo uma
revitalizagcdo da esfera publica deliberativa. Esta, por sua vez, depende de
infraestruturas informacionais orientadas ao interesse publico, condicdo em que as
instituicées arquivisticas publicas podem assumir papel estratégico.

Nesse contexto, essas instituicdes enfrentam tensdes distintas: por um lado,
sdo chamados a garantir acesso, memoria e visibilidade do Estado, como defendem
Morigi e Veiga (2007); por outro, correm o risco de serem reduzidos a meros bancos
de dados, imersos na performance informacional e no risco da obsolescéncia. Para
Jardim (1999), as instituicées arquivisticas s6 cumprem sua fungéo cidada se forem
compreendidas como instrumentos de legitimagcdo democratica e espagos de

mediacdao da memoria social, € ndo apenas como estruturas técnicas.

4 Na perspectiva de Han, a transparéncia n&o é necessariamente positiva, pois se relaciona mais
com a légica de superexposigcéo dos individuos no regime informacional contemporaneo do que com
a relagao entre Estado e sociedade civil.
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Ao garantir o acesso a informagéo, as instituicées arquivisticas funcionam como
féruns de mediagao, nos quais “os arquivistas devem ser um vetor de uso, mediadores
que possibilitem a acessibilidade dos estoques informacionais” (Morigi; Veiga, 2007, p.
38). No entanto, a consolidagao desses setores como parte dessa esfera esbarra em
obstaculos, como a cisédo historica entre Estado e sociedade civil, agravada pela
auséncia de politicas publicas consistentes, assim como o foco da arquivistica
tradicional na custédia dos acervos nao atender as demandas de gestdo da
informacé&o e da participagéo cidada (Morigi e Veiga, 2007).

Retomando Braman (1989), a informacdo € compreendida como forga
constitutiva das estruturas sociais, o que refor¢a que a mediagao da informagéao pelo
Estado, via politicas publicas arquivisticas, ndo € neutra. Assim, pensar as instituicdes
arquivisticas como espacos publicos de mediagao implica afirmar a pratica arquivistica
enquanto pratica politica.

Diante da critica a infocracia, pensar as instituicdes arquivisticas como
dispositivos democraticos implica resistir a légica da informagdo como dado bruto,
transparente e supostamente neutro. Nessa perspectiva, torna-se necessario resgatar
o valor da informagdo como direito, como narrativa e como constru¢do coletiva da
memoria social. Assim, a politica arquivistica publica ndo se configura apenas como
instrumento técnico de gestdo, mas como ato politico de cuidado com o espaco
publico, com a histéria e com os sujeitos.

Essa compreenséao exige que a formulagdo de politicas publicas arquivisticas
seja acompanhada de processos de publicizagado estruturada, voltados a inclusao, a
memoria ativa e a deliberagao social. Para além da gestdo documental, trata-se de
disputar o sentido da informagdo no espacgo publico, resistindo a despolitizacéo
algoritmica e afirmando a pratica arquivistica como territério de acao plural, de debate
e de reconhecimento mutuo, em dialogo com Arendt, com Habermas e em oposigao as
dindmicas da infocracia.

Nesse mesmo sentido, os sistemas de arquivos podem ser compreendidos
enquanto infraestruturas publicas de desenvolvimento local, como coloca Vitoriano
(2021). Ao considerar a relevancia das instituicdes arquivisticas para a preservagao do
patriménio cultural e para a promogao da transparéncia e da justi¢a institucional, a
autora trabalha com a proposta de articulagao entre as politicas arquivisticas e os ODS

11 e 16 (ONU, 2015), reforgando o papel das instituigbes mencionadas na construgao
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de cidades sustentaveis e de instituicdes eficazes e inclusivas.

Por sua vez, a subutilizagdo dos documentos de arquivo como fonte de analise
politica também contribui para o enfraquecimento da esfera publica informacional, na
medida em que limita o acesso as evidéncias da agédo estatal. Como argumenta
Skemer (1991), a ciéncia politica, historicamente influenciada pelo behaviorismo e
métodos quantitativos, tem negligenciado o uso de fontes arquivisticas em suas
analises, o que repercute negativamente na qualidade das pesquisas sobre
instituices e politicas publicas.

O préprio autor, contudo, identifica um movimento posterior de reaproximagao
com abordagens historicas e qualitativas, o que pode ampliar o reconhecimento do
valor das instituicbes arquivisticas para o fortalecimento do debate publico. Para ele,
ainda assim, persiste o desconhecimento da existéncia e do potencial dos acervos, o
que requer esforgos proativos por parte dos arquivistas no sentido de divulgagao, da
mediagao e da formagéao de publicos (Skemer, 1991).

A auséncia de reconhecimento social dos acervos e das instituicoes
arquivisticas, bem como a fragilidade das praticas de mediacdo e formagédo de
publicos, néo se limitam a comprometer o debate publico em termos abstratos. Elas
produzem impactos diretos sobre a efetividade das politicas de transparéncia e sobre
a capacidade do Estado de assegurar, de forma continua e qualificada, o acesso a
informacgé&o publica.

Os desafios apontados pela literatura sobre politicas publicas arquivisticas e
politicas publicas de informagao nao se restringem ao plano conceitual ou normativo,
manifestando-se de forma recorrente no cotidiano das administracées publicas. No
ambito municipal, essas fragilidades tendem a se expressar diretamente na
capacidade de garantir o acesso a informagéao e a transparéncia administrativa.

Na Prefeitura de Porto Alegre, dados extraidos do relatério estatistico do
Servico de Informagdes ao Cidadao (e-SIC POA), desde sua implantagao, em 2018,
até 2024, mais de 23% dos pedidos de informacéo nao foram respondidos dentro do
prazo legal®’. Esse indicador sugere limites estruturais nos fluxos documentais e
informacionais que sustentam o atendimento as demandas da sociedade, reforgando

a centralidade da gestao dos documentos para a efetividade da LAI.

5 Relatério extraido de: https://sicpoa.procempa.com.br/sicpoaweb/#/relatorios. Acesso em: 07 jun.
2025.
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Informagdes provenientes das atas do Comité Gerencial do Sistema de
Arquivos de Porto Alegre (SIARQ/POA) também evidenciam as dificuldades na
aplicacao da politica arquivistica institucional. Em 2022, levantamento realizado junto
aos Orgdos Executivos identificou mais de 9.700 m? ocupados com documentos, cuja
maioria estava sem tratamento, ou seja, sem a aplicagdo de instrumentos de
destinacdo. Embora 61 unidades tenham afirmado conhecer a Tabela de
Temporalidade, somente 12 realizaram descarte conforme o instrumento, reforgando
o0 descompasso entre a norma e a pratica (Couto; Mintegui, 2025).

Situacdes de emergéncia também revelam a fragilidade desses arranjos. Em
2024, a enchente que atingiu o Estado do Rio Grande do Sul (RS) afetou ao menos 19
setores da Administragdo Municipal, que registraram a ocorréncia de documentos
molhados, porém sem operacionalizar agdes de resgate ou recuperagdo da
informacéo. O episddio reforca a vulnerabilidade do sistema arquivistico municipal
frente a eventos criticos e a auséncia de estratégias preventivas articuladas.

Esses elementos dialogam com achados de pesquisas realizadas em outros
contextos. O estudo de Silva (2020) analisa a implementagao de sistemas de acesso a
informagdo na Prefeitura de Vitoria (ES), identificando a dissociagdo entre os
documentos arquivisticos e os sistemas de atendimento ao cidadao e apontando
riscos de inseguranca juridica e de déficit informacional. Em nivel estadual, Silva
(2022) evidencia a centralidade da gestdo de documentos para a transparéncia
administrativa e para fortalecer a governanga arquivistica no ambito do governo da
Bahia.

Em conjunto, essas evidéncias permitem compreender as fragilidades das
politicas publicas arquivisticas como problemas de conhecimento (Braga, 2005), na
medida em que envolvem a compreensao de fendmenos institucionais complexos e a
producao de diagnésticos capazes de orientar a agao estatal. Observa-se, contudo,
uma lacuna na aplicagao de abordagens analiticas que antecipem riscos e proponham
estratégias preventivas, especialmente no nivel institucional.

Nesse cenario, a promulgacao da Lei Complementar n° 1009/2024, que institui
a Politica de Governancga Digital e Informagao Municipal (PGDIM) em Porto Alegre
(Porto Alegre, 2024), sinaliza o reconhecimento da informagdo como elemento
estratégico da governanga publica. Entretanto, a auséncia de articulag&o explicita da

dimensao arquivistica nessa politica evidencia limites importantes, ao deixar em
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segundo plano os processos e estruturas responsaveis pela produgao, preservagao,
autenticidade e acesso aos documentos de arquivo. Assim, torna-se necessario
integrar a governancga arquivistica a governanca de TIC, ampliando o escopo da
politica informacional municipal e reforcando o papel das instituicdes arquivisticas na
garantia de direitos, na transparéncia e na preservagdo da memoria. Essa
necessidade de integragcao evidencia a centralidade da governanga arquivistica para
compreender os limites e as potencialidades das politicas publicas de informacéo no

contexto atual.
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3 GOVERNANGA ARQUIVISTICA E GOVERNANGA INFORMACIONAL

A governanga arquivistica emerge como uma nogao relevante no contexto da
ampliagdo das politicas de transparéncia, da transformagéo digital do Estado e da
consolidagéo do direito de acesso a informagdo. Jardim (2018) vem mobilizando essa
nogao para articular a gestdo de arquivos, a administragcdo publica e as politicas
informacionais, deslocando o enfoque tradicionalmente técnico-operacional das
instituicbes arquivisticas para uma dimens&o estratégica, institucional e politica.
Nesse movimento, a governanga arquivistica passa a ser compreendida como parte
das condicbes que sustentam a producdo, acesso e uso da informacéao publica.

No entanto, Silva (2024b) adverte que a incorporacdo do conceito de
governanga ao campo arquivistico ndo esta isenta de ambiguidades. O autor chama
atengcdo para o risco de que a governanga arquivistica seja apropriada como um
modismo conceitual e dissociado de transformacdes efetivas nas estruturas, nos
mecanismos decisorios e nas capacidades estatais. Essa adverténcia nos leva a
compreender que a governanga arquivistica depende de escolhas politicas,
normativas e organizacionais que Ihe conferem materialidade institucional.

Nessa perspectiva, a governanga arquivistica se configura como estratégia
voltada a construgdo de confianga publica, articulando politicas, praticas e atores
diversos para sustentar uma infraestrutura informacional comprometida com a
prestagcédo de contas e a continuidade administrativa (Jardim, 2018). Trata-se de uma
dindmica que vai além do exercicio formal da autoridade legal, pois envolve também
reconhecimento institucional e social das instituicbes arquivisticas como espaco de
garantia de direitos, como o acesso a informagao e a memoria.

Venancio (2022, p. 28) reforgca esta perspectiva ao observar que a “governanca
arquivistica” remete a nogao de “politica”, [...] tanto no sentido institucional quanto no
sentido de politica publica. Ao reconhecer as instituicbes arquivisticas como
componentes da infraestrutura informacional do Estado, a governancga arquivistica se
alinha ao conceito de governanga publica, baseada em mecanismos de lideranga,
estratégia e controle voltados a condugéao de politicas publicas e a entrega de valor a
sociedade (Brasil/TCU, 2020). Assim, a governanga arquivistica pode ser
compreendida como uma expressdo especifica da governanga da informacgéo,

operando de forma transversal e articulada.
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Nesta sec¢ao, refletimos sobre disputas e potenciais da governanga arquivistica
no contexto brasileiro, partindo das contribuicbes e estudos de Jardim (2018).
Consideramos que o fortalecimento da governanga arquivistica depende, além da
conformidade normativa, da sua prépria insercdo efetiva nas politicas publicas
informacionais, do reconhecimento do papel estratégico dos arquivistas e da
construcédo de modelos colaborativos e orientados para resultados. Essa reflexao
dialoga com abordagens criticas ao conceito de governanga, que ressaltam seu
potencial analitico e também suas ambiguidades.

Para historiarmos a governanga arquivistica publica, faz-se necessario situa-la
no campo mais amplo da governanga publica, cuja expansao nas ultimas décadas
vem influenciando diretamente a formulagdo de politicas. A nogdo de governanga
publica emerge como resposta as limitagdes dos modelos tradicionais de
administragao, incorporando preocupacdes relacionadas a coordenacao institucional,
a transparéncia e a responsabilizagdo do Estado frente a sociedade.

O Referencial Basico de Governanca (Brasil/TCU) sintetiza essa discussao ao

definir governanga publica organizacional como o conjunto de

[...] mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuagéo da gestao, com vistas a condugao de
politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse da sociedade
(Brasil/TCU, 2020, p. 36).

O Referencial (Brasil/TCU) ainda destaca a diferenga entre governanga e
gestao, pois enquanto a gestdo se ocupa da execugado, a governanga diz respeito ao
direcionamento institucional da gestdo para alcangar os resultados. Essa distingao é
central para compreender o papel estratégico da governancga, situada em nivel distinto
da operacao cotidiana.

Esse entendimento incorpora referéncias consolidadas em diferentes tradigdes
tedricas e com principios internacionais adotados por organismos multilaterais, como
a Organizacgao para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a ONU.
Nesse sentido, a governanga publica envolve também integridade, transparéncia,
accountability e coordenagao entre multiplos atores.

Um dos eixos centrais do Referencial do TCU é a relagdo principal-agente
(Brasil/TCU, 2020), derivada da teoria econémica das organizagdes. No setor publico,

o “principal” corresponde a sociedade, titular dos direitos e interesses finais, enquanto



38

0s gestores publicos atuam como “agentes” responsaveis por conduzir a maquina
administrativa. Essa relagdo € marcada por assimetrias de informagao, na medida em
que os agentes possuem mais conhecimento sobre processos internos do que os
cidadaos, o que pode gerar riscos de desvio, ineficiéncia ou opacidade.

A governanga publica, nesse sentido, cria mecanismos para alinhar interesses,
reduzir essa assimetria e ampliar a transparéncia, de forma a assegurar que o Estado
atue orientado pelo interesse publico.

Os mecanismos de governanga se agrupam em trés dimensodes
interdependentes: liderangca, estratégia e controle, os quais orientam tanto a
formulacdo quanto a execucdo de politicas publicas (Brasil/TCU, 2020). Esses
mecanismos oferecem um quadro util para compreender arranjos institucionais
complexos, como os sistemas arquivisticos, os quais operam transversalmente e
envolvem multiplos érgéos e niveis decisorios.

Além do aspecto operacional, o Referencial também afirma que a governanca
publica € um conceito polissémico e atravessado por disputas. Ha sobreposigdes e
tensdes entre governanga corporativa, governanga publica e governanga politica,
fendbmeno igualmente observado por outros autores, como Schabbach (2022).

Schabbach (2022) destaca que, desde os anos 1980, a palavra governanga tem
sido associada a interagdes entre Estado, setor privado e sociedade civil, adquirindo
diferentes sentidos conforme o contexto e os atores envolvidos. Essa expansao
semantica, ao mesmo tempo em que amplia seu potencial, também Ihe confere um
certo grau de ambiguidade, podendo transformar a governanga em um conceito
genérico, aplicado a realidades muito diferentes sem a devida problematizacao.

Isso exige que a governanga seja analisada de forma situada, levando em conta
os diferentes arranjos institucionais, capacidades estatais e contextos federativos.
Nesse sentido, a governanga arquivistica proposta por Jardim (2018) pode ser
compreendida como uma especificagdo necessaria, que delimita um campo de
atuacao proprio dentre de um conceito amplo e, por vezes, impreciso — mas que
oferece ferramentas para requalificar o papel dos arquivos na administragao publica.

O TCU (2020) adota ainda trés perspectivas complementares, uteis para situar
politicas publicas especificas, como a politica arquivistica municipal:

e a perspectiva organizacional, centrada nas estruturas internas e

processos de gestéo;
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e a perspectiva das politicas publicas, que considera redes de
implementagao, interagdes institucionais e resultados sociais;

e a perspectiva de centro de governo, voltada a coordenacéo transversal e
coeréncia das agbes governamentais.

Essas trés camadas permitem compreender como politicas arquivisticas
operam simultaneamente no interior das instituicbes, entre elas e no plano das
diretrizes governamentais mais amplas, especialmente quando se articulam com
legislacdes e politicas como a LAl, a LGPD, as iniciativas de transparéncia e os
programas de transformacao digital.

Por fim, o Referencial do TCU refor¢ga que a governancga publica deve buscar
resultados socialmente legitimados, o que implica participagdo, transparéncia e
prestacdo de contas. Essa orientagdo amplia o foco da governanga para além dos
resultados finais, incorporando também os processos pelos quais as decisdes sao
tomadas, monitoradas e avaliadas.

Essa abordagem evidencia que a governanga arquivistica publica ndo pode ser
dissociada das formas contemporaneas de governanga publica. Ao contrario, ela
contribui diretamente para a redugdo das assimetrias de informacdo, para o
fortalecimento do controle social e para a promog¢ao da transparéncia, uma vez que a
documentagao publica constitui o principal suporte da accountability estatal.

Essa reflexdo é especialmente relevante no campo arquivistico, onde a
fragilidade institucional pode levar a adogdo de modelos formais de governanga sem
redistribuicdo efetiva de autoridade, recursos e capacidades (Silva, 2024a, 2024b).
Assim, a governanga arquivistica precisa ser analisada de forma situada,
considerando suas condi¢des, conforme propde Jardim (2018), evitando leituras
normativas e interpreta¢des descoladas da realidade.

Destarte, a nogao de governanga arquivistica (Jardim, 2018) projeta a atuagao
das instituigdes arquivisticas para uma esfera transversal e relacional dentro do
Estado. Diferentemente de uma aplicagao genérica do conceito de governanga, trata-
se de uma configuragdo propria da macroarquivologia, voltada a articulagdo entre
politicas arquivisticas, sistemas de arquivos e estruturas de governancga publica,
reposicionando a informacao arquivistica como elemento estratégico da acao estatal.

Nesse enquadramento, a governanga arquivistica ndao se confunde com a

execugao das fungdes arquivisticas nem com a adogao isolada de instrumentos
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técnicos. Jardim (2018) enfatiza que ela se constréi no entrelagamento dos
dispositivos normativos, arranjos institucionais e relagbes interorganizacionais,
exigindo mais autoridade politica e capacidade de coordenacdo das instituicdes
arquivisticas. Essa leitura afasta abordagens que reduzem a governanga a um
conjunto de boas praticas gerenciais, aproximando-a de uma instancia de orientagao e
direcionamento da politica arquivistica.

Essa leitura dialoga com a critica de Silva (2024b), ao reforgcar que a
governanga arquivistica deve ser compreendida como uma instancia de orientagao,
coordenacao e controle da informacao arquivistica nas politicas publicas, e ndo como
um discurso desvinculado de mudancas efetivas. Assim, a governanga arquivistica se
afirma como um arranjo de relagbes que posiciona as instituicbes arquivisticas no
centro das politicas publicas de informagao, de forma que influenciam agendas como
transparéncia, transformagao digital e accountability (Jardim, 2018; Silva, 2024b).

Essa centralidade, porém, ndo é automatica. Jardim (2025) aprofunda a
discussao ao tensionar a nogao de governanga arquivistica entre avangos discursivos
e limites concretos de implementac&o. Para o autor, ndo ha governanga arquivistica
possivel dissociada da sustentabilidade da gestédo arquivistica cotidiana, formulando a
ideia de que “ndo ha avangos no plano macroarquivistico sem sustentabilidade no
plano microarquivistico e vice-versa” (Jardim, 2025, p. 275). Essa afirmacéao desloca o
debate do plano normativo para a capacidade institucional, mostrando que politicas,
sistemas e modelos sé se consolidam quando as organizagdes dispdem de condi¢des
reais de implementacao.

Do mesmo modo, praticas isoladas, ainda que tecnicamente qualificadas,
tendem a permanecer frageis e descontinuas quando n&o sdo sustentadas por
arranjos institucionais, autoridade arquivistica e coordenacéo sistémica. A governanga
arquivistica, nesse sentido, opera como elo entre diretrizes e praticas, prevenindo a
dissociagao de politicas formais do cotidiano organizacional.

A contribuicdo de Silva (2025) aprofunda essa compreensao ao deslocar a
governanga arquivistica para a perspectiva organizacional. Para ele, a governanga
arquivistica configura-se como uma instancia estratégica responsavel por autorizar,
direcionar e estabelecer limites ao gerenciamento arquivistico, promovendo uma visao

sistémica que viabiliza o desenvolvimento e a implementacéo da politica arquivistica
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organizacional. Diferentemente do gerenciamento arquivistico, a governanga opera no
direcionamento, na definicdo de prioridades e na supervisdo das praticas.

Silva (2025) explicita ainda que a relagao entre governanca e gerenciamento
arquivistico deve ser estruturada por mecanismos de prestagao de contas, cabendo
aos responsaveis pela gestédo arquivistica fornecer subsidios continuos a governanga
para o ajuste, a manutencdo e o aprimoramento da politica arquivistica, como um
processo ciclico.

Ao vincular essa dindmica a geragdo de valores arquivisticos, Silva (2025)
reforga que a governancga arquivistica deve estar orientada as expectativas das partes
interessadas e ao cumprimento do propdsito publico dos acervos custodiados,
destacando o acesso a informagao como principal resultado. Essa abordagem amplia
a compreensao da governanga arquivistica para além da eficiéncia administrativa,
situando-a no campo dos direitos informacionais, da accountability publica e da
legitimidade institucional, em convergéncia com as discussées de Jardim (2018;
2025).

Ao deslocar a politica arquivistica para o campo das politicas publicas, Souza
(2024) contribui para compreender a governanga arquivistica como condigédo de
efetividade institucional. Para a autora, politicas arquivisticas devem ser
compreendidas como politicas publicas de informagdo, uma vez que envolvem
definigdo de problemas, escolha de instrumentos, alocag&o de recursos, coordenagéo
interinstitucional e capacidade de implementacdo. Nesse sentido, sua efetividade
depende da configuracdo de um arranjo de governanga capaz de articular atores,
responsabilidades e mecanismos de decis&o.

A distancia entre norma e pratica, identificada por Souza (2024), expressa uma
fragilidade estrutural das politicas arquivisticas no contexto brasileiro, marcada pela
fragmentacdo normativa, pela sobreposi¢cdo de competéncias e pela auséncia de
instrumentos operacionais derivados da politica. Como observa Jardim (2025), isso
expressa justamente a fraca articulacdo entre os planos macroarquivistico e
microarquivistico, comprometendo a sustentabilidade das politicas arquivisticas
desde sua formulagdo. Assim, esses problemas nao se manifestam apenas na fase de
execucao, mas ja se apresentam na formulagao da politica, configurando fragilidades

ex ante que comprometem seus resultados (Souza, 2024).
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Alguns estudos reforcam os desafios para a implementagdo da governanga
arquivistica nas organizagdes publicas. Azevedo e Souza (2023), ao analisarem o
contexto do Estado do Amazonas, identificaram que ha a auséncia de um setor
especifico para a gestdo documental em 64,7% dos 6rgaos estaduais, assim como
94,1% dos 6rgdos ndo possuem normativas ou manuais sobre esse tema. Esses
dados revelam que a auséncia de arranjos organizacionais minimos limita a
capacidade de coordenacgao e continuidade das praticas arquivisticas.

Carvalho (2023) também identifica como problemas recorrentes a falta de um
ato legal especifico que defina a autonomia das instituicbes arquivisticas municipais,
assim como a auséncia de personalidade juridica e dotagdo orgamentaria propria. A
autora destaca, contudo, que Porto Alegre conta com marcos legais e iniciativas
relevantes, como a presenca de arquivistas em seu quadro de servidores e a prépria
formalizagdo do SIARQ/POA (Carvalho, 2023). Outro ponto, € a existéncia do Arquivo
Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho (AHPAMV) vinculado a Secretaria
Municipal de Cultura (SMC), voltado a preservacdo de documentos permanentes, e
ainda de uma estrutura de gestdo documental, a CGD, ja mencionada. A presenca
desses setores, indica uma escolha administrativa favoravel a estruturagao da politica
arquivistica e de aproximagao com as praticas de governanga.

Arreguy e Venancio (2017) alertam que as politicas arquivisticas precisam
atender as necessidades e direitos da sociedade, exigindo um modelo de governanga
que garanta a sua efetividade. Dessa forma, a governanga arquivistica exige
reconhecer as instituigbes arquivisticas nédo apenas como repositérios de
documentos, mas como estruturas que articulam memdria, informagao e direitos,
assumindo papel ativo na mediacédo entre Estado e sociedade, o que nos remete a
nocao de esfera publica informacional, discutida anteriomente.

Jardim (2018, p. 36) alerta que os sistemas arquivisticos que operam de forma
isolada “sobrevivem precariamente em termos politicos e técnico-cientificos”. Por isso,
considerar a governanga arquivistica como uma instancia especializada da
governanga informacional, auxilia a ampliar sua legitimidade, efetividade e capacidade
de incidir sobre as agendas de modernizagao, transformacéao digital e ampliagdo do
acesso a informacdo. Essa perspectiva pressupde dialogo permanente com a

governanga publica, como vimos anteriormente.
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Nesse contexto, a articulagdo entre as diferentes dimensdes da governanga
reforca a necessidade de modelos colaborativos, democraticos e orientados para
resultados, capazes de integrar os objetivos da governanga arquivistica as praticas da
governanga publica e informacional, como propdem autores nacionais em analises
desenvolvidas em outros contextos.

Esses desafios ndo se restringem ao caso brasileiro. Nharreluga (2014)
examina o papel do Arquivo Histérico de Mogambique (AHM) na construgao da ordem
arquivistica no periodo pds-independéncia. Ao abordar a centralizacdo da informacéao
como ferramenta de legitimacéo do novo Estado mogambicano, o autor explicita como
as instituigdes arquivisticas podem ser agentes de reproducéo do poder e também de
participacao cidada, a depender de sua insergao nas decisdes e da inteng¢ado politica
que as orienta.

Segundo o autor, a pratica arquivistica em Mogambique foi marcada pela
marginalizagao das instituigdes arquivisticas nas politicas publicas, pela fragmentagao
organizacional e pela escassez de recursos técnicos e financeiros (Nharreluga, 2014).
O AHM, mesmo alcangando relativo empoderamento entre as décadas de 1970 e
1990, n&o conseguiu consolidar uma posigao estruturante na administragao publica,
perpetuando uma visdo ultrapassada do Arquivo como instituicdo histdrica,
desvinculada das fungbes administrativas e da gestdao da informacéo arquivistica
(Nharreluga, 2014).

Esse cenario ecoa, em certa medida, os desafios enfrentados por municipios
brasileiros, como Porto Alegre, nos quais a auséncia de estruturas permanentes e de
investimentos limita a efetividade das politicas arquivisticas e a integragcdo com os
sistemas de governanga informacional mais amplos. A analise de Nharreluga (2014)
mostra que, sem reconhecimento organizacional e normativo, a politica publica de
informacdo se fragmenta, e a gestdo documental permanece vulneravel a
descontinuidades administrativas, negligéncia e invisibilidade politica.

Além disso, a tese destaca a centralidade da legislagdo arquivistica para a
definicdo de competéncias e para a constituicdo de redes de arquivos articuladas em
nivel nacional (Nharreluga, 2014). Essa perspectiva nos leva a pensar a governanga
arquivistica como parte de um sistema integrado de politicas publicas de informacéo,
voltado a democratizagdo do acesso, a protecdo da memoaria coletiva e a efetivacao de

direitos informacionais. Assim, para responder aos desafios contemporaneos da
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administragdo, a governanga arquivistica deve incorporar principios da governanga da
informagdo, como transparéncia, seguranga, valor e equidade informacional
(Manhique, 2025). Essa aproximagao demanda, portanto, a explicitacdo do proprio
conceito de governanga da informacdo e de seus pressupostos, para
compreendermos os limites e as possibilidades de integracdo entre politicas
informacionais.

Sob essa perspectiva, a governanga da informagao surge como um conceito
integrador, voltado a coordenagédo dos processos de criagdo, organizag&o, acesso,
uso e preservacao da informacao nas instituicdes publicas e privadas. Trata-se de um
enfoque que reconhece a informagdo como ativo estratégico, cuja gestdo requer
articulacdo entre politicas, competéncias, normas e tecnologias, ultrapassando
abordagens fragmentadas ou exclusivamente operacionais.

Ao relacionar governanga e informacgao, € preciso distinguir suas abordagens
analiticas e normativas. Schabbach (2022) observa que, na perspectiva analitica, a
governancga descreve formas contemporaneas de interagao entre Estado, sociedade
civil e mercado, incluindo arranjos horizontais e em rede. Ja no viés prescritivo,
frequentemente associado a ideia de “boa governanga”, o conceito € utilizado como
parametro universal de qualidade da gestao publica, ignorando contextos especificos
(Schabbach, 2022). Essa problematizagao contribui para compreender os limites da
governanga informacional e arquivistica no Brasil, onde fatores como federalismo,
fragmentacdo administrativa e escassez de recursos condicionam a efetividade das
politicas de informagao. Dessa forma, a governanga da informagao deve ser encarada
como uma construgao situada, atravessada por disputas politicas, e nao apenas um
ideal normativo abstrato.

Relyea (2008) explora essa complexidade, ao analisar a politica de informacao
do governo federal dos Estados Unidos como um sistema evolutivo e conflituoso,
moldado por disputas entre os poderes do Estado, demandas sociais e
transformagdes tecnoldgicas. Assim como ja discutido por Braman (1989) e Jardim,
Silva e Nharreluga (2009), Relyea também demonstra que politicas informacionais
nao sao neutras nem somente técnicas, pois também refletem valores democraticos,
disputas de interesses e correlagées de forca. Nesse contexto, a governanca da

informagéo exige uma abordagem que va além da gestdo documental, reconhecendo
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a informacdo como um bem publico multifuncional, voltado para a ampliacdo do
acesso quanto a protegao da privacidade e a seguranga informacional (Relyea, 2008).

A trajetdria norte-americana analisada por Relyea (2008), que inclui a criagcao
do Government Printing Office (1860), dos National Archives (1934) e a promulgag¢ao
do Freedom of Information Act (FOIA), deixa evidente a necessidade de estruturas
permanentes para assegurar 0 acesso a informagdo como direito publico. Essa
perspectiva fortalece a tese de que politicas arquivisticas devem estar integradas a
governanga da informacdo, especialmente quando vinculadas a legislagdo de
transparéncia, como a LAI. Além disso, a analise reforca a ideia de que a formulacao
de politicas informacionais deve considerar sua implementagcado real, prevendo
estratégias como capacitagdo de gestores e recursos humanos, padronizacdo de
procedimentos e supervisao continua (Relyea, 2008). Na PMPA, a auséncia de um
orgao arquivistico com autoridade propria reflete o distanciamento desse modelo, no
qual as instituigbes arquivisticas sdo reconhecidas como pilares do direito a
informacao.

Outro destaque de Relyea (2008) € a valorizagdo da analise historica, da
intengao legislativa e do impacto social das politicas informacionais. Esses elementos
legitimam a adog¢do de métodos analiticos, como a abordagem ex ante, para
compreender o0 passado, orientar decisées no presente e antecipar consequéncias. A
governanga informacional, nesse sentido, configura-se como um campo voltado a
melhoria da acéo estatal e ao fortalecimento da esfera publica informacional.

Essa discusséo encontra continuidade com Mat Isa (2009), que articula gestao
de documentos e governanga, ao demonstrar empiricamente que a accountability de
governos ou instituicado é indissociavel da existéncia de registros auténticos, confiaveis
e acessiveis. O autor analisa a governanga como um processo sustentado por
evidéncias documentais, argumentando que a auséncia de praticas solidas de gestao
documental compromete a transparéncia, a eficiéncia e a confianga publica. Essa
perspectiva aproxima-se da nogado de governanga arquivistica, ao compreender o
documento arquivistico como instrumento de legitimidade democratica.

Mat Isa (2009) conclui, a partir de estudo em trés organizagdes europeias, que
a efetividade da gestdo documental depende do engajamento da alta administracao,
da integracdo entre gestdo de riscos e gestdo de documentos e da autonomia

profissional dos arquivistas e gestores de informacgéo. Ele defende que sem respaldo
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legal e organizacional, esses profissionais ndo conseguem garantir a autenticidade e a
continuidade dos registros, sobretudo em contextos sujeitos a interferéncias politicas.
Nesse sentido, a gestdo documental é tanto uma fungao técnica quanto um exercicio
ético e politico, cuja auséncia prejudica a credibilidade das politicas publicas e a
prépria governancga.

Smallwood (2014) contribui para a compreensao da governanga da informagao
como um programa continuo, estratégico e articulador de diversas dimensdes
organizacionais. O autor destaca que a governancga informacional deve estar alinhada
aos objetivos da organizagéo, promovendo maior controle, seguranga, produtividade e
transparéncia. Essa perspectiva reforca a necessidade de integracdo entre as
politicas informacionais e a politica arquivistica, apontando que a auséncia de
articulagédo entre areas como tecnologia, juridico e gestdo documental compromete a
eficacia das agdes desenvolvidas (Smallwood, 2014).

Assim, a adocéao de diretrizes claras que garantam a autenticidade e o acesso
continuo aos documentos digitais, também ¢é essencial para a efetivacdo da
governanga arquivistica como componente estruturante das politicas publicas de
informagédo. Esse aspecto torna-se ainda mais relevante diante dos riscos de
fragmentacdo e da auséncia de politicas sustentaveis de preservagao digital
(Smallwood, 2014).

Esses desafios se evidenciam especialmente em situagdes de emergéncia,
como a enfrentada pela PMPA em 2024, apds as enchentes, quando a necessidade
de acesso confidavel e continuo aos documentos se torna ainda mais critica.

Manhique (2025) compreende a Governanga da Informagdo como um
framework para enfrentar a explosao informacional e as assimetrias de informagao
nas organizagdes. Essa abordagem destaca o valor, a qualidade, o compliance, a
seguranga e a privacidade da informagao e reconhece seu papel na construgédo de
ambientes organizacionais mais equitativos. Para ele, essas assimetrias
comprometem a confianga publica e exigem abordagens que considerem os
significados da informagao no contexto de sua produgéo e uso (Manhique, 2025).

Manhique (2025) também enfatiza que a predominancia da governanga de
tecnologia da informacgao tende a priorizar aspectos instrumentais, muitas vezes em
detrimento das dindmicas informacionais. Assim, a governanga da informagao € uma

alternativa as limitacdbes desse modelo, pois envolve, além da produgcdo e do
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armazenamento da informacao, a sua mediacao, acesso e apropriacao por diferentes
sujeitos e instancias de decisao (Manhique, 2025). Ao ampliar o escopo da gestao
informacional, essa abordagem se conecta com temas centrais da Cl, como
competéncia, valor e mediagédo da informacéo.

Relacionando as contribuigdes de Relyea (2008), Mat Isa (2009), Smallwood
(2014) e Manhique (2025), evidenciamos que a Governanga da Informacédo deve
operar como integradora entre politicas arquivisticas, praticas de transparéncia e
direitos informacionais. Essa abordagem contribui para a estruturagdo de praticas
mais coerentes e alinhadas ao interesse publico, conforme a no¢gdo de governanga
publica institucional do TCU (Brasil, 2020). Assim, reforgca-se que a governanga
arquivistica e o acesso a informagao devem ser compreendidos como dimensodes
politicas centrais para a consolidagdo da democracia e da justi¢ca informacional.

A governanga da informagéo pressupde, portanto, uma visdo integrada dos
processos informacionais, capaz de articular produgao, organizagéo, preservagao,
acesso e uso da informagao desde a formulagcdo das politicas publicas. Essa visao
integrada desloca o foco seu uso como recurso isolado para ser considerada elemento
estruturante da acio estatal.

Nesse ponto, Alves e Chagas (2024) oferecem uma contribuicdo importante ao
afirmarem que o records continuum nao € uma metodologia concorrente ao ciclo de
vida dos documentos. Para os autores, trata-se de uma perspectiva tedrica que
compreende as fungdes arquivisticas como simultaneas e inter-relacionadas, o que
desloca o debate da oposigao entre modelos para uma compreensao sistémica e
integrada da gestao da informacgao arquivistica.

Essa perspectiva mostra-se compativel com a légica da governanga da
informacéao, reforcando a centralidade das decisdes antecipadas, da coordenagao
entre atores e da articulagao entre politicas e sistemas. Ao reconhecer que escolhas
realizadas no momento da produgdo documental impactam diretamente a
preservacao, o acesso e o uso futuro da informacgao, o records continuum desloca a
gestao arquivistica para uma loégica estratégica, integrada as politicas publicas e aos
mecanismos de governanga (Alves; Chagas, 2024).

O dialogo entre governanga da informacao, governancga arquivistica e Records
Continuum fortalece a adog¢ao da analise ex ante, ao evidenciar que fragilidades na

definicdo de responsabilidades, requisitos e instrumentos, frequentemente atribuidas
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a fase de execucgao, decorrem também de escolhas realizadas ainda na formulagao
das politicas publicas. Essa leitura nos permite analisar sistemas arquivisticos como
estruturas que deveriam operar de forma continua, transversal e integrada.

A partir das condi¢des elencadas compreendemos a transparéncia e 0 acesso a
informagéo publica como efeitos diretos da qualidade da governanga informacional e

arquivistica adotada pelo Estado, o que aprofundamos na sequéncia.

3.1 TRANSPARENCIA E ACESSO A INFORMAGCAO PUBLICA

A transparéncia publica depende da efetividade da governanga arquivistica e,
ao mesmo tempo, constitui um de seus pilares (Jardim, 2018). O acesso a informagao
arquivistica, quando garantido de forma estruturada, constitui um dispositivo de
cidadania informacional, permitindo que os sujeitos exergam seu direito a memodria, a
deliberagéo e a vigilancia democratica. A politica arquivistica publica, nesse sentido,
funciona como uma mediagédo entre o Estado e a sociedade, ao assegurar que a
informacéao publica ndo seja apenas disponivel, mas inteligivel, acionavel e confiavel.

Para Jardim (1999), a pouca visibilidade informacional do Estado brasileiro
perpetua desigualdades ao dificultar o acesso da sociedade a informacéo. Essa
opacidade nao se restringe a auséncia de divulgacdo de dados, mas resulta de
arranjos organizacionais precarios, da falta de padronizagdo na gestdao documental e
da auséncia de politicas arquivisticas publicas efetivas (Jardim, 1999).

O autor aponta que existe

[...]uma relagado profunda entre a gestdo da informagéo arquivistica como
um recurso € a qualidade dos servigos prestados pelo Estado a sociedade
civil. As possibilidades de acesso a informagdo governamental pelo
administrador publico e o cidaddao encontram-se diretamente relacionadas
com o conjunto de préticas desenvolvidas pela administracdo publica no
decorrer desse ciclo informacional (Jardim, 1999, p. 33).

No modelo habermasiano de esfera publica, o acesso a informacéao € condigao
para a deliberagao e o controle social. Entretanto, a persisténcia de uma “reserva de

opacidade do Estado” (Jardim, 1999, p. 200), compromete a fungado das instituicoes
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arquivisticas como elementos que sustentam a esfera publica democratica, indicando
que essas instituicbes podem se tornar um instrumento de poder simbdlico quando a
informacao nao esta acessivel.

Nesse sentido, o reagendamento da “transparéncia como meta politica e
pratica informacional” (Jardim, 1999, p. 201) explicita a tensdo entre a opacidade
histérica do Estado e a busca por uma esfera publica aberta, participativa e sujeita ao
controle social. Se os acervos arquivisticos sdo gerenciados de forma a restringir o
acesso, reforcam a opacidade; mas quando estruturados para garantir a
acessibilidade e autenticidade, tornam-se instrumentos de democratizagdo. Assim, a
melhoria na gestdo documental e adogédo de politicas informacionais adequadas
contribuem para o acesso a informacgéo, bem como para um Estado mais transparente
€ responsivo.

A relacao entre acesso a informagéao e fortalecimento democratico € também
amplamente discutida em publicagdo promovida pela Agéncia de Noticias dos Direitos
da Infancia (ANDI) e pelo Artigo 19 (Canela; Nascimento, 2009), os quais defendem o
acesso a informagao como um direito humano fundamental, reconhecido em tratados
internacionais como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos. Para os autores, esse direito é essencial
tanto na perspectiva individual, ao permitir escolhas informadas, quanto na coletiva, ao
promover accountability, boa governanca e combate a corrupgdao (Canela;
Nascimento, 2009).

O acesso a informagao é caracterizado como um direito difuso, pertencente a
coletividade, e a sua garantia requer legislagdes robustas que adotem principios da
maxima divulgacdo e da publicacdo proativa por parte do Estado. No Brasil, a
auséncia de uma matriz regulatéria foi um obstaculo a consolidagao pratica desse
direito (Canela; Nascimento, 2009), até a promulgagao da LAI, em 2011.

A relagdo entre as instituicbes arquivisticas e transparéncia € explicitada
quando os autores defendem a correta organizagao e preservagado dos documentos
publicos como condigdo para garantir o acesso futuro a informagéo, reforgando a
necessidade de sistemas permanentes de gestdo documental (Canela; Nascimento,
2009). Nesse sentido, a transparéncia nao se sustenta apenas através da adocao de
portais ou sistemas de informacdo, pois depende diretamente da existéncia de

estruturas capazes de garantir a integridade, a autenticidade e a recuperagéo dos
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documentos ao longo do tempo.

No Brasil, um dos desafios recorrentes é a posicao periférica das instituicdes
arquivisticas na estrutura do Estado, frequentemente sem visibilidade e autoridade
limitada (Jardim, 2018). Essa marginalizac¢ao € intensificada pela auséncia de politicas
publicas efetivas e pela fragmentacdo das responsabilidades relacionadas a gestéao
documental e ao acesso a informacéo.

Nesse contexto, Maluf (2023) apresenta um protétipo para implementacao da
governanga arquivistica institucional, reconhecendo que ndo ha modelos ou diretrizes
operacionais no Brasil. O protétipo oferece uma base conceitual e pratica para o
desenvolvimento de politicas arquivisticas orientadas pela governanga,
especialmente em contextos onde ainda ndo ha estruturas maduras ou plenamente
consolidadas. Essa contribuicdo sustenta a pertinéncia de estudos que busquem
analisar antecipadamente os efeitos das politicas arquivisticas institucionais, como € o
caso da presente pesquisa.

Essa abordagem contribui para a estruturagao de praticas mais transparentes e
alinhadas ao interesse publico, conforme a nogéo de governanga publica (TCU, Brasil,
2020). Assim, reforga-se que a governanga arquivistica e o acesso a informagao
devem ser compreendidos como dimensdes centrais para a consolidagao da
democracia e da justica informacional. A partir desse enquadramento tedrico, torna-se
necessario mobilizar abordagens capazes de examinar como esses principios se

materializam — ou ndo — no desenho e na formulacéo das politicas publicas.
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4 ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS E ABORDAGEM EX ANTE

Para embasar esta pesquisa, adotamos a Analise de Politicas Publicas como
suporte tedrico e metodoldgico, com o objetivo de identificar variaveis que permitam
compreender fendbmenos informacionais relacionados a atuacdo do Estado,
articulando dimensdes técnicas, institucionais e politicas (Mintegui; Karpinski, 2021).
Entendemos que a analise de politicas publicas fornece categorias analiticas para
examinar o conteudo das politicas (policy), quanto seus processos de formulagao
(politics) e as estruturas institucionais envolvidas (polity).

Neste contexto, destacamos a analise ex ante como estratégia central da
pesquisa, por permitir uma avaliagdo prévia dos riscos e impactos da politica
arquivistica. Essa abordagem sera detalhada na proxima sec&o, com base no
referencial do Guia do IPEA (Brasil, 2018). Esta analise apresenta vantagem por
possibilitar uma atuacido preventiva, especialmente em contextos marcados por
descontinuidade administrativa ou eventos criticos.

Importante ressaltar que o conceito de regime de informagao, retomado na
secado seguinte, sera mobilizado para compreender essas dindmicas e suas
implicagdes na gestdo de arquivos e na politica arquivistica institucional. Portanto, a
analise ex ante proposta busca considerar tanto os desenhos formais da politica,
assim como o0s usos, apropriacbes e resisténcias dos atores envolvidos,
reconhecendo a politica como um processo social e relacional.

Ao refletir sobre os atores e processos envolvidos na formulagao das politicas,
Jardim (2006) destaca a importancia de um conhecimento multidisciplinar, envolvendo
Arquivologia, Ciéncia Politica, Administracdo e Analise de Politicas Publicas. A
participacdo de diferentes setores da sociedade e da administracdo publica é
estratégica para ampliar a legitimidade e a representatividade das decisdes
arquivisticas. Ainda assim, o autor adverte que, muitas vezes, a participagao se
restringe ao discurso, sendo necessario superar a retorica participativa com praticas
efetivas de escuta e negociagao e coordenagao entre atores.

Cairney (2025) também chama atencgao para a distancia entre o ideal normativo
e a pratica na formulagao de politicas. O autor argumenta que a “coeréncia perfeita”,
caracterizada por alta atengdo ao problema, uso intensivo de evidéncias, coordenagao

entre os atores e clareza de objetivos, constitui um ideal, que favorece a identificagcao
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de barreiras, mas que é impossivel de ser plenamente alcangado. A fragmentagéo e a
incoeréncia seriam, segundo o autor, caracteristicas inevitaveis da formulagao de
politicas, resultantes dos diversos interesses, da atuagcdo em multiplos niveis de
governo e da variagao no engajamento dos préprios atores.

Assim, a andlise da politica arquivistica institucional do Poder Executivo de
Porto Alegre precisa reconhecer que a busca por integracéo total pode ser menos
produtiva do que uma articulagéo possivel e adaptada, capaz de combinar diretrizes
centralizadas de coordenagao institucional com dindmicas de colaboragédo no nivel
local. Tal compreensao encontra respaldo no debate entre os enfoques top-down e
bottom-up na implementacdo de politicas publicas, conforme sistematizado por
Dagnino (2016), ao evidenciar tanto os limites do controle pleno pressuposto pelos
modelos racionalistas quanto o papel dos atores envolvidos na implementacgao. Isso
indica que, mais do que perseguir uma coeréncia perfeita, a anadlise ex ante pode
contribuir para projetar arranjos viaveis e capacidades diferenciadas.

Nesse mesmo sentido, estudos recentes sobre avaliagcdo ex ante tém
destacado que a capacidade de prever impactos e reduzir incertezas depende
também do grau de colaboracéo entre os atores envolvidos. A literatura demonstra
que iniciativas construidas de forma compartilhada tendem a produzir resultados mais
consistentes, pois articulam desde cedo diferentes perspectivas, capacidades e
necessidades. O trabalho de Yaqub, Malkov e Siepel (2023), ao analisar a relagao
entre expectativas e resultados no campo da pesquisa cientifica, mostra que
processos colaborativos aumentam a coeréncia entre o impacto planejado e o
efetivamente alcangado.

Embora esse estudo trate de outro dominio, seu argumento é plenamente
aplicavel ao campo arquivistico. Quanto maior o engajamento entre CGD,
SIARQ/POA, éreas técnicas, setores administrativos e instancias de governanca da
informacéao, maior tende a ser a probabilidade da politica arquivistica de alcancar seus
objetivos e reduzir o descompasso entre promessa normativa e capacidade de
implementagéo. Assim, incorporar essa logica colaborativa na analise ex ante permite
projetar arranjos mais estaveis e adaptados a realidade da administragao publica
municipal.

Serao apresentados, a seguir, os fundamentos e critérios metodologicos da

analise ex ante, bem como as etapas e ferramentas que orientam sua aplicacao a
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politica arquivistica institucional do Poder Executivo da PMPA, estabelecendo as

bases para a analise desenvolvida nos capitulos subsequentes.

4.1 ANALISE EX ANTE: FUNDAMENTOS, CRITERIOS E USOS ESTRATEGICOS

A analise ex ante constitui uma avaliagao preliminar que busca responder a
questdes: O que acontece com a implementagao da politica? O que € necessario para
sua execucado? Quais fatores podem favorecer ou comprometer seus resultados?
(Brasil, 2018). No campo arquivistico, essa abordagem oferece subsidios para
avaliarmos a viabilidade institucional e orgamentaria de uma politica de gestao de
arquivos, além de permitir o alinhamento com metas de transparéncia e preservagao
da informagéao.

O Guia do IPEA (Brasil, 2018)° propde estruturar uma andlise ex ante nas
seguintes etapas: diagndstico do problema, identificagcdo do publico-alvo, desenho
das acdes, analise de riscos, estimativa de custos e definicdo de estratégias de
monitoramento e avaliagdo. Para tanto, o Guia recomenda a adogao de ferramentas
como o modelo logico’, o qual relaciona insumos, atividades, produtos, resultados e
impactos esperados (Brasil, 2018), e a analise SWOT (Strengths, Weaknesses,
Opportunities e Threats)®, para mapear fatores internos e externos que podem afetar a
implementagéo da politica (Brasil, 2018). A combinagao dessas ferramentas permite
alinhar os objetivos da politica arquivistica a sua viabilidade institucional, embasando

decisdes mais consistentes.

6 Disponivel em: https://www.gov.br/gestao/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-e-governanca/
planejamento estrategico arquivos/livros guias publicacoes/avaliacao-de-politicas-publicas-guia-
pratico-de-analise-ex-ante-volume-1-ipea-2018.pdf/view. Acesso em: 30 abr. 2026.

7 O modelo légico consiste em uma representacgdo sistematica das relagdes causais entre os
componentes de uma politica publica, explicitando como insumos e atividades se articulam para
produzir produtos, resultados e impactos esperados. Sua elaboragdo, também chamada de
modelagem légica, permite estruturar a racionalidade da intervengéo, tornando mais clara a teoria do
programa, os mecanismos de implementagéao e os efeitos pretendidos (Brasil, 2018).

8 A analise SWOT consiste em uma ferramenta estratégica de diagndstico utilizada para identificar
fatores internos e externos que podem influenciar a implementagao de uma politica publica,
permitindo reconhecer forgas, fraquezas, oportunidades e ameagcas relacionadas a intervencao
proposta (Brasil, 2018).


https://www.gov.br/gestao/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-e-governanca/planejamento_estrategico_arquivos/livros_guias_publicacoes/avaliacao-de-politicas-publicas-guia-pratico-de-analise-ex-ante-volume-1-ipea-2018.pdf/view
https://www.gov.br/gestao/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-e-governanca/planejamento_estrategico_arquivos/livros_guias_publicacoes/avaliacao-de-politicas-publicas-guia-pratico-de-analise-ex-ante-volume-1-ipea-2018.pdf/view
https://www.gov.br/gestao/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-e-governanca/planejamento_estrategico_arquivos/livros_guias_publicacoes/avaliacao-de-politicas-publicas-guia-pratico-de-analise-ex-ante-volume-1-ipea-2018.pdf/view
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Complementando o Guia do IPEA (Brasil, 2018), Lassance (2025) oferece um
roteiro detalhado para transformar a analise ex ante em um procedimento pratico e
aplicavel. Indo além do checklist, Lassance (2025) define essa analise como um
processo logico que combina a defini¢do precisa do problema, a identificagao clara do
publico prioritario, a construgio de uma teoria da mudanca® e a modelagem logica que
mostra como cada agao deve levar aos resultados esperados. Na pratica, isso implica
que a politica, assim como seus programas e acgdes, devem ser pensados ja com
monitoramento e avaliagdo de indicadores, metas e mecanismos de
acompanhamento.

Dentre os pontos centrais de Lassance (2025) que se mostram uteis para
politicas arquivisticas, destacamos:

a) a articulagéo politica—programa—acéao para evitar confusdes de niveis entre os
mesmos;

b) a defesa da institucionalizagado da politica publica, de modo que ela se torne
regra e nao excegao;

c) ainsisténcia na definicdo do problema publico e do publico prioritario, tomando-

0 sempre como sujeito;

d) o uso sistematico da teoria da mudanca e do modelo l6gico para explicitar como

as agdes devem gerar resultados e impactos; e

e) a incorporacdo da inteligéncia coletiva, ou seja, juntar pessoas com
experiéncias diferentes para enfrentar a complexidade dos problemas publicos.

Aplicado ao campo arquivistico, o roteiro proposto por Lassance (2025) implica,
por exemplo, que o plano de classificacao, a tabela de temporalidade, a estimativa de
custos para infraestrutura e o desenho de programas de capacitagao sejam vinculados
a uma teoria da mudanca que explicite quais mudancas institucionais e
comportamentais se pretende provocar, tal como a redugdo da massa documental
acumulada.

A modelagem logica, por sua vez, possibilita mapear quais insumos (recursos,
pessoal), quais atividades (digitalizacdo, capacitagdo), quais produtos (tabelas,

repositérios, procedimentos) e quais resultados imediatos e de médio prazo séo

9 Lassance (2025) define a teoria da mudanga como um procedimento analitico que busca explicitar
como e por que determinada intervengéo devera produzir resultados e impactos especificos. Ela
organiza as relagdes de causa e efeito entre problema, a¢gdes e mudangas esperadas, tornando
explicitas as hipoteses que sustentam a politica publica e permitindo verificar posteriormente sua
coeréncia e efetividade.
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esperados, bem como os impactos finais buscados (transparéncia, continuidade
administrativa, preservagao da memodria).

Outro ponto pratico enfatizado por Lassance (2025) e compativel com o Guia do
IPEA (2018) é a necessidade de incorporar, ja na fase ex ante, mecanismos de
monitoramento e indicadores. A analise ex ante deve, portanto, definir indicadores de
eficiéncia, de efetividade e de impacto. Esses indicadores permitem transformar a
politica em um objeto observavel e avaliavel, reduzindo o risco de politicas “cegas” que
se sustentam apenas em intengdes normativas.

O autor ainda adverte sobre limites e armadilhas: prototipagem e boas praticas
nao substituem a necessidade de analise contextualizada; a replicagao acritica de
modelos de sucesso sem adaptagao ao contexto local tende ao fracasso. Além disso,
a analise ex ante deve considerar a capacidade organizacional, as disputas politicas e
os vetos potenciais que podem impedir a implementagdo — dimensdes que, no caso
de politicas arquivisticas, costumam ser centrais para explicar descontinuidade e
“nao-decisao’.

Lassance (2025) reforca que a analise ex ante, além de técnica, € politica,
devendo ser conduzida como processo participativo capaz de articular atores
produtores, gestores, controladores e sociedade. Para a politica arquivistica
institucional de um Municipio, significa combinar modelagem logica, avaliagao de
riscos, visdo de governanga multinivel e inteligéncia coletiva, resultando em
programas e acgdes pensados desde o inicio para serem monitorados, avaliados e
adaptados ao longo do tempo.

Nesse ponto, o didlogo sobre o conceito de regime de informagao, trazido por
Mintegui e Karpinski (2018), fortalece a analise. Considerar politicas publicas como
acdes do Estado implica identificar os atores envolvidos e seus contextos em cada
fase, reconhecendo as disputas que atravessam as instituicdes arquivisticas como
espacos de memoria, poder e mediacédo social. A analise ex ante, portanto, busca
compreender as dinamicas de poder e os interesses em jogo na gestdo documental,
uma vez que as decisdes sobre guarda ou descarte de documentos publicos revelam
escolhas politicas sobre o que preservar e, consequentemente, sobre como se
constréi a memoria coletiva (Mintegui; Karpinski, 2018).

Ao permitir a definigdo prévia de indicadores de desempenho e de resultado

(Brasil, 2018), a analise ex ante estabelece uma base para o monitoramento continuo
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da politica arquivistica e para a adogao de praticas baseadas em evidéncias (Brasil,
2018), favorecendo uma cultura mais sensivel a informagdo como bem publico e,
ainda, a confianga social nas politicas de informacao.

Conforme o Guia do IPEA (Brasil, 2018, p. 13), esse tipo de analise € essencial
em processos de criagdao, expansado ou aperfeicoamento de politicas publicas. O
aperfeicoamento € aplicavel quando ha uma politica instituida formalmente, mas com
baixa efetividade, lacunas de implementacao ou problemas de coeréncia interna entre
seus instrumentos, metas, recursos e praticas. E nesse aspecto que se enquadra a
realidade da PMPA. Assim, a analise ex ante busca revisar o desenho, verificar
premissas, simular impactos e propor melhorias para que a politica alcance seus
objetivos.

Nesse contexto, a avaliacdo ex ante organiza-se em etapas que permitem
compreender o problema publico, testar a coeréncia da politica proposta e antecipar
riscos, impactos e condigdes de viabilidade, as quais sao:

i) diagnostico do problema;

ii) caracterizagdo da politica: objetivos, agdes, publico-alvo e resultados
esperados;

ii) desenho da politica;

iv) estratégia de construgao de confiabilidade e credibilidade;

v) estratégia de implementacao;

vi) estratégias de monitoramento, de avaliagéo e de controle;

vii) analise de custo-beneficio; e
viii) impacto orgamentério e financeiro. (IPEA, 2018, p. 11)

Essas etapas sao discutidas e articuladas ao contexto da pesquisa,
evidenciando como cada uma delas contribui para o aperfeicoamento do desenho
institucional da politica arquivistica da PMPA.

O diagnéstico do problema é o ponto de partida do desenho ex ante. A logica
desta abordagem é mais ou menos assim: problema publico identificado — politica
formulada como resposta — analise ex ante para testar a coeréncia entre problema,
solugéo proposta e capacidade institucional disponivel. Sem essa clareza, ha o risco
de propor solugdes para problemas mal definidos ou inexistentes.

Conforme o Guia do IPEA (2018, p. 54), os itens para a elaboragdo de

diagnostico do problema sao:

1. Identificagdo do problema.
2. Causas potenciais do problema.
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3. Dados quantitativos acerca do problema;
a. evidéncias na realidade brasileira; e
b. comparacgéao internacional.
4. Alinhamento com metas e compromissos internacionais.
5. Politicas adotadas para enfrentar o mesmo problema;
a. identificagdo de politicas em curso no Brasil; e
b. politicas anteriormente adotadas que foram descontinuadas.
6. Razobes para que o problema seja alvo de intervengéo do Estado.

A producgédo desse diagnostico depende de uma base que inclua registros
acumulados ao longo do tempo. A negligéncia dessa dimensdo € um desafio
persistente. Skemer (1991) mostra que a propria ciéncia politica tem historicamente
marginalizado os arquivos, priorizando abordagens quantitativas e comportamentais,
o0 que compromete a profundidade e a contextualizacdo dos estudos. A analise
prospectiva, para superar essa limitagdo, precisa integrar evidéncias arquivisticas
como parte do seu arcabouco metodolégico, 0 que entendemos especialmente
relevante quando o objeto de estudo é a prépria politica de arquivos.

A experiéncia recente da PMPA ilustra a relevancia dessa abordagem. A
inexisténcia de uma sede adequada para guarda de documentos intermediarios,
aliada a auséncia de investimentos continuos em gestdo documental, expos os
gargalos existentes apds a enchente de 2024. A realizagdo de uma analise ex ante
poderia projetar cenarios de risco, justificar investimentos e alinhar a politica
arquivistica a uma visdo mais ampla de prevengdo, seguranga e continuidade
administrativa. Além disso, teria fortalecido as instituicdes arquivisticas como parte da
esfera publica informacional, como tratamos anteriormente.

A etapa de analise das politicas existentes também se revela central. A
reestruturacdo do SIARQ/POA, a partir de 2021, apontou a dispersao normativa, a
baixa institucionalizagao e desafios de articulagdo com outras politicas de informacéo.
Essa situacdo dialoga com um problema nacional mais amplo. Pinheiro (2011)
observa que a desfragmentacédo e a auséncia de diretrizes claras comprometem a
funcao social da informacéao publica e limitam a capacidade do Estado de atender as
necessidades da sociedade. Em Porto Alegre, essa fragmentacdo acentua a
vulnerabilidade da politica arquivistica e reforca a necessidade de instrumentos
prospectivos que previnam a descontinuidade.

A reorganizagao do Comité Gerencial, e sua incorporagado a antiga Comissao
Permanente de Avaliacdo de Documentos (CPAD), a atualizacdo do Decreto do

sistema, e a escolha de alternativas viaveis, como a adog¢ao de ferramentas livres para
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preservacgao digital, além do projeto para construgdo de sede propria dos arquivos,
atualmente em fase de estudo, foram respostas recentes para tentar enfrentar as
fragilidades institucionais. Estudos prévios voltados a trajetéria do SIARQ/POA
(Couto; Mintegui, 2024, 2025) confirmam que, embora haja avangos, persistem
desafios estruturais e baixa adesédo as normas.

Se, por um lado, Skemer (1991) evidencia a negligéncia da ciéncia politica em
relacdo ao uso de arquivos, por outro, Jardim (2006) demonstra como a nao-decisao
institucional atua como mecanismo de invisibilizagdo no ambito das politicas
arquivisticas. Juntas, essas perspectivas revelam que tanto o afastamento disciplinar
quanto a omissao governamental contribuem para a fragilidade da gestao de arquivos
e para a exclusao das instituicbes arquivisticas da esfera publica. Na PMPA, a
persisténcia dessas lacunas estruturais deixa evidente uma dinamica de “néo-
decisdo”, mesmo diante do reconhecimento dos problemas.

Para qualificar essa dinamica, é relevante recorrer a distingdo proposta por
Dagnino (2016), a partir de Barach e Baratz, entre a ‘decisdo de nao agir’, ‘decisao de
nao decidir’ e ‘ndo tomada de decisao’, em sentido estrito. Segundo o autor, a ‘n&o
tomada de decisdo’ ocorre quando valores, regras e procedimentos impedem que
determinadas demandas se transformem em questbes para decisdo, mantendo-as
fora da pauta de discussado. Ja nas situacdes de decisdo de ‘ndao agir’ ou de ‘nédo
decidir’, os temas sao explicitados, entram na agenda e s&o objeto de deliberagao —
ainda que o resultado seja a manutengao do status quo ou o adiamento da escolha.
Essa diferenciacao é relevante nesta pesquisa, pois permite distinguir limites de
capacidade dos mecanismos de controle da agenda e de neutralizacdo de
alternativas, contribuindo para uma leitura mais precisa.

Nesse mesmo sentido, vemos que ndo ha uma total auséncia de estrutura no
cenario municipal estudado. Carvalho (2023, p. 250) destaca que Porto Alegre
apresenta uma das experiéncias mais “interessantes” da Regiao Sul, em termos de
regulamentagdo de sistema de arquivos, recursos humanos especializados e de
normativas. Embora n&o configure uma institucionalizagdo plena, esses elementos
oferecem condicbes para estratégias de aprimoramento, sendo necessario
continuidade politica e investimento. A coexisténcia de duas instituicbes arquivisticas,
inclusive, pode ser explorada como uma oportunidade de articulagao intersetorial e

fortalecimento da governanga informacional.
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Apds o diagndstico, as demais etapas propostas pelo IPEA (2018) constituem o
nucleo estrutural da andlise ex ante, permitindo transformar a identificacdo do
problema em um desenho de politica coerente, executavel e avaliavel. A
caracterizagdo da politica — com definicdo de objetivos, ag¢des, publico-alvo e
resultados — funciona como uma matriz de referéncia que orienta as etapas
posteriores. Em seguida, o desenho da politica explicita a légica de intervencgao,
detalhando como cada agao contribui para os resultados e quais s&o as condigdes
necessarias para sua viabilizacdo. Essa fase € especialmente relevante no campo
arquivistico, onde a auséncia de clareza sobre responsabilidades, fluxos e
competéncias tende a gerar fragmentagcdo e sobreposigdes, comprometendo a
efetividade da politica. A estratégia de construgdo de confiabilidade e credibilidade,
por sua vez, envolve mecanismos de transparéncia, legitimidade e engajamento dos
atores. Essas dimensdes estdo diretamente relacionadas a politicas que dependem
de adesao institucional e mudancgas de praticas enraizadas.

As etapas seguintes aprofundam a concepgado prospectiva da analise. A
estratégia de implementagao estabelece o caminho operativo da politica, identificando
recursos, capacidades e arranjos necessarios para que ela se materialize no
cotidiano. Ja as estratégias de monitoramento, avaliagao e controle definem como o
desempenho sera acompanhado, permitindo identificar desvios e promover corregdes
ao longo do tempo. A analise de custo-beneficio e a verificagdo do impacto
orgcamentario e financeiro completam esse conjunto ao estimar a sustentabilidade
econdmica da politica, prevenir decisdes inviaveis e orientar escolhas mais eficientes.

Na PMPA, essas etapas oferecem uma base para revelar a coeréncia (ou
incoeréncia) entre ambigdes normativas e capacidade institucional, além de permitir
simular cenarios de implementacéo, riscos e alternativas de ac¢ao. Por isso, a se¢ao de
analise de dados seguiu essa estrutura, aplicando cada uma dessas etapas para
construir um diagndstico prospectivo e fundamentado da politica arquivistica
institucional. Essas etapas finais reforgam a pertinéncia dessa abordagem, pois a
avaliacao de politicas arquivisticas deve incluir, além dos resultados, a propria “analise
do processo de formulagao das politicas” (Jardim, 2006, p. 13).

Dagnino (2016, p. 232) menciona que resultados e impactos, mesmo quando
imprevistos, devem ser confrontados com o planejado para orientar ajustes e

promover mudancgas estruturais, pois “é a avaliagdo que aponta as dire¢cdes de
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mudanga e as ag¢des a serem implementadas” (Dagnino, 2016, p. 233). Ao ser
realizada periodicamente, a avaliagdo transforma-se em instrumento de
aperfeicoamento continuo (Dagnino, 2016), consolidando politicas mais coerentes e

adaptadas ao contexto em que estéo inseridas.
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5 METODOLOGIA E PROCEDIMENTOS

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de carater explicativo e
exploratério, orientada a analise da politica arquivistica institucional da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (PMPA), a partir de uma perspectiva de politica publica de
informacédo. O estudo sera orientado por uma estratégia de analise ex ante, buscando
antecipar desafios, oportunidades e efeitos potenciais da politica sobre a
transparéncia publica, a governancga informacional e a conformidade com marcos
legais.

Adotamos o uso do paradigma indiciario, baseando-se na leitura de indicios
dispersos e fragmentos documentais como pistas de funcionamento da politica
institucional, para se compreender além daquilo que esta documentado. A leitura e
apresentacao dos dados coletados sera orientada pelo Guia Pratico do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2018) e pelas dimensdes do protétipo elaborado
por Maluf (2023), adaptadas ao contexto em estudo.

A abordagem qualitativa adotada nos permitiu analisar a politica arquivistica
como uma construgcdo social, situada e multifacetada, onde o foco recai sobre o
processo e seu significado (Silva, Menezes, 2001), valorizando o contexto e as
multiplas dimensdes da realidade.

Conforme Gil (2017), a partir de um enfoque interpretativista, entende-se que o
mundo e a sociedade devem ser analisados a partir do olhar de quem vive aquelas
experiéncias, considerando que o objeto de pesquisa é resultado das construgdes
sociais feitas pelas préprias pessoas envolvidas. Conforme o autor, a pesquisa
qualitativa se tornou importante para entender a experiéncia das pessoas e como elas
interagem em processos sociais complexos.

Considerando seus objetivos, esta pesquisa também se classifica como
explicativa, ao adotar o “propdsito de identificar fatores que determinam ou contribuem
para a ocorréncia de fenbmenos”, assim como aprofundar o conhecimento a respeito
do problema delineado (Gil, 2017, p. 33).

Para interpretar a politica arquivistica da PMPA, adotou-se o paradigma
indiciario, formulado por Ginzburg (1989). O indiciarismo consiste em uma forma de
conhecimento indireta, que se constréi a partir da interpretagcao de sinais. O autor

utiliza a metafora de um “tapete” (Ginzburg, 1989), onde os indicios (fios) se
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entrelagam para formar uma trama densa e homogénea, permitindo uma visdo mais
ampla e rica do objeto de estudo.

Ginzburg também questiona a ideia de rigor cientifico tradicional,
argumentando que o paradigma indiciario € mais flexivel, adaptando-se ao contexto
de cada pesquisa. Ele observa que esse modelo se manifesta em diferentes campos,

da medicina a histdria, e que o conhecimento humano é sempre parcial:

[...] nesse sentido, o historiador € comparavel ao médico, que utiliza os
guadros nosograficos para analisar o mal especifico de cada doente. E, como
o do médico, o conhecimento histérico é indireto, indiciario, conjetural
(Ginzburg, 1989, p. 157).

Nessa mesma linha, o autor destaca que a realidade € opaca, mas pode ser
decifrada por meio de zonas privilegiadas, compostas por sinais e indicios

[...] que permitem decifra-la. Essa ideia, que constitui o ponto essencial do

paradigma indiciario ou semiético, penetrou nos mais variados ambitos

cognoscitivos, modelando profundamente as ciéncias humanas (Ginzburg,
1989, p. 177).

O paradigma indiciario também valoriza a unicidade dos dados e a experiéncia
cotidiana, ressaltando o papel da “curiosidade” e do “faro” do pesquisador como
componentes legitimos da analise, aproximando o trabalho do pesquisador ao de um
cacador agachado na lama, que examina as pistas da presa para reconstruir
narrativas ocultas (Ginzburg, 1989).

Ao analisar, por exemplo, as atas do Comité Gerencial do SIARQ/POA (2019-
2024), observa-se a recorréncia de expressdes como “auséncia de equipe” e “falta de
local adequado para guarda de documentos”, que funcionam como indicios das
lacunas estruturais enfrentadas pelo sistema. Do mesmo modo, planos de agdo sem
cronogramas ou metas claras revelam sintomas de fragilidade institucional ou de baixa
capacidade de implementacéo.

Assim, o paradigma indiciario possibilita captar também os vazios, as auséncias
e os siléncios institucionais, interpretando a omissdo como uma estratégia de nao-
decisao (Jardim, 2006). Ao evidenciar a falta de execugao de planos, a inexisténcia de
metas para servigos arquivisticos e o deslocamento dessas pautas para fora das
prioridades administrativas, € possivel reconstruir uma narrativa que revela as

estruturas de poder que definem o que sera lembrado, documentado ou esquecido.



63

Identificamos que este paradigma ja tem sido incorporado a ClI, refor¢ando seu
carater transdisciplinar. Araujo (2006), ao propor uma “ciéncia formativa e indiciaria”,
sugere que o indiciarismo pode revitalizar a base epistemologica da area, ao permitir
analises mais ricas, abertas a intuicdo e a flexibilidade metodoldgica. Segundo a

autora:

[...] estamos buscando uma nova base epistemoldgica para as Ciéncias da
Informacao, pois a base classica — a ciéncia moderna - nos parece esgotada
e incapaz de fazer avangar os empreendimentos epistemolégicos e tedrico-
metodoldgicos necessarios a areas de conhecimentos que devem trabalhar
com a razdo e a emogdo centradas na capacidade humana de gerar
conhecimentos (Araujo, 2006, p. 11).

Também observa-se a utilizagdo dessa abordagem nos trabalhos de Job
(2007), com a intencdo de mapear a presenca do método na area; de Paula (2017),
que descreve a Abordagem Clinica da Informagédo, propondo uma analise do
imaginario e das dimensdes simbdlicas nas intera¢cdes informacionais; e, ainda, no
trabalho de Silva (2024), sobre gerenciamento de documentos permanentes.

A adogao da logica indiciaria permite abordar a politica arquivistica como uma
trama de documentos e praticas, auséncias e siléncios, a fim de compreender efeitos
qgue nem sempre se explicitam em atos normativos. Isso implica reconhecer também,
que a intuicado e a flexibilidade sdo componentes legitimos da investigagao cientifica

(Araujo, 2006), o que fortalece a analise ex ante como processo interpretativo.

5.1 ANALISE EX ANTE DA POLITICA ARQUIVISTICA MUNICIPAL

A anadlise ex ante foi utilizada como estratégia de avaliacdo prospectiva da
Politica Arquivistica Municipal, com base nos seguintes critérios principais:
a) Coeréncia interna: alinhamento entre objetivos declarados, instrumentos
adotados e capacidade institucional,
b) Aderéncia normativa: compatibilidade com a LAl, PGDIM, legislacao
arquivistica e principios da administragcao publica;
c) Capacidade de implementacdo: disponibilidade de recursos humanos,

tecnologicos e organizacionais;
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d) Contribuigdo a transparéncia e a cidadania: potencial de assegurar o0 acesso a
informacéao e reduzir opacidade institucional.

Esta proposta enquadra-se na categoria de aperfeicoamento de politica
publica, conforme as diretrizes do Guia Pratico de Analise Ex Ante de Politicas
Puablicas (Brasil; IPEA, 2018). Essa classificacdo se justifica porque a politica
arquivistica municipal ja possui marco legal e institucional estabelecido, ainda que
apresente baixo grau de efetividade e fragilidades na sua implementacéo,
especialmente quanto a estrutura de governanca, dotagdo orgamentaria e integragéo
entre os 6rgdos do sistema. Assim, n&do se trata da criagdo de uma nova politica,
tampouco da expansao de uma politica em execugdo, mas da necessidade de revisar
e aprimorar o desenho existente, identificando lacunas, avaliando premissas e
projetando cenarios de fortalecimento.

Como matriz de analise, para orientar a aplicacao da analise ex ante, adotamos
o protétipo proposto por Maluf (2023), que sistematiza dimensdes, fungdes e
principios para a implementacdo da governanga arquivistica institucional publica.
Embora desenvolvido a partir de uma abordagem tedrica e exploratoria, esse prototipo
oferece parametros para avaliar a estrutura e o alinhamento da politica arquivistica
com aspectos como transparéncia, equidade, integridade, articulagcéo intersetorial,
recursos disponiveis e mecanismos de monitoramento e avaliagao.

Maluf (2023) destaca que ainda n&o ha modelos consolidados no cenario
brasileiro que orientem a implementagdo da governanga arquivistica no nivel
institucional. Essa lacuna metodoldgica justifica a adogado do protétipo como uma
matriz de referéncia para identificacao de brechas e potencialidades no contexto da
PMPA, possibilitando a construgdo de um diagndstico ex ante.

O desenho analitico da pesquisa também foi complementado com os
elementos metodoldgicos do Guia do IPEA (2018), especialmente no que se refere a
identificacdo do problema, formulagdo do modelo légico, analise de riscos, definicao
de critérios de sucesso e construgao de alternativas de aperfeicoamento da politica.

Nesse cenario, a analise ex ante avaliou a politica arquivistica da PMPA,
identificando seus objetivos, desafios, riscos institucionais e oportunidades de
aprimoramento. Com isso, foi possivel consolidar um diagndstico qualitativo sobre a

aderéncia da politica as exigéncias legais, aos principios da governanga informacional
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e as boas praticas nacionais e internacionais. Aqui, descrevemos a estruturagao dos
procedimentos de pesquisa adotados.

O levantamento normativo que fundamenta esta pesquisa foi realizado por meio
de pesquisa documental sistematica, com foco na identificacdo, selecdo e
organizagdo das normas juridicas municipais relacionadas a politica arquivistica, a
gestao documental, a transparéncia, ao acesso a informacéao, a governanga de dados
e a protecao de dados pessoais no ambito da PMPA. A coleta das normas ocorreu a
partir da consulta ao repositério eletrénico Leis Municipais', que relne a legislagao
municipal consolidada, utilizando-se como estratégia de busca a combinagéo de
palavras-chave relacionadas ao objeto da pesquisa (tais como arquivos, gestao
documental, transparéncia, acesso a informagédo, dados, governanga, pProcesso
administrativo e LGPD), bem como a identificacdo de normas referenciadas direta ou
indiretamente por dispositivos anteriores. O periodo temporal considerado abrange
desde 1987 até 2025, contemplando a evolugdo normativa da politica arquivistica
municipal ao longo de quase quatro décadas.

As normas identificadas foram registradas em planilha prépria, contendo, para
cada ato, os seguintes campos: tipo de norma, numero e ano, ementa, link de acesso
e situacao juridica (vigente ou revogada). Essa sistematizagdo permitiu também
identificar processos de continuidade, revogacdo, atualizagdo e sobreposicao
normativa, aspectos relevantes para a analise da consisténcia e da estabilidade
institucional da politica arquivistica municipal.

Em um segundo momento, as normas foram submetidas a uma leitura
interpretativa, orientada pelos objetivos da pesquisa e pela abordagem da analise ex
ante. Essa etapa buscou identificar: (i) os marcos institucionais da politica arquivistica
municipal; (ii) as competéncias atribuidas aos diferentes atores e instancias, em
especial ao Sistema de Arquivos de Porto Alegre (SIARQ/POA) e a Coordenacgao de
Gestao Documental (CGD); (iii) os pontos de articulagdo (ou auséncia dela) entre a
politica arquivistica e outras agendas transversais, como transparéncia, acesso a
informagéo, governanca de dados e protecdo de dados pessoais; e (iv) lacunas
normativas, descontinuidades administrativas e fragilidades de implementagéo.

A pesquisa documental, por sua vez, consistiu no estudo de documentos

produzidos pela propria Prefeitura, incluindo regulamentos internos, relatorios da CGD

10 Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/legislacao-municipal/5519/leis-de-porto-alegre
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e registros de acompanhamento da politica arquivistica. A leitura foi orientada pelos
referenciais da Cl, considerando sua estrutura normativa, coeréncia e evidéncias de
aplicacao pratica. Entende-se que essa técnica € apropriada para a analise de
documentos produzidos pelas organizagdes como parte de sua atuagéo cotidiana (Gil,
2017).

Para a coleta e analise de dados empiricos, analisamos informagdes
provenientes de fontes como o sistema e-SIC, documentos de gestdo da CGD,
relatorios de acompanhamento do SIARQ/POA, registros sobre a situagdo dos
acervos e da infraestrutura arquivistica, eliminacdo documental e acbes de
digitalizagao. Os dados levantados nos permitiram caracterizar as condigées materiais
de execucgao da politica e avaliar seu impacto sobre o acesso a informacéo.

Com base nos procedimentos descritos por Gil (2017) e Silva e Menezes
(2001), foi realizada revisdo de literatura sobre governanga arquivistica, politicas
publicas de informagao e analise ex ante de politicas publicas, a fim de estabelecer
parametros teoricos aplicaveis ao contexto da PMPA. Esta revisédo foi construida a
partir de levantamento bibliografico sobre os temas centrais da pesquisa.

A busca dos termos selecionados foi conduzida entre dezembro de 2024 e
junho de 2025 nas seguintes bases de dados e/ou repositérios: BRAPCI', Web of
Science™, Scopus™, Policy Archive™, Social Science Database’, JSTOR'™,
Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD)", United Nations

Digital Library™, RePEc (Research Papers in Economics)’, Repositério Institucional

11 Disponivel em: https://brapci.inf.or/nome. Acesso em: 02 mai. 2026.

12 Disponivel em: https://clarivate.com/academia-government/scientific-and-academic-research/
research-discovery-and-referencing/web-of-science/. Acesso em: 02 mai. 2026.

13 Disponivel em: https://www.scopus.com/pages/home. Acesso em: 02 mai. 2026.

14 Disponivel em: https://www.policyarchive.org/. Acesso em: 02 mai. 2026.

15 Disponivel em: https://about.proguest.com/pt-br/products-services/pg_social_science/. Acesso em:
02 mai. 2026.

16 Disponivel em: https://www.jstor.org/. Acesso em: 02 mai. 2026.

17 Disponivel em: https://www.oecd.org/en/publications.html. Acesso em: 02 mai. 2026.

18 Disponivel em: https://digitallibrary.un.org/. Acesso em: 02 mai. 2026.

19 Disponivel em: http://repec.org/. Acesso em: 02 mai. 2026.
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da ENAP?®, Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagbes (BDTD)?' Base de
Dados de Pesquisas Arquivisticas Brasileiras (PAB)? e a Base de Dados em
Arquivistica (BDA)®.

Tanto a PAB quanto a BDA foram acessadas por tratarem-se de repositorios
especializados em pesquisa arquivistica. A BRAPCI foi selecionada por indexar
predominantemente publicagdes voltadas a Ciéncia da Informacgéo, enquanto a Web
of Science e a Scopus foram escolhidas por englobarem periédicos internacionais de
alto impacto, permitindo uma analise comparativa entre estudos nacionais e
estrangeiros. O Repositério Institucional da Escola Nacional de Administragao Publica
(ENAP) foi utilizado por disponibilizar publicagbes com foco em politicas publicas e
gestdo governamental, que auxiliaram na contextualizacdo do cenario brasileiro.
Também foram realizadas buscas na BDTD para identificar pesquisas recentes sobre
gestdo documental, politicas arquivisticas e informacionais no contexto brasileiro.

Os demais portais selecionados reinem documentos, relatérios institucionais,
artigos e estudos sobre politicas informacionais, acesso a informagao e governanca
publica. A diversidade das fontes buscou garantir um embasamento interdisciplinar,
articulando a Cl e a Arquivologia com a Administragdo Publica, Ciéncia Politica e
Estudos Sociais da Informacéo.

As palavras-chave utilizadas foram definidas com base nos principais conceitos
relacionados ao problema de pesquisa, considerando os termos:

a) sistemas de arquivo (archival systems; records management systems);

b) governanca arquivistica (governance AND archives AND records);

c) governangca da informagdo ou governanca informacional (information
governance)

d) politica arquivistica ou politica de arquivos (archival policy OR records
management policy)

e) politicas publicas de informacéao (public information policy); e

f) analise ex ante de politicas publicas (ex ante analysis of public policy).

A selecéo foi feita considerando titulos, resumos e palavras-chave dos artigos

20 Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/. Acesso em: 02 mai. 2026.

21 Disponivel em: https://bdtd.ibict.br/vufind/. Acesso em: 02 mai. 2026.

22 Disponivel em: https://www.ccsa.ufpb.br/pesquisarquivistica/. Acesso em: 02 mai. 2026.

23 Disponivel em: https://arquivistica.fci.unb.br/. Acesso em: 02 mai. 2026.
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indexados. Os resultados foram analisados quanto a relevancia para o tema,
priorizando trabalhos que discutem diretamente a formulagéo, aplicagdo ou avaliagao
de politicas arquivisticas e informacionais, assim como governanca arquivistica ou
informacional, e pesquisas que utilizam a abordagem de analise ex ante em politicas
publicas. Foram excluidos trabalhos com foco exclusivamente técnico ou operacional
sobre gestdo documental, sem conexao explicita com politicas publicas ou
governanga, assim como trabalhos abrangentes ou generalistas sobre politicas de
informacgéo.

Com base no Guia Pratico de Analise Ex Ante de Politicas Publicas (Ipea, 2018)
e no protétipo de governanga arquivistica proposto por Maluf (2023), o diagndstico
realizado levou em conta fatores criticos para a implementacao da politica arquivistica
da PMPA. Os dados obtidos foram organizados em categorias de estudo e utilizados
para construir cenarios prospectivos, prever riscos e formular alternativas e
recomendagdes realistas para a consolidagdo da politica arquivistica como politica
publica de informacéao.

Assim, essa pesquisa foi fundamentada na triangulagéo entre os documentos
institucionais, os dados empiricos e os referenciais tedérico-normativos, nos permitindo
aplicar o paradigma indiciario como método interpretativo. Essa articulagéo
possibilitou reconstruir narrativas e padrbes que escapam a analise linear, compondo
um diagnostico situado, que oferece subsidios para o aperfeigoamento da politica
arquivistica da PMPA.

5.2 ANALISE DOS DADOS

Conforme as técnicas de pesquisa anteriormente definidas, a analise dos dados
coletados foi conduzida de forma qualitativa, com base na abordagem ex ante de
politicas publicas, articulada ao paradigma indiciario como método interpretativo. Para
isso, os dados coletados foram analisados a partir de uma matriz de analise principal,
baseada no check lista de Andlise Ex Ante (IPEA, 2018), assim como articulado as
dimensoes propostas por Maluf (2023). As categorias de analise que orientam a leitura

critica da politica arquivistica sao:
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a) Transparéncia: grau de visibilidade da politica e acessibilidade das informacdes
arquivisticas;

b) Equidade: distribuicdo justa de responsabilidades, recursos e competéncias
entre as unidades administrativas;

c) Integridade: coeréncia entre objetivos e normas da politica, instrumentos
institucionais disponiveis e as praticas efetivas;

d) Articulacdo intersetorial: nivel de integragao da politica arquivistica com outras
politicas e setores da gestdo publica, tais como tecnologia, controle interno e
acesso a informacéo;

e) Sustentabilidade dos recursos: viabilidade técnica, humana e financeira para
garantir a continuidade e efetividade da politica;

f) Monitoramento e avaliagdo: existéncia ou auséncia de mecanismos
institucionais de controle, revisao e aperfeicoamento da politica.

Essas dimensdes foram cruzadas com os parametros da abordagem ex ante,
especialmente:

a) identificacao e delimitagdo do problema publico;

b) formulagdo de um modelo l6gico da politica arquivistica (entradas, processos,
produtos, resultados);

c) analise de riscos, gargalos e omissoes institucionais;

d) definicdo de critérios de sucesso (efetividade, coeréncia normativa e
capacidade de implementacgao);

e) avaliagcao de alternativas ou cenarios de reformulagéao.

Como afirmado anteriormente, a analise foi guiada pelo paradigma indiciario, o
que permitiu captar pistas de n&o-decis&o, negligéncia institucional ou baixa prioridade

politica, de forma articulada a literatura especializada.

5.3 CONSIDERAGCOES METODOLOGICAS E EPISTEMOLOGICAS
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E importante reconhecer que esta pesquisa foi desenvolvida por autora inserida
formalmente no objeto investigado, na fungao de Coordenadora da CGD, 6rgao gestor
do SIARQ/POA. Tal posicao ofereceu acesso a documentos, diagndsticos e dados
internos, mas também gerou o risco de viés interpretativo ou de naturalizagdo das
praticas analisadas.

Para mitigar esses riscos, adotamos a vigilancia epistemoldgica (Bourdieu;
Chamboredon; Passeron, 2010) como principio orientador, a qual é entendida como
uma atitude critica constante em relagéo as préprias categorias de pensamento, aos
pressupostos institucionais e a familiaridade com o campo estudado. Além disso,
mobilizamos estratégias de triangulagdo com fontes externas, revisdo cruzada de
trechos da analise e explicitacdo das escolhas metodoldgicas.

Assim, este estudo buscou, em vez de uma suposta neutralidade, uma postura
reflexiva, comprometida com a compreensao da politica arquivistica institucional
enquanto politica publica de informacgéo.

Como forma de explicitar as categorias de analise adotadas e reforcar a
coeréncia entre problema, objetivos e método, apresentamos a seguir um quadro
sintese (Quadro 2) das principais lacunas identificadas na literatura e na pratica

arquivistica, acompanhadas das estratégias adotadas nesta pesquisa.

Quadro 2 - Correspondéncia entre lacunas identificadas e abordagens

da pesquisa

Lacuna teodrico-pratica identificada

Abordagem adotada na pesquisa

Referéncia ou
justificativa

Auséncia de modelos consolidados
para avaliagao institucional da
governanga arquivistica

Adocao da matriz analitica
proposta por Maluf (2023),
adaptada ao contexto municipal

Maluf (2023)

Escassez de estudos que integrem
analise ex ante a politica
arquivistica

Aplicacdo do Guia Pratico do
IPEA (2018) como base para
diagnéstico prospectivo

Casa Civil; IPEA
(2018)

Dificuldade em captar a politica
arquivistica para além de seus
normativos e planos

Uso do paradigma indiciario
para identificar indicios, rastros
e siléncios documentais

Ginzburg (1989);
Araujo (2006);
Job (2007)

Falta de articulacéo entre
governanga arquivistica e
governanga informacional

Integragéo conceitual entre os
dois campos no referencial
tedrico e na matriz de analise

Jardim (2018);
Braman (1989);
Maluf (2023)

Risco de viés institucional pela

Aplicagao do principio da

Bourdieu;
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posicao da pesquisadora no objeto | vigilancia epistemoldgica e
de estudo triangulacao de fontes

Chamboredon;
Passeron (2010)

Fonte: Elaboracao da autora (2025).

Essa sistematizacdo reafirma o carater aplicado e critico da pesquisa, ao

mesmo tempo em que preenche lacunas metodoldgicas e epistemoldgicas da area,

oferecendo um modelo de analise replicavel em contextos similares.

Registramos também que a ferramenta de inteligéncia artificial generativa

ChatGpt** foi utilizada como apoio auxiliar na revisdo textual desta dissertacéo,

incluindo aspectos de ortografia, concordancia gramatical, clareza de redacdo e

estruturacdo de quadros. O uso dessas ferramentas ndo substituiu a elaboracao

intelectual da pesquisa, sendo de responsabilidade da autora a concepgao do estudo,

a analise dos dados, a interpretacao dos resultados e a redacgao final do trabalho.

24 Disponivel em: https://chatgpt.com/.
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6 ANALISE EX ANTE DA POLITICA ARQUIVISTICA DA PMPA

Conforme ja discutido, a analise prospectiva requer um diagndstico preciso do
problema publico que orienta a formulacéo e a implementacéo da politica em estudo.
Com relagdo a politica arquivistica de Porto Alegre, o conjunto de documentos
analisados (Apéndice A) confirma um déficit de implementacdo da mesma, e n&o de
formulacgao.

Identificamos um arcabougo normativo relativamente sélido, porém dissociado
das condi¢cdes e dos arranjos necessarios para sua efetiva implementagcédo. Nesta
secao, aplicamos os referenciais aos dados empiricos coletados, reconstruindo o
diagndstico da politica.

A analise foi estruturada com base nas etapas da abordagem ex ante propostas
pelo IPEA (2018). Essa escolha nos permitiu organizar os achados de modo
sequencial, desde a identificacdo do problema publico até as estimativas de impacto
financeiro, passando pelo desenho institucional, pelas estratégias de implementagao
e pelos mecanismos de monitoramento e avaliagao.

Contudo, para que essa analise dialogasse diretamente com a natureza
informacional da politica arquivistica, as etapas do IPEA foram articuladas ao protétipo
proposto por Maluf (2023), permitindo maior sensibilidade as especificidades da
gestao documental, da preservacéao e da transparéncia da informagao publica.

Dessa forma, adotamos uma perspectiva integrada: a estrutura da analise ex
ante orientou o percurso analitico; o protétipo de governanga arquivistica ampliou a
capacidade interpretativa, permitindo compreender limites, potencialidades e tensdes
da politica arquivistica da PMPA; e os dados coletados alimentaram cada uma das
etapas.

Também foram incorporados critérios da literatura sobre governanga
arquivistica, especialmente no que se refere a distingdo entre governanga e
gerenciamento, a autoridade arquivistica, aos mecanismos de prestagao de contas e a
orientagcdo da politica a valores arquivisticos e finalidades publicas. Esses critérios
foram aplicados de forma transversal ao longo das etapas da analise, permitindo
avaliar a existéncia de normas e instancias, e, ao mesmo tempo, a efetividade do

desenho da politica, conforme ilustrado a seguir.
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Quadro 3 - Articulagao entre as etapas da analise ex ante (IPEA, 2018) e

as dimensdes da governanga arquivistica (Maluf, 2023)

Etapa da Dimensoées da Aplicacao a Politica Arquivistica da PMPA
analise ex governancga
ante arquivistica
i) Diagnostico Identificacao do | Identificacdo das fragilidades estruturais da
do problema problema; evidéncias; | politica arquivistica: dispersdo normativa,
risco informacional; | auséncia de sede institucional adequada,
governanga; contexto | descontinuidade administrativa e riscos
institucional informacionais ampliados pela enchente de
2024.
i) Objetivos; alinhamento | Andlise da caracterizagdo da politica
Caracterizagao | normativo; coeréncia | arquivistica municipal a partir do SIARQ/POA
da politica interna; abrangéncia; | e legislagdo relacionada: clareza dos
(objetivos, atores-alvo objetivos declarados, definicdo dos atores
acdes, publico- envolvidos (CGD, arquivos setoriais, 6rgaos
alvo, executivos) e coeréncia entre finalidades de
resultados gestao, preservacao e transparéncia.
esperados)
i) Desenho da | Logica da intervencdo; | Andlise da ligagdo entre  normas,
politica adequacao entre | instrumentos (plano de classificagédo, tabela

instrumentos e objetivos;
capacidade institucional;
coeréncia

de temporalidade, etc), fluxos documentais e
capacidade efetiva de execucao da politica.
Identificacao de rupturas e sobreposicoes de
competéncias que comprometam a
intervencéo.

iv) Estratégia
de
confiabilidade e
credibilidade

Governanga;
legitimidade;
transparéncia;
articulagao intersetorial

Avaliagcado dos mecanismos de credibilidade e
legitimidade institucional: atuagdo colegiada,
comunicagao institucional, participacdo dos
orgaos executivos e limites ao fortalecimento
da cultura arquivistica transversal.

v) Estratégia Capacidade estatal; | Avaliacao das condigdes de implementacao
de recursos; infraestrutura; | da politica arquivistica, com foco na
implementacédo | coordenacéo; capacidade da CGD e dos 6rgaos executivos:
transversalidade recursos humanos, infraestrutura fisica e

tecnolégica, articulaggo com Tl e

transparéncia, definicdo de competéncias,

rotinas operacionais e aderéncia as normas.

vi) Estratégias | Monitoramento; Identificacdo das lacunas existentes nos
de indicadores;  coeréncia | mecanismos de monitoramento e avaliagao
monitoramento, | dindmica; maturidade | da politica arquivistica, especialmente a
avaliagao e institucional auséncia de indicadores institucionais,
controle métricas de desempenho e relatérios

periodicos, bem como a necessidade de
institucionalizar processos continuos de
avaliagdo e aprendizagem organizacional.
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vii) Andlise de | Eficiéncia; racionalidade | Comparacao entre alternativas de
custo-beneficio | administrativa; intervengdo: confrontar estratégias como
priorizacéo terceirizacao de servigos versus
fortalecimento da capacidade interna;
explicitar custos de inagcdo (perdas
documentais, riscos legais, retrabalho e
impacto a transparéncia).

viii) Impacto Sustentabilidade; Avaliacdo da sustentabilidade financeira da
orgcamentario e | viabilidade; planejamento | politica arquivistica, incluindo a estimativa de
financeiro custos associados a infraestrutura fisica

(sede e acervos), preservagao digital,
sistemas, equipes técnicas e manutencéo,
bem como os riscos decorrentes da auséncia
de planejamento orgcamentario continuo;
projecao de fontes de financiamento.

Fonte: Elaboragao da autora (2025).

Essa integracédo nos permitiu ir além da estrutura formal do objeto de pesquisa,
compreendendo também sua operacionalizagao, suas tensoes, seus limites e suas
possibilidades de aperfeicoamento.

Para a elaboragao do diagnostico, as evidéncias coletadas foram organizadas
conforme o checklist recomendado pelo Guia Pratico de Analise Ex Ante de Politicas
Publicas (IPEA, 2018, p. 54). Assim, esta sec¢ao foi estruturada a partir dos
componentes: identificagdo do problema; causas potenciais; dados quantitativos e
evidéncias nacionais e internacionais; alinhamento com metas e compromissos
internacionais; politicas de enfrentamento existentes ou descontinuadas; razbées para
a intervencao estatal.

Essa estruturagdo mostrou-se pertinente no caso deste estudo, pois nos
permitiu reconstruir, cientificamente, a configuragao estrutural do problema publico em
questao.

Na PMPA, o Decreto n° 16.798/2010 instituiu o Sistema de Arquivos de Porto
Alegre (SIARQ/POA). Porém, a politica arquivistica municipal ndo se materializou de
forma continua e integrada, mesmo apds quinze anos de sua institucionalizagdo. A
propria criacdo do Sistema partiu de um problema especifico, o acumulo fisico de
documentos, o qual foi atenuado, mas nao resolvido.

As atualizagdes normativas (Decretos n° 17.480/2011, n° 19.620/2016, n°
20.290/2019 e n° 21.363/2022) ampliaram e atualizaram as competéncias da

Coordenacéao de Gestdo Documental (CGD), ao longo da ultima década, estruturando-
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a como responsavel pela normatizagdo, orientagdo e integragcdo das praticas
arquivisticas no municipio. Contudo, as atas das instancias colegiadas - CPAD e
Comité Gerencial - mostram que esse marco normativo ndo se traduziu em
capacidade operacional.

Os dados coletados nas atas das reunides realizadas entre 2011 e 2025
evidenciaram a fragilidade da politica: insuficiéncia de equipes qualificadas, caréncia
de infraestrutura fisica para guarda de documentos, acumulo de documentos
correntes ndo tratados e inexisténcia de rotinas sistematicas de avaliagdo e
destinagdo. Assim, as deliberacées em pauta, ao longo dos anos, retornaram aos
mesmos problemas com bastante frequéncia.

Viu-se ainda, que, parte dos entraves a consolidagdo da politica arquivistica
decorre de padrbes recorrentes de decisdo institucional. Ha situagdes em que os
problemas sédo reconhecidos, debatidos e registrados em ata, sem que tenham se
convertido em agdes ou decisdes. Esses registros permitem identificar formas de nao-
acao estatal, que se manifestam como decisdes de nao agir, decisées de nao decidir e
situagbes em que simplesmente n&o ocorre a tomada de decisdo (Dagnino, 2016),

conforme ilustrado no quadro a seguir.

Quadro 4 - Indicios entre decisdo de n&o agir, decisdo de ndo decidir e

nao tomada de decisao nas atas do Comité Gerencial (2021-2025)

Tema

Evidéncia nas atas

Classificagao

Justificativa

Unificacdo dos

Reconhecimento da

Decisao de nao

O problema entra na

arquivos necessidade, seguido de agir agenda e ha decisao
municipais decisdo de manter a consciente de néao
fragmentagao por falta de intervir
estrutura e apoio institucional
Gestao de Deliberac&o para manter o Decisédo de ndo [Tema explicitado e
arquivos 6rgao setorial responsavel até {agir resolvido
setoriais existirem condi¢des provisoriamente

Retencao de e-
mails
institucionais

Pauta registrada e transferida
para alinhamento técnico

Decisao de nao
decidir

Tema entra na agenda,
mas a decisao é
suspensa

entre

Digitalizacdo  |Discussobes técnicas sem Decisdo de ndo  |Ambiguidade mantida
como normatizagdo autorizativa ou  decidir deliberadamente
substituicdo de pproibitiva

suporte

Fluxos de Problema identificado, mas sem|Nao tomada de  |A questdo nao
transferéncia dejproposta normativa deciséo amadurece como objeto
documentos
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secretarias

Politica de Reconhecimento da Nao tomada de |A demanda nao se
capacitacao insuficiéncia técnica, sem decisao transforma em tema de
setorial formulagao de politica discussao

Uso dos Diagndsticos produzidos sem [Nao tomada de  [Evidéncia ndo aciona
levantamentos |conversdo em obrigagdes deciséo mecanismos decisoérios
situacionais

Fonte: Elaboragao da autora (2025).

Em alguns casos, como na discussdo sobre a fragmentacdo dos acervos
municipais, observamos a decisédo de néo agir, na qual os temas entram na agenda e
séo objeto de deliberacédo consciente (Ata 03, de 09/03/2022). Em outros, como na
gestdao dos e-mails institucionais (Ata 5, de 15/06/2022; Ata 6, de 13/09/2022),
verificou-se uma decisdo de nédo decidir, caracterizada pela recorréncia do tema na
agenda sem que se produza uma deliberagdo. Ja em situagées como a auséncia de
normatizacao dos fluxos de transferéncia entre secretarias (Ata 03, de 09/03/2022),
ficou evidente a ndo tomada de decisdo em sentido estrito, uma vez que tais questoes
nao chegaram a se constituir como objetos de decisao, sendo neutralizadas por limites
institucionais e procedimentos vigentes. Essa distingdo mostrou que a politica
arquivistica municipal opera simultaneamente por meio de decisdes, ndo-decisdes e
exclusdes, o que aprofunda a compreensao dos limites e condicionantes ex ante de
sua governanga.

Além das limitagbes operacionais, o diagndstico também confirmou que ha
baixa articulagao intersetorial. Embora as competéncias da CGD incluam “orientar,
controlar e acompanhar a implementacao e uso de sistemas eletronicos” (Inc. IV, Art.
64, Decreto n° 21363/2022) e “promover agdes coordenadas visando a integracao
sistémica dos protocolos com os arquivos” (Inc. V, Art. 64, Decreto n°® 21363/2022), as
atas demonstram que a interlocugdo com a Procempa (responsavel por infraestrutura
de TI), com a Secretaria de Transparéncia e Controladoria (SMTC), com instancias de
controle interno e com as secretarias finalisticas é limitada, descontinua ou reativa. Tal
cenario reforga que a governanga arquivistica depende de uma atuagao transversal a
multiplos ambientes informacionais (Jardim, 2018a), o que nao se verifica plenamente
no contexto da PMPA.

Essa fragmentagao € acentuada pela dissociagao entre a politica arquivistica e
outras agendas da administragdo municipal, como a transparéncia publica (regulada

por leis e decretos proprios), a Politica de Dados Abertos (Decreto n® 18.568/2014), a




77

governancga de dados e informagdes (PGDIM), a Politica de Seguranga da Informagéao
(PSI) e a protecao de dados pessoais (LGPD). Embora haja interse¢des entre essas
agendas, especialmente no que diz respeito a integridade e acessibilidade das
informacdes publicas, ficou nitido que tais politicas evoluiram de forma paralela e
pouco integrada, reforgando a incoeréncia apontada por Cairney (2025). Além disso,
vimos avangos significativos na governanga e na seguranga da informacéo, as quais,
porém, tratam a gestdo documental e os documentos de arquivo de forma periférica ou
implicita, ndo os incorporando como eixo estruturante de seus arranjos.

Logo, o problema publico enfrentado pela politica arquivistica da PMPA pode
ser assim definido: existe uma dissociagao estrutural entre as normativas vigentes e a
capacidade institucional necessaria para implementar, coordenar e sustentar a politica
arquivistica municipal, o que resulta em fragmentacdo organizacional, baixa
autoridade arquivistica, auséncia de transversalidade e fragilidade na preservagao e
no acesso a informacéao publica.

Embora o SIARQ/POA apresente instancias de lideranga, estratégia e controle
compativeis com o Referencial de Governanga Publica (TCU, 2020), essas instancias
operam de forma desigual e, por vezes, fragmentada. Essa configuragdo compromete
a capacidade da politica arquivistica de gerar valores orientados ao interesse publico,
especialmente no que se refere a garantia de acesso a informacgao, finalidade que
justifica sua existéncia como politica publica de informagao. Tal formulag&o orienta a
analise das causas que explicam sua persisténcia.

Nessa perspectiva, considerando o Guia do IPEA (2018), assim como o roteiro
metodolégico detalhado de Lassance (2025), procuramos responder por que o
problema existe e se reproduz, mesmo com normas, instancias e instrumentos
criados. A identificacdo do problema publico evidenciou que as dificuldades
enfrentadas ndo decorrem de um unico fator isolado, mas de um conjunto de causas
estruturais que se articulam e se retroalimentam ao longo do tempo. Essas causas
dialogam com a literatura arquivistica e de politicas publicas (Jardim, 1995; 1999;
Maluf, 2023; Brasil/TCU, 2020 e Lassance, 2025), assim como os padroes
identificados na analise documental, as quais explicamos na sequéncia.

a) Estrutura de governanca insuficientemente consolidada: embora as normativas
atribuam competéncias claras a CGD e estabelegam instancias colegiadas de

governancga, essas atribuicbes nédo se efetivam. A autoridade arquivistica
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encontra-se formalmente definida, mas sem sustentagdo simbdlica e politica
para orientar praticas, induzir conformidade e articular os diferentes érgaos do
sistema. Portanto, € menos um problema de desenho normativo e mais de
limitagdo no exercicio da autoridade necessaria a governanga arquivistica
(Maluf, 2023). Essa assimetria se tornou mais evidente quando observamos
que politicas como a PSI e a Politica de Gestao de Riscos (CGM), além de
estruturas formais de governanca e definicdo clara de responsabilidades,
apresentam mecanismos de controle e monitoramento mais sélidos, enquanto
a politica arquivistica ndo dispde de dispositivos equivalentes. Tal contraste
indica que a fragilidade da governanca arquivistica ndo € decorrente de
incapacidade da PMPA, mas de escolhas implicitas de priorizagdo entre
agendas.

Insuficiéncia de capacidades institucionais (recursos humanos, materiais e
tecnoldgicos): a politica arquivistica opera com capacidades restritas. A analise
dos documentos revela caréncia de equipes especializadas, limitagdes
recorrentes de infraestrutura para guarda de documentos e fragilidades na
integragdo com a area de tecnologia da informacao, especialmente com relagao
a preservacgao digital. Essa insuficiéncia compromete a execugao continua das
fungdes arquivisticas e limita a resposta do sistema ao aumento da
complexidade informacional da administracéo.

Auséncia de mecanismos sistematicos de monitoramento e accountability: o
Decreto n® 16.798/2010 prevé a elaboragdo e divulgagcdo de relatdrios
periodicos por diferentes instancias do SIARQ/POA, porém nao foram
identificados registros desses instrumentos. A auséncia desse tipo de
monitoramento rompe o ciclo de retroalimentacdo entre governanga e
gerenciamento arquivistico, dificultando a avaliagdo de resultados da
implementacao, assim como ajustes no proprio desenho da politica.
Fragmentacgao intersetorial e baixa coordenagéo transversal: A governanga
arquivistica pressupbée a articulagdo entre dimensbées macro e
microarquivisticas, assim como diferentes atores e areas da Administragao. Na
PMPA, entretanto, as evidéncias indicam que essas instancias operam de
forma paralela, com baixa coordenagéo formal. A auséncia de mecanismos

estruturados de integragdo intersetorial produz sobreposigbes, lacunas e
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decisdes desconectadas, dificultando a consolidagdo da politica arquivistica

como politica publica de informagao.

e) Descontinuidade administrativa e variacao de prioridade politica: a trajetéria do
SIARQ/POA tem sido marcada por ciclos de avancgo e retragdo associados a
reorganizagdes administrativas e a variagao de prioridades na alta gestdo. Essa
descontinuidade impede a estabilizagdo da politica como compromisso
permanente, limitando a consolidagcdo de capacidades, a continuidade das
acgdes e a institucionalizagdo de praticas de longo prazo. Tal padrdo confirma o
argumento de Cairney (2025) sobre a incoeréncia estrutural entre niveis
decisérios e atores nas politicas publicas.

Em sintese, vimos que as causas potenciais do problema residem na
combinagéao entre fragilidades de governanga, limitagbes de capacidade institucional,
auséncia de mecanismos de monitoramento e fragmentacgao intersetorial, agravadas
por descontinuidades politicas.

Ao que tange os mapas do problema, apresentados a seguir, expressam
diferentes formulagdes do problema publico ao longo do tempo, reconstruidas a partir
dos marcos normativos e indicios documentais analisados. Esses mapas foram
elaborados para analisar como o problema da politica arquivistica institucional foi
sendo definido, ampliado e reconfigurado em distintos contextos.

O primeiro mapa corresponde ao periodo anterior a institucionalizacdo do
SIARQ/POA, em 2009, e explicita uma formulagdo do problema centrada
predominantemente no acumulo fisico de documentos, na auséncia de instrumentos
técnicos e nos riscos materiais associados a guarda inadequada. Trata-se do
enquadramento que orientou a criacdo do Sistema e a adoc¢ao inicial de solugdes
normativas e administrativas.

A andlise do processo administrativo n°® 001.043987.09.5 revelou que, no
periodo anterior a criagao do SIARQ/POA, o problema publico era compreendido de
maneira predominantemente operacional e material. A auséncia de uma politica de
gestdo documental produzia um cenario caracterizado no documento como um
“verdadeiro caos documental”, marcado pelo acumulo desordenado de documentos,
pela perda recorrente de informacdes e dificuldades de acesso, retrabalho e uso

inadequado de espacos fisicos.
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Esse enquadramento evidencia uma compreensio do problema centrada nos
efeitos visiveis da desorganizagao documental, mais do que em suas causas. A perda
de documentos, as dificuldades de acesso a informacdo e o risco a memoria
institucional aparecem como sintomas da inexisténcia de diretrizes, instrumentos e
instancias responsaveis pela gestdo dos documentos de arquivo.

No plano das causas estruturais, os documentos analisados apontam a
insuficiéncia e a inadequacgao do marco normativo entao vigente, restrito ao Decreto n°
9.048/1987, incapaz de responder a complexidade da administracdo municipal
contemporanea. A isso se somavam a fragmentacdo, a auséncia de arquivistas, a
precariedade dos espacos fisicos e a inexisténcia de instrumentos arquivisticos
padronizados, como Plano de Classificacao e Tabela de Temporalidade.

As causas intermediarias manifestavam-se na baixa articulagcdo entre as
secretarias, na inexisténcia de coordenagao central formalizada e na fragilidade das
instancias decisérias, como a atuacao incipiente da Comissdo existente. Esse
conjunto de fatores resultava em praticas isoladas, protocolos desconectados e
inseguranca na eliminagdo documental.

Como efeitos indesejados, o processo administrativo associa esse cenario a
ineficiéncia administrativa, ao aumento de riscos juridicos, a fragilidade da
transparéncia e a perda da memdria institucional, reforcando a necessidade de
institucionalizacdo de um sistema municipal de arquivos. O Quadro 4 sintetiza essa
formulacdo inicial do problema, organizando seus elementos segundo o0s niveis

analiticos propostos por Lassance (2025).



81

Quadro 5 - Representagao do mapa do problema da politica arquivistica
antes da criagdo do SIARQ/POA (2009)

Nivel Analitico Descrigao do problema
(Lassance)
Problema Auséncia de politica de gestao documental na PMPA.
central
Causas Marco normativo insuficiente e desatualizado.
estruturais Fragmentagao institucional e insuficiéncia de capacidades (RH, espaco
fisico, TI).

Inexisténcia de instrumentos arquivisticos padronizados.

Pressdo e indugdo externa por oOrgdos de controle e instituicbes
arquivisticas.

Causas Desarticulacdo entre secretarias e auséncia de coordenacdo central.
intermediarias Baixa integragdo entre unidades produtoras de documentos.

Falta de padronizacao dos fluxos e procedimentos documentais.

Instancias decisorias incipientes ou inexistentes.

Sintomas (sinaisPerda frequente de documentos

visiveis) Dificuldade de acesso a informagéao

Armazenamento precario e excesso de papel

Inseguranca na eliminacdo documental

Efeitos Ineficiéncia administrativa

indesejados Aumento de riscos juridicos

Perda da memdria institucional

Baixa transparéncia

Fragilidade da accountability

Fonte: Processo administrativo n® 001.043987.09.5 (PMPA, 2009). Elaboragao da autora (2026).

O Quadro 5 evidencia que, nesse periodo, o problema era formulado de
maneira predominantemente operacional e material, com énfase nos efeitos visiveis
da desorganizagdo documental, o que orientou as respostas adotadas naquele
momento.

Ao analisarmos os processos administrativos que subsidiaram a reestruturagao
do SIARQ/POA, ocorrida entre 2020 e 2021, vé-se uma mudanga qualitativa na
formulagdo do problema associado a politica arquivistica municipal. Nesse momento,
o problema ja n&o era percebido como a inexisténcia de uma politica, mas como a
fragmentacao e a insuficiéncia da capacidade para implementar e coordenar uma
politica arquivistica formalmente existente.

Nesse contexto, a politica arquivistica passa a ser reconhecida como estrutura
normativa e organizacional, porém marcada por limitagdes persistentes em sua
operacionalizagao. O problema central desloca-se, portanto, da auséncia para a baixa

efetividade, evidenciando um descompasso entre a criagdo de instancias formais de
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governanga e a consolidagdo de capacidades para a execugado das fungdes
arquivisticas.

No nivel das causas estruturais, os documentos analisados indicam que os
arranjos de governanga do SIARQ/POA permaneciam pouco integrados, com
capacidade limitada de coordenagéo central e fragil articulagdo entre os arquivos
setoriais. Embora tenham ocorrido avancos normativos desde 2009, tais mudancas
nao foram acompanhadas, de forma equivalente, pela ampliacdo de recursos
humanos, pela adequacdo da infraestrutura, nem pela institucionalizagdo de
instrumentos e rotinas capazes de sustentar uma atuacao sistémica.

A fragmentacgao institucional, ja identificada no primeiro periodo analisado,
reaparece neste momento sob nova configuragdo. Em vez de uma dispersao
associada a inexisténcia de diretrizes, observa-se a baixa adesdo dos 6rgaos ao
Sistema e a dificuldade de integragdo efetiva entre as unidades produtoras de
documentos, mesmo diante da presenca de normativas e instancias colegiadas
formalmente instituidas.

As causas intermediarias manifestam-se na redefinicdo incompleta das
instancias decisoérias, como o Comité Gerencial e a CPAD, cujos papéis e fluxos de
atuagcdo permanecem pouco consolidados. Soma-se a isso a auséncia de
mecanismos sistematicos de monitoramento e avaliagao da politica arquivistica, o que
limita a capacidade de acompanhamento dos resultados, de identificacdo de gargalos
e de realizagao de ajustes no desenho do Sistema.

Como sintomas, observa-se a recorréncia de problemas ja identificados em
2009, tais como acumulo documental, dificuldades de acesso a informacgéao e baixa
padronizagado dos procedimentos, agora inseridos em um contexto mais complexo,
marcado por demandas crescentes de digitalizagéo, transparéncia e controle.

Os efeitos indesejados desse cenario incluem a baixa efetividade do
SIARQ/POA, a dificuldade de consolidagao da politica arquivistica como politica
publica de informacado e a permanéncia de riscos a transparéncia administrativa, a
preservacgao da informacgao publica e a accountability. Esses efeitos evidenciam que o
problema néo foi superado ao longo do tempo, mas reconfigurado, assumindo novas
camadas de complexidade a medida que o contexto se transformou.

O Quadro 6 sintetiza essa formulagdo do problema no contexto da

reestruturacdo do SIARQ/POA, evidenciando o deslocamento de foco dos déficits
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normativos iniciais para as limitagdes de governancga, coordenagao e capacidade que

passaram a comprometer a efetividade da politica.

Quadro 6 - Representagao do mapa do problema da politica arquivistica
no contexto da reestruturacédo do SIARQ/POA (2020)

Nivel Analitico Descri¢ao do problema

(Lassance)
Problema Fragmentacdo e insuficiéncia da capacidade institucional para
central implementacéo e coordenacgao da politica arquivistica
Causas Arranjos de governanga pouco integrados e com baixa capacidade de
estruturais coordenacao

Capacidades insuficientes para a execug¢ao das fungdes arquivisticas.
Persisténcia da fragmentacdo entre arquivos setoriais.

Presséo por adaptagdo a novas exigéncias informacionais (digitalizagao,
transparéncia e controle).

Causas Redefinicdo incompleta das instancias colegiadas e de seus papéis.
intermediarias |Auséncia de mecanismos sistematicos de monitoramento e avaliagdo da
politica.

Integracgdo incipiente com TI, transparéncia e controle interno.
Sintomas (sinaisReiteracdo de problemas ja identificados em 2009 (acumulo documental,

visiveis) dificuldades de acesso e baixa padronizacdo), agora em novo contexto.

Efeitos Baixa efetividade do SIARQ/POA

indesejados Dificuldade de consolidagao da politica arquivistica como politica publica de
informacao

Riscos a transparéncia e a preservacio da informacgao publica.
Fonte: Processo administrativo SEI_18.0.000023589-6 e SEI_19.0.000102744-4. Elaboragao da autora

(2026).

A elaboragao e comparagao entre os Quadros (5 e 6) nos permite compreender
que o problema publico ndo foi superado ao longo do tempo, mas reconfigurado,
assumindo novas camadas de complexidade a medida que o seu contexto se
transformou. Os marcos legais e os processos de reorganizagdo analisados indicam
que a legislacéo, além de atuar como resposta ao problema, constitui também um fator
estruturante, pois impacta a capacidade de coordenagao e implementagao da politica
arquivistica. Essa leitura reforcou o carater estrutural do problema e subsidiou a
analise das causas potenciais, dos riscos e das alternativas de aperfeicoamento da
politica.

Considerando a natureza qualitativa da politica publica arquivistica e a

auséncia de sistemas nacionais consolidados de indicadores arquivisticos, os dados
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quantitativos sado mobilizados de forma contextual e complementar. Assim,
articulamos evidéncias secundarias, estudos nacionais e internacionais e indicadores
institucionais indiretos, em conformidade com as orientacdes do Guia de Analise Ex
Ante (IPEA, 2018), para dimensionar a relevancia e a recorréncia do problema
identificado.

Embora a PMPA carega de indicadores quantitativos, o problema identificado
encontra respaldo em estudos nacionais que analisam a institucionalidade arquivistica
no nivel municipal e estadual. Esses trabalhos permitem contextualizar a situagao de
Porto Alegre como expressao de um padrao estrutural no cenario brasileiro.

Pesquisa realizada com as 26 capitais brasileiras indica que, apesar da
existéncia de dispositivos normativos e reconhecimento formal da fungéo arquivistica,
65% dos arquivos municipais ndo possuem programa de gestdo de documentos e
80% nao dispdem de SIGAD, evidenciando limitagdes significativas na capacidade de
implementacéo da politica arquivistica (Carvalho, 2023).

No plano regional, levantamento realizado com 45 municipios do Rio Grande do
Sul, aponta que apenas 17 deles (38%) possuem arquivos publicos institucionalizados
por lei. Porto Alegre encontra-se entre aqueles que nao formalizaram a criagdo de
instituicdo arquivistica. Dentre os municipios analisados, 87% apresentaram graus de
institucionalidade arquivistica classificados como baixo ou muito baixo, o que indica
que o problema ndo se restringe a municipios de pequeno porte ou com menor
capacidade econémica (Cougo Junior; Luz, 2024).

Na PMPA, dados levantados anteriormente permitiram dimensionar a
persisténcia do problema. Entre 2012 e 2024, a CGD realizou a eliminagao de mais de
2,1 km lineares de documentos, com base na ampliacdo e aplicagcdo da Tabela de
Temporalidade, indicando avangos pontuais na gestdo documental (Couto; Mintegui,
2025), uma vez que nao ha dados dos demais setores municipais. O levantamento de
informacdes realizado pela CGD, entre 2019 e 2022, ja mencionado, evidencia a baixa
adesao aos instrumentos normativos vigentes (Couto; Mintegui, 2024, 2025).

O cruzamento desses dados com informacdes da enchente de 2024 reforca a
dimensdo do risco institucional associado a fragilidade da gestdo documental.
Dezenove unidades relataram perda de documentos em decorréncia de inundagao;
entre elas, apenas uma unidade havia realizado descarte e uma havia efetuado

recolhimento antes do evento extremo. Embora ndo sejam possiveis inferéncias



85

estatisticas, o dado sugere uma correlagdo relevante entre a adogao de praticas
arquivisticas adequadas e a mitigagao de danos em situagdes de risco, refor¢ando a
importancia da consolidagado da politica publica arquivistica como politica publica de
informagao (Couto; Mintegui, 2024).

Esses dados reforgaram diagnosticos qualitativos consolidados na literatura
nacional, segundo os quais a politica arquivistica no Brasil se caracteriza por forte
assimetria institucional, baixa coordenacao sistémica e fragilidade da autoridade
arquivistica, nos niveis estadual e municipal (Emerick, 2019; Bueno; Rodrigues, 2021;
Silva, 2022).

Por sua vez, a analise de experiéncias internacionais situou o problema da
politica arquivistica da PMPA em um quadro mais amplo de arranjos institucionais
possiveis. No caso de Portugal e da Espanha, identificamos na literatura, a existéncia
de sistemas estruturados a partir de uma autoridade arquivistica central, com
competéncias claramente definidas.

Em Portugal, o Sistema Nacional de Arquivos organiza-se sob coordenacéao
central do Estado, com atribuicdes explicitas para normatizagdo, avaliagao,
preservacdo e acesso aos documentos produzidos pela administracdo publica. A
legislacao portuguesa estabelece a avaliagdo documental como fungdo permanente
do Estado, vinculada a gestdo administrativa e ndo apenas a guarda de documentos
historicos, o que confere mais estabilidade a politica arquivistica institucional e reduz a
dependéncia de iniciativas isoladas dos 6rgaos produtores (Penteado, 2015). Esse
arranjo favorece a uniformidade de procedimentos e a integracdo entre gestado
documental e transparéncia administrativa.

Na Espanha, o sistema arquivistico também se estrutura a partir de uma légica
sistémica. A existéncia de 6rgaos centrais de coordenagdo, associada a comissoes
com competéncia decisoria para avaliagdo documental, contribui para continuidade e
coeréncia das praticas arquivisticas na administracao (Janeiro, 2016). A distingao
identificada entre os contextos nacionais decorre de escolhas relacionadas a posi¢cao
dos arquivos na estrutura do Estado e ao reconhecimento da gestdo documental como
funcdo estratégica da administracdo. Estudos comparados também indicam que a
existéncia de infraestrutura arquivistica consolidada nao garante, por si so, a
formulacdo e a implementacdo de uma politica publica arquivistica nacional. Jardim

(2011) demonstra que, mesmo em contextos com infraestrutura arquivistica mais
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consolidada, como o espanhol, a auséncia de coordenacido nacional enfraquece a
governanga arquivistica.

A relagao entre gestdo de documentos e accountability aparece de forma
explicita nos estudos de Mat Isa (2009), desenvolvidos a partir de estudos de caso em
organizagdes europeias publicas e privadas de grande porte, nos quais a produgéo de
evidéncias documentais constitui requisito central da governanga. Para o autor,
sistemas de records management confiaveis constituem condi¢gdo necessaria para a
responsabilizacdo administrativa, o controle institucional e a efetividade das politicas
publicas. A inexisténcia ou fragilidade desses sistemas compromete a produgao de
evidéncias, limita a transparéncia e reduz a capacidade do Estado de responder as
demandas da sociedade, independentemente das normativas existentes (Mat Isa,
2009).

Em contextos do Sul Global, a literatura internacional contribui para aprofundar
a compreensado das relagdes entre arquivos, Estado e governanga publica, ao
evidenciar que a fragilidade arquivistica decorre mais da insuficiéncia de capacidade
para sua implementacdo do que da auséncia de marcos legais.

No caso de Mogambique, Nharreluga (2014) demonstra que a construgéo da
politica publica arquivistica esteve vinculada ao processo de formagao do Estado pos-
independéncia. Embora o pais tenha instituido estruturas formais e legislagao da area,
o autor identifica descontinuidades na implementacao, fragilidade da coordenagao
central e limitacbes materiais e humanas que comprometeram a consolidagado de uma
politica integrada. O estudo evidencia que a existéncia de normas n&o assegura, por si
s0, a institucionalizagcdo da gestdo documental como funcéo estratégica do Estado,
especialmente em contextos marcados por restricdes estruturais e reorganizagdes
administrativas frequentes (Nharreluga, 2014).

Na Africa do Sul, pesquisas sobre gestdo de documentos em 6rgdos
estratégicos do Estado apontam desafios semelhantes. Um estudo de caso realizado
em uma agéncia nacional de estatisticas demonstra que a auséncia de praticas
consolidadas de records management afeta diretamente a confiabilidade das
informacgdes, a transparéncia e a capacidade de prestagdo de contas. Os autores
identificam problemas relacionados a auséncia de politicas efetivas de gestdo de

documentos, a insuficiéncia de capacitagao dos servidores e a baixa integragao entre
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registros administrativos e processos decisorios, o que fragiliza a governanca
institucional (Tintswalo et al., 2022).

Em conjunto, essas experiéncias reforcaram que os problemas observados na
politica publica arquivistica da PMPA n&o se restringem ao contexto brasileiro nem
resultam exclusivamente de lacunas legais. Vimos um padrado recorrente em que a
gestdo de arquivos e as instituicdes arquivisticas permanecem dissociados dos
processos de tomadas de decisdo na administracido publica, operando com baixa
prioridade politica e limitada capacidade de coordenacgdo. Essa leitura sustenta a
caracterizagao do problema, delimitado anteriormente, e reforca a necessidade de
intervengdes orientadas ao fortalecimento das condi¢cées de efetivagdo da politica
arquivistica institucional.

Retomando os compromissos internacionais discutidos no referencial teorico,
analisamos como o problema diagnosticado se relaciona com a Agenda 2030. O
problema publico identificado apresenta alinhamento direto com compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, especialmente no ambito da Agenda 2030
(ONU, 2015). Nesse sentido, a fragilidade da politica arquivistica municipal impacta
diretamente a capacidade de produzir, manter e disponibilizar evidéncias documentais
que sustentem a transparéncia publica, a memoria institucional e a seguranca juridica.

De forma mais especifica, o problema diagnosticado dialoga com o ODS 16,
que visa “promover sociedades pacificas e inclusivas, proporcionar o acesso a justica
para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os
niveis” (ONU, 2015, p. 36). Metas como a 16.6 (desenvolver instituicbes eficazes,
responsaveis e transparentes) e a 16.10 (assegurar o acesso publico a informacao)
pressupdem a existéncia de politicas publicas arquivisticas capazes de garantir a
gestao, a preservagao e o acesso continuo a informagéo.

O diagnéstico também se articula com metas associadas ao ODS 11 (cidades e
comunidades sustentaveis), na medida em que a gestao adequada dos documentos
publicos € condi¢do para a continuidade administrativa, para a protegdo da memoria
urbana e para a resiliéncia institucional frente a desastres e eventos extremos. A perda
de documentos, a fragmentacdo dos acervos e a auséncia de coordenagao
arquivistica ampliam vulnerabilidades institucionais e dificultam respostas estatais
consistentes, em contradicdo com os principios de sustentabilidade e resiliéncia

urbana promovidos pela Agenda 2030.
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Estudos realizados sobre o papel dos arquivos municipais indicam que a
auséncia de instituigdes arquivisticas consolidadas compromete o cumprimento das
metas relacionadas a transparéncia, a governanga e ao fortalecimento institucional,
limitando a capacidade dos governos locais de internalizar os ODS em suas politicas
publicas (Santos, 2022; Vitoriano, 2021).

Assim, o problema enfrentado pela politica arquivistica institucional da PMPA
apresenta aderéncia as metas e compromissos internacionais, reforcando sua
legitimidade como objeto de intervencéo estatal.

Com relagdo a politicas de enfrentamento existentes ou descontinuadas,
identificamos que a resposta ao problema assumiu diferentes formatos ao longo do
tempo. Destaca-se o Decreto 9.048/1987, que regulamentou o arquivamento, a
microfiimagem e a eliminagdo de documentos na administragdo municipal. Essa
normativa instituiu a microfilmagem como condigéo para a eliminagéo de documentos,
configurando, a época, uma politica de enfrentamento voltada a redugdo do acumulo
fisico e a racionalizagao da guarda documental. Embora tenha representado uma
resposta ao problema naquele contexto, essa pratica foi descontinuada em 2014, em
razao da obsolescéncia tecnolégica e dos custos envolvidos.

Em paralelo, a Administragao Municipal adotou, de forma progressiva, sistemas
eletrénicos de producao e tramitagdo de documentos, como o Sistema Eletrénicos de
Informagdes (SEIl) (Porto Alegre, 2015). Essa digitizagdo ocorreu como solugao
administrativa e tecnoldgica, sem a definicdo de uma politica que regulasse a gestéo
arquivistica desses sistemas, incluindo a avaliagao, preservacgao, interoperabilidade e
destinagao final dos documentos digitais. Assim, observa-se a coexisténcia de
solugdes tecnologicas com baixa ou nenhuma integragdo arquivistica, reproduzindo
no ambiente digital a fragmentacgao ja existente na gestdo de documentos em papel.

A reestruturacéo do SIARQ/POA, promovida entre 2020 e 2021, também pode
ser compreendida como uma tentativa de enfrentamento das limitagcbes acumuladas.
Diferente das outras respostas, centradas em solugbes técnicas pontuais
(microfilmagem) ou em inovagao tecnoldgica (adogédo do SEI), a reorganizagao do
Sistema tentou revisar o arranjo normativo, as instadncias de governanga e as
competéncias. No entanto, os processos analisados indicam que essa resposta
ocorreu sem consolidar os mecanismos de implementagdo, monitoramento e

avaliacdo, limitando a capacidade de superar a fragmentagcdo e descontinuidade
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existentes.

A intervengao na politica arquivistica da PMPA se justifica, primeiramente, por
razdes de natureza constitucional e normativa. A garantia do acesso a informacgao, da
transparéncia e da seguranga juridica pressupde a existéncia de documentos
integros, preservados e recuperaveis ao longo do tempo.

Sob a perspectiva econdbmica, a auséncia de uma politica arquivistica
institucional efetiva gera custos diretos e indiretos para a administracdo publica. A
literatura nacional e internacional demonstra que a fragmentacdo da gestéo
documental resulta em retrabalho, acumulo documental, ineficiéncia administrativa e
desperdicio de recursos publicos, ao passo que sistemas arquivisticos integrados
favorecem racionalizagdo de processos e uso mais eficiente de infraestrutura e
pessoal (Mat Isa, 2009; Emerick, 2019). Na PMPA, a descontinuidade de politicas
anteriores — como a microfiimagem — e a adog&o de solug¢des tecnoldgicas sem
integracao arquivistica indicam investimentos sem retorno institucional, reforcando a
necessidade de intervencao orientada a coeréncia e a sustentabilidade da politica.

Por fim, a intervengcédo também se justifica pelos custos da ndo implementacgéo
plena da politica arquivistica institucional. A perda de documentos, a fragilidade da
preservagdao e a auséncia de coordenacdo impactam negativamente a memoria
publica, a transparéncia e a capacidade de resposta do Estado a demandas da
sociedade. Evidéncias ja mapeadas no contexto municipal demonstram que a baixa
adesdo as diretrizes arquivisticas e a inexisténcia de diagndstico consolidado ampliam
vulnerabilidades, inclusive diante de eventos extremos, como desastres climaticos
(Couto; Mintegui, 2024). Estudos internacionais reforcam que a dissociacdo entre
arquivos e nucleos decisorios da administragéo publica compromete a accountability e
enfraquece a governanga democratica, independentemente do nivel de
desenvolvimento institucional do pais (Jardim, 2011; Nharreluga, 2014; Tintswalo et
al., 2022).

6.1 CARACTERIZACAO DA POLITICA

Buscamos caracterizar a politica arquivistica institucional da PMPA, a partir de

seus elementos formais, identificados no diagndstico. A caracterizagdo contempla os
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objetivos declarados, o publico-alvo, os atores e competéncias envolvidos e o0s
resultados esperados, explicitos e implicitos, compreendendo como a politica esta
desenhada antes de avancar para a analise de seu funcionamento e de sua
efetividade.

Materializada no SIARQ/POA, podemos caracterizar a politica analisada como
uma politica publica de informagado com desenho explicito de governanga, na medida
em que organiza instancias decisorias, técnicas e executivas, define competéncias,
prevé instrumentos de planejamento, avaliagédo e controle, e articula diferentes atores
institucionais. Essa configuragado aproxima o Sistema das definicbes de governanca
publica organizacional propostas pelo TCU (2020), especialmente no que se refere
aos mecanismos de lideranga, estratégia e controle.

Os objetivos da politica arquivistica institucional do Poder Executivo da PMPA
encontram-se explicitos no Decreto n°® 16.798/2010, em seu Art. 2°:

| - promover a integracdo dos arquivos existentes nas diversas unidades
administrativas da Administragao Municipal;
Il - racionalizar e  padronizar a produgdo  documental;
Il - assegurar a protecao e a preservagao da documentagao arquivistica do
Municipio;

IV - facilitar o acesso ao patriménio arquivistico publico, de acordo com as
necessidades da administragdo publica e da sociedade; e
V - normatizar o tratamento da informagao arquivistica a partir do uso de
novas tecnologias.

VI - estabelecer a politica de identificagdo dos documentos privados de
interesse publico e social do Municipio (Porto Alegre, 2010).

Tais objetivos expressam uma concepg¢ao de politica voltada a gestdo
documental e a preservacdo como suporte a administracdo e ao acesso a informagao
publica.

Os documentos que instruiram a criagdo do SIARQ/POA, no contexto do
projeto de implantacao elaborado em 2009, explicitaram um conjunto de objetivos que
orientaram a formulacido inicial da politica arquivistica municipal. Entre eles,
destacam-se: a racionalizagdao da produgdo documental, a segurangca das
informacgdes, a transparéncia, a preservagcao da documentacdo e a eficiéncia na
disponibilidade da informacgao (Porto Alegre, 2009).

Vé-se que a politica foi concebida com a intencdo de qualificar a gestao,
fortalecer a transparéncia e garantir o acesso a informagao ao longo do tempo, além
de ser uma resposta ao acumulo fisico de documentos. Porém, ndo ha uma

correspondéncia operacional dos objetivos declarados nas normas com o0s
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instrumentos ja elaborados, o que constitui um indicio de fragilidade no desenho da
politica, relevante para sua efetividade.

O publico-alvo direto da politica arquivistica institucional da PMPA sao as
unidades administrativas do Poder Executivo municipal, responsaveis pela producgao,
tramitacdo, uso e guarda de documentos no exercicio de suas fungdes. Incluem-se
nesse grupo as secretarias, autarquias, fundagoées e demais érgéos integrantes da
administragao direta e indireta.

Indiretamente, a politica também se dirige aos servidores publicos, enquanto
usuarios internos dos sistemas e servigos arquivisticos; aos érgdos de controle e
fiscalizagdo; e a sociedade, enquanto destinataria final dos efeitos da politica, no que
se refere ao acesso a informagao, a transparéncia e a preservagao da memoria.

Essa configuracdo indica um publico-alvo amplo, mas também difuso,
predominantemente institucional, com auséncia de explicitacdo do papel da sociedade
como parte diretamente interessada. Particularmente nos Decretos 16.798/2010,
17.480/2011 e 19.620/2016, a sociedade civil ndo aparece como ator de governanga,
nao ha previsao de monitoramento ou avaliagdo, mecanismos de participagao, escuta,
controle social ou definicdo do cidaddo como publico prioritario (IPEA, 2018;
Lassance, 2025).

Mesmo quando o acesso a informagao € mencionado: “IV - disponibilizar a
documentacgdo, obedecendo a legislagao vigente quanto ao acesso a informagao;”
(Art. 5°, Decreto 19.620/2016), ele aparece como uma finalidade e efeito esperado,
assim como dever do érgao custodiante, ndo como critério estruturante da politica.

A estrutura formal da politica define um conjunto de atores com competéncias
especificas. Destacam-se:

a) Coordenagao de Gestdo Documental (CGD): érgéo gestor do SIARQ/POA,
com atribuicbes de normatizacao, orientacio técnica, articulagao do sistema e
proposigao de instrumentos arquivisticos.

b) Comissdo Permanente de Avaliagdo de Documentos (CPAD): instancia
colegiada.

c) Comité Gerencial: instancia de articulagdo e coordenagdo do sistema,
responsavel por deliberar sobre critérios de avaliagao e destinagdo documental,

dentre outras.
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d) Orgaos setoriais: responsaveis pela aplicacdo dos instrumentos de gestdo
documental e pela guarda dos documentos sob sua custodia.

Embora essa arquitetura esteja formalmente definida na legislagcao que cria e
regulamenta o Sistema de Arquivos, ha fragilidades na efetivagdo das competéncias
atribuidas, especialmente no que se refere a autoridade da CGD, a capacidade
decisdria das instancias colegiadas e a articulagdo com as areas de tecnologia da
informacao, transparéncia, controle interno e protecado de dados. Assim, fica evidente
que as normativas distribuem responsabilidades, sem construir a coordenagao do
Sistema

O desenho da politica nao distingue de forma clara o suficiente as fungdes de
governancga das fungdes de gerenciamento arquivistico, associadas a execucao das
atividades técnicas e operacionais. Essa sobreposi¢cédo contribui para a concentracao
das instancias arquivisticas em tarefas executivas, em detrimento de sua atuacao
estratégica.

A partir do protétipo de Maluf (2023), vemos que a estrutura interna de
governanga arquivistica existe nas normativas, mas com limitagdes quanto a clareza
de responsabilidades estratégicas, a provisdo de recursos e ao apoio da alta
administragdo (subetapa 2.1). Do mesmo modo, a articulagdo com outros atores e
politicas correlatas ocorre de forma pontual e nao sistematizada, indicando
fragilidades para estabelecer a¢oes transversais (etapa 10).

No projeto de implantagcdo do SIARQ/POA (2009), os resultados esperados
foram explicitados por meio de metas quantificaveis e indicadores de
acompanhamento, indicando uma preocupacao inicial com a mensuragao dos efeitos
da politica.

Entre as metas estabelecidas, destacavam-se: a eliminacado de 40% do papel
arquivado; a reducao em mais de 50% do tempo de disponibilidade da informacéo; a
digitalizagcdo parcial de documentos correntes; a atualizagcdo da legislagao
arquivistica; o treinamento de 100% dos recursos humanos nos 6rgaos executivos; e a
implementagcédo de medidas para preservagao dos documentos (Porto Alegre, 2009).

O projeto também previa indicadores de processo e de resultado. Os
indicadores de processo relacionavam-se ao cumprimento de fases, produtos e
prazos definidos em cronograma detalhado. Ja os indicadores de resultado incluiam a

reducao da proporgao entre documentos em papel e digitais, a melhoria da satisfagao
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dos usuarios internos e externos dos servigos arquivisticos, aferida por pesquisas, e a
reducao do tempo entre a solicitagcdo e o fornecimento efetivo da informagéo (Porto
Alegre, 2009).

Entretanto, a analise das atas das instancias colegiadas do SIARQ/POA e dos
demais documentos publicizados nao revelou indicios da incorporagao dessas metas
e indicadores a rotina de governancga da politica arquivistica. Nao foram identificados
registros de metas globais, tampouco de mecanismos regulares de monitoramento ou
de avaliag&do associados aos resultados originalmente previstos.

Embora a politica arquivistica do Poder Executivo Municipal tenha inicialmente
contemplado resultados esperados mensuraveis e instrumentos de
acompanhamento, esses elementos ndo se mantiveram explicitamente registrados na
implementagdo e no funcionamento do SIARQ/POA. Essa constatagdo permite
caracterizar os resultados esperados da politica como formalmente declarados em
sua fase de formulagdo, mas apenas parcialmente traduzidos em compromissos

operacionais.

6.2 DESENHO DA POLITICA

O desenho da politica arquivistica da PMPA parte do reconhecimento de que a
desorganizagdo documental, a fragmentagdo dos arquivos setoriais e os riscos a
preservagao e ao acesso a informagao publica constituem problemas que exigem
coordenacao institucional e padronizagdo de praticas. Os decretos que instituem e
atualizam o SIARQ/POA fundamentam-se na organizagao sistémica dos documentos
de arquivos municipais, na definicdo de uma autoridade arquivistica central e na
adocao de instrumentos destinados a ordenar o ciclo de vida dos documentos
produzidos pela administragao.

Do ponto de vista da coeréncia interna, ha alinhamento formal entre o problema
identificado, os objetivos declarados da politica e os instrumentos previstos. O
desenho normativo estabelece competéncias, cria instédncias colegiadas e aprova
instrumentos arquivisticos, como o Plano de Classificagdo e a Tabela de

Temporalidade de Documentos. No plano organizacional, o desenho prevé a CGD
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como nucleo do Sistema, apoiada por instancias de carater normativo e deliberativo,
como a CPAD e o Comité Gerencial, atualmente unificados, além de diretrizes, planos
e orientagdes operacionais.

Entretanto, essa logica pressupde capacidades institucionais e arranjos de
governanga que nao estdo assegurados. Embora os normativos atribuam
competéncias claras aos atores envolvidos, o desenho n&o detalha mecanismos de
articulacao intersetorial, fluxos decisoérios, instrumentos de monitoramento e
avaliacdo, nem as condi¢gdes materiais necessarias a implementacido das acodes
previstas. Assim, embora haja coeréncia formal, o desenho ndo explicita as condigbes
efetivas de governanga necessarias.

Tendo como referéncia o protétipo de governanga arquivistica (Maluf, 2023),
vé-se que ha énfase em dimensdes normativas e técnico-instrumentais, com menor
explicitagdo da governanga dos processos, da autoridade simbdlica e dos
mecanismos de conformidade. No que se refere a estrutura interna de governanca
arquivistica (etapa 2.1), o desenho pressupbde a existéncia de uma autoridade
arquivistica capaz de coordenar e induzir conformidade nos érgéos setoriais, embora
nao explicite 0s mecanismos que assegurem o exercicio dessa autoridade no ambito
do sistema.

De modo semelhante, no que se refere a articulagdo com politicas e atores
correlatos (etapa 10.1), o desenho reconhece a necessidade de integragdo com
tecnologias da informacéo, transparéncia e fluxos administrativos, mas né&o
estabelece arranjos formais de articulagdo com politicas estratégicas, como protegéo
de dados pessoais, governanca de dados e controle interno. Essa lacuna contrasta
com outras politicas institucionais do Municipio, nas quais a articulagéo intersetorial,
os fluxos decisérios e 0s mecanismos de controle sdo explicitamente previstos.

Outro elemento do desenho diz respeito a centralidade atribuida a digitalizagao
como instrumento de racionalizagdo administrativa. As diretrizes analisadas indicam a
adocgdo da digitalizagdo como solugdo para acesso e eficiéncia, sem que esteja
integrada a uma politica arquivistica digital capaz de tratar, de forma articulada,
questdes como autenticidade, preservagao digital de longo prazo, interoperabilidade e
destinagdo dos documentos digitais.

Identificamos a implementagdo de politicas digitais setoriais que afetam

diretamente documentos de valor secundario, sem articulacdo com o desenho da
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politica arquivistica, como por exemplo, o Decreto n°® 20.606/2020, que trata da politica
de licenciamento digital. O decreto atribui responsabilidades de armazenamento e
seguranga, reconhece documentos nato-digitais como originais e cria obrigagdes
permanentes, mas nao trata de preservagao digital de longo prazo, transferéncia para
custodia arquivistica ou integragdo com repositorios institucionais. Assim, fica
evidente a coexisténcia de instrumentos normativos paralelos, orientados a
digitalizacdo e a eficiéncia administrativa, mas nao integrados a governanga
arquivistica.

Em sintese, o desenho da politica arquivistica analisada apresenta coeréncia
parcial entre seus objetivos e os instrumentos selecionados, mas incorpora premissas
implicitas relevantes: adesao espontéanea dos 6rgaos setoriais, coordenagdo sem
autoridade formal refor¢cada, disponibilidade prévia de capacidades institucionais e
compreensao compartilhada da funcdo arquivistica. Logo, pode-se dizer que o
desenho normativo é instrumental, ao privilegiar decretos e comissdes, mas nao
autoridade arquivistica, articulagcdo com TIC e a prépria capacidade de tomada de
decisdo do Sistema.

Identifica-se, ainda, a ideia de que a estabilidade normativa seria suficiente
para garantir continuidade institucional, pois ndo ha previsdo de estratégias para
mitigar efeitos de descontinuidade administrativa, variacdo de prioridades ou
reorganizagdes institucionais. Ao pressupor um ambiente decisorio estavel, o desenho
subestima riscos associados a perda de capacidades acumuladas, a interrupcao de
processos e a fragilizacdo da politica como compromisso de Estado, aspecto
recorrente em politicas publicas de baixa centralidade politica (IPEA, 2018; Cairney,
2025).

Em conjunto, essas condigdes implicitas produzem riscos significativos para a
efetividade da politica arquivistica da PMPA, tais como: adeséo desigual dos 6rgaos;
baixa coordenagdo intersetorial; sobreposicdo de instrumentos; dependéncia
excessiva de solugbes tecnologicas; e fragilidade da autoridade arquivistica. A
explicitagdo desses riscos constitui etapa da analise ex ante, ao evidenciar limites do
desenho atual e orientar a formulagdo de alternativas mais coerentes com as
capacidades institucionais e com a complexidade do problema.

A partir dessa leitura, representamos a seguir, o desenho da politica por meio

do modelo légico — insumos, atividades, produtos, resultados e impactos —,
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explicitando os elos entre instrumentos, acdes esperadas e efeitos pretendidos, bem

como os pontos de fragilidade e ruptura entre essas etapas (Quadro 7).

Quadro 7 - Modelo légico da politica arquivistica aplicado a PMPA

(desenho ex ante)

Dimensao Descrigao do desenho da politica Governanga Arquivistica
(Maluf, 2023)

Insumos Marco normativo (Decreto n°| Etapa 21 - Estrutura
16.798/2010 e atualizagbes; Plano | interna de governanga
de Classificacdo e Tabela de| arquivistica: pressupde a
Temporalidade; normas | existéncia de uma
complementares) autoridade arquivistica
Estrutura organizacional formal | institucionalizada, com
(Presidente; Orgéo Gestor; Comité | competéncias normativas e
Gerencial; Orgéos Executivos do | técnicas claras, bem como
SIARQ/POA) recursos humanos e
Recursos humanos previstos | materiais minimos para
(arquivistas e representantes | exercer essa autoridade
setoriais responsaveis pela gestao
documental)
Infraestrutura fisica e tecnoldgica
(espagos de guarda, sistemas
eletrénicos, solugdes de
digitalizagao)
Conhecimento técnico arquivistico
acumulado e diretrizes técnicas

Atividades Normatizacdo e padronizacdo da| Etapa 2.1: exercicio da
producéao e do tratamento | autoridade técnica e
documental coordenagcdo interna do
Orientagdo técnica aos oOrgaos | sistema arquivistico
executivos Etapa 10.1 — Articulacao
Avaliacdo, destinagcdo e eliminagdo | com politicas e atores
de documentos conforme | correlatos: pressupde
instrumentos interacao funcional com TI,
Digitalizacdo de documentos para | transparéncia, controle e
apoio as atividades administrativas areas finalisticas para
Articulagdo por meio das instancias | viabilizar as atividades
colegiadas

Produtos Instrumentos arquivisticos (planos, | Etapa 2.1: materializagdo da
tabelas, diretrizes, manuais) governanga arquivistica por
Atas, deliberagdes e | meio de decisdes técnicas e
recomendacdes das instancias do | normativas
SIARQ/POA Etapa 10.1: produtos que
Documentos avaliados, eliminados | dependem de
ou recolhidos conforme critérios | reconhecimento e adesao de
arquivisticos outros atores para produzir
Conjuntos documentais | efeitos
digitalizados para acesso e/ou
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preservacao
Resultados Reducéo do acumulo documental e | Etapa 10.1: efeitos
racionalizagéo da guarda esperados da articulagdo
Melhoria do acesso a informacdo | entre a politica arquivistica e
para fins administrativos e sociais politicas correlatas
Maior padronizagao das praticas de | (transparéncia, acesso a
gestdo documental nos 6érgdos | informagdo, governanga de
municipais dados), indicando
e Apoio a transparéncia e a| transversalidade
seguranga juridica
Impactos e Consolidagao da politica | Etapas 21 e 10.1
arquivistica como politica publica de | combinadas: governanca
informacao arquivistica plenamente
e Fortalecimento institucional da | institucionalizada, com
governancga arquivistica autoridade técnica e
e Aumento da capacidade de| simbdlica reconhecida
preservar, acessar e dar | internamente e articulagao
confiabilidade a informacgao publica efetiva com o ecossistema
e Contribuicdo a transparéncia, a| informacional do Estado
accountability e a memoria do
Municipio

Fonte: Elaboragao da autora (2026).

A explicitacdo do modelo logico da politica arquivistica da PMPA, articulada as
etapas 2.1 e 10.1 do protétipo de governanga arquivistica institucional (Maluf, 2023),
deixa evidente uma coeréncia parcial no desenho da politica. Embora os insumos,
atividades e produtos estejam formalmente delineados, a transigao para resultados e
impactos depende de capacidades institucionais — especialmente autoridade
decisoria e coordenacao transversal — que nao foram asseguradas de forma explicita
no desenho normativo.

Essa lacuna contribui para compreender ex ante, os riscos identificados no
diagnostico, ao revelar o descompasso entre a logica da intervengao e as condigbes
necessarias para sua implementacido. Diante desse cenario, torna-se necessario
examinar como a politica arquivistica constroi — ou deixa de construir —
confiabilidade e credibilidade junto aos atores institucionais e a sociedade, dimensao
fundamental para a adeséo, a coordenagao e a consolidagao da politica como politica

publica de informacéo, aspecto que sera analisado na seg¢ao seguinte.
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6.3 CONSTRUCAO DE CONFIABILIDADE E CREDIBILIDADE

A construcao de confiabilidade e credibilidade constitui dimensao central para a
efetividade de politicas publicas arquivisticas, especialmente porque essas politicas
dependem da adeséo de multiplos 6rgaos e atores. Conforme a analise ex ante, este
item examina como o desenho normativo e institucional do SIARQ/POA prevé, ou néo,
mecanismos capazes de produzir confianga, previsibilidade e reconhecimento da
politica como referéncia legitima para a administragdo municipal. Parte-se do
pressuposto de que a governanga arquivistica ndo se sustenta apenas por normas
formais, mas pela combinagao entre autoridade, estabilidade das regras, produgéo de
evidéncias e aprendizagem continua.

A analise das instancias do SIARQ/POA deixa evidente a existéncia de uma
autoridade arquivistica formalmente constituida, com competéncias normativas,
técnicas e decisérias. A presenca de um Comité Gerencial intersetorial, de um Orgéo
Gestor especializado (a CGD) e de mecanismos de articulagdo com areas
estratégicas da administragdo publica reforca a legitimidade institucional da politica
arquivistica, ainda que sua efetividade dependa da consolidacéo desses arranjos na
pratica.

Nesse sentido, a analise dos arranjos histéricos da gestdo documental na
PMPA mostra que a autoridade atribuida a CGD é resultado de um processo gradual
de reposicionamento. Conforme Couto e Amarante (2023), a reforma administrativa de
2017, instituida pelas Leis Complementares n° 810 e n° 817, e consolidada pelo
Decreto Municipal n°® 20.105/2018, buscou redefinir o objeto de atuagao da area,
deslocando-o do tratamento pontual e fragmentado dos documentos para uma
abordagem voltada a gestdo documental como processo continuo. A mudancga de
nome do setor de Coordenagdo da Documentagdo para Coordenacao de Gestéo
Documental, a criacdo da Unidade de Assessoramento do Sistema de Arquivo (UASA)
e a reorganizagdo das equipes técnicas indicam uma tentativa de fortalecer a
autoridade arquivistica simbdlica e operacionalmente, alinhando-a as transformacgdes
digitais e as novas exigéncias informacionais da Administragao.

Esses sao indicios relevantes de tentativas de fortalecimento, mas que nao se

traduziram, até o momento, em mecanismos suficientes de coordenacido e
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consolidacéo da politica arquivistica. Assim, embora a autoridade arquivistica tenha
sido objeto de investimento normativo e organizacional, seus efeitos permanecem
limitados pela auséncia de instrumentos formais de pactuagao entre os componentes
do sistema, monitoramento sistematico e produgdo continua de evidéncias, o que
ajuda a explicar por que, no desenho atual do SIARQ/POA, essa autoridade ainda se
manifesta predominantemente em termos normativos.

Conforme Maluf (2023), além das competéncias legais, a autoridade
arquivistica pressupde legitimidade simbdlica e capacidade de coordenagdo como
indispensaveis para induzir conformidade e orientar praticas organizacionais. Vemos
que o desenho do SIARQ/POA assume que a autoridade técnica da CGD sera
suficiente para produzir adesao sistémica, o que, na realidade, restringe o potencial de
consolidagéo da politica arquivistica como instancia de referéncia obrigatéria para os
orgaos municipais.

O desenho da politica arquivistica da PMPA apresenta um conjunto
relativamente consistente de normas, instrumentos técnicos e orientagdes
complementares, como decretos e instrumentos arquivisticos padronizados.
Entretanto, ndo assegura explicitamente a estabilidade e a continuidade dessas
regras ao longo do tempo. A politica aqui analisada € atravessada por reorganizagdes
administrativas, atualizagbes normativas pontuais e pela coexisténcia de instrumentos
que nem sempre se articulam de forma integrada. Essa caracteristica reduz a
previsibilidade do sistema e dificulta sua consolidacdo como politica de Estado.
Conforme Cairney (2025), a coeréncia perfeita em politicas publicas € inalcangavel,
especialmente em contextos complexos e multinivel; contudo, a auséncia de
mecanismos minimos de estabilizagdo normativa amplia os riscos de fragmentagao e
de perda de confianga institucional.

No desenho do SIARQ/POA, a existéncia de instancias colegiadas, a
formalizacao de deliberagdes em atas e a previsdo de relatérios e instrumentos de
acompanhamento indicam uma preocupacdo inicial com a rastreabilidade das
decisdes e com a produgao de registros institucionais. Todavia, esses mecanismos
nao sao estruturados de forma sistematica como instrumentos de transparéncia ativa
e de producao de confianca.

A auséncia de fluxos decisorios claramente definidos, de publicizacéo

sistematica de relatdrios e de indicadores consolidados limita a capacidade da politica
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arquivistica de produzir evidéncias que reforcem sua credibilidade junto aos érgéos
municipais. Essa lacuna é particularmente relevante no contexto de articulagédo com
outras politicas informacionais, nas quais a confiabilidade da informacgao publica
constitui requisito central.

Embora a PGDIM e a Politica de Dados Abertos enfatizem a producédo, o
compartilhamento e a publicizacdo de dados e informagdes, a analise documental
indica que os documentos de arquivo nao sao tratados como infraestrutura relevante
para a promog¢ao da transparéncia. A falta de articulagao explicita entre essas politicas
e a politica arquivistica compromete a confiabilidade da informacdo publica, ao
dissociar a abertura e o uso de dados da gestdo adequada dos registros que lhes dao
suporte.

A politica arquivistica da PMPA prevé espacos de deliberacéo e revisdo, como
o Comité Gerencial e nomeagdo de representantes dos 6rgaos executivos, que
poderiam funcionar como instancias de reflexao, ajuste e aprimoramento da politica.
Ao mesmo tempo, o desenho nao explicita mecanismos formais de aprendizagem,
como ciclos estruturados de monitoramento, avaliagéo e revisdo normativa.

A auséncia de indicadores consolidados, de metas explicitadas e de relatérios
periddicos compromete a capacidade do sistema de transformar experiéncias e
diagnosticos em ajustes efetivos da politica. Conforme aponta Cairney (2025),
politicas publicas operam em contextos marcados por incerteza e multiplos atores;
nesse cenario, a aprendizagem incremental constitui estratégia para ampliar a
coeréncia possivel e fortalecer a confianga institucional. A inexisténcia de dispositivos
claros de retroalimentagao diminui esse potencial no desenho da politica arquivistica
da PMPA.

Logo, o desenho da politica arquivistica municipal incorpora elementos formais
que poderiam sustentar a constru¢do de confiabilidade e credibilidade, mas nao os
articula de forma sistematica. A autoridade arquivistica é definida, mas nao reforcada
institucionalmente; as regras existem, mas carecem de mecanismos de estabilizagao;
a producdo de evidéncias é prevista, mas ndo estruturada como instrumento de
confianga; e a aprendizagem institucional é pressuposta, sem ser operacionalizada.

A anadlise do desenho do SIARQ/POA, em dialogo com o protétipo de
governanga arquivistica de Maluf (2023), mostra que dimensdes centrais — como a

estrutura interna de governancga (etapa 2.1), a definigdo de papéis e fluxos decisorios
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(etapa 2.3), a produgao sistematica de evidéncias e transparéncia (etapa 9), os
mecanismos de monitoramento e aprendizagem institucional (etapa 6) e a articulagao
com politicas e atores correlatos (etapa 10.1) — permanecem tratadas de forma
implicita ou fragmentada. Do ponto de vista da analise ex ante (IPEA, 2018), essa
configuracéo fragiliza a previsibilidade das regras, limita a retroalimentagao da politica
e amplia os riscos associados a sua implementagcdo. Conforme Cairney (2025), a
coeréncia plena é inalcangavel em politicas publicas complexas; contudo, a auséncia
de mecanismos minimos de estabilizagdo, coordenagédo e aprendizagem reduz a
coeréncia possivel e compromete a construcéo de legitimidade ao longo do tempo.
Dessa forma, as dificuldades da politica arquivistica em se afirmar como
referéncia ndo decorrem apenas de limitagcbes operacionais, mas também de um
desenho que pressupde capacidades e relagdes de confiangca que nao foram

explicitamente asseguradas.

6.4 ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGCAO

A analise de estratégia de implementagao da politica arquivistica da PMPA se
concentra na verificagdo das capacidades previstas pelo desenho da mesma e
registradas formalmente nos documentos que instruiram sua implantagao. O processo
administrativo n°® 001.043987.09.5 explicita que a politica arquivistica municipal foi
concebida como um projeto estruturado, com etapas definidas, cronograma de
execugdo, arranjos institucionais e previsdo de cooperagdo técnica
intergovernamental, especialmente com o Estado do Rio Grande do Sul, por meio do
Arquivo Publico do Estado (APERS).

No plano politico-institucional, a estratégia de implementagdo partiu do
pressuposto de apoio da alta administracdo e de adesao dos érgdos municipais a
politica de gestdo documental. A criacdo do SIARQ/POA foi concebida como acgao
transversal, vinculada ao eixo de modernizag&o administrativa da Secretaria Municipal
de Administracdo (SMA), com expectativa de engajamento das secretarias e
reconhecimento da gestdo documental como fungdo estratégica da administragcéao

publica. Embora o desenho normativo preveja instancias colegiadas e a coordenagao
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central do sistema, como ja mencionado anteriormente, ndo ha, nos documentos
analisados, mecanismos explicitos de indugédo politica, pactuacao intersetorial ou
hierarquizagao decisodria para assegurar a adesao de forma continuada.

Quanto a capacidade administrativa, o processo de implantagao reconhece
explicitamente a necessidade de recursos humanos, materiais e tecnoldgicos para
viabilizar a politica. O Termo de Cooperagao Técnica e o Plano de Trabalho atribuem
ao Municipio a responsabilidade de disponibilizar equipes técnicas, infraestrutura
fisica adequada, comissdes permanentes de avaliagdo de documentos e recursos
materiais para a execugao das atividades de gestdo documental. Porém, essas
previsdes estdo formuladas de modo genérico, sem informar quantitativos de pessoal,
perfil profissional necessario, fontes orcamentarias ou, ainda, estrutura dedicada a
preservagao documental, especialmente no médio e longo prazo.

A estratégia de implementagéo também pressupde integragdo com a area de
tecnologia da informagdo, como suporte a modernizagcdo dos processos
administrativos e a gestdo documental, através do desenvolvimento de acdes
conjuntas. Todavia, registros internos do préprio processo indicam que a participagéo
da area de Tl foi tratada como apoio eventual, e ndo como componente da governanga
do sistema, o que evidencia uma dependéncia funcional ndo acompanhada de
mecanismos formais de coordenacao.

Adicionalmente, a estratégia de implementacdo delineada baseia-se na
descentralizagdo, na qual cada 6rgao manteria responsabilidade direta sobre seus
arquivos setoriais, cabendo a coordenacao central orientar, normatizar e integrar as
praticas. Esse arranjo pressupde capacidades decisérias e operacionais
relativamente homogéneas entre os 6rgaos, bem como condigbes minimas para
aplicar instrumentos arquivisticos, participar das instancias colegiadas e cumprir as
diretrizes do sistema. O processo, entretanto, ndo explicita como essas assimetrias
seriam tratadas nem prevé instrumentos diferenciados de apoio, supervisdo ou
indugao para 6rgaos com maior fragilidade institucional.

Assim, a estratégia de implementacédo apresenta um desenho que pressupde
capacidades relevantes, mas nao as explicita nem as assegura de forma sistematica.
A implementagado € concebida como resultado da combinagdo entre normatizacéo,

cooperagao técnica e adesdo organizacional, sem previsdo de mecanismos de
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coordenacgao intersetorial, garantia de recursos permanentes ou mitigacdo das
assimetrias decisérias entre os érgaos.

Mesmo na legislacdo analisada, nao se identificam dispositivos que vinculem
as normas a recursos materiais, financeiros ou humanos, pois nao ha, por exemplo,
previsdo explicita de sede propria para a instituicdo arquivistica do Poder Executivo
municipal, bem como dotacdo orcamentaria especifica ou ainda estratégias
sistematicas de capacitagao de recursos humanos.

Essa auséncia reforca a leitura de que a implementagdo da politica foi
concebida predominantemente em termos normativos, sem correspondéncia com
instrumentos de alocagdo de recursos, o que amplia o risco de déficit de
implementacao, conforme a logica da analise ex ante (IPEA, 2018).

Nesse contexto, 0 monitoramento, a avaliacdo e os mecanismos de controle
constituem dimensdes essenciais para a sustentabilidade e a credibilidade de politicas
publicas, especialmente aquelas de natureza transversal e institucional, como a
politica arquivistica. Na abordagem ex ante, esta etapa examinou se o desenho da
politica prevé instrumentos capazes de acompanhar sua implementacao, de avaliar
seus efeitos e de produzir evidéncias para a tomada de decisao (IPEA, 2018).

No processo administrativo n® 001.043987.09.5, que fundamentou a criagdo do
SIARQ/POA, ha a previsdo de metas, indicadores e mecanismos de
acompanhamento associados a implantagéao da politica. O projeto estabelecia, entre
outros pontos, metas quantitativas (eliminagdo de parte do acervo acumulado,
reducao do tempo de recuperagao da informagao, capacitagao de servidores), bem
como indicadores de processo e de resultado voltados a eficiéncia administrativa, a

disponibilidade da informacao e a satisfacdo dos usuarios, conforme o Quadro 8.

Quadro 8 - Metas e indicadores do projeto de implantacdo do
SIARQ/POA (2009)

Dimensao Metas Previstas Indicadores associados

Racionalizacao Eliminagdo de aproximadamente 40% | Percentual de documentos
documental do acervo fisico acumulado eliminados em relagcdo ao
volume existente

Eficiéncia Reducao em mais de 50% do tempo de | Tempo médio entre
administrativa disponibilidade da informacéao solicitacdo e recuperacéo da
informacao
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Gestao de | Digitalizacao parcial de documentos de | Proporgéo papel x digital nos

documentos uso corrente fluxos administrativos

digitais

Capacitagao Treinamento de 100% do pessoal | Percentual de servidores
envolvido na gestao documental capacitados por 6rgao

Preservacao Implantacao de medidas de | Existéncia de rotinas e

documental preservagao dos documentos condicdbes adequadas de

guarda

Monitoramento Conclusao das fases conforme | Cumprimento de prazos e
do projeto cronograma produtos previstos

Qualidade do | Melhoria da satisfacdo dos usuarios | Resultados de pesquisa de
servigo internos e externos clima/satisfacao

Fonte: Processo administrativo n® 001.043987.09.5 (PMPA, 2009). Elaboracido da autora
(2026).

Vé-se que, no momento da formulagao, o monitoramento e a avaliagdo eram
reconhecidos como componentes necessarios. Mas, o desenho posterior do Sistema
nao incorporou de forma estruturada esses instrumentos. A politica ndo definiu
indicadores permanentes, nem rotinas de avaliagéo, periodicidade de relatérios ou
responsabilidades claras pelo monitoramento dos resultados. Essa lacuna fragiliza o
ciclo de retroalimentacao da politica, pois dificulta a produ¢éo de evidéncias capazes
de sustentar ajustes e corre¢cdes de rumo. A analise de documentos relacionados a
auditoria e a gestao de riscos evidencia que esses campos dispdem de manuais,
metodologias e fluxos formalizados, o que nao se verifica na politica arquivistica. A
falta de integrac&o entre gestdo documental, auditoria interna e Politica de Gest&do de
Riscos limita o uso dos documentos de arquivo como instrumentos de controle,
prevencao e responsabilizagao.

As atas do Comité Gerencial e da CPAD reforcam esse diagndstico ao
apresentar a recorréncia de debates sobre dificuldades operacionais, caréncias
estruturais e riscos, sem o acompanhamento de indicadores consolidados ou de
avaliagcbes sistematicas. A auséncia de diagndsticos continuos, de métricas
compartilhadas e de relat6rios publicos limita o papel dessas instancias como espacgos
efetivos de avaliacdo da politica, aproximando-as mais de foéruns deliberativos

pontuais do que de mecanismos de controle e aprendizagem.
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Essa fragilidade compromete a dimensao da accountability arquivistica (Maluf,
2023), pois a governanga arquivistica pressupde coeréncia entre o valor atribuido aos
documentos, as praticas de gestdo adotadas e os mecanismos de monitoramento e
controle capazes de assegurar essa coeréncia ao longo do tempo. A auséncia de
indicadores e de dispositivos formais de avaliacdo rompe essa relagao, reduzindo a
capacidade de demonstrar resultados, justificar investimentos e reforgar sua
legitimidade.

Da mesma forma, a legislag&o analisada nao institui ciclos avaliativos ou outros
mecanismos normativos voltados a aprendizagem da politica. Do ponto de vista da
analise ex ante, a inexisténcia de um sistema estruturado de monitoramento e
avaliacao amplia os riscos, ao limitar a capacidade de aprendizagem institucional e de
adaptagao a contextos complexos e dindmicos. Conforme Cairney (2025), politicas
publicas operam em ambientes marcados por incerteza, multiplos atores e coeréncia
imperfeita; nesse cenario, mecanismos de monitoramento e avaliagdo ndo garantem
controle total, mas sao instrumentos para ampliar a coeréncia possivel e reduzir os
efeitos da fragmentacgao.

Assim, a andlise indica que o desenho da politica reconheceu, em sua
formulacdo inicial, a importdncia do monitoramento e da avaliagcdo, mas nao
consolidou esses elementos como praticas permanentes. Essa lacuna compromete a
capacidade de controle, a producao de evidéncias e a retroalimentagao da politica,
reforcando a necessidade de incorporar mecanismos explicitos de acompanhamento
e avaliagado como condigao para o fortalecimento da governancga arquivistica e de sua

accountability na PMPA.

6.5 ANALISE DE CUSTO-BENEFICIO

Na analise ex ante, a relagao custo-beneficio da politica arquivistica da PMPA
foi investigada para além de estimativas financeiras diretas, considerando os custos
institucionais associados a fragmentacao, os custos da ndo intervengéo estatal e os
beneficios projetados de alternativas de fortalecimento da politica. Trata-se, portanto,

de uma analise que considera efeitos administrativos, informacionais, juridicos e de
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governanga, muitos dos quais ndo se encontram explicitados nos instrumentos
orcamentarios formais.

A manutengdo de uma politica arquivistica fragmentada gera custos
administrativos recorrentes, como retrabalho, duplicacdo de esforcos, ineficiéncia na
recuperacao da informacao e uso inadequado de infraestrutura e recursos humanos.
Esses custos, embora pouco visibilizados no orgamento, impactam diretamente a
eficiéncia administrativa, a seguranca juridica e a propria tomada de decisao pelo
Estado.

Os custos da inacéo tornam-se ainda mais evidentes quando considerados os
riscos associados a auséncia de planejamento preventivo. Eventos extremos, como a
enchente de 2024, evidenciaram a vulnerabilidade dos acervos documentais e os
efeitos da inexisténcia de politicas preventivas de avaliacdo, destinacdo e
preservagao. Do ponto de vista ex ante, esses eventos ndo configuram excegdes
imprevisiveis, mas riscos que exigem planejamento e investimentos estruturantes.

Em contraposicdo, alternativas orientadas ao fortalecimento da politica
arquivistica institucional projetam beneficios relevantes, como a racionalizagdo dos
fluxos documentais, a reducgéo de riscos juridicos, o fortalecimento da transparéncia e
a ampliacdo da capacidade do Estado de produzir e preservar evidéncias
documentais. Ainda que esses beneficios ndo sejam imediatamente quantificaveis, a
analise indica que os custos da inacdo tendem a superar os custos associados ao
fortalecimento da politica, justificando a intervencéao estatal como opg¢ao mais racional
e sustentavel (Jardim, 2011; IPEA, 2018; Maluf, 2023).

A partir da leitura das atas da CPAD e do Comité Gerencial do SIARQ/POA, foi
possivel identificar padrdes recorrentes de custos associados a inacdo e a
fragmentacdo institucional, bem como beneficios potenciais vinculados ao

fortalecimento da governanca arquivistica, sintetizados no Quadro 9.

Quadro 9 - Custos da inacgao e beneficios projetados a partir dos indicios

das atas da CPAD e do Comité Gerencial

Dimensao Custos da inagao / fragmentagao Beneficios projetados
Eficiéncia Reiteragcdo de pautas ja discutidas, | Estabilizacdo das deliberagdes,
administrativa revisbes sucessivas de minutas, retomada | integragdo das decisbes ao

de debates iniciados anos antes, indicando | planejamento e maior fluidez nos
baixa capacidade de implementacdo e | processos de decisao.
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retrabalho institucional.

Uso de recursos

Uso ineficiente de recursos: Registros
recorrentes de falta de pessoal, auséncia
de infraestrutura adequada e dependéncia
de solugdes pontuais.

Planejamento de médio e longo
prazo, racionalizagao da
infraestrutura e melhor alocacao
de recursos a partir de politicas
estruturantes.

Seguranga juridica

Fragilidade na definicio de prazos de
guarda, incertezas quanto a preservagao
do suporte original e riscos a fungao
probatdria dos documentos.

Consolidagdo da avaliagao
documental como instrumento
de garantia da autenticidade e
da confiabilidade das evidéncias
administrativas.

Transparéncia e
accountability

Dificuldades recorrentes de acesso,
auséncia de integracdo com politicas de
transparéncia e baixa visibilidade da fungéo
arquivistica.

Ampliagdo do acesso a
informagéo, alinhamento com a
LAl e incorporagédo da gestédo
documental as agendas de
transparéncia e controle.

Gestao de riscos

Vulnerabilidade dos acervos, auséncia de
politicas preventivas e resposta reativa a
eventos extremos, como evidenciado apos
a enchente de 2024.

Reducgéao de riscos por meio de
politicas preventivas,
preservacgao adequada e
antecipagao de cenarios criticos.

Governanga
institucional

Fragilidade da coordenacgao intersetorial,
auséncia de mecanismos de
monitoramento e dependéncia excessiva
das instancias colegiadas para resolugao
de problemas operacionais.

Fortalecimento da governanga

arquivistica, integracdo com
politicas informacionais e
consolidagdo da autoridade

institucional do sistema.

Fonte: Elaboragéo da autora (2026).

Do ponto de vista ex ante, a leitura das atas nos mostra que a auséncia de

investimentos estruturantes gera um ciclo de custos cumulativos que se intensificam
em contextos de crise, como evidenciado apds a enchente de 2024, quando
fragilidades previamente identificadas se materializam de forma mais aguda.

Por outro lado, o fortalecimento da governanga arquivistica tende a produzir
beneficios duradouros, ao ampliar a capacidade estatal de prevenir riscos, preservar
evidéncias documentais e garantir a continuidade administrativa. Assim, a analise
confirma que, no médio e longo prazo, os custos da inagao superam significativamente
os custos associados a consolidagao da politica arquivistica como politica publica de
informacgéo.

Embora a analise de custo-beneficio evidencie a racionalidade da intervencao
estatal, a efetivacéo das alternativas de fortalecimento da politica arquivistica depende
da existéncia de condicbes orgcamentarias e financeiras compativeis com seus

objetivos. Nesse sentido, a segdo seguinte examina o impacto orgamentario e
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financeiro da politica arquivistica da PMPA, considerando ndo apenas os custos
explicitos de implementagdo, mas também os riscos associados a auséncia de
planejamento financeiro de médio e longo prazo.

A analise ex ante do impacto orgamentario e financeiro da politica arquivistica
da PMPA buscou identificar, além dos custos explicitos associados a sua
implementacgéo, as implicagdes da auséncia de planejamento financeiro para sua
sustentabilidade ao longo do tempo. Conforme o Guia do IPEA (2018), essa etapa néo
se restringe apenas a estimativa imediata de despesas, mas também a avaliagao da
viabilidade financeira das alternativas e dos riscos associados a inacao.

Os documentos analisados indicam a existéncia de investimentos pontuais e

fragmentados relacionados a politica arquivistica, especialmente associados a:

e manutencgao de equipes reduzidas vinculadas a CGD;
e contratagao episddica de servigos de digitalizagao;
e desenvolvimento ou adogao de sistemas eletrénicos de tramitacdo documental;

e capacitagdes esporadicas.

Esses gastos, contudo, ndo se encontram organizados sob uma rubrica
orgcamentaria especifica nem articulados a um planejamento financeiro de médio e
longo prazo. Predominam despesas dispersas, vinculadas a projetos, contratos ou
demandas emergenciais, sem consolidagcdo de forma continuada. Dessa forma, a

analise realizada evidencia a auséncia de:

e estimativa formal de custos para a implementagao integral do SIARQ/POA;

e previsdo orcamentaria para infraestrutura fisica e digital adequada a
preservacao de documentos;

e planejamento financeiro para ampliagado e qualificagdo de recursos humanos
especializados;

e avaliagdo dos custos recorrentes associados a preservagcao digital, a

manutencao de sistemas e a gestao integrada dos acervos.

Essa lacuna compromete a sustentabilidade da politica, pois pressupde a
execugcao de fungbes complexas sem a correspondente garantia de recursos.

Conforme destaca Maluf (2023), a governanga arquivistica exige sustentabilidade
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financeira como condi¢cdo para a estabilidade, sob pena de se reduzir a arranjos
normativos formais com baixa capacidade de efetivagao.
Do ponto de vista ex ante, o diagnostico aponta para a necessidade de

construcéo de cenarios de financiamento que articulem:

e dotacdo orcamentaria especifica e recorrente para a politica arquivistica;

e integracdo do planejamento financeiro da gestdo documental com politicas
correlatas (transparéncia, governanca de dados, LGPD);

e priorizacdo de investimentos estruturantes, como infraestrutura, repositorios
digitais confiaveis e fortalecimento de equipes técnicas;

e avaliagdo comparativa entre custos da terceirizagéo e custos do fortalecimento

institucional interno.

A auséncia desses cenario amplia os riscos financeiros, especialmente no caso
de eventos extremos ou sinistros, nos quais a falta de investimento prévio em gestao e
preservagdao documental gera perdas irreversiveis e custos adicionais. Assim, a
analise ex ante indica que a viabilidade da politica arquivistica institucional da PMPA
depende da incorporagao explicita de orcamento como componente estratégico.

Nesse sentido, vimos também que o desenho da politica ndo explicitou como
recursos ja existentes seriam realocados, reinvestidos ou sustentados ao longo do
tempo. A politica foi elaborada como uma forma de substituir o custo com a
microfilmagem, como ja mencionado anteriormente, mas, ndo ha indicios de que a
economia gerada tenha sido redirecionada para infraestrutura arquivistica,
preservacgao digital, ou ainda, incorporada ao orgamento da CGD, o que caracteriza a
auséncia de decisao financeira estratégica apés mudanca de politica.

Do mesmo modo, verificamos, a partir da analise de servigos contratados com
digitalizagdo, que ha investimento em sistemas, digitalizagdo e solugdes tecnoldgicas
pontuais, no entanto, sem previsdo explicita de custos associados a preservacgao
digital de longo prazo, a manutengao de repositérios, a formacao de pessoal
especializado e a governanga arquivistica digital. O custo tecnologico é tratado com
neutro ou residual, quando, na pratica, € recorrente e cumulativo.

Por fim, observa-se que o SIARQ/POA, embora disponha de normas,
instancias e instrumentos, ndo aparece de forma estruturada como centro de custo,

nem como politica com orgamento proprio ou como objeto de planejamento financeiro
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continuo. Assim, o impacto orgamentario e financeiro da politica arquivistica
permanece subdimensionado no desenho institucional, comprometendo sua

viabilidade e sustentabilidade a longo prazo.

6.6 SINTESE DA ANALISE EX ANTE DA POLITICA ARQUIVISTICA DA PMPA

Esta seg¢ao apresentou a analise ex ante da politica arquivistica institucional do
Poder Executivo Municipal de Porto Alegre, orientada pelo Guia Pratico de Analise Ex
Ante de Politicas Publicas (IPEA, 2018) e articulada ao protétipo de governanga
arquivistica institucional proposto por Maluf (2023). A analise prospectiva permitiu
examinar o desenho normativo, os arranjos, as capacidades estatais, os mecanismos
de governanga, os instrumentos de implementagdo, monitoramento e financiamento
da politica, bem como seus riscos e limites estruturais.

O objetivo nao foi avaliar resultados consolidados, mas identificar, antes da
formulacado de alternativas, os principais fatores que condicionam a efetividade da
politica arquivistica enquanto politica publica de informagao, especialmente no que se
refere a transparéncia, a governanca informacional e a capacidade estatal de produzir,
preservar e disponibilizar evidéncias documentais confiaveis.

A analise realizada evidencia um conjunto de lacunas estruturais no desenho
da politica arquivistica municipal. A primeira delas refere-se a dissociagcédo entre o
arcabouco normativo existente e as capacidades institucionais necessarias para sua
implementagdo. Embora a politica disponha de decretos, instrumentos técnicos e
instancias formais, esses elementos ndao foram acompanhados de previsao explicita
de recursos humanos, infraestrutura, orgamento e autoridade compativeis com a
complexidade das funcdes arquivisticas assumidas.

Outra lacuna diz respeito a auséncia de mecanismos de monitoramento,
avaliacdo e aprendizagem institucional. O desenho da politica prevé instancias
colegiadas e instrumentos de acompanhamento, mas n&o estabelece indicadores,
metas monitoraveis, nem ciclos formais de retroalimentacdo, o que compromete a
capacidade de ajuste e de corregcdo de rumos, conforme recomendado pela

abordagem ex ante.
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Também se destaca a fragilidade da articulagéo intersetorial, especialmente
com areas estratégicas como tecnologia da informagdo, transparéncia, controle
interno e protecdo de dados pessoais. Essa lacuna reforca a fragmentacao ja
diagnosticada e limita a consolidagdo da politica arquivistica como eixo estruturante
da governanga informacional municipal.

Por fim, a analise aponta a subdimensionamento da dimenséo orgcamentaria e
financeira, evidenciado pela inexisténcia de planejamento financeiro estruturado, pela
auséncia de dotacdo especifica e pela ndo conversdao de economias geradas por
acgdes descontinuadas — como a microfiimagem — em investimentos estruturantes na
gestao e preservagao documental.

Os limites identificados ndo decorrem exclusivamente de falhas operacionais
ou de execucao, mas de opgdes implicitas no desenho da politica. Entre esses limites,
destaca-se a pressuposicdo de adesdo espontdnea dos Orgaos setoriais, sem
instrumentos de indugado, pactuagao ou hierarquizagcéo deciséria que assegurem
coordenacao efetiva.

Outro limite relevante reside na concepg¢ao da digitalizagdo como solugao
autoevidente, dissociada de uma politica arquivistica digital integrada, capaz de tratar
questdbes como avaliagdo, preservagao de longo prazo, interoperabilidade e
sustentabilidade tecnoldgica de forma sistémica.

Além disso, o desenho da politica assume a existéncia de autoridade
arquivistica como suficiente, sem explicitar mecanismos de reforco dessa autoridade,
0 que limita sua legitimidade e capacidade de orientar praticas em um ambiente
marcado por assimetrias decisorias. Esses limites confirmam o argumento de Cairney
(2025) de que a coeréncia plena é inalcangavel em politicas publicas complexas;
contudo, também indicam que a politica arquivistica da PMPA opera abaixo do
patamar minimo de coeréncia possivel, por auséncia de mecanismos de estabilizagao,
coordenacgao e aprendizagem.

Apesar das lacunas e limites identificados, a analise ex ante também evidencia
potencialidades. A existéncia de um sistema formalmente instituido, de instrumentos
consolidados (como plano de classificagédo e tabela de temporalidade), de instancias
colegiadas e de um 6rgao gestor especializado constitui uma base ja instalada e que

pode ser fortalecida e reconfigurada.
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Adicionalmente, a convergéncia crescente entre a politica arquivistica e
agendas como transparéncia, governanga de dados, LGPD e resiliéncia institucional
frente a eventos extremos cria oportunidades para reposicionar a politica arquivistica
como politica publica de informacédo estratégica. O alinhamento com compromissos
internacionais, como a Agenda 2030, refor¢a sua legitimidade e amplia seu potencial
de transversalidade na administracdo municipal.

A recorréncia de diagnosticos, levantamentos e debates registrados nas atas
do SIARQ/POA indica, ainda, a capacidade reflexiva e de produgao de evidéncias,
ainda n&o institucionalizada, mas passivel de ser convertida em aprendizagem
estruturada. Esse acumulo de registros, andlises e experiéncias constitui um ativo
institucional que pode subsidiar decisdes mais informadas e reduzir os riscos
associados a reformulagdo ou ao aperfeicoamento da politica.

Por fim, a propria reconfiguragéo progressiva do enquadramento do problema
— que deixou de ser exclusivamente o acumulo fisico de documentos e passou a
incorporar dimensdes de governanga, coordenacao intersetorial, risco informacional e
evidéncia documental — representa uma potencialidade. Esse deslocamento amplia
as condigbes para que a politica arquivistica seja compreendida e tratada como
infraestrutura da governanga informacional no Poder Executivo Municipal, em
consonancia com abordagens contemporaneas de politicas publicas e com a
perspectiva do records continuum.

A analise ex ante demonstra que a politica arquivistica institucional da PMPA
apresenta um desenho relativamente robusto, compativel com estruturas de
governanga publica, conforme o Referencial Basico de Governanca Publica (TCU,
2020). Seus arranjos organizacionais, instancias decisorias, competéncias técnicas e
instrumentos normativos refletem os mecanismos de lideranga, estratégia e controle
associados a governanga publica organizacional. Entretanto, a efetividade dessa
governanga depende da ativagdo e integragdo desses mecanismos em um ciclo
continuo de avaliagcdo, direcionamento e monitoramento, condicdo que, conforme
evidenciado, ainda nao se encontra plenamente institucionalizada.

Ao adotar uma perspectiva alinhada ao records continuum, a andlise ex ante
reforca a compreensao da politica arquivistica como infraestrutura da governanca
informacional, indispensavel para a transparéncia, a accountability e a efetivacdo das

politicas publicas de informacgao. A dissociacdo observada entre normas, capacidades
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e praticas evidencia a persisténcia de um desenho que trata os documentos de forma
segmentada, em desacordo com uma concepg¢ao continua de produgdo, uso,
preservacao e acesso a informacao publica.

Articulando os referenciais do IPEA (2018), de Maluf (2023) e de Cairney
(2025), também demonstramos que o fortalecimento da politica arquivistica municipal
nao depende da criagdo de novas normas e sim da reconfiguragao de seus arranjos de
governanga, da explicitacdo de capacidades necessarias, da institucionalizagdo de
mecanismos de monitoramento e aprendizagem e da incorporagao da dimensé&o
orgamentaria como componente estratégico. Esses achados poderdo subsidiar,
posteriormente, a discussao de alternativas e recomendacdes para o aperfeicoamento
da politica arquivistica da PMPA.

A analise desenvolvida também dialoga com as trés perspectivas propostas
pelo TCU (2020). Sob a perspectiva organizacional, o estudo evidenciou fragilidades
nas estruturas internas, nos processos de gestdo e nas condigdes necessarias a
implementagdo da politica arquivistica. Na perspectiva das politicas publicas, a
politica foi analisada como problema publico estrutural, inserido em uma rede de
atores, normas e decisdes marcadas por fragmentagcdo, nado-decisdo e baixa
coeréncia institucional. Por fim, a perspectiva de centro de governo permite
compreender a auséncia de mecanismos de coordenagao transversal entre a politica
arquivistica e agendas estratégicas da administragdo municipal, como a LAI, a LGPD,
a transparéncia e a transformacao digital.

Para sintetizarmos os achados documentais, o quadro 10 adapta o protétipo de
governancga arquivistica institucional proposto por Maluf (2023), como instrumento
analitico para observar a presenga, auséncia ou fragilidade de elementos
institucionais na politica arquivistica da PMPA. As subetapas classificadas como
“‘inexistentes” correspondem a auséncia de institucionalizagdo formal ou de evidéncias
empiricas no corpus documental analisado, constituindo achados relevantes para a

compreensao da politica.

Quadro 10 - Condi¢bes institucionais da politica arquivistica da PMPA

com base no protétipo de governanga arquivistica institucional publica

Etapa/Subetapa do Situagao na | Evidéncias Comentario (ex ante)
protoétipo PMPA
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1. Elaborar diagnéstico | Parcial Levantamentos Ha reconhecimento  dos
que suporte a normativos, problemas, sem diagnéstico
implementagao da analises pontuais, | integrado e institucionalizado
governanga auséncia de | que subsidie decisdes
arquivistica diagnostico estratégicas.
sistémico formal
1.1 Estruturar grupo de | Inexistente | Nao foram | Indica auséncia de articulagéo
trabalho identificados  GTs | entre niveis estratégico e
interdisciplinar  para formais com esse | técnico, limitando a
propor a escopo construgao coletiva da
implementacao da politica.
governanga
1.2  ldentificar  os | Parcial Normativas do | Os elementos do
elementos e SIARQ/POA, gerenciamento  arquivistico
caracteristicas do instrumentos de | sdo conhecidos, mas sua
gerenciamento gestdo documental, | execucao é desigual e pouco
arquivistico lacunas sistematizada entre os érgaos
operacionais executivos.
1.3 ldentificar se a | Parcial Existéncia da | A governanga informacional
instituicao possui PGDIM, articulagéo | encontra-se mais
governanga em outros com LAl e LGPD desenvolvida normativamente
ambitos do que integrada a politica
(informacional, TI, RH, arquivistica no plano
etc.) operacional.
1.4 Definir o conjunto | Parcial Principios dispersos | Nao se observa um conjunto
de diretrizes e em normativas e | explicito e sistematizado de
principios da politicas correlatas | principios de governanga
governanga arquivistica.
arquivistica
1.5 Definir o conjunto | Incipiente Predominancia de | As fungdes tipicas da
de fungdes e atribuicdes técnicas | governanga (avaliar, dirigir e
atividades da e operacionais monitorar) n&do se encontram
governanga claramente
arquivistica institucionalizadas.
institucional
2. Estabelecer a | Incipiente | Atuacao Observa-se fragilidade na
estrutura do sistema concentrada em | estrutura interna de
de governanga unidades técnicas governanga, com auséncia de
arquivistica instdncia  transversal de
carater estratégico.
2.1 Definir a estrutura | Incipiente | Auséncia de comité | A politica arquivistica
interna de governanca ou instancia | depende majoritariamente de
decisoria especifica | iniciativas técnicas, com baixo
respaldo decisério da alta
administracao.
2.2 Identificar a | Parcial Atuacdo de 6rgdos | Os mecanismos externos
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estrutura externa de de controle e | existem, mas nado estdo
governanga fiscalizagéo articulados de forma
sistematica a politica
arquivistica enquanto politica
publica.
2.3 Garantir | Inexistente | Nao ha segregacao | A concentragdo das decisbes
balanceamento de formal de funcgdes | fragiliza a accountability e o
poder decisorias controle institucional.
2.4 Identificar e avaliar | Inexistente | Auséncia de | Indica distanciamento entre a
a satisfacao das partes instrumentos de | politica arquivistica e as
interessadas escuta ou avaliagdo | demandas dos usuarios e da
sociedade.
2.5 Selecionar e | Inexistente | Inexisténcia de | A auséncia de formagao em
capacitar os agentes programas ou | governanga compromete a
internos de critérios especificos | sustentabilidade da politica no
governanga médio e longo prazo.
2.6 Institucionalizar | Inexistente | Nao foram | Limita a legitimidade, a
formalmente a identificados  atos | continuidade e a autoridade
estrutura do sistema normativos da politica arquivistica.
de governanga especificos
arquivistica
3. Elaborar, | Inexistente | Auséncia de | A politica arquivistica ndo é
implementar e planejamento incorporada ao planejamento
monitorar estratégico estratégico institucional da
planejamento especifico PMPA.
estratégico alinhado
ao gerenciamento
arquivistico
4, Promover a | Inexistente | Auséncia de | A integridade é tratada de
integridade diretrizes ou | forma genérica, sem
instrumentos incorporacdo  explicita a
especificos politica arquivistica.
5. Promover | Parcial Atendimento as | A fragilidade do
transparéncia exigéncias da LAl; | gerenciamento  arquivistico
transparéncia impacta diretamente a
predominantemente | qualidade da transparéncia
reativa ativa baseada em
documentos de arquivo.
6. Garantir prestagdo | Parcial Relatorios A prestacao de contas ocorre
de contas e institucionais e | de forma fragmentada, sem
accountability exigéncias legais explicitar o papel da politica
arquivistica.
7. Viabilizar a agdo da | Inexistente | Ndo ha integragdo | Limita o uso da politica

auditoria interna

formal com auditoria

arquivistica como instrumento
de controle e prevencado de
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riscos.

8. Garantir a gestao de | Inexistente | Auséncia de | A inexisténcia de gestdo de
riscos e o controle politicas Ou | riscos aumenta
interno instrumentos vulnerabilidades

especificos institucionais.
9. Avaliar, direcionar e | Incipiente | Auséncia de | Ainexisténcia de mecanismos
monitorar o] indicadores formais de monitoramento
desempenho do especificos e | limita a capacidade de ajuste
gerenciamento sistematicos e aprimoramento continuo.
arquivistico
10. Estabelecer agdes | Incipiente | Atuacgao A baixa transversalidade
transversais com setorializada  dos | dificulta a consolidacdo da
outras instituigdes, orgaos politica arquivistica como
agéncias e atores politica publica de informacao.

Fonte: Elaboragado da autora (2026).

Entendemos, assim, que as lacunas identificadas ndo sao isoladas, mas
relacionais. Elas emergem da comparagao com outras politicas institucionais, nas
quais a governanca, o monitoramento e o financiamento sdo mais e melhor
estruturados. Essas auséncias podem ser compreendidas a partir de Cairney (2025),
pois n&o indicam falha isolada, mas refletem um cenario de coeréncia imperfeita, no
qual a politica arquivistica ocupa posi¢céo periférica frente a agendas de maior
centralidade deciséria. As lacunas, limites e potencialidades da politica analisada sao

sintetizadas no quadro 11.

Quadro 11 - Lacunas, limites e potencialidades da politica arquivistica
institucional da PMPA

Dimensao Lacunas Limites Potencialidades
Desenho da | Auséncia de explicitagdo | Dependéncia de | Coeréncia entre
politica das capacidades | adesdao  voluntaria | problema, objetivos e
institucionais necessarias | dos orgaos | instrumentos
executivos
Governanga Falta de mecanismos de | Autoridade Existéncia de
Arquivistica articulagao intersetorial arquivistica instancias e arranjos
predominantemente | formais
normativa (SIARQ/POA)
Implementacdo | Auséncia de definicdo de | Execugao Estrutura normativa
recursos (humanos, | fragmentada e | que permite
financeiros, tecnolégicos) | desigual entre os | operacionalizagao
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orgaos
Capacidade Nao definicdo de perfis, | Assimetrias entre | Reconhecimento
institucional quantitativos e | érgaos nao tratadas | formal da
competéncias necessidade de
necessarias estrutura e equipes
Integragao Baixa articulacdo com TI, | Dependéncia de | Potencial de
institucional transparéncia e juridico cooperacao nao | integracao com
institucionalizada politicas

informacionais (LAl,
LGPD)

orcamentario estruturado

continuados

Monitoramento e | Auséncia de indicadores | Baixa producdo de | Existéncia de
avaliacao e rotinas de avaliagao evidéncias para | registros que
retroalimentacéo permitem analise
indiciaria

Confiabilidade e | Falta de sistematizacio | Baixa previsibilidade | Presenca de
credibilidade das evidéncias e|e estabilidade | elementos  formais
aprendizagem deciséria de autoridade e

institucional normatizagao
Sustentabilidade | Auséncia de | Investimentos Relagao custo-
financeira planejamento pontuais e n&o | beneficio favoravel

ao fortalecimento da
politica

Posicionamento
institucional

Politica ndo reconhecida
como eixo estratégico

Centralidade
periférica
Administragao
Publica

na

Relevancia
transversal para a
transparéncia e
governanga (vinculo
com PGDIM)

Fonte: Elaboracao da autora (2026).

Em conjunto, a analise ex ante desenvolvida ao longo desta secao permitiu

compreender a politica arquivistica institucional da PMPA como um arranjo

formalmente estruturado, porém marcado por lacunas relacionais de governanga,

capacidade e priorizagdo politica. Ao articular evidéncias normativas, indicios

documentais e referenciais analiticos da Ciéncia da Informacéao, da Arquivologia e das

Politicas Publicas, o estudo evidenciou que os principais entraves a efetividade da

politica ndo residem na auséncia de instrumentos, mas no modo como esses

instrumentos sio ativados, integrados e sustentados institucionalmente. Esses

achados oferecem base empirica e analitica suficiente para refletirmos sobre os

limites e potencialidades da politica arquivistica do Poder Executivo de Porto Alegre

enquanto politica publica de informacao.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

No sentido figurado, uma unica gota d’agua pode ser o estopim para uma crise.
No cenario real, foi uma enchente. Em maio de 2024, o acumulo histérico das aguas
das chuvas inundou cidades, destruiu estradas, prédios, casas, plantacdes e expds a
vulnerabilidade dos arquivos do RS e, inclusive, da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre. A enchente destruiu documentos, e, além disso, confirmou as fragilidades
estruturais na gestdo e preservacdo da informacdo publica, evidenciando a
necessidade de politicas arquivisticas publicas mais efetivamente implementadas e
institucionalmente sustentadas. Esse evento foi um indicio revelador das fragilidades
ja existentes, do qual derivou a formulagdo do problema de pesquisa anteriormente
apresentado.

Diante desse cenario, partimos justamente do entendimento de que a critica a
implementagdo de politicas arquivisticas sé € honesta quando acompanhada de
critérios que permitam avaliar escolhas concretas, ainda que imperfeitas, realizadas
no contexto da Administragao Publica.

Nesse percurso, os objetivos especificos da pesquisa foram alcangados de
forma articulada ao longo da analise. Os resultados evidenciam que as fragilidades da
politica arquivistica institucional da PMPA se manifestam na fragmentagdo entre
agendas informacionais, na baixa integragcdo entre governanga arquivistica,
tecnologia da informacé&o e transparéncia, na limitada capacidade de implementagao
dos instrumentos arquivisticos e na auséncia de mecanismos permanentes de
coordenagao e monitoramento.

Assim, ficou evidente que os principais obstaculos a efetividade da politica nao
se concentram na auséncia de normas, mas na capacidade limitada de
implementagédo destas, na adesao desigual dos orgaos e, ainda, na fragilidade dos
fluxos decisérios, com impactos diretos sobre o acesso a informacao publica. Ao
articularmos a politica arquivistica institucional, bem como os principios da
governancga informacional e arquivistica, foi possivel inferir que, embora a politica
analisada seja pressuposta por agendas estratégicas como a PGDIM, ela permanece
periférica nos arranjos de governanca.

Por sua vez, a auséncia de integragao entre investimentos, preservacgao digital
e governanga arquivistica reforca o diagnostico de que a efetividade da politica &

condicionada por limitagées que extrapolam a dimensao normativa.
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Logo, a partir da andlise realizada, sustentamos que a politica arquivistica
institucional foi capaz de se estruturar em termos normativos, com definicdo de
instrumentos, instancias e diretrizes. No entanto, essa estrutura ndo se converte, de
forma consistente, em coordenacado efetiva, adesao institucional e producao
sistematica de evidéncias.

Ao trabalhar com um caso concreto, que mexe com a administragdo publica
real, a intencdo foi a de aprofundar a analise de situagdes incbmodas em nosso
campo, tais como a digitalizagdo de documentos e a implementacdo ou ndo dos
instrumentos arquivisticos elaborados, partindo da zona de “desconforto” para dar
corpo e voz as possibilidades reais de intervengao no cenario mapeado, antecipando
as falhas da elaboracdo da politica, antes de sua implementacédo. Assim, dadas as
estruturas, o que é possivel fazer? E como decidir?

Esse trabalho mostra que a politica arquivistica da PMPA foi bem-sucedida em
criar estrutura, mas agora precisa ser relida e atualizada continuamente para continuar
fazendo sentido. Por ser uma politica historicamente a margem das discussoes
centrais da gestédo, ndo seria o caso de assumir, de forma consciente e estratégica,
uma presencga continua no apoio as demais politicas publicas, para realmente garantir
a transversalidade da politica arquivistica?

A analise realizada nos mostra que a politica arquivistica ndo esta no centro da
PGDIM, da PSI, da Gestdo de Riscos ou mesmo da Transparéncia, embora seja
pressuposta por todas elas. Os documentos usam informacéo, dados e evidéncias,
mas sem garantir, de forma sistematica os registros que as sustentam. Tal
constatacdo nos leva a compreender a politica arquivistica como uma forma de
infraestrutura informacional, no sentido proposto por Star (1999), cuja atuagéo se da
de maneira frequentemente invisivel e que, embora disponha de condigdes
normativas para operar como base das demais atividades, nao se realiza plenamente
na pratica, em funcao de limitagdes em sua implementacgao.

Da mesma forma que ocorre com outras infraestruturas, o funcionamento da
politica arquivistica institucional deveria ser naturalizado no cotidiano administrativo,
tornando-se visivel sobretudo em situagdes de falha ou colapso (como evidenciado
com a enchente de 2024). Nessa perspectiva, a efetividade das politicas publicas de
informacédo depende da sustentagdo continua dos registros que lhes dao suporte,

além, é claro, da producédo e uso de dados. Assim, a transversalidade efetiva da
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politica arquivistica depende do reconhecimento de seu papel estruturante nos pontos
de intersegdo entre politicas publicas, condicdo necessaria para que a atuacgao
periférica se converta em governanga efetiva da informacgao publica.

Do ponto de vista da sua efetividade, questionamos se o SIARQ/POA, tal como
previsto, dispbe de condi¢cbes praticas para ser plenamente coordenado; em que
medida as recentes reorganizagdes impactam a continuidade da politica arquivistica
institucional; se a baixa adesdo dos ¢6rgaos pode ser efeito ou causa da baixa
efetividade da politica, e se, de fato, a CGD possui recursos e autoridade suficientes
para fazer valer suas competéncias legais.

A partir deste diagndstico, foi possivel propor mecanismos permanentes de
coordenacgao, aprendizagem e confiangca. Entendemos que os mesmos devem ser
estruturantes, compativeis com a legislagdo vigente, derivados das lacunas
identificadas nesta pesquisa e que sejam capazes de transformar a autoridade
normativa em capacidade pratica, sem exigir um novo Decreto “milagroso”.

A partir dos principios da governanca arquivistica institucional (Maluf, 2023),
propomos a explicitagdo desses mecanismos como desdobramentos operacionais na
PMPA. Considerando que tais mecanismos ja se encontram implicitamente
relacionados aos objetivos do SIARQ/POA, devem ser articulados com a intencao de
fortalecer sua autoridade simbdlica e pratica, reduzindo o descompasso entre
formulagcdo normativa e capacidade de implementagcdo. Esses mecanismos foram

organizados a seguir:

Quadro 12 - Mecanismos para fortalecimento da arquivistica institucional

Principio Finalidade Mecanismos propostos

Transparéncia | Producdo de evidéncia | i) Publicizacdo sistematica das deliberagdes

e inteligibilidade da do Comité Gerencial;

politica i) Producdo periddica de relatérios sobre as
acdes, orientacbes e decisdes do
SIARQ/POA,;

i) Definicao de indicadores minimos de
desempenho da politica arquivistica

institucional (adeséo, instrumentos
implementados, eliminacbes autorizadas,
etc.);

iv) Articulagédo explicita com a LA, para que a
gestdo documental seja reconhecida como
condicao do acesso a informagao;

v) Constituicdo de repositério publico de
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orientacdes arquivisticas;

Integridade Coordenacao, i) Pactuagdo formal entre CGD, TI,
coeréncia e transparéncia e controle interno;
continuidade i) Definicdo de fluxos decisérios claros no

ambito do SIARQ/POA;

ii) Vinculacdo das orientagcdes arquivisticas a
processos administrativos;

iv) Integracdo da politica arquivistica a
governanga da informacdo e a
transformacao digital;

v) Estabilizagdo minima das regras
arquivisticas por meio de revisdes
programadas dos instrumentos vigentes;

Equidade Reconhecimento do | i) Reconhecimento explicito da sociedade

acesso a informacgao como parte legitima interessada da politica;

como eixo estruturante |ii) Tratamento do acesso a informagao como
principio orientador da gestdo documental;

i) Articulagdo da politica arquivistica com a
nocao de esfera publica informacional;

iv) Valorizagdo da preservagdo e do acesso
como direitos informacionais;

v) Promocgado da equidade interna entre os
6rgaos, com apoio diferenciado conforme
capacidade;

Accountability | Responsabilizagdo e | i) Institucionalizagao de ciclos de

acompanhamento da monitoramento e avaliacao;

politica i) Previsao de devolutivas formais as
unidades administrativas sobre decisoes;

ii) Vinculagcdo entre decisbes e registros
formais que permitam rastreabilidade;

iv) Formalizacdo do registro das “nao-
decisoes”;

v) Integracdo com 6rgaos de controle internos
e externos.

Fonte: Elaboragao da autora (2026).

Esses mecanismos oferecem uma base que, futuramente, podera subsidiar a
formulacao de planos de agao, programas ou projetos voltados ao aperfeicoamento da
politica arquivistica municipal.

Como desdobramento deste trabalho, torna-se necessario avangar na
compreensao das dinamicas que condicionam a implementacdo das politicas
arquivisticas institucionais, especialmente a partir da escuta dos atores diretamente
envolvidos. A realizagdo de entrevistas com os representantes dos Orgaos Executivos

do SIARQ/POA, prevista inicialmente, pode revelar dimensbdes decisoérias,
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resisténcias e estratégias que ndo se tornam visiveis na analise documental. Além
disso, investigacdes futuras podem explorar a articulagdo entre governancga
arquivistica, transformacao digital e politicas de dados, bem como promover estudos
comparativos que permitam situar o caso da PMPA em um contexto mais amplo.

Esta pesquisa também apresenta uma contribuicdo metodoldgica ao articular a
analise ex ante com o protétipo de governanga arquivistica institucional, resultando em
um modelo de analise de politicas arquivisticas institucionais, a partir de suas
condi¢cdes de efetividade. Mais do que aplicado ao caso da PMPA, esse modelo
demonstra potencial de replicagdo em outras administracdes publicas, oferecendo um
instrumento para diagndstico e qualificagdo de politicas arquivisticas como politicas
publicas de informagdo. Assim, sustenta-se que sua aplicagdo em diferentes
contextos pode contribuir para a construcdo de arranjos de governanga mais
integrados, capazes de transformar estruturas normativas em capacidade institucional
efetiva.

Ao longo desta pesquisa, sustentamos que a politica arquivistica institucional
nao pode mais ser compreendida como uma funcédo de suporte administrativo, mas
como uma infraestrutura essencial da acao estatal. Essa compreenséo fica evidente
nas fragilidades observadas, nos limites de implementacao identificados e nos riscos
associados & auséncia de uma gestdo documental efetiva. E nesse sentido que
defendemos que o desafio ndo é a formulagdo de novas normas, mas a transformagao
das condi¢des que sustentam a politica publica arquivistica institucional, de modo a

torna-la efetivamente operante e reconhecida no ambito da governanga publica.
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— RELAGAO DE DOCUMENTOS ANALISADOS

Este apéndice apresenta a relagao dos documentos institucionais da Prefeitura

de Porto Alegre analisados ao longo da pesquisa. Sempre que disponivel, indica-se o

acesso publico as fontes.

de Dados Abertos (revogado)

Documento (tipo + identificacdo) Period Link de acesso
o
Atas da Comissao Permanente de Avaliagédo 2011 a | https://prefeitura.poa.br/smap/sistema-
de Documentos (CPAD) 2020 de-arquivos-de-poa
Atas do Comité Gerencial do SIARQ/POA 2021 a | https://sei.procempa.com.br/sei/
2025 processo _acesso_externo consulta.ph
p?
id acesso externo=748723&infra_hash
=241285843a57925a18062f9d6e7c10a
d
Decreto n°® 9.048/1987 — Arquivamento, 1987 http://leismunicipa.is/onmbu
microfilmagem e eliminagdo de documentos
(revogado)
Decreto n® 12.715/2000 — Processo 2000 http://leismunicipa.is/ndjis
administrativo de parcelamento do solo,
edificagbes e obras (vigente)
Decreto n°® 14.496/2004 — Licenciamento de 2004 http://leismunicipa.is/neskd
projetos e vistorias prediais (vigente)
Decreto n® 16.798/2010 — Institui o 2010 http://leismunicipa.is/ipuhe
SIARQ/POA (vigente)
Decreto n® 17.254/2011 — Normas gerais para | 2011 http://leismunicipa.is/gpuch
processos administrativos (vigente)
Decreto n® 17.297/2011 — 12 Conferéncia 2011 http://leismunicipa.is/hpucg
Municipal sobre Transparéncia e Controle
Social - CONSOCIAL (revogado)
Decreto n® 17.404/2011 — Regimento da 2011 http://leismunicipa.is/hfbpu
Secretaria Municipal de Administragdo (SMA)
(revogado)
Decreto n® 17.480/2011 — Plano de 2011 http://leismunicipa.is/ehpau
Classificagdo e TTD (vigente)
Decreto n® 17.481/2011 — Regimento da CPAD | 2011 http://leismunicipa.is/ehapu
(revogado)
Decreto n°® 18.302/2013 — Regulamenta a Lei 2013 http://leismunicipa.is/sekng
de Acesso as Informagdes na PMPA
(revogado)
Decreto n° 18.568/2014 — OPEN DATA Politica | 2014 http://leismunicipa.is/unhog
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http://leismunicipa.is/ndjis
http://leismunicipa.is/onmbu
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Decreto n°® 18.916/2015 — Institui o uso do 2015 http://leismunicipa.is/ieuld
Sistema Eletrénico de Informagdes (vigente)

Decreto n® 18.977/2015 — Comité de 2015 http://leismunicipa.is/ulmcd
Tecnologias da Informagdo e Comunicagéao -

CTIC (revogado)

Decreto n°® 19.334/2016 — Atualiza Plano de 2016 http://leismunicipa.is/uorlg
Classificagdo e TTD (revogado)

Decreto n°® 19.566/2016 — Regularizagao 2016 http://leismunicipa.is/dvoek
fundiaria (vigente)

Decreto n® 19.620/2016 — Recolhimento de 2016 http://leismunicipa.is/mkbvo
documentos permanentes (vigente)

Decreto n°® 19.957/2018 — Atualiza Plano de 2018 http://leismunicipa.is/arujv
Classificagdo e TTD (revogado)

Decreto n® 19.990/2018 — Regulamenta a LAl 2018 http://leismunicipa.is/dwgle
(vigente)

Decreto n°® 20.022/2018 — Comité Municipal de | 2018 http://leismunicipa.is/nekaw
TIC (revogado)

Decreto n°® 20.129/2018 — Regimento da 2018 http://leismunicipa.is/asejw
Comissao Mista de Reavaliagao de

Informagdes (CMRI) (vigente)

Decreto n°® 20.239/2019 — Sistema de Gestao 2019 http://leismunicipa.is/lgxao
de Parcerias (vigente)

Decreto n°® 20.290/2019 — Regimento da 2019 http://leismunicipa.is/dgxks
Secretaria Municipal de Planejamento e

Gestéo - SMPG (revogado)

Decreto n°® 20.315/2019 — Politica de dados 2019 http://leismunicipa.is/mntxl
abertos (vigente)

Decreto n°® 20.606/2020 — Licenciamento digital | 2020 http://leismunicipa.is/pagjy
(vigente)

Decreto n°® 20.845/2020 — Reorganiza o 2020 http://leismunicipa.is/ygpum
SIARQ/POA (revogado)

Decreto n® 21.002/2021 — Preservagéao de 2021 http://leismunicipa.is/pykxh
documentos produzidos e acumulados durante

a pandemia de COVID-19 (revogado)

Decreto n® 21.007/2021 — Regulamenta a 2021

Declaragao Municipal de Direitos de Liberdade http://leismunicipa.is/yggdx
Econdmica (vigente)

Decreto n® 21.071/2021 — Cédigo de Etica e 2021 http://leismunicipa.is/yaxmw
Integridade (vigente)

Decreto n°® 21.094/2021 — Cria o Sistema 2021 http://leismunicipa.is/zjehk
Municipal de Informagdes - SMI (vigente)

Decreto n°® 21.112/2021 — Cria o Plano de 2021 http://leismunicipa.is/cabnz
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Logistica Sustentavel - PLS (vigente)

Decreto n® 21.144/2021 — Politica Municipal de
Tecnologias da Informagédo e Comunicagéo
(vigente)

2021

http://leismunicipa.is/zifmr

Decreto n® 21.179/2021 — Reorganiza o
SIARQ/POA (revogado)

2021

http://leismunicipa.is/sjzkl

Decreto n°® 21.363/2022 — Regimento da
Secretaria Municipal de Administracao e
Patriménio - SMAP (vigente)

2022

http://leismunicipa.is/rvzeh

Decreto n°® 21.528/2022 — Regimento da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Sustentabilidade - SMAMUS (vigente)

2022

http://leismunicipa.is/pxzwa

Decreto n°® 21.539/2022 — Regimento do
Departamento Municipal de Aguas e Esgoto -
DMAE (vigente)

2022

http://leismunicipa.is/edjyz

Decreto n°® 21.760/2022 — Programa de estagio
municipal (vigente)

2022

http://leismunicipa.is/06py6

Decreto n°® 21.793/2022 — Regimento do
Departamento Municipal de Limpeza Urbana -
DMLU (vigente)

2022

http://leismunicipa.is/08mfp

Decreto n® 21.838/2023 — Regulamenta a Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais - LGPD
(vigente)

2023

http://leismunicipa.is/0ad1s

Decreto n°® 21.873/2023 — Programa de
Governo Digital (vigente)

2023

http://leismunicipa.is/Ocuxe

Decreto n°® 22.106/2023 — Regimento do
Comité Gerencial do SIARQ/POA (vigente)

2023

http://leismunicipa.is/Op170

Decreto n°® 22.429/2024 - Regimento da
Secretaria Municipal de Saude (SMS) (vigente)

2024

http://leismunicipa.is/12u4m

Decreto n°® 22.550/2024 - Politica de
Seguranca da Informagao (PSI) (vigente)

2024

http://leis.org/16bf0

Decreto n° 22.572/2024 — Atualiza Plano de
Classificagdo e TTD (vigente)

2024

http://leismunicipa.is/17252

Decreto n°® 22.809/2024 - Regimento da
Secretaria Municipal de Transparéncia e
Controladoria (SMTC) (vigente)

2024

http://leis.org/1jtvi

Decreto n°® 22.941/2024 - Regimento do
Departamento de Previdéncia dos Servidores
Municipais (Previmpa) (vigente)

2024

http://leismunicipa.is/1p9gd

Decreto n°® 23.060/2024 - Regulamenta o
Domicilio Tributério Eletronico de Porto Alegre
(DTE-POA) (vigente)

2024

http://leismunicipa.is/1x56b
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Decreto n°® 23.076/2025 — Regulamenta a
Politica de Governanga de Dados e
Informagdes Municipais (PGDIM) (vigente)

2025

http://leismunicipa.is/1zlov

Decreto n°® 23.130/2025 - Extingue a Fundagao
de Assisténcia Social e Cidadania (FASC)
(vigente)

2025

http://leismunicipa.is/2386j

Decreto 23.173/2025 - Atualiza o Plano de
Classificagdo e a TTD (vigente)

2025

http://leismunicipa.is /24c2b

Decreto n°® 23.264/2025 - Sistema de Controle
Interno do Municipio e Decis6es do Controle
Externo (vigente)

2025

http://leismunicipa.is/29xu7

Decreto n°® 23.286/2025 - Regimento da
Secretaria Municipal de Educac¢éo (SMED)
(vigente)

2025

http://leismunicipa.is/2b3]j

Decreto n°® 23.295/2025 - Regimento Interno
do Departamento Municipal de Habitagao
(DEMHAB) (vigente)

2025

http://leismunicipa.is/2b3od

Lei Complementar n° 790/2016 — Processo
administrativo (revogada)

2016

http://leismunicipa.is/hciur

Lei Complementar n® 810/2017 — Cria a
Secretaria Municipal de Transparéncia e
Controladoria (SMTC) (revogada)

2017

http://leismunicipa.is/gvfon

Lei Complementar n° 876/2020 — Liberdade
Econdmica (vigente)

2020

http://leismunicipa.is/wrpjx

Lei Complementar n°® 992/2023 — Processo
administrativo municipal (vigente)

2023

http://leismunicipa.is/0x835

Lei Complementar n° 1.009/2024 — Institui a
Politica de Governancga de Dados e
Informacgdes Municipais (PGDIM) (vigente)

2024

http://leismunicipa.is/1avas

Lei Complementar n° 1.024/2024 -
Regulamenta o Domicilio Tributario Eletronico
de Porto Alegre (DTE-POA) (vigente)

2024

http://leismunicipa.is/1tréd

Lei Ordinaria n° 10.728/2009 — Institui o Portal
da Transparéncia (vigente)

2009

http://leismunicipa.is/hjnds

Lei Ordinaria n°® 11.858/2015 - Plano Municipal
de Educagéao (PME) (vigente)

2015

http://leismunicipa.is/ioujn

Lei Ordinaria n® 11.911/2015 - Plano Municipal
de Cultura (PMC) (vigente)

2015

http://leismunicipa.is/cpoku

Lei Ordinaria n? 12.411/2018 - dispensa
reconhecimento de firma e autenticacéo de
cépia de documentos (vigente)

2018

http://leismunicipa.is/dwlge

Lei Ordinaria n°® 12.528/2019 - Politica de
Transparéncia na cobranga do Imposto sobre a

2019

http://leismunicipa.is/jbexq



http://leismunicipa.is/jbexq
http://leismunicipa.is/dwlge
http://leismunicipa.is/cpoku
http://leismunicipa.is/ioujn
http://leismunicipa.is/hjnds
http://leismunicipa.is/1tr6d
http://leismunicipa.is/1avas
http://leismunicipa.is/0x835
http://leismunicipa.is/wrpjx
http://leismunicipa.is/gvfon
http://leismunicipa.is/hciur
http://leismunicipa.is/2b3od
http://leismunicipa.is/2b3lj
http://leismunicipa.is/29xu7
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/decreto/2025/2318/23173/decreto-n-23173-2025-altera-os-anexos-i-e-ii-do-decreto-n-17480-de-22-de-novembro-de-2011-que-estabelece-o-plano-de-classificacao-de-documentos-pcd-e-a-tabela-de-temporalidade-de-do
http://leismunicipa.is/2386j
http://leismunicipa.is/1zlov
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Propriedade Predial e Territorial (IPTU)
(vigente)

Lei Ordinaria n°® 12.921/2021 - Politica 2021

Municipal de Residuos Sélidos de Porto Alegre http://leismunicipa.is/zugmf

(vigente)

Manual de Auditoria Interna - Divisdo de 2023 https://prefeitura.poa.br/sites/default/

Auditoria-Geral da PMPA files/usu_doc/sites/smtc/
Manual _de Auditoria DAG___ 5%C2%
AA Versao 22112023.pdf

Manual de Gestdo Documental 2021 https://prefeitura.poa.br/sites/default/
files/usu doc/sites/smap/
Manual%20de%20gest%C3%A30%20d
ocumental.pdf

Normas Complementares a PSI| e Guias de 2024 https://prefeitura.poa.br/smpg/politica-

Boas Praticas em Seguranga da Informagéao de-seguranca-da-informacao

Ordem de Servigo n° 2/1990 - Instrucdo de 1990 http://leismunicipa.is/fmjwr

processos administrativos (revogado)

Ordem de Servigco n°® 4/1993 - Instrugao de 1993 http://leismunicipa.is /rmwbl

processos administrativos (revogado)

Ordem de Servigo n° 11/1993 - Fluxos de 1993 http://leismunicipa.is /ehnrw

encaminhamento de Requisi¢cbes de

Informagdes Comunitarias e Projetos de Lei

(revogado)

Ordem de Servigo n°® 4/2013 - Grupo de 2013 http://leismunicipa.is/wrhgb

Trabalho para digitalizagdo de documentos do

Sistema Integrado de Recursos Humanos

(revogado)

Ordem de Servigo n°® 12/2014 - Alteragbes no 2014 http://leismunicipa.is/hgbrw

Sistema de Gerenciamento de Processos

Administrativos (vigente)

Ordem de Servigo n°® 8/2019 — Publicizagao de | 2019 http://leismunicipa.is/xftic

informagdes e Dados em formato aberto

(vigente)

Ordem de Servigo n° 9/2022 — Tramitagao de 2022 http://leismunicipa.is/ozapy

pedidos da Camara (vigente)

Ordem de Servigo n® 10/2022 — Manual do SEI | 2022 http://leismunicipa.is/poyaz

(vigente)

Ordem de Servigo n° 11/2022 - 2022 http://leismunicipa.is/yozpa

Regulamentacdo de administracdo de

segurancga cadastro e regras do SEI-PMPA

(vigente)

Ordem de Servigco n°® 2/2024 - Sistema de 2024 http://leismunicipa.is/12blo

Processo Administrativo Disciplinar Eletrénico
(ePAD) (vigente)



http://leismunicipa.is/12blo
http://leismunicipa.is/yozpa
http://leismunicipa.is/poyaz
http://leismunicipa.is/ozapy
http://leismunicipa.is/xftic
http://leismunicipa.is/hqbrw
http://leismunicipa.is/wrhqb
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/ordem-de-servico/1993/2/11/ordem-de-servico-n-11-1993?q=11%2F1993
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/ordem-de-servico/1993/1/4/ordem-de-servico-n-4-1993?q=microfilmagem
http://leismunicipa.is/fmjwr
https://prefeitura.poa.br/smpg/politica-de-seguranca-da-informacao
https://prefeitura.poa.br/smpg/politica-de-seguranca-da-informacao
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smap/Manual%20de%20gest%C3%A3o%20documental.pdf
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smap/Manual%20de%20gest%C3%A3o%20documental.pdf
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smap/Manual%20de%20gest%C3%A3o%20documental.pdf
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smtc/Manual_de_Auditoria_DAG___5%C2%AA_Versao_22112023.pdf
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smtc/Manual_de_Auditoria_DAG___5%C2%AA_Versao_22112023.pdf
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smtc/Manual_de_Auditoria_DAG___5%C2%AA_Versao_22112023.pdf
http://leismunicipa.is/zugmf
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Plano Diretor de Tecnologia da Informagéo e 2021 https://prefeitura.poa.br/sites/default/

Comunicacéo (PDTI) - 2022-2025 files/usu_doc/sites/smpae/PDTIC.pdf

Politica de Gestao de Riscos da Controladoria | 2021 https://prefeitura.poa.br/smtc/

Geral do Municipio (CGM) capacitacoes-cgm-e-material-de-apoio

Processo administrativo n® 001.043987.09.5 2009 https://atom2.procempa.com.br/
index.php/001-043987-09-5-00000

Processo administrativo n°® 18.0.000023589-6 2018 Acesso interno.

Processo administrativo n® 19.0.000102744-4 2019 Acesso interno.



https://atom2.procempa.com.br/index.php/001-043987-09-5-00000
https://atom2.procempa.com.br/index.php/001-043987-09-5-00000
https://prefeitura.poa.br/smtc/capacitacoes-cgm-e-material-de-apoio
https://prefeitura.poa.br/smtc/capacitacoes-cgm-e-material-de-apoio
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smpae/PDTIC.pdf
https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/sites/smpae/PDTIC.pdf
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