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O PROTOCOLO COMO INSTRUMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Américo Augusto Nogueira Vieira

RESUMO: O trabalho centra-se nos dialogos entre a Arquivologia e o Direito no
cumprimento dos principios constitucionais da celeridade, eficiéncia e legalidade, junto a
administracdo publica, no que diz respeito a atividade protocolo, portanto como politica
publica. Na introducdo, opta-se por visdo garantista como premissa, faz-se sintese sobre a
historia da atividade protocolo e, apds, realizam-se as consideracdes juridicas necessarias a
gestdo documental. A pesquisa, de base bibliografica e documental, desenvolveu-se com base
multidisciplinar voltada aos dialogos entre o Direito, Ciéncia da Informacéo e Administracéo
Publica, visando ampliar e aprofundar tais interfaces. Ao final, conclui-se que a gestao
documental e a Arquivologia podem e devem colaborar com as Ciéncias Juridicas na
construcdo de um verdadeiro Estado de Direito, ao buscar o cumprimento dos dispositivos
legais de nosso ordenamento juridico e ser um instrumento no aperfeicoamento da maquina
publica.

PALAVRAS-CHAVE: Arquivologia. Gestdo de Documentos. Protocolo.

1 INTRODUCAO

A Constituicdo de um pais é a maior e mais legitima fonte de politicas publicas. A
permanente busca da mantencga das garantias constitucionais e a fiscalizagdo da administracéo
publica com vista a prevaléncia do interesse publico estdo, ao nosso entendimento, entre as
politicas que devem ser permanentemente perseguidas.

A Constituicdo de 1988' apds como obrigatério para a Administracdo Plblica a
obediéncia aos principios constitucionais de legalidade, publicidade, celeridade e eficiéncia.
Vejamos (BRASIL, 1988): “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)”. Note-se que,

imbricados a este, colocou-se em clausula pétrea de nossa Carta Politica o Principio da

! Com nova redagéo pela Emenda Constitucional n° 19 de 1998.



Celeridade (BRASIL, 1988, art. 5°, inciso LXXVIII)% “LXXVIII - a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a
celeridade de sua tramita¢ao”. Nesse sentido, toda a legislagdo infraconstitucional, inclusive a
relativa ao Direito Administrativo vem, gradativamente, a obedecer a tais dispositivos.

Desta forma, aponta-se que o0 presente trabalho parte de premissas: de que nossa
Constituicdo da Republica possui um viés garantista, visando estabelecer limites ao Estado e

visando o efetivo Estado de Direito. Aclarando o sentido temos Marin (2012, p. 110):

No modelo garantista, a realizacdo da vontade da Constituicdo, a sua
transformacdo em forca ativa, especialmente no que diz respeito a efetivagdo
dos direitos fundamentais, passa pela convergéncia das praticas juridicas ao
gue estabelece as regras da Lei Magna, com o estabelecimento de um
sistema de garantias, objetivando a preservacdo e realizacdo desses
enunciados principioldgicos que fundam o Estado Democratico de Direito.
Além de manter uma estreita ligacdo com a Magna Carta, o ator juridico
deve tutelar materialmente os direitos e garantias individuais e sociais. Essa
ligagdo deve ser total, imediata, direta, a0 ponto de qualquer ameaga de
violacao aos direitos fundamentais sair da indiferenca ou da passividade, néo
se admitindo que nenhuma legislagéo infraconstitucional avance sobre esses
bens.

Compreende-se também como premissa que a gestdo documental publica é dever do
Estado e deve ser instrumento de apoio a administracdo publica.

Assim, os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario também ficam obrigados a
cumprir os varios dispositivos legais nesse Estado de Direito constituido. Ndo obstante as
inimeras reclamacdes pertinentes na demora da prestacdo jurisdicional (ambito do Poder
Judiciario), o presente trabalho centra-se na questdo da gestdo documental junto ao Poder
Executivo e suas autarquias.

Cumpre também esclarecer que aqui se faz uma primeira abordagem da contribuicao
da Arquivologia, ciéncia ainda pouco conhecida no meio administrativo e juridico (salvo
quando se pensa em “arquivos”), sendo voltada tal contribui¢do da Arquivologia para uma de

suas subareas denominada “gestdo documental” e, em particular, as atividades de protocolo.

2 Incluida pela Emenda Constitucional n° 45 de 2004.



E interessante destacar que os procedimentos da gestdo documental devem comegar no
protocolo, sendo um conjunto de atividades que se enquadra tanto nos procedimentos de producéo
(quando da producao interna de novos documentos) quanto nos de tramitacdo, e que a aplicacao
dos instrumentos de gestdo (plano de classificacdo e tabela de temporalidade) deve ser feita
preferencialmente no momento em que o documento é recepcionado no guiché do protocolo,
assegurando ndo s6 o controle dos documentos como também o bom andamento da prépria
gestdo. A avaliacdo pelo setor de protocolo permite o controle interno e externo da administracao,
celeridade no processo decisorio bem como a recuperagdo da informagio (ARQUIVO PUBLICO
DO ESTADO DE SAO PAULO, 2013).

Além das questBes administrativas, o setor de protocolo assumiu funcGes bem mais
estratégicas a partir da promulgacéo da Lei de Acesso a Informacdo (Lei Federal 12.527/2011),
tendo em vista que algumas instituicGes estabeleceram os Servigos de Informacdo ao Cidadédo
(SIC), neste setor, tendo em vista que &, institucionalmente, o local para receber e dar as
respostas as demandas informacionais da sociedade e das prdprias instituicdes, bem como local
em que se da o tramite documental.

A necessidade da gestdo documental estd associada ao conceito juridico de

“procedimentaliza¢do” da atividade administrativa ptublica (JUSTEN FILHO, 2012, p. 296):

A relevancia da atividade administrativa relaciona-se, ademais, a uma figura
fundamental para a democracia moderna. Ndo apenas atos administrativos
tém que ser examinados no contexto de um conjunto de atividades, mas
essas atividades desenvolvem-se sob forma procedimentalizada. O direito
administrativo contemporaneo caracteriza-se pela procedimentalizacéo,
instrumento indispensavel de controle do poder estatal e de aperfeicoamento
da atuacdo governamental.

[..]

A procedimentalizacdo consiste na submissao das atividades administrativas
a observancia de procedimentos como requisitos de validade das acOes e
omissdes adotadas.

Assim, Justen Filho (2012) nos aponta uma natureza instrumental para a

procedimentalizacdo. A figura do processo administrativo surge, entdo, como relevante ao



controle externo e interno (fiscalizacdo) do poder estatal. E, ainda, de acordo com o mesmo autor
“O contetido do procedimento serd a reconstrugdo historica dos fatos relevantes para a decisao”.
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 299). Nesse sentido, &€ compulsando-se 0s autos de um processo
administrativo® (que sdo pela Arquivologia tomados como “documentos de arquivo™) que se
podem apurar quais atos comissivos e omissivos ocorreram; e se houve, ou ndo, cabimento na
deciséo proferida pela administracdo publica consoante o ordenamento juridico em vigor.

A doutrina do Direito Administrativo, tal como em Carvalho Filho (2007) e outros
doutrinadores, ainda ndo se avaliou corretamente as consequéncias nefastas para o pais de nao
se abordar mais detidamente a questdo da gestdo de documentos (em particular dos “processos
administrativos™)* e coteja-las mais detidamente com o entrelacamento dos principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e
celeridade. As reiteradas omissdes da administracdo publica em dar um impulso de oficio aos
processos administrativos visam a satisfacdo pessoal deste ou daquele funcionario pablico, ou
de interesses escusos. Com tais omissdes, aporta o vicio permanente da ineficiéncia no servico
publico, violam, reiteradamente, o Principio da Celeridade, criam ébices operacionais na coisa
publica (majoracdo de valores em licitagdes, dado que ndo héa eficiéncia e celeridade nas
contraprestagdes da administracdo publica; violagcbes dos direitos dos administrados, que
causam a dissolucdo do “contrato psicologico de trabalho™ entre o administrado e o servigo
publico; descrédito da populacdo na possibilidade da eficiéncia na prestacdo de servicos
publicos a populacdo; etc.); o que nos impele afirmar que: a ineficiéncia por omissao é
também uma “porta larga” para 0 ingresso da corrupgao na coisa publica.

N&o obstante, a eventual busca da prestacdo jurisdicional com vistas a dar celeridade a

obtencdo de direitos ndo obtidos na mera seara da administracdo publica (mandado de

% Apesar de termos adotado o termo corriqueiro “processo administrativo” para nos fazer mais facilmente
entender, preferimos ao invés desse termo molecular apenas “procedimento administrativo”, dado que ndo
necessariamente esta instaurada uma oposicao de pretensdes na esfera administrativa.

* Dai néo adotarmos muitas das teses desse conhecido doutrinador e optarmos por visdes mais vanguardistas em
Direito, tais com de Justen Filho (2012).



seguranca, habeas data, e outros processos onde ha, em regra, pedido de antecipacdo de
efeitos da tutela)®, estas reiteradas omissdes ainda sobrecarregam o Poder Judiciario, que ja
ndo da conta do volume de tramitagcdo de processos judiciais existentes. Além de serem por
demais onerosos para a maioria dos cidaddos, dado que nao é usual nestes processos judiciais
haverem indenizacGes (advogados sdo, em geral, bem remunerados), constituindo-se em
verdadeiro Gbice de acesso a justica e a mantenca das garantias constitucionais.

A pesquisa que subsidiou o presente trabalho, de carater bibliografico e documental,
foi desenvolvida como trabalho de conclusdo de curso de graduacéo®, e voltada para os
potenciais didlogos dessa area com o Direito Administrativo e Constitucional e, desses, com a
Administracdo Publica. O presente texto é um extrato de parte dos resultados da pesquisa,
calcada em parceria colaborativa entre pesquisadores com formacdo em Direito, Ciéncia da
Informacdo e Administracdo Publica, voltando-se, em particular, para a Gestdo Documental
no contexto da atividade protocolo, visando ampliar e aprofundar tais interfaces.

Ap6s um escorco historico da Arquivologia e da gestdo documental, em particular a
“atividade protocolo”, faz-se uma analise das questbes juridicas e, posteriormente, passar-se-a
a quais seriam as sinergias destes didlogos entre a Arquivologia e o Direito. Isto é, que
contribuicOes esta area de conhecimento cientifico e de técnica, a Arquivologia, pode aportar
no cumprimento e otimizacdo das garantias constitucionais e da obrigatoriedade da
administracdo publica em cumprir 0 que esta aposto como principios obrigatorios a esta pela
Carta Politica brasileira.

Cumpre ainda dizer que, em levantamentos realizados em bases de dados de
periddicos do CNPq e da CAPES, bem como nas teses e dissertacdes da area de Ciéncia da
Informag&o/Arquivologia e Direito, ndo encontramos nenhum trabalho que se debruce sobre

este assunto em qualquer tipo de vertente, tendo em vista ser um tema que envolve diversas

® Que o grande publico conhece muitas vezes pelo termo “pedido liminar”.
® No curso de Arquivologia da UEPB.



areas do conhecimento (como, por exemplo, a Arquivologia, a Administracdo Publica, o
Direito, a Ciéncia da Informacéo e a Tecnologia da Informacao) e as praticas nas instituicoes.
A literatura encontrada apresenta apenas manuais de padronizacdo e uniformizacdo das
normas e operacdes destinadas ao registro do ingresso e saida dos documentos nas

organizacoes.

2 ESCORCO HISTORICO DA ARQUIVOLOGIA E DA GESTAO DOCUMENTAL

As atividades de organizacdo dos arquivos nascem da necessidade em preservar 0s
documentos das instituicfes, produzidos e recebidos na consecucdo das suas funcbes. Na
medida em que o volume de documentos escritos de certa comunidade tornou-se importante
para a verificacdo de direitos e obrigacGes, o governo desta comunidade centraliza a referida
documentacdo em locais que se poderiam chamar de “centros de documentag¢dao”. Havendo,
entdo, a necessidade de organiza-los e descrevé-los para, quando do surgimento da
necessidade de consulta aos mesmos’, estes possam ser encontrados e consultados pelo
interessado. Assim, documentos guardados em nichos ou escaninhos vieram a possuir uma
“descricdo sumaria e uma organizacdao”, de forma que o responsavel pelo centro de
documentacao pudesse a vir encontra-lo sem ter que reler a todos aleatoriamente.

Segundo Melo, Vieira e Dias (2014) o grande “salto” da Arquivologia foi dado logo

apos a revolucdo francesa (MELO; VIEIRA; DIAS, 2014, p. 642):

Historicamente o suporte sistematizador da Arquivistica custodial surge
durante o processo revolucionario francés iniciado no século XVIII. A
Revolucdo Francesa causou ndo s6 grandes modificagcbes no campo politico
mundial como também mudaram os padrfes da administragdo tradicional o
que, consequentemente, provocaram enormes impactos no que toca aos
arquivos com o estabelecimento do chamado “Principio de Procedéncia” ou

" Tal “consulta” esta associada a “recuperagdo da informacdo” e, ao nosso entendimento, também a validagdo da
informagdo pela verificacdo da existéncia concreta e licita de documento habil que comprove a informacéao
aposta no documento. Aqui, entende-se que, em Arquivologia, ndo se busca apenas recuperar a informacéo, mas
também validar a informagao pela exibigéo de suporte habil, em termos juridicos, para tal “valida¢do” (que pode
ser pela exibicdo do documento original ou mesmo pela validacdo de cOpia do documento pela via de
certificacdo digital, autenticacdo ou equivalente).



de “Principio de Respeito aos Fundos” estruturado por Natalis de Wailly,
chefe da seccdo administrativa dos arquivos departamentais do Ministério do
Interior de Franca.

Ap0s a revolucédo francesa um novo salto se da a partir dos esforgos relativos as duas
grandes guerras, em particular a Segunda Guerra Mundial, quando os volumes de documentos
administrativos alcancam patamares que chamam a atencdo dos gestores, dada a
impossibilidade de se manter, em um unico local, tal volume de documentos e também
pessoal especializado para dar-lhe tratamento. Assim, surge na América do Norte o conceito
de records management (gestdo de documentos). Anteriormente a esse periodo 0s
documentos arquivisticos eram geralmente guardados em um Unico local®, ainda que
subdivididos em arquivos correntes (de uso regular) e arquivo permanente. Atualmente,
postula-se que a melhor forma para a distribuicdo dos documentos arquivisticos, seria dividi-
los em “correntes”, “intermediarios” e “permanentes”, sendo a fase “intermediaria” onde
ocorre, nas praticas correntes, maior parte do processamento da atividade arquivistica®.

Etimologicamente a palavra protocolo vem do grego proto koéllon que significa
“primeira cola” ou as primeiras informagdes ‘“coladas” nos rolos de papiro, no qual se
encontrava escrito um resumo do contetdo do referido papiro. Conta-nos Silva et al. (1999), a
partir dos escritos de Ernest Posner, de 1972, que os edificios dos paléacios das civilizagdes
antigas tinham paredes projetadas com casulos para 0 armazenamento dos rolos de papiro,
“[...] sendo o respectivo conteudo funcional assinalado por monograma ao qual se junta a
referéncia da data dos documentos arquivados em cada compartimento” (SILVA et al., 1999,

p. 59). Eram, portanto, as primeiras formas utilizadas de representacdo e recuperacdo dos

8 Excepcionalmente em dois locais, uma para o corrente e outro para o permanente. Ainda, em muitos locais, é o
que ocorre. Portanto, por isso ndo se poderia admitir a expressdo “Teoria das Trés Idades”, pois seria uma teoria
repetidamente refutada pela pratica arquivistica in concreto. Assim, preferimos a designagéo “Postulado das Trés
Idades”, dado que se postula que, para grandes volumes documentais, essa divisdo em trés niveis (corrente,
intermediario e permanente) seria mais vantajosa (mas ndo ha nenhuma métrica — analise por Matematica ou
Estatistica — tipo as que se praticam em Engenharia de Producdo — que possa demonstrar inequivocadamente tal
postulado) se justificaria pela “pratica” empirica dos profissionais de Arquivologia.

° O presente trabalho centra-se na gestdo documental ainda na 12 fase, conhecida como arquivo corrente, no
procedimento denominado de “protocolo”, que ndo é meramente aquele local de dar entrada de documentagao
em uma instituicéo.
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documentos da administracdo das sociedades letradas. Neste sentido, € interessante a ressalva
feita por Silva et al. (1999), quando, referindo-se as primeiras estruturas de arquivo, podemos
notar ingredientes ainda hoje praticados pelos arquivistas.

A partir do Império Romano inicia-se a pratica de guardar as cartas recebidas e
registrar as cartas expedidas. Tal atividade espalha-se também na Idade Média, tendo como
epicentro os mosteiros da Grécia e da Itdlia. Desta forma, nas chancelarias dos principais
estados europeus do século XVI (POSNER, 1964), principalmente em Portugal (caso mais
especifico de onde herdamos a estrutura burocratica), as reparticbes governamentais davam
continuidade a este tipo de protocolo, porém estes novos registros eram transcricdes integrais
de todos os documentos (produzidos e recebidos) que tramitavam de um polo a outro do
Império Portugués e eram apostos em livros especificos, permitindo, como defende Hespanha
(1994, p. 74), “[...] a manutencéo de espacos politicos tdo dispersos [...] logo este império ndo
era, muitas vezes, mais do que um ‘império de papel’ .

A cOpia ou o registro dos papéis das instituicbes da administracdo publica fazia parte
da orientacdo burocratica e como elemento integrante da organizacdo dos documentos

1
| 0

imposta pelo rei de Portugal™ a todo o seu império, como podemos ver em algumas

transcri¢des dos documentos (MELO, 2006):

Teré livros de resgistos separados, um para as ordens que forem de Portugal
e outros para 0s que se passarem em Angola e nenhuma ordem saira da
secretaria sem que fique registada e para cada governo se fardo livros novos.
(AHU_ACL_CU_Registo de Regimentos, Cod. 169, f.83).

[...] revendo o livro 5° que serve nesta secretaria do registo das provisGes
reais (BN — PBA 121, f. 475).

Os registros eram transcri¢oes integrais de todos os documentos que as autoridades
recebiam ou produziam, sendo realizado pelo secretario de governo no caso do governador das

capitanias no Brasil ou nas demais possessdes portuguesas e pelos escrivées no caso das demais

19 para além dos livros de registros os secretarios de governo eram também obrigados a fazerem os inventarios,
os alfabetos e os indices para controle e descricdo dos documentos produzidos e transferéncia do acervo para 0s
sucessores (MELO, 2006).
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instancias de poder (ouvidoria, provedoria e bispado). A obrigatoriedade em se fazer os registros
encontra-se nos despachos dos documentos que transitavam tanto de um lado como do outro do
Atlantico: “[...] e se registrard nos livros de registo das datas deste governo. Dada e passada neste
simo (sic) de Fortaleza do Ceara Grande aos 17 dias do més de novembro de 1726
(AHU_ACL_CU_ Cear4, Cx. 9, D.593)™.

A estrutura administrativo-burocratica deste periodo formou, de maneira sistematica,
duas estruturas documentais basicas: os documentos avulsos que transitavam do Reino para as
col6bnias e das colbnias para 0 Reino como também entre as diversas autoridades tanto de um
lado como do outro do Atlantico. Do outro lado temos os registros cépias destes documentos
que tramitavam. Com esta esquematizacdo temos, como contraponto da documentacao
produzida e recebida na metropole, a documentacdo existente na colonia, sendo a
complementariedade dos acervos ou de maneira metaférica o ‘outro lado do espelho’.

Dentre os varios tipos de livros de registros que pudemos levantar encontram-se: registros
dos termos de posse, registros das cartas e oficios enviados; registros de cartas e oficios recebidos;
registros de provisOes régias e do governador; registros de patentes; registros dos passaportes;
registros de arrematacdo de oficios; registros das sesmarias; registros das atas da Junta das
Missdes e registros de despacho dos navios. Ressalte-se que nem todos estes livros devem fazer
parte dos acervos encontraveis atualmente nos arquivos publicos brasileiros, tendo em vista
diversas situactes de desgaste que causaram o desaparecimento destes acervos™.

A partir do século XIX e principalmente com o Império Napolebnico o protocolo
passou a ser apenas a transcricdo de elementos essenciais tanto na entrada como na saida dos
documentos. Desta forma, o conhecido livro de protocolo substituiu todos aqueles livros de
registro e, atualmente, os livros de protocolo vém sendo substituidos pelos sistemas

informatizados de protocolo.

1 Arquivo Histérico Ultramarino de Lisboa — Documentos Avulsos: Série: Ceara - Cx. 9, D. 593.
12 A destruicdo de muitos volumes de documentos deve-se, em muito, pelo descaso com a meméria do Estado.
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Com as sucessivas ondas de democratizacao e¢ de formac¢ao de “Estados de Direito” no
ocidente, principalmente se pensarmos ja do Séeculo XX em diante, as administracGes publicas
com vistas a obter uma maior eficiéncia de sua parte, com vistas a dar conta de cumprir a
legislacdo administrativa vigente e, por outro lado, até mesmo proteger os administrados e 0s
direitos dos interessados em processos ou procedimentos administrativos veio além dos
cédigos procedimentais (ou processuais) também a editar variadas leis*® que visavam orientar
e exigir das administracBes publicas os cumprimentos de prazos, formas, justificativas e

demais formalidades associadas a gestdo documental, como veremos a seguir.

3 QUESTOES JURIDICAS CORRELATAS
O Principio Constitucional da Eficiéncia estd fundamentalmente associado ao
cumprimento da legalidade, consoante nosso ordenamento juridico, e também a otimizacgéo
deste cumprimento, seja pela celeridade na sua execucdo, seja pela economicidade dos
recursos publicos (humanos, materiais, econdmicos, etc.), seja pela qualidade da prestacdo de
servicos publicos aos cidaddos do Estado Brasileiro. Alguns autores de Direito Administrativo
dédo atencéo especial ao Principio da Economicidade, tal como Carvalho Filho (2007:23-24):
“O nucleo do principio € a procura da produtividade e economicidade e, o que € mais
importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, o que impbe a
execugdo com presteza, perfei¢do e rendimento funcional”.
Ainda que venhamos novamente a preferir uma visdo mais vanguardista onde, por
exemplo, h& distincdo entre eficAcia e eficiéncia. A eficacia diz respeito ao
atendimento/cumprimento aos resultados pré-estabelecidos. Assim, pode, por exemplo, uma

autarquia ser eficaz com relacdo aos fins que se destina ou as metas que colocou para certo

periodo; entretanto, tal cumprimento de metas ndo garante a ela o cumprimento do Principio

3 As que ndo estdo codificadas sdo ditas consolidadas e esparsas (ou extravagantes).
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da Eficiéncia. A eficiéncia diz respeito as utilizacbes otimizadas dos variados recursos
disponiveis e 0 sopesamento com o grau de qualidade alcancado na consecucgdo destes. Uma
meta de baixo valor alcancada a custo alto ou médio, alcanca a eficacia pretendida como
meta, mas € ineficiente.

A eficiéncia é sempre uma funcdo que se modifica ao longo do tempo, em face dos
recursos disponiveis e em fun¢do do “estado da arte”. A educagdo no Brasil ¢ ineficiente e o
sera ainda por varias decadas, ainda que as metas estabelecidas pelos governos sejam
cumpridas de forma eficaz (sejam alcancadas). H4 um descontentamento geral da populagédo
brasileira com relacdo a eficiéncia e/ou eficacia das politicas do Estado, tais como na:
educacdo, transporte, seguranca publica, prestacdo jurisdicional, satde, seguridade social, etc.
Né&o é diferente a sensacdo do administrado com relacdo a administracdo publica e também
guando aos demais interessados (ndo servidores) nos processos administrativos.

Note-se que no caso da administracdo publica hd de conjugar eficiéncia com
publicidade, legalidade, celeridade, moralidade puablica, entre outros principios
constitucionais. Portanto, a margem de discricionariedade, ou manobrabilidade, ou insercao
de solucdes ad hoc ao sistema de Estado de Direito seria, em tese, zero, ou quase zero. N&o é
isso 0 que acontece. Ha reiteradas solucdes ilegais, imorais, impublicaveis, ineficientes entre
outros adjetivos, utilizados em administracdo publica. As falhas por ‘“omissdes” ou
“morosidades” sdo recursos comumente utilizados. Corroborando esta assertiva (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 312): “Portanto, o ‘engavetamento’ do processo administrativo —
instrumento largamente utilizado na pratica para evitar a necessidade de decidir de modo
contrario aos interesses secundarios do agente administrativo — é uma infracdo a
Constituigdo”. Para além do ‘engavetamento’ a perda de processos, ou partes dos processos,
tambem corresponde a uma realidade das instituicbes no Brasil em todas as instancias de

poder (executivo, legislativo e judiciario). Assim, ao nosso entendimento, ferem-se de morte
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as garantias individuais dos cidaddos brasileiros, quando ndo é coisa pior, tal como o
“escancarar a porta” da administragao publica a corrupgao.

Assim, a contribuicdo instrumental da Arquivologia para o Direito e para a
Administracdo Puablica, no que toca a gestdo documental, possui 0 mérito de minimizar os
problemas apontados e otimizar a eficiéncia do setor publico. Ao nosso entendimento ha

inclusive previsao legal de se utilizarem “meios simples” para a consecug¢do dos fins pela Lei

Federal 9.784/99* (BRASIL, 1999, grifo nosso):

Art. 1%Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo
no &mbito da Administragdo Federal direta e indireta, visando, em especial, &
protecdo dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins
da Administragao.

81° Os preceitos desta Lei também se aplicam aos 6rgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario da Unido, quando no desempenho de funcédo
administrativa.

Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios
da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

IX - adocdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de
certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicacdo, a apresentacdo de alegacdes
finais, a producdo de provas e a interposicdo de recursos, nos processos de
gue possam resultar sanc@es e nas situacdes de litigio;

XII - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da
atuacdo dos interessados;

Assim, as atividades de protocolo, primeiro passo da gestdo de documentos, oriundas
da Arquivologia sdo “formas simples”, visando o cumprimento de normas juridicas vigentes,
propiciando grau de certeza na organizagao, guarda e recuperacfes de informacdes apostas em
documentos arquivisticos. Somente uma gestdo documental eficiente podera garantir uma
“impulsdo de oficio” e ndo a “dormitagdo”, “perda” ou “engavetamento” de processos

administrativos por meses, sem haver quaisquer despachos ou decisdes nos mesmaos.

14 N&o obstante a lei do Procedimento Administrativo é mister apontar que (BRASIL, 1999): “Art. 69. Os processos
administrativos especificos continuardo a reger-se por lei propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente 0s
preceitos desta Lei”.
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A violacédo de prazos € um dos maiores problemas na Administracdo Publica, dado que
vocé “venceria” o interessado pelo “cansago deste” em nao obter qualquer decisdo em tempo
habil para a garantia de direitos e/ou verificacdo de prazos obrigacionais. Vejamos ainda a Lei

9.784/99 com relacdo aos prazos (BRASIL, 1999, grifo nosso):

Art. 23. Os atos do processo devem realizar-se em dias Uteis, no horario
normal de funcionamento da reparti¢do na qual tramitar o processo.
Paragrafo Unico. Serdo concluidos depois do horario normal os atos ja
iniciados, cujo adiamento prejudique o curso regular do procedimento ou
cause dano ao interessado ou a Administracao.

Art. 24. Inexistindo disposicdo especifica, os atos do érgdo ou autoridade
responsavel pelo processo e dos administrados que dele participem devem
ser praticados no prazo de cinco dias, salvo motivo de forga maior.
Paragrafo Unico. O prazo previsto neste artigo pode ser dilatado até o
dobro, mediante comprovada justificacéo.

Art. 48. A Administragdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos
processos administrativos e sobre solicitacBes ou reclamacdes, em matéria
de sua competéncia.

Art. 49. Concluida a instrugdo de processo administrativo, a Administracéo
tem o prazo de até trinta dias para decidir, salvo prorrogacao por igual
periodo expressamente motivada.

Desta forma, a utilizacdo das técnicas arquivisticas na Administragdo Publica e a
utilizacdo de seus profissionais (0 que possui protecdo legal pela Lei Federal 6.546/78, o que
também ndo é obedecido geralmente por esta mesma administracdo; portanto, viola-se de
chofre a “legalidade™) é forma simples que sera exposta mais detalhadamente nos proximos
itens. A Arquivologia, com subarea da Ciéncia da Informacdo, estd preparada para
implementar atividades de protocolo também em nivel de governo eletrbnico através da
Tecnologias Digitais de Informacdo e Comunicacdo (TDICs). O e-government aplicado a
gestdo documental, através das atividades de protocolo, elevard a eficiéncia da maquina

publica (ABRUCIO, 2007, p. 82):

O governo eletronico é o instrumento com maior potencial para elevar a
eficiéncia governamental no Brasil. Muito ja se avancgou neste terreno, o que
garante um alicerce para a continuidade das acdes. Mas ainda ha varias areas
do Estado que ndo foram "iluminadas" pelo chamado e-government,
particularmente os "cartérios governamentais”, que sdo 0s 6rgaos avessos a
transparéncia e a qualquer controle publico.
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O documento arquivistico institucional, que € considerado como documento
administrativo por exceléncia, possui todo um rito que vai da sua producdo, tramitacéo,
classificacdo, avaliacdo, uso e arquivamento nas fases correntes e intermediarias, preparando
0 acervo para a sua destinacdo final, que pode ser a eliminacédo, de acordo com uma Tabela de
Temporalidade da instituicdo, ou a guarda permanente com vistas a sua disseminacdo. Vale
salientar que a Lei Federal 12.527/11 garante o acesso a informacdo em todas as fases da
gestdo documental (corrente, intermediaria e permanente). Todas estas etapas de “vida” do
documento arquivistico sdo estruturadas e fazem parte da gestdo de documentos estabelecida
na literatura da &rea bem como na Lei Federal 8.159/91 e a sua andlise esta contida no
trabalho do arquivista.

Vejamos o poder-dever do Estado brasileiro com relacdo a gestdo documental
(BRASIL, 1988, grifo nosso): “Art. 216 8 2° - Cabem a administragéo publica, na forma da
lei, a gestdo da documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta
a quantos dela necessitem.” Além do que esta disposto na Constitui¢do Federal temos também
a Lei Federal 8.159/91 (BRASIL, 1991, grifo nosso): “Art. 1° - E dever do Poder Pdblico a
gestdo documental e a protecdo especial a documentos de arquivos, como instrumento de
apoio a administracao, a cultura, ao desenvolvimento cientifico e como elementos de prova
e informacdo”. N&o obstante a j& apontada exclusividade de profissionais de arquivo na chefia
de execucdo de gestdo documental, vejamos a quase desconhecida Lei do Arquivista

(BRASIL, 1978, grifo nosso):

Art. 1° - O exercicio das profissdes de Arquivista e de Técnico de Arquivo,
com as atribuicGes estabelecidas nesta Lei, s6 ser& permitido:

I - aos diplomados no Brasil por curso superior de Arquivologia,
reconhecido na forma da lei;

Il - aos diplomados no exterior por cursos superiores de Arquivologia, cujos
diplomas sejam revalidados no Brasil na forma da lei;

Il - aos Técnicos de Arquivo portadores de certificados de conclusdo de
ensino de 2° grau;

IV - aos que, embora ndo habilitados nos termos dos itens anteriores,
contem, pelo menos, cinco anos ininterruptos de atividade ou dez
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intercalados, na data de inicio da vigéncia desta Lei, nos campos
profissionais da Arquivologia ou da Técnica de Arquivo;

V - aos portadores de certificado de conclusdo de curso de 2° grau que
recebam treinamento especifico em técnicas de arquivo em curso ministrado
por entidades credenciadas pelo Conselho Federal de Mao-de-Obra, do
Ministério do Trabalho, com carga horaria minima de 1.110 hs. nas
disciplinas especificas.

Art. 2° - Sdo atribui¢des dos Arquivistas:

I - planejamento, organizacdo e direcdo de servicos de Arquivo;

Il - planejamento, orientagdo e acompanhamento do processo documental e
informativo;

Il - planejamento, orientacdo e direcdo das atividades de identificacdo das
espécies documentais e participacdo no planejamento de novos documentos
e controle de multicopias;

IV - planejamento, organizacdo e direcdo de servicos ou centro de
documentac&o e informag&o constituidos de acervos arquivisticos e mistos;
V - planejamento, organizagdo e direcdo de servigos de microfilmagem
aplicada aos arquivos;

VI - orientagdo do planejamento da automagao aplicada aos arquivos;

VII - orientagdo quanto a classificacdo, arranjo e descri¢do de documentos;
VIl - orientacdo da avaliagdo e selecdo de documentos, para fins de
preservacéo;

IX - promocédo de medidas necessarias a conservacdo de documentos;

X - elaboracdo de pareceres e trabalhos de complexidade sobre assuntos
arquivisticos;

XI - assessoramento aos trabalhos de pesquisa cientifica ou técnico-
administrativa;

X1l - desenvolvimento de estudos sobre documentos culturalmente
importantes.

Assim, consideramos plenamente exposto em nosso ordenamento juridico a
legalidade do que aqui estamos a expor aos pares da Academia, assim como o ‘“estado de
ilegalidade” em que se encontram varios 6rgaos publicos federais, estaduais e municipais15.

Vale ressaltar que ha processos administrativos de diferentes géneros (com objeto de
mera tramitacdo, com objeto de controle, com objeto punitivo, com objeto contratual®®, com
objeto revisional e com objeto de outorga de direitos), sendo que algumas espécies sao
reguladas por legislacdo especial que se sobrepbe (séo especificas e, portanto, sdo as normas a
serem utilizadas) a Lei do Processo Administrativo (Lei Federal 9.784/99), tais como a Lei

Federal 9.051/95 (visando certiddes, com prazo improrrogavel de quinze dias, segundo o art.

1°), a Lei Federal 9.507/97 (visando processos administrativos acerca de informacfes e

!5 Ha inimeros concursos para arquivistas que néo observam a referida lei; exigindo nivel médio, fundamental,
formacdo em Letras, Historia, Administragdo ou outra formagao nao prevista na referida Lei Federal 6.546/78.
16 Geralmente reguladas pela Lei Federal 8.666/93.
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retificacbes de bancos de dados e regulando o habeas data, com prazo de deferimento ou

indeferimento, no art. 2°, de 48 horas) sao alguns exemplos.

4 PRAZOS E CONTROLES NA ADMINISTRACAO PUBLICA PELO PROTOCOLO

O processo judicial e os procedimentos administrativos (ditos usualmente “processos
administrativos™) exteriorizam-se como uma sucessdo ordenada de atos, desde o requerimento
inicial (peticdo) até o ato-fim, que € a sentenca no caso judicial, e as demais decisdes
terminativas dos 6rgdos e instituices publicas'’. A fim de impedir o prolongamento
interminavel desses processos, a legislacdo em vigor'® estabelece prazos dentro dos quais os
varios atos devem ser praticados, quer para as partes, para 0 magistrado e para os auxiliares da
justica (no processo judicial), quer para todos os envolvidos, incluindo o destinatario e o
interessado no caso de processos administrativos. No presente trabalho, dado que ja ha intensa
literatura para 0 caso dos processos judiciais, se examinardo mais detidamente as
contribuicdes das atividades de protocolo e a legislagdo em vigor para 0os procedimentos
administrativos em 6rgao publicos e demais instituicGes publicas.

Os procedimentos da gestdo de documentos permitem o cumprimento dos elementos
estabelecidos na legislacdo no que toca, ndo s6 aos prazos, como também a um controle do
andamento do processo administrativo, tendo em vista que trazem vantagens tais como:
diminuic&o do volume documental com a aplicacdo de tabela de temporalidade®®, aceleracio

da recuperacdo dos documentos, considerando que a organizacdo (principalmente com o

7 Ainda que possam, eventualmente, prosseguir em segundo e terceiros graus nos casos de cabimento de
recursos; tal como previsto, por exemplo, no artigo 57 da Lei Federal 9.784/99: “Art. 57. O recurso
administrativo tramitard no maximo por trés instdncias administrativas, salvo disposicdo legal diversa”.

® Também o Principio da Razoavel Duracdo do Processo (BRASIL, Inciso LXXVIII, Artigo 5° da CF):
“LXXVIII a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e 0s
meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo”. Incluido o inciso/principio pela Emenda Constitucional n°
45, de 2004.

19 Instrumento, aprovado pela institui¢do, que estabelecer a destinagio e os prazos de transferéncia, recolhimento
de todos os documentos.
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apoio de um plano de classificacdo?®) dos mesmos facilita sua localizacdo em qualquer
momento do seu ciclo de vida, otimizacdo dos espacos fisicos, tanto nos setores de producéo
quanto no arquivo geral da instituicéo, etc.

Todas estas vantagens iniciam-se no protocolo, pois € neste setor que 0s documentos
dao entrada e passam a fazer parte do acervo arquivistico da instituicdo. Este setor ndo deve e
nem pode ser encarado como um mero local de passagem dos documentos, tendo em vista que
é responsavel pelo registro de cada documento que entra ou que sai, pela autuacdo dos
processos (realizar a anexacgdo e a juntada, como também a contagem e aposi¢do do ndmero
de paginas dos processos), pela afixacdo do cdodigo de classificacdo e dos prazos de destinacédo
estabelecidos em tabela de temporalidade (elementos especificos da gestdo de documentos),
bem como controle de sua tramitacdo, dando inicio aos prazos legais até o seu arquivamento.
E também o setor que disponibiliza aos usuérios internos e externos a instituicio o
posicionamento dos documentos de seus interesses.

Para algumas instituicGes é também no protocolo que se recebe as demandas para o
Servico de Informacdo ao Cidad&o, estabelecido pela Lei 12.527/11. Outro elemento
estabelecido por esta mesma lei é o nivel ou classificacgdo® quanto & sigilosidade dos
documentos que deve também ser registrado no momento da protocolizagao.

Atualmente, a criagdo de um setor de protocolo deve-se realizar, obrigatoriamente,
com o auxilio das tecnologias de informacdo e comunicacdo que facilitam todo o processo ja
especificado, como também diminui o tempo de acesso a documentacdo, se houver o
procedimento da digitalizacdo dos processos, como é o caso dos tribunais de contas, e de
algumas instituicdes que ja trabalham com processos digitais. A utilizacdo de tecnologias da

informacdo e comunicacdo agilizam também as pesquisas sobre os documentos que deram

% Esquema de distribuicio dos documentos elaborado de acordo com estrutura e/ou as funcdes de uma dada
instituicdo

2! De acordo com o art. 18 da Lei 12.527/11 hé diversos critérios para o estabelecimento da classificacdo de
sigilosidade, assim é importante observar os artigos 29 e 30 que definem esta sistematica.
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entrada. Neste sentido, deve-se aperfeicoar o conjunto de metadados institucionalizados para
facilitar ndo s6 o registro como também a recuperacao da informacéo.

Ao se desenvolver um setor de protocolo com todos estes elementos € possivel seguir
0s principios de estabelecidos na legislacao, tendo em vista que havera transparéncia dos atos
e procedimentos administrativos, mais eficiéncia e mais eficacia no trato com os documentos
que deram entrada, tramitam, e, principalmente, na recuperacdo dos mesmos. Neste sentido, a
documentacdo ja se encontra com os principais dados da gestdo documental e o seu
arquivamento ou sua eliminacdo se dara de maneira racionalizada o que otimizara custos com
sua guarda e armazenamento.

E necessério, portanto, contratar profissionais de arquivo e dar apoio aos trabalhos

desenvolvidos por estes servidores, pois serdo eles que dardo suporte ao cumprimento da

legislacdo tratada neste artigo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O Principio da Economicidade dos Recursos Puablicos, subprincipio do Principio
Constitucional da Eficiéncia, estd intimamente relacionado com o poder-dever da
administragdo publica em evitar erros, ser eficiente, ndo ser omissa, e ndo levar a interessados
(administrados ou particulares) a movimentar a “maquina judiciaria” quando ha possibilidade
de haver o aperfeicoamento das atividades de gestdo de documentos pela propria
administracdo puablica e, portanto, resolver as questdes na exclusivamente na seara
administrativa.

As tecnologias digitais de informacdo e comunicacdo sdo hoje integradas as mais
diversas areas e inclusive a Arquivologia, propiciando um conjunto de mecanismos que
historiciza a gestdo documental com um todo, propiciando uma ‘“histéria” do processo

administrativo XYZ (um processo em particular), permitindo a administracdo publica



21

verificar rapidamente se algum agente publico agiu com desidia ou mesmo sobrepondo seu
interesse particular® ao interesse plblico. Esta seguranca juridica apontada, esse controle
sobre prazos (que permite uma maior eficiéncia na gestdo documental de processos
administrativos), essa acessibilidade a informacéo, que inclusive pode até mesmo independer
de se ter os autos em maos (in loco), cumprem principios constitucionais tais como
legalidade, eficiéncia e celeridade e, portanto, sua implementacdo como permanente politica
publica €, ao nosso entendimento, um poder-dever da administracédo publica.

As praticas de “engavetamento” de processos, sejam estes de quais natureza o forem
(alguns sdo projetos de interesse publico, outros disciplinares, outros requerendo direitos, etc.)
ndo podem ser tolerados por uma administracdo publica que pretenda ser, minimamente,
eficiente e que queira ver a “porta da legalidade” sempre a proteger a coisa publica.
Atualmente ha processos administrativos sem resposta ha anos. Alguns foram arquivados no
arquivo permanente, ou destinados a incineracdao, sem sequer serem analisados por pessoal
habil. A independéncia de um gestor de arquivo (profissional de Arquivologia) € um o6bice a
essas pequenas corrupgBes nos atos administrativos. Pode parecer pouco, mais 0 somatorio
dessas pequenas “prevaricacdes”’, levam a um contorno em que a atividade publica € pensada
como eminentemente “imoral”, dado sua ineficiéncia, ndo celeridade, néo legalidade e que
propicia, quase sempre, a pratica de corrup¢des de maior monta. Por tras de cada escandalo
financeiro do Estado brasileiro hd um conjunto de prevaricacdes de agentes publicos que
faltaram com seu dever de probidade associado a algum ato de gestdo documental. Se
rastreado, passo a passo, 0 encaminhamento de documentos, verificar-se-a que a gestdo
documental destes ndo observou o que apusemos no presente artigo. Fazer gestdo documental
que possibilite historicizar o andamento processual para o eventual apuro de

responsabilidades individuais €, ao nosso entendimento, dificultar ou mesmo impedir a

2 De despachar ou ndo despachar, de decidir ou ndo decidir, ou de decidir contrariamente aos fatos
documentados nos autos do processo, segundo seus interesses pessoais.
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prevaricagdo que € a primeira “fresta de porta” para a corrupgdo que assola a administragao
publica.

Portanto, considera-se que a correta implementagdo da “atividade protocolo” na
administracdo publica (da forma que foi exposta no pressente trabalho, fruto das investigacdes
que permeiam o0s estudos dessa equipe multidisciplinar) € tarefa urgente e necessaria ao
cumprimento de principios constitucionais apontados e mantenca das garantias individuais
apostas em nossa Magna Carta, fazendo valer, de fato, a afirmacéo constitucional de ser o
Brasil um Estado de Direito. Assim, a gestdo documental e a Arquivologia podem e devem
colaborar com as Ciéncias Juridicas na construcdo de um verdadeiro Estado de Direito, ao
buscar o cumprimento dos dispositivos legais de nosso ordenamento juridico e ser um

instrumento no aperfeicoamento da maquina publica.

THE PROTOCOL AS PUBLIC POLICIES INSTRUMENT

ABSTRACT: The work is focused on the dialogues between Archival Science and the Legal
Sciences in fulfillment of the constitutional principles of celerity, efficiency and legality, by
the public administration, with regard to protocol activity, therefore as a public policy. In the
introduction, the option is to garantista view as a premise, it makes a synthesis on the history
of protocol activity and after, are held legal considerations necessary for document
management. The research, with bibliographical and documentary base, developed with
multidisciplinary bases facing the dialogues between the Juridical Sciences, Information
Science and Public Administration, aiming to broaden and deepen such interfaces. In the end,
it is concluded that the document management and Archival Science can and should work
with the Legal Sciences in building a genuine State of Law, to seek the fulfillment of legal
provisions of our legal system and be a tool in the improvement of public administration.

KEYWORDS: Archive Science. Records Management. Protocol.
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