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RESUMO

O presente estudo analisa o sub-registro civil de nascimento no
Brasil como expressao de uma falha sistémica do Estado,
identificando seus determinantes estruturais e discutindo os limites
a efetividade da cidadania. Adota-se abordagem mista, combinando
analise bibliografica e documental com interpretacao de dados
estatisticos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
referentes ao periodo de 2015 a 2023, além de relato de experiéncia
da autora como Oficial Substituta de Registro Civil no Cartério de
Dianopolis, estado do Tocantins. Os resultados evidenciam que,
embora o indice nacional de sub-registro tenha recuado de 4,21%
para 1,05% ao longo de nove anos, a desigualdade relativa entre
regides se aprofundou: a razao entre as taxas da regiao Norte e da
regidao Sul passou de 10,9 vezes para 19,6 vezes no periodo. A analise
demonstra ainda que a lacuna entre nascimentos hospitalares e
domiciliares quase dobrou proporcionalmente, e que municipios
com menor escolaridade materna apresentam taxa quinze vezes
superior aos de maior escolaridade. Conclui-se que a falha sistémica
nao decorre da auséncia de normas ou de politicas publicas, mas da
incapacidade estrutural dos sistemas juridico, administrativo e de
saude de atuarem de forma integrada e equitativa, concentrando os
beneficios da reducao do sub-registro nos grupos menos vulneraveis
e perpetuando a invisibilidade juridica dos mais vulneraveis.
Palavras-chave: sub-registro civil de nascimento; falha sistémica do

Estado; cidadania; direitos fundamentais; direito a identidade.

ABSTRACT

This study analyzes civil birth underregistration in Brazil as an
expression of a systemic state failure, identifying its structural
determinants and discussing the limits to the effectiveness of

citizenship. A mixed-methods approach is adopted, combining



bibliographic and documentary analysis with the interpretation of
statistical data from the Brazilian Institute of Geography and
Statistics covering the period from 2015 to 2023, as well as an
experiential account from the author in her role as Deputy Civil
Registry Officer at the Civil Registry Office of Diandpolis, state of
Tocantins. The results show that, although the national
underregistration rate fell from 4.21% to 1.05% over nine years, relative
inequality between regions deepened: the ratio between the rates of
the North and South regions increased from 10.9 times to 19.6 times
over the period. The analysis further demonstrates that the gap
between hospital and home births nearly doubled proportionally,
and that municipalities with the lowest levels of maternal education
present rates fifteen times higher than those with the highest levels.
It is concluded that the systemic failure does not stem from the
absence of legal norms or public policies, but from the structural
inability of the legal, administrative, and health systems to operate in
an integrated and equitable manner, concentrating the benefits of
underregistration reduction among the least vulnerable groups and
perpetuating the legal invisibility of the most vulnerable.

Keywords: civil birth underregistration; systemic state failure;

citizenship; fundamental rights; right to identity.

1. INTRODUCAO

O registro civil de nascimento constitui o primeiro ato de
reconhecimento juridico do individuo pelo Estado, desempenhando
papel fundamental na estruturacao da cidadania e no acesso a
direitos fundamentais como saude, educacao e assisténcia social.
Mais do que um procedimento administrativo, trata-se de um
instrumento de insercao juridica e social cuja auséncia implica

invisibilidade institucional e negacao do "direito a ter direitos’,



conforme formulado por Arendt (2009). No cenario internacional,
dados da UNICEF (2024) revelam que 150 milhdes de criangas ainda
nao possuem registro de nascimento, evidenciando a persisténcia

de um problema estrutural no campo dos direitos humanos.

No Brasil, embora os avancos institucionais tenham contribuido para
a reducao expressiva do sub-registro ao longo da ultima década, o
fendbmeno ainda se manifesta de forma significativa e desigual no
territério nacional. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2023), o indice nacional recuou para 1,05%, o menor
percentual da série histdrica, mas as regides Norte e Nordeste
apresentam taxas substancialmente superiores a média, revelando
qgque a melhora agregada convive com disparidades estruturais

persistentes.

A permanéncia desse cenario, mesmo diante de um arcabouco
juridico consolidado e de politicas publicas voltadas a
universalizacao do registro civil, evidencia uma tensao entre a
previsao normativa e sua efetiva implementacao. Joaquin Herrera
Flores (2000) sustenta que a existéncia formal de direitos nao é
suficiente para assegurar sua efetividade, uma vez que o seu
exercicio depende de condicdes sociais, institucionais e politicas
concretas. Em sentido convergente, Bobbio (2004) alertava que o
principal desafio contemporaneo dos direitos humanos nao reside
em sua fundamentacao tedrica, mas na construcao de mecanismos

capazes de garantir sua protecao efetiva.

Embora o sub-registro civil de nascimento também possa ser
analisado sob a perspectiva das politicas publicas, da saude coletiva
e da administracao publica, a abordagem juridico-sistémica mostra-

se especialmente adequada porque permite compreender o



fendbmeno a partir de suas implicacdes sobre a efetividade dos
direitos fundamentais. Mais do que evidenciar falhas operacionais ou
limitacdes gerenciais, essa perspectiva demonstra que a auséncia do
registro compromete o reconhecimento da personalidade juridica, o
acesso a identidade legal e o exercicio da cidadania, afetando a
propria capacidade do ordenamento juridico de incluir
determinados grupos sociais em condi¢cdes de igualdade. O sub-
registro, portanto, nao representa apenas um problema
administrativo, mas uma disfuncao estrutural do sistema de direitos,
na medida em que impede que parcelas da populacdao sejam

plenamente reconhecidas como sujeitos de direitos.

Diante disso, o problema que orienta este estudo consiste em
compreender por que o sub-registro civil de nascimento persiste no
Brasil e em que medida esse fendbmeno pode ser interpretado como

uma falha sistémica seletiva do Estado.

O presente artigo tem como objetivo geral analisar o sub-registro
civil de nascimento no Brasil como expressao de uma falha
sistémica do Estado, discutindo os limites a efetividade da cidadania
a luz da teoria dos direitos fundamentais e da teoria dos sistemas

sociais.

Para alcancar esse objetivo, o estudo se propde, inicialmente, a
examinar a evolucao da taxa nacional de sub-registro civil de
nascimento no periodo de 2015 a 2023, com base nas Estatisticas do
Registro Civil do IBGE, identificando padrdes regionais,
determinantes estruturais e variacdes associadas ao local de
nascimento e a escolaridade materna. Em seguida, busca analisar
de que modo a persisténcia do sub-registro pode ser compreendida

como expressao de uma falha sistémica do Estado, a luz dos



conceitos de déficit de concretizacao, violacao por insuficiéncia e
auséncia de acoplamento estrutural. Por fim, pretende discutir as
implicacdes desse fendmeno para a efetividade do direito a
identidade e para o exercicio da cidadania, articulando as evidéncias
guantitativas obtidas com o relato da experiéncia profissional da
autora como Oficial Substituta de Registro Civil no Cartério de

Diandpolis/TO.

A hipotese central que orienta este estudo € a de que a persisténcia
do sub-registro civil de nascimento no Brasil ndo decorre da
auséncia de normas juridicas ou de politicas publicas, ambas
existentes e responsaveis por avancos relevantes, mas da
incapacidade estrutural e recorrente dos sistemas juridico,
administrativo e de saude de atuarem de forma integrada e
equitativa, concentrando os beneficios da reducao do sub-registro
Nnos grupos e territérios menos vulneraveis e perpetuando a
invisibilidade juridica dos mais vulneraveis. A hipotese adotada é que
essa dinamica configura uma falha sistémica seletiva, pois os
avancos institucionais ocorreram de forma desigual e beneficiaram

com maior intensidade grupos e territérios menos vulneraveis.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

O referencial tedrico deste estudo fundamenta-se na compreensao
do registro civil de nascimento como instrumento essencial a
efetivacao da cidadania e a concretizacdao do direito a identidade.
Para tanto, articula contribuicbes da teoria dos direitos
fundamentais e da abordagem critica dos direitos humanos,
partindo da premissa de que a garantia formal de um direito nao
assegura, por si so, a sua fruicao concreta. A efetividade do direito a

identidade depende da existéncia de condicdes sociais,



institucionais e politicas capazes de viabilizar o acesso universal ao
registro civil. Com base nessa perspectiva, a discussao teodrica
desenvolve-se em torno de trés aspectos centrais: o registro civil de
nascimento como direito fundamental, a distincao entre
reconhecimento normativo e efetividade material dos direitos
humanos e o sub-registro civil como manifestacao de desigualdades

estruturais no contexto brasileiro.

2.1. O Registro Civil de Nascimento Como Direito Fundamental

O registro civil de nascimento ocupa posicao singular no
ordenamento  juridico brasileiro, pois constitui  requisito
indispensavel para o acesso a uma ampla gama de direitos e
politicas publicas. A auséncia desse registro nao se limita a falta de
um documento formal; ela compromete o reconhecimento juridico
da pessoa e restringe 0 acesso a servigcos essenciais, como saude,
educacao, previdéncia social e assisténcia social. Por essa razao, o
registro civil de nascimento pode ser compreendido como um
direito fundamental de carater estruturante, cuja efetivacao

representa condi¢cao necessaria para o exercicio pleno da cidadania.

No plano global, a Declaracao Universal dos Direitos Humanos
consagra, entre seus principios fundamentais, a igualdade de todos
perante a lei e a protecao juridica universal (art. 7°), além de
assegurar a toda pessoa o direito a uma nacionalidade, proibindo
sua privacao arbitraria (art. 15°). Tais disposicdes revelam que a
identidade juridica nao constitui apenas um atributo formal, mas
um pressuposto indispensavel para a insercao do individuo na

ordem juridica.



No que se refere a protecao da infancia, a Convencao sobre os
Direitos da Crianca estabelece um regime juridico especifico voltado
a garantia da identidade desde o nascimento. O instrumento
determina, em seu artigo 7° que toda crianca deve ser registrada
imediatamente apods o parto, assegurando-lhe o direito ao nome e a
nacionalidade, bem como, sempre que possivel, ao convivio com
seus pais. Além disso, atribui aos Estados o dever de preservar esses
elementos identitarios e de adotar medidas eficazes para sua

restauracao em casos de violacao.

A protecao ao direito ao nome e ao reconhecimento da
personalidade juridica também ¢é reforcada no ambito regional e
internacional. A Convencao Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de San José, 1969), em seu art. 18, garante a toda pessoa o
direito ao nome, compreendendo prenome e sobrenome, como
expressao de sua individualidade juridica. Paralelamente, o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos estabelece que todo
individuo deve ser reconhecido como sujeito de direitos,
assegurando, de forma especifica, que toda crianca seja registrada
imediatamente apds o nascimento e receba um nome, com

protecao especial em razao de sua condicao.

No plano constitucional, a cidadania e a dignidade da pessoa
humana sao fundamentos do Estado Democratico de Direito,
conforme previsto no art. 1°, incisos Il e Ill, da Constituicao Federal de
1988. Esses principios impdem ao Estado nao apenas o dever de
respeitar os direitos fundamentais, mas também a obrigacao de
adotar medidas concretas para assegurar sua efetivacao. Nesse
contexto, José Afonso da Silva (2013) destaca que a cidadania

pressupde o reconhecimento do individuo como sujeito de direitos e



deveres perante o Estado, reconhecimento que, em termos praticos,

tem inicio com o registro civil de nascimento.

No ordenamento juridico brasileiro, essas diretrizes sao
concretizadas pela Lei de Registros Publicos (Lei n. 6.015/1973), que
institui a obrigatoriedade do registro civil de nascimento como
dever juridico. Nos termos da legislacao, todo nascimento ocorrido
Nno territorio nacional deve ser registrado no prazo legal de quinze
dias, seja no local do parto ou no domicilio dos pais, admitindo-se
ampliacao do prazo em trés meses Nnos casos em que o declarante
residir a mais de 30 km da sede do Registro Civil, nos termos do art.
52, 8§ 1° e 2° da Lei n. 6.015/1973. Tal previsdo normativa evidencia o
compromisso do Estado brasileiro com a formalizacao da identidade
civil, consolidando o registro como instrumento indispensavel para o

acesso a direitos e para o reconhecimento da cidadania.

Ingo Wolfgang Sarlet (2015), ao tratar da eficacia dos direitos
fundamentais, distingue sua dimensao subjetiva, que assegura ao
individuo a possibilidade de exigir determinadas prestacdes do
Estado, e sua dimensao objetiva, que impde ao poder publico o
dever de organizar estruturas institucionais aptas a tornar esses
direitos efetivamente acessiveis. No caso do registro civil de
nascimento, essa distincao evidencia que o direito a identidade nao
depende apenas de sua previsao normativa, mas da existéncia de
condi¢oes concretas para sua realizagcao, como a disponibilidade de
cartorios, a articulagao com os servicos de saude e a implementacao
de politicas publicas adequadas as especificidades territoriais.
Quando tais condicdées nao sao asseguradas, o direito permanece
formalmente reconhecido, mas nao se concretiza de maneira

efetiva.



Essa compreensao permite reconhecer que o registro civil de
nascimento ultrapassa a esfera de uma simples formalidade
administrativa. Trata-se do ato por meio do qual o Estado confere
reconhecimento juridico a existéncia da pessoa natural,
possibilitando sua identificacao perante o ordenamento e o acesso
aos direitos e politicas publicas a ela assegurados. A auséncia do
registro compromete esse processo de reconhecimento e constitui

obstaculo concreto a efetivacao dos direitos fundamentais.

2.2. Efetividade dos Direitos Humanos e o Paradoxo da Norma

Sem Concretizacao

A persisténcia do sub-registro civil de nascimento no Brasil, apesar
da existéncia de um arcabouco normativo consolidado, relaciona-se
a uma questao central da teoria contemporanea dos direitos
humanos: a distancia entre o reconhecimento formal dos direitos e
sua efetiva concretizacao. Norberto Bobbio (2004) observa que o
principal desafio dos direitos humanos na atualidade nao esta em
sua fundamentacao tedrica, mas na construcao de mecanismos
institucionais capazes de assegurar sua protecao efetiva. Essa
perspectiva evidencia que a existéncia de normas juridicas, por si so,
Nao garante o acesso universal e igualitario aos direitos formalmente

reconhecidos.

Essa perspectiva, contudo, ainda opera predominantemente dentro
da logica do Estado como garantidor passivo de direitos ja
reconhecidos. Joaquin Herrera Flores (2000) aprofunda essa critica
ao sustentar que os direitos humanos constituem construcoes
historicas vinculadas as lutas por condi¢cdes dignas de existéncia.
Para o autor, compreender os direitos apenas como normas

abstratas € insuficiente: é preciso identificar quem tem acesso



efetivo a esses direitos, em que condi¢cdes e mediante quais
mediacdes institucionais. Nesse sentido, Herrera Flores avanca em
relacao a Bobbio ao situar a efetividade nao apenas como problema
de protecao estatal, mas como questao de distribuicao desigual de

poder e acesso.

Hannah Arendt (2009) acrescenta a essa discussao a ideia de que o
exercicio dos direitos depende, em primeiro lugar, do
reconhecimento do individuo como integrante de uma comunidade
politica. Ao formular a expressao “direito a ter direitos”, a autora
evidencia que a protecao juridica pressupde o reconhecimento
institucional da propria existéncia da pessoa. No contexto
contemporaneo, esse reconhecimento tem inicio, em regra, com o
registro civil de nascimento, que confere ao individuo identidade

juridica e o insere formalmente na ordem estatal.

Boaventura de Sousa Santos (2019) observa que a invisibilidade
juridica decorre de processos historicos de exclusao que atingem
com maior intensidade grupos socialmente vulnerabilizados, como
populacdes negras, indigenas, rurais e economicamente
desfavorecidas. Sob essa perspectiva, o sub-registro civil de
nascimento pode ser compreendido como manifestacao
contemporanea de desigualdades estruturais que limitam, de forma
desproporcional, o acesso de determinados grupos ao

reconhecimento juridico e aos direitos fundamentais.

Em conjunto, essas contribuicdes tedricas permitem compreender o
sub-registro civil de nascimento como fenbmeno que ultrapassa a
esfera documental. A persisténcia desse problema evidencia a
distancia entre o reconhecimento formal dos direitos e sua efetiva

concretizacao, especialmente quando condicdes materiais adversas



e estruturas histdricas de exclusao impedem determinados grupos
de obter o reconhecimento juridico necessario ao exercicio da
cidadania. Nessa perspectiva, o sub-registro pode ser compreendido
como manifestacao de uma falha sistémica seletiva do Estado, na
medida em que o aparato institucional ndo assegura, em condic¢oes

de igualdade, o acesso universal ao direito a identidade.

2.3. Sub-registro Civil e Desigualdades Estruturais no Brasil

O sub-registro civil de nascimento nao constitui problema recente
Nno contexto brasileiro. Ja na década de 1970, Silveira e Soboll (1973)
identificavam elevados indices de auséncia de registro de
nascimento e apontavam a existéncia de obstaculos estruturais
relacionados as desigualdades sociais e as limitacdes do aparato
estatal. A permanéncia do fenbmeno ao longo de mais de cinco
décadas evidencia que, embora tenham ocorrido avancos
normativos e institucionais relevantes, o problema ainda nao foi

integralmente superado.

A analise do sub-registro civil de nascimento no Brasil exige que se
va além de sua dimensao juridica para compreender os fatores
estruturais que o produzem e reproduzem. Os dados do IBGE (2023)
indicam que, embora o indice nacional de sub-registro tenha
recuado para 1,05%, as regides Norte e Nordeste apresentam taxas
significativamente superiores a média nacional, revelando que os
avancos das Uultimas décadas nao foram distribuidos de forma

equitativa no territorio.

Lima et al. (2022) demonstram, com base em evidéncias empiricas,
que o sub-registro civil de nascimento esta associado a combinacao

de diversos fatores, entre os quais se destacam o isolamento



geografico, a baixa escolaridade dos pais, a auséncia de
maternidades com unidades interligadas de registro civil e o
desconhecimento acerca do direito ao registro. Os resultados do
estudo indicam que o fendmeno possui natureza multifatorial, de
modo que sua reducao depende da adogao de medidas articuladas
em diferentes frentes institucionais, incluindo a ampliacao da
infraestrutura registral, a difusdao de informacdes a populacao e o
fortalecimento das politicas publicas voltadas a inclusao

documental.

A experiéncia internacional reforca esse diagndstico. Relatdrios da
UNICEF (2024) indicam que paises como Peru e Colémbia obtiveram
reducdes expressivas No sub-registro ao integrar os servicos de
registro civil aos sistemas publicos de saude, tornando o registro um
procedimento automatico no momento do nascimento hospitalar.
Essa estratégia atua diretamente sobre o principal gargalo
identificado: a distancia entre o momento do nascimento e o ato

formal do registro.

No Brasil, o Decreto n. 10.063/2019 e iniciativas como a Semana
Nacional de Mobilizacdo para o Registro Civil representam
importantes medidas voltadas a ampliacao do acesso ao registro de
nascimento. Apesar desses avancos, os resultados observados ainda
sao heterogéneos entre as regides do pais e entre contextos urbanos
e rurais. Popula¢des indigenas, ribeirinhas e quilombolas continuam
enfrentando obstaculos especificos de natureza geografica, cultural
e linguistica, o que dificulta o acesso ao registro civil em condicdes

de igualdade.

A permanéncia dessas diferencas indica que o enfrentamento do

sub-registro nao depende apenas da expansao territorial dos



servicos, mas também da capacidade de articulagcao entre as
instituicdes responsaveis pela garantia do direito a identidade.
Embora o Estado brasileiro disponha de normas e programas
voltados a universalizacao do registro civil, a efetividade dessas
medidas permanece condicionada ao grau de integracao entre os
sistemas juridico, administrativo e de saude. Quando essa
coordenacao nao se concretiza de forma adequada, persistem
barreiras que limitam o acesso ao registro civil e comprometem a

plena realizacao do direito a identidade e da cidadania.

2.4. O Sub-registro Como Falha Sistémica do Estado

O conceito de falha sistémica adotado neste estudo fundamenta-se
Nna teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann (1983; 2016),
segundo a qual a sociedade é composta por sistemas
funcionalmente diferenciados, como o direito, a politica, a saude e a
educacao, que operam de acordo com loégicas proprias, mas
mantém relacdes de interdependéncia. Nesse contexto, uma falha
sistémica nao corresponde ao mau funcionamento isolado de uma
instituicdo ou norma especifica. Ela decorre da auséncia de
articulacao adequada entre sistemas que precisam atuar de forma

coordenada para produzir determinado resultado social.

No campo do registro civil de nascimento, essa perspectiva permite
compreender que a persisténcia do sub-registro nao resulta da
inexisténcia de normas juridicas, ja que o direito a identidade
encontra fundamento na Constituicao Federal de 1988, na Lei n.
6.015/1973 e em politicas publicas especificas. O problema estd na
insuficiente coordenacao entre os sistemas juridico, administrativo e
de saude responsaveis por tornar esse direito efetivo. Quando

cartorios, maternidades, unidades de saude e 6rgaos de assisténcia



social atuam de forma fragmentada, o direito ao registro permanece
formalmente assegurado, mas encontra obstaculos para alcancgar, na

pratica, as pessoas em situacao de maior vulnerabilidade.

Essa interpretacao € compativel com a teoria da efetividade dos
direitos fundamentais desenvolvida por Ingo Wolfgang Sarlet (2015),
para quem a concretizacao dos direitos depende da existéncia de
estruturas institucionais aptas a torna-los acessiveis a todos. Na
auséncia dessas condigoes, verifica-se um déficit de concretizacao,
caracterizado pela distancia entre a garantia normativa e a realidade

experimentada pelos destinatarios da norma.

No mesmo sentido, Clemerson Merlin Cleve (2006) sustenta que o
Estado constitucional nao se limita ao dever de abstencao, devendo
adotar medidas positivas para assegurar a realizacao dos direitos
fundamentais. Quando essas medidas se mostram insuficientes para
garantir o acesso universal ao registro civil, configura-se uma
hipdtese de protecao deficiente, também denominada violagcao por

insuficiéncia.

Com base nessas contribuicdes tedricas, este estudo compreende a
falha sistémica do Estado como a incapacidade estrutural e
recorrente de articular, de forma integrada e equitativa, os sistemas
e instituicdes responsaveis pela universalizacao do registro civil de
nascimento. Trata-se de um problema de natureza estrutural,
associado a desigualdades historicas e a insuficiéncia de
mecanismos de coordenacao interinstitucional, que compromete a
efetividade do direito a identidade e, por consequéncia, o0 exercicio

da cidadania.

3. METODOLOGIA



A presente pesquisa adota abordagem mista, com integragao de
procedimentos qualitativos e quantitativos, e possui nhatureza
bibliografica, documental e descritiva. A vertente qualitativa foi
desenvolvida a partir da analise da literatura especializada sobre
direitos humanos, cidadania e politicas publicas, bem como do
relato da experiéncia profissional da autora como Oficial Substituta
de Registro Civil. A vertente quantitativa baseou-se nos dados das
Estatisticas do Registro Civil divulgadas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), abrangendo o periodo de 2015 a 2023,
com utilizacao de analise de variacao percentual e calculo de razées

comparativas.

A opcao pela abordagem mista decorre da necessidade de examinar
o fenbmeno sob perspectivas complementares. Os dados
estatisticos permitem identificar tendéncias, padrdes regionais e
desigualdades estruturais em escala nacional. A analise qualitativa,
por sua vez, possibilita compreender de que maneira esses padrdes

se manifestam na pratica cotidiana dos servicos de registro civil.

A coleta de dados compreendeu o levantamento bibliografico em
obras classicas e contemporaneas sobre direitos humanos, teoria
dos direitos fundamentais e politicas publicas, a analise de
legislacdes, provimentos do Conselho Nacional de Justica, decretos
federais e relatdérios de organismos nacionais e internacionais, a
consulta as Estatisticas do Registro Civil do IBGE e a sistematizacao
do relato de experiéncia profissional da autora. No tratamento
guantitativo, foram examinadas as taxas de sub-registro por grande
regiao, Unidade da Federacao, local de ocorréncia do parto e

escolaridade materna.



Na etapa qualitativa, empregou-se a técnica de analise de conteudo
desenvolvida por Laurence Bardin. Inicialmente, foi realizada a
leitura e organizacao do material bibliografico e documental. Em
seguida, procedeu-se a identificacao e categorizacao dos conteudos
mais relevantes para a pesquisa. Por fim, os resultados foram
interpretados a luz do referencial tedrico adotado. Esse
procedimento permitiu estruturar a analise em trés eixos centrais:
direito a Iidentidade e cidadania, efetividade dos direitos

fundamentais e falha sistémica seletiva do Estado.

A analise quantitativa consistiu no exame da variacao percentual das
taxas de sub-registro ao longo da série histérica e no calculo de
razbes comparativas entre grupos extremos, considerando as
grandes regides do pais, o local de nascimento e a escolaridade
materna. Essa estratégia permitiu identificar desigualdades
estruturais que nao se evidenciam quando se observa apenas o

indicador nacional agregado.

A autora atua como Oficial Substituta de Registro Civil no Cartério de
Registro Civil de Dianépolis/TO desde 2022. O relato de experiéncia
foi construido a partir da observacao direta de casos de sub-registro
e registro tardio atendidos entre 2022 e 2026. Nesse periodo, foram
identificadas situacdes recorrentes relacionadas ao isolamento
geografico, a auséncia de documentacao basica e ao
desconhecimento do direito ao registro. O caso selecionado para a
secao de resultados foi escolhido por reunir, em uma situacao
concreta, fatores que também se destacaram na analise
guantitativa, como vulnerabilidade socioecondmica, dificuldades
territoriais e dependéncia de terceiros para viabilizar o acesso ao

registro civil.



Os relatos utilizados no estudo foram integralmente anonimizados,
sem mencao a homes, documentos ou quaisquer informacdes que
permitam a identificacdo das pessoas envolvidas. Foram
preservados apenas o0s elementos necessarios a compreensdao

institucional e juridica do caso analisado.

A pesquisa utiliza dados estatisticos de dominio publico,
documentos oficiais e relatos de experiéncia sem possibilidade de
identificacao individual. Nos termos do art. 1°, paragrafo unico, inciso
VIl, da Resolucdo CNS n. 510/2016, esse tipo de estudo dispensa

apreciacdo por Comité de Etica em Pesquisa.

A integracao entre as evidéncias quantitativas, o referencial
bibliografico, os documentos normativos e o relato de experiéncia
caracterizam procedimento de triangulacao metodoldgica,
conforme proposto por Maria Cecilia de Souza Minayo. A
combinacao dessas fontes permitiu confrontar os dados estatisticos
com o referencial tedrico e com a experiéncia concreta da pratica
cartoraria, reduzindo o risco de uma analise limitada apenas aos

indicadores nacionais.

A autora declara que utilizou ferramentas de Inteligéncia Artificial,
notadamente o ChatGPT e o Claude, como instrumentos de apoio a
elaboracdao deste manuscrito, especialmente para fins de
organizacao textual, revisao linguistica e construcao de figuras e
graficos. Também foi utilizado o NotebookLM como ferramenta
auxiliar na analise de conteudo, na conferéncia das respostas aos
problemas de pesquisa identificados a partir do levantamento

bibliografico e na organizacao de fichamentos em planilhas.



O uso dessas ferramentas ocorreu de forma ética, transparente e
responsavel, em conformidade com as diretrizes estabelecidas pela
Portaria n° 2.664/2026 do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldégico (CNPQ). Ressalta-se que a utilizacao de
Inteligéncia Artificial ndo substituiu a contribuicdao intelectual da
autora, que permanece integralmente responsavel pela concepcao
da pesquisa, selecao das fontes, analise dos dados, redacao do texto

e conclusdes apresentadas.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

A anadlise da série histoérica do IBGE referente ao periodo de 2015 a
2023 evidencia que o Brasil alcancou reducao expressiva na taxa
nacional de sub-registro civil de nascimento. O indice recuou de
4.,21% em 2015 para 1,05% em 2023, o menor valor desde o inicio da
série histdrica, o que representa diminuicao de 316 pontos
percentuais ao longo de nove anos. Esse resultado reflete os efeitos
acumulados de diversas iniciativas institucionais, entre as quais se
destacam a instalagao de unidades interligadas de registro civil em
maternidades vinculadas ao Sistema Unico de Saude, o Decreto n.
10.063/2019, que reorganizou o Plano Nacional de Registro Civil, e
acoes de mobilizacdao promovidas pelo Conselho Nacional de
Justica, como o Programa de Enfrentamento ao Sub-registro Civil e
de Ampliacdao ao Acesso a Documentacao Basica por Pessoas
Vulneraveis e a iniciativa itinerante “Registre-se”, voltada a emissao
gratuita de documentos para populacdes em situacao de

vulnerabilidade.

A trajetdria de reducao, contudo, nao ocorreu de forma continua. Em
2020, a taxa nacional aumentou de 2,11% para 2,59%, registrando a

unica elevacao observada no periodo analisado. Esse resultado esta



associado as restricdes impostas pela pandemia de Covid-19, que
comprometeram o funcionamento de cartdrios e 0 acesso aos
servicos de saude em todo o pais. Nos anos subsequentes, o
indicador voltou a apresentar queda, alcancando 2,06% em 2021,
1,31% em 2022 e 1,05% em 2023, o que confirma a retomada da
tendéncia de reducao do sub-registro civil de nascimento no Brasil

(IBGE, 2024; ANOREG, 2025).

A analise exclusiva do indicador nacional, contudo, nao permite
visualizar integralmente as desigualdades regionais que
permanecem no pais. A reducao do sub-registro nao se distribuiu de
forma homogénea no territdrio brasileiro, revelando que os avangos
agregados convivem com a persisténcia e, em alguns casos, o
agravamento de disparidades estruturais, conforme demonstrado

na Tabela 1.

Tabela 1 — Taxa de sub-registro de nascidos vivos por grande regiao

— Brasil, 2015, 2020, 2021, 2022 e 2023 (%)

A\ Esta tabela possui muitas colunas e foi cortada para impressao. Para visualiza-la

completa, acesse o artigo original em: https://revistatopicos.com.br/artigos/sub-



https://revistatopicos.com.br/artigos/sub-registro-civil-de-nascimento-no-brasil-falha-sistemica-seletiva-do-estado-e-aprofundamento-da-desigualdade-relativa-ao-acesso-a-cidadania?noblockage

registro-civil-de-nascimento-no-brasil-falha-sistemica-seletiva-do-estado-e-

aprofundamento-da-desigualdade-relativa-ao-acesso-a-cidadania?noblockage

Fonte: |BGE, Estatisticas do Registro Civil 2015-2023; ANOREG/BR
(2025). Elaboragéo propria.

Nota: (*) Unico ano de alta na série, em decorréncia da pandemia de
Covid-19. Dados regionais de 2016 a 2019 nao disponiveis nas tabelas
consultadas. Var. = variagdo em pontos percentuais (p.p.). Disponivel
em: https.//www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/oopulacao/9110-

estatisticas-do-registro-civil.lhtml. Acesso em.: 20 maio 2026.

A analise comparativa entre as regides com maior e menor
incidéncia de sub-registro revela um aspecto central da série
historica. Em 2015, a taxa observada na regiao Norte era 10,9 vezes
superior a registrada na regiao Sul. Em 2023, essa razao alcancou 19,6
vezes. Isso significa que, embora tenha ocorrido reducao das taxas
em todas as regides, a distancia relativa entre os extremos

aumentou de forma significativa ao longo do periodo analisado.

Figura 1 — Evolucdo da taxa de sub-registro civil de nascimento por

grandes regides e no Brasil (2015-2023).


https://revistatopicos.com.br/artigos/sub-registro-civil-de-nascimento-no-brasil-falha-sistemica-seletiva-do-estado-e-aprofundamento-da-desigualdade-relativa-ao-acesso-a-cidadania?noblockage
https://revistatopicos.com.br/artigos/sub-registro-civil-de-nascimento-no-brasil-falha-sistemica-seletiva-do-estado-e-aprofundamento-da-desigualdade-relativa-ao-acesso-a-cidadania?noblockage
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9110-estatisticas-do-registro-civil.html
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9110-estatisticas-do-registro-civil.html
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Fonte: IBGE, Estatisticas do Registro Civil 2015-2023; ANOREG/BR (2025). Elaboracéo
propria. Nota: Em 2020, observou-se aumento pontual do sub-registro em decorréncia
das restri¢cdes associadas a pandemia de Covid-19. Para 2022, a taxa nacional
correspondeu a 1,31%. Os dados regionais de 2016 a 2019 foram interpolados para fins

exclusivamente ilustrativos.

Essa constatacao encontra fundamento na perspectiva de Herrera
Flores (2000), para quem a efetividade dos direitos humanos nao se
mede apenas pela trajetéria de melhora dos indicadores agregados,
mas pela capacidade do Estado de distribuir o acesso aos direitos de
forma equitativa. A manutencao e o aprofundamento da razao
regional evidenciam que as politicas implementadas, embora
eficazes no plano nacional, nao foram capazes de alterar a
arquitetura da desigualdade, o que Bobbio (2004) identificaria como
a distancia persistente e estrutural entre a norma e sua

concretizacgao.

Para compreender por que essa desigualdade persiste, € necessario
identificar os fatores que determinam gquem registra e quem nao
registra. Os dados do IBGE revelam que o local onde a crianca nasce

é o fator de maior impacto, conforme demonstrado na Tabela 2.



Tabela 2 — Taxa de sub-registro de nascidos vivos segundo o local

de nascimento — Brasil, 2015 a 2023 (%).

A Esta tabela possui muitas colunas e foi cortada para impressdo. Para visualiza-la

completa, acesse o artigo original em: https://revistatopicos.com.br/artigos/sub-

registro-civil-de-nascimento-no-brasil-falha-sistemica-seletiva-do-estado-e-

aprofundamento-da-desigualdade-relativa-ao-acesso-a-cidadania?noblockage

Fonte: |BGE, Estatisticas do Registro Civil 2015-2023. Elaboracdo
propria.

Nota: A razdo entre sub-registro domiciliar e hospitalar passou de
6,2Xx (2015) para 174X (2023). Disponivel em:
https.//www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacaoc/9110-

estatisticas-do-reqgistro-civil.html. Acesso em: 20 maio 2026.

Embora todos os locais de nascimento tenham apresentado
reducao nas taxas de sub-registro, a comparacao proporcional entre
0S grupos revela aumento da desigualdade. A razao entre o sub-
registro domiciliar e o hospitalar passou de 6,2 vezes, em 2015, para
1,4 vezes, em 2023. Os nascimentos hospitalares integrados aos
cartorios tém o registro praticamente garantido, com taxa de apenas

0,91% em 2023; quem nasce em domicilio enfrenta uma taxa de


https://revistatopicos.com.br/artigos/sub-registro-civil-de-nascimento-no-brasil-falha-sistemica-seletiva-do-estado-e-aprofundamento-da-desigualdade-relativa-ao-acesso-a-cidadania?noblockage
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10,38%; quem nasce em outro local fora da rede de saude, de quase
19%. Esse dado demonstra que a auséncia de integracao entre os
sistemas de saude e de registro civil nao é uma falha conjuntural, é
um problema estrutural que se aprofunda mesmo engquanto os

indicadores absolutos melhoram.

Esse mesmo padrao de exclusao seletiva aparece quando se analisa
a escolaridade materna. Segundo os dados do IBGE (2023), em
mMunicipios onde pouquissimas mulheres possuem ensino médio
completo, o sub-registro chegava a 9,77% em 2015 e ainda estava em
3,00% em 2023. Nos municipios com maior escolaridade materna, o
indice recuou de 1,63% para apenas 0,20% no mesmo periodo. A
razao entre os extremos, que era de 6 vezes em 2015, passou a 15
vezes em 2023. Como argumenta Boaventura de Sousa Santos
(2019), essa nao € uma desigualdade acidental: € a expressao
contemporanea de padrdes historicos de exclusao que o direito
formal reconhece, mas as instituicdes concretas perpetuam. Os
resultados indicam que as politicas publicas produziram efeitos mais
intensos nos contextos em que ja existiam melhores condicdes

institucionais e socioecondémicas.

A anadlise por Unidade da Federacao revela dois padrbes que
aprofundam ainda mais o diagnostico. O primeiro € a persisténcia
de taxas criticas nos estados do Norte. Roraima, por exemplo, saiu de
2317% em 2015 e chegou a 12,61% em 2023, uma reduc¢ao expressiva
em termos absolutos, mas que significa que, ainda ao final de nove
anos de politicas publicas, aproximadamente 1 em cada 8
nascimentos naquele estado Nao era registrado. Amazonas e Amapa
seguiam o mesmo padrao, com 4,90% e 5,77% respectivamente em
2023. A luz do conceito arendtiano de "direito a ter direitos"

(ARENDT, 2009), esses numeros representam a negac¢ao sistematica



e persistente da existéncia juridica de um contingente significativo
de criancas, independentemente dos avancos verificados no

periodo.

O segundo padrao refere-se ao caso da Paraiba. O estado vinha
caindo de forma consistente, saiu de 2,80% em 2015 e chegou a 1,01%
em 2021. A partir de 2022, contudo, observou-se reversao dessa
tendéncia, com elevacao para 2,29% em 2022 e 3,28% em 2023. Esse
comportamento diferencia a Paraiba dos demais estados analisados
e sugere a importancia da continuidade das acdes institucionais. E o
unico estado em toda a série histérica com esse comportamento.
Esse caso constitui a evidéncia empirica mais direta da natureza
sistémica da falha estatal: quando a articulacao entre cartorios,
servicos de saude e politicas publicas perde continuidade, os ganhos
acumulados se desfazem. Luhmann (1983) descreveria esse
fendbmeno como auséncia de acoplamento estrutural entre sistemas
funcionalmente diferenciados, sem coordenacao robusta e
permanente entre os sistemas juridico, administrativo e de saude, o

resultado social esperado nao se produz de forma estavel.

Os dados quantitativos encontram correspondéncia direta na
experiéncia pratica verificada no Cartorio de Registro Civil de
Diandpolis, estado do Tocantins, a partir do exercicio da funcao de
Oficial Substituta de Registro Civil. Os casos de sub-registro que
chegam a unidade cartoraria raramente sao apresentados pelo
proprio interessado. Em sua maioria, chegam ao cartério por
intermédio de advogados, assistentes sociais ou outros agentes que
identificam a situacao e orientam o individuo quanto a necessidade
de regularizacao. Sao predominantemente moradores da zona rural,
Ccom poucos recursos financeiros, para quem a distancia geografica

ao cartério representa uma barreira concreta e frequentemente



intransponivel sem assisténcia externa. Esse padrao confirma o que
Lima et al. (2022) identificaram: o sub-registro resulta da
sobreposicao de isolamento geografico, baixa escolaridade,
desinformacao e auséncia de integracao institucional. Esses fatores
criam zonas de exclusao juridica que as politicas universais

simplesmente nao alcangam.

Um caso atendido naquele cartorio condensa com precisao a
dimensao humana dessa falha. Um homem de 64 anos compareceu
a unidade para realizar seu primeiro registro de nascimento,
encaminhado por um advogado amigo da familia que descobriu
gue ele jamais havia sido registrado. O procedimento foi realizado
com base no Provimento n. 3 do Tribunal de Justica do Tocantins, na
Lei n. 6.015/1973, na Lei n. 11.790/2008 e no Provimento n. 149/2023 do
Conselho Nacional de Justica, que disciplina o registro tardio. O
individuo havia vivido toda a vida sem qualgquer documento de
identidade, permanecendo invisivel ao Estado e excluido das
politicas publicas. A motivacao imediata para buscar o registro era a
necessidade de requerer aposentadoria pelo INSS, beneficio ao qual
tinha direito ha anos, mas que |lhe era inacessivel pela auséncia da
certiddao de nascimento. Sessenta e quatro anos de invisibilidade
juridica, impedimento de acesso a previdéncia social e dependéncia
de um intermediario para exercer um direito que deveria ter sido
garantido pelo Estado desde o nascimento. Como sustenta Sarlet
(2015), quando o Estado falha na dimensao objetiva dos direitos
fundamentais, que exige nao apenas normas, Mmas estruturas
institucionais efetivamente acessiveis a todos, o direito permanece

formal enquanto o individuo permanece a margem.

O conjunto dos dados analisados, a série histdrica nacional, a

desagregacao regional, os determinantes por local de nascimento e



escolaridade, a anomalia da Paraiba e a experiéncia qualitativa de
Diandpolis, converge para uma conclusao empiricamente
fundamentada de que o sub-registro civil de nascimento no Brasil é

expressao de uma falha sistémica do Estado.

Essa falha ndo se caracteriza pela auséncia de normas, uma vez que
o ordenamento juridico prevé o direito a identidade com amplitude
consideravel. Tampouco se caracteriza pela auséncia de politicas
publicas, pois os dados demonstram que elas produziram resultados
reais. A falha sistémica se caracteriza, precisamente, pela
incapacidade estrutural e recorrente dos sistemas juridico,
administrativo e de saude de produzirem, de forma integrada e
universal, o resultado a que se propdem, e de fazé-lo de maneira
equitativa, alcancando os mais vulneraveis com a mesma

efetividade com que alcancam os menos vulneraveis.

O déficit de concretizacao identificado por Sarlet (2015) nao é
acidental nem transitorio: € estrutural. A omissao estatal na
universalizacao do registro civil, nos termos de Cleve (2006),
configura uma violagcao por insuficiéncia da obrigacao positiva do
Estado constitucional, aquela que exige nao apenas que o direito
exista, mas que as condicdes para seu exercicio sejam criadas e
mantidas para todos, independentemente de onde vivem, de

guanto sabem ou de quem conhecem.

Poder-se-ia sustentar, como hipodtese alternativa, que o sub-registro
decorre exclusivamente do subfinanciamento estatal. Todavia, a
existéncia de arcabouco normativo robusto e de politicas publicas
especificas demonstra que a questao nao se reduz a insuficiéncia de
recursos. Outra hipotese seria atribuir o fendbmeno a falta de

interesse da populacao em registrar seus filhos. Entretanto, os dados



indicam que a reducao do sub-registro ocorre justamente nos
contextos em que o acesso é facilitado por mecanismos
institucionais integrados, o que evidencia que o principal obstaculo

reside na estrutura de oferta estatal e ndo na demanda social.
5. CONSIDERA(;(")ES FINAIS

A analise desenvolvida ao longo deste estudo demonstra que o sub-
registro civil de nascimento no Brasil ndo pode ser tratado como um
fendbmeno residual ou como simples irregularidade administrativa.
Os resultados obtidos indicam que se trata de uma manifestacao da
insuficiente capacidade estatal de assegurar, de maneira universal e
equitativa, a efetividade do direito a identidade e dos demais direitos
que dele dependem. A hipdtese de que a persisténcia do sub-
registro decorre da insuficiente articulacao entre normas juridicas,
politicas publicas e praticas administrativas foi confirmada tanto
pelos dados estatisticos quanto pela experiéncia empirica observada

no Cartorio de Registro Civil de Diandpolis/TO.

A série historica do IBGE (2015-2023) demonstra que o Brasil
avancou de forma consistente na reduc¢ao do indice nacional, que
recuou de 4,21% para 1,05% ao longo de nove anos. Esse resultado
evidencia avanc¢os institucionais relevantes. A analise desagregada,
contudo, revelou que a razao entre as regides Norte e Sul quase
dobrou no periodo, de 10,9 vezes para 19,6 vezes, que a desigualdade
entre nascimentos domiciliares e hospitalares também se
aprofundou proporcionalmente, e que a razao entre municipios de
menor e maior escolaridade materna mais que dobrou. Em todos os
casos, a queda absoluta conviveu com o aprofundamento da
desigualdade relativa. As politicas alcancaram prioritariamente

guem ja era menos vulneravel.



A evolucao observada na Paraiba oferece exemplo expressivo da
importancia da continuidade e da coordenacao institucional. O
aumento das taxas nos ultimos anos da série sugere que o0s
resultados alcancados podem ser revertidos quando as acdes
estatais perdem estabilidade e articulacao. A experiéncia qualitativa
relatada no Cartério de Registro Civil de Diandpolis/TO reforca essa
constatacao. O caso do homem de 64 anos que permaneceu sem
documentacao civil até buscar o registro para requerer
aposentadoria evidencia que, em determinadas situacdes, 0 acesso
ao reconhecimento juridico ainda depende da atuacao eventual de

terceiros, e nao de um sistema institucional plenamente acessivel.

A interpretacao do sub-registro como falha sistémica permite
compreender que o problema decorre da insuficiente integracao
entre os servicos de saude, os cartdrios de registro civil e os demais
Orgaos responsaveis pela implementacao das politicas publicas. Essa
desarticulacao afeta de forma mais intensa as populacdes em
situacao de vulnerabilidade social e territorial. A auséncia do registro
civil restringe o acesso a direitos basicos, dificulta a participacao
social e mantém individuos a margem do reconhecimento estatal.
Como assinala Hannah Arendt (2009), a exclusao do

reconhecimento juridico compromete o préprio direito a ter direitos.

A superacao do sub-registro exige estratégias estruturais e
integradas, capazes de articular diferentes politicas publicas e
ampliar o alcance dos servicos de registro civil. Medidas como a
ampliacdao das unidades de registro integradas a maternidades do
SUS, o uso de tecnologias digitais para conexao entre cartorios e
sistemas de saude, a descentralizacdao dos servicos para

comunidades rurais, indigenas e quilombolas e o fortalecimento de



campanhas permanentes de educacao cidada mostram-se

indispensaveis para a efetivacao universal do direito a identidade.

Este estudo apresenta limitacdes que devem ser reconhecidas. A
série histoérica regional do IBGE nao dispde de dados desagregados
por Unidade da Federacao para os anos de 2016 a 2019, o que limitou
a analise longitudinal completa por estado. A perspectiva qualitativa
baseia-se na experiéncia de uma unica unidade cartoraria, em um
municipio do interior do Tocantins, o que nao permite
generalizacdes para outras realidades regionais sem estudos
complementares. Investigacdes futuras poderiam ampliar o escopo
qualitativo para incluir a perspectiva das populacdes afetadas,
desenvolver analises municipais desagregadas e avaliar o impacto
especifico do Provimento n. 149/2023 do CNJ sobre a reducéo do

registro tardio em diferentes contextos territoriais.

A luz das evidéncias empiricas e do referencial tedrico adotado,
conclui-se que o registro civil de nascimento constitui condicao
indispensavel para o exercicio efetivo da cidadania e para a
concretizacao do direito a identidade. A persisténcia do sub-registro
demonstra que a existéncia de normas juridicas e de politicas
publicas, embora necessaria, nao ¢é suficiente para assegurar o

acesso universal aos direitos fundamentais.

A superacao desse problema exige a consolidacao de mecanismos
institucionais capazes de articular, de forma continua e coordenada,
0s servicos de saude, os cartorios de registro civil e os demais 6rgaos
responsaveis pela implementacao das politicas publicas. Somente
com a reducao das desigualdades territoriais e sociais que

condicionam 0O acesso ao registro sera possivel assegurar que o



reconhecimento juridico da existéncia alcance, em condi¢cdes de

igualdade, todos os individuos.

Garantir o registro civil de nascimento significa assegurar o ingresso
formal da pessoa na ordem juridica e possibilitar o exercicio dos
direitos que dele dependem. Enquanto parte da populacao
permanecer sem esse reconhecimento, a cidadania continuara
sendo exercida de modo desigual. A efetivacdao do direito a
identidade, portanto, exige que o Estado alcance justamente
aqueles que historicamente permaneceram fora do campo de

protecao institucional.
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