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RESUMO

Nesse artigo sdao discutidos os rumos atuais da Politica de Promogao do
Registro Civil de Nascimento e Acesso a Documentagao Basica, direito
humano imprescindivel ao exercicio pleno da cidadania, habitualmente
comparado a uma porta de acesso, posto que condigdo necessaria para a
satisfagdo de outros direitos e demandas. A problematizagdo dos avangos
e limites dessa politica enfatiza as dificuldades que se impode a sua plena
efetivagdo, bem como inciativas bem-sucedidas desenvolvidas ao longo da
ultima década, em particular o Compromisso Nacional pela Erradicacao
do Sub-registro Civil de Nascimento e Ampliagdo do Acesso a Documen-
tacdo Basica. Ressalta-se ainda, dentre outros fatores, a caréncia de recur-
sos, as desigualdades regionais, além da histérica discriminagao e exclusao
social que recai sobre determinados povos e grupos populacionais - reco-
nhecimento que conduz a necessidade imperativa de prioriza-los nas a¢oes
desenvolvidas pelo Estado, visando garantir meios e esfor¢os compativeis
com as necessidades e especificidades de cada territdrio e populagao.
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ABSTRACT

This article discusses the current directions of the Policy for the Promotion
of the Civil Registry of Birth and Access to Basic Documentation, a human
right essential to the full exercise of citizenship, usually compared to an
access door, as a necessary condition for the satisfaction of other rights and
demands. The problematization of the advances and limits of this policy
emphasizes the difficulties that are imposed to its full realization, as well
as successful initiatives developed during the last decade, in particular the
National Commitment for the Eradication of Civil Birth Sub-Registration
and Expansion of Access to Basic Documentation. Among other factors, the
lack of resources, regional inequalities, and the historical discrimination
and social exclusion that falls on certain peoples and population groups
- recognition that leads to the imperative need to prioritize them in the
actions developed by the State, in order to guarantee means and efforts
compatible with the needs and specificities of each territory and population.
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Human rights. Birth registration. Basic documentation. Identity. Priority
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1 INTRODUCAO

[...] a exclusdo é processo complexo e multifacetado, uma
configura¢ao de dimensdes materiais, politicas, relacionais
e subjetivas. E processo sutil e dialético, pois s6 existe em
relagdo a inclusdo como parte constitutiva dela. Ndo é uma
coisa ou um estado, é processo que envolve o homem por
inteiro e suas relacdes com os outros. Nao tem uma unica
forma e ndo ¢ uma falha do sistema, devendo ser combatida
como algo que perturba a ordem social, ao contrario, ela é
produto do funcionamento do sistema (SAWAIA, 2011, p. 9).

Dentre os objetivos a que se propuseram alcangar os paises que ade-
riram a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel’, esta aquele que,
em suas metas, dispoe sobre o compromisso de fornecer identidade legal
para todas as pessoas, incluindo o registro de nascimento?. Tal empenho
expressa a importancia e a atualidade do tema da promogao do registro ci-
vil de nascimento e do acesso a documentagao basica e como a persecugao
dessa meta diz respeito a vida de milhdes de pessoas em todo o mundo.

O Plano Nacional dos Direitos Humanos (BRASIL, 2010a), em sua
terceira edi¢do, trouxe como um dos seus eixos orientadores a universali-
zagdo de direitos em um contexto de desigualdades. Tal eixo, por sua vez,
encerra como uma de suas diretrizes a garantia dos direitos humanos de
forma universal, indivisivel e interdependente, assegurando a cidadania
plena, a partir da qual se almeja alcangar, dentre outros objetivos, a univer-
salizagdo do registro civil de nascimento e a ampliagdo do acesso a docu-
mentagao basica.

Os compromissos e as responsabilidades, aduzidos na agenda e no
plano supracitados, corroboram, explicita e implicitamente, a compreen-

1 A Agenda de Desenvolvimento Sustentavel Pds-2015, agora chamada de Agenda 2030, correspon-
de ao conjunto de programas, agdes e diretrizes que orientardo os trabalhos das Nagoes Unidas e
de seus paises membros rumo ao desenvolvimento sustentével. Concluidas em agosto de 2015, as
negociagoes da Agenda 2030 culminaram em documento ambicioso que propde 17 Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas correspondentes, fruto do consenso obtido pelos
delegados dos Estados-membros da ONU. Os ODS sdo o cerne da Agenda 2030 e sua implementa-
¢d0 ocorrerd no periodo 2016 a 2030 (BRASIL, 2016).

2 Corresponde a meta 16.9, do Objetivo 16, que dispde: “Promover sociedades pacificas e inclusivas

para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justi¢a para todos e construir institui-
¢oes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis.” (BRASIL, 2016).
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sao do direito a identificagdo como um expediente, cuja materializagao é
imprescindivel para a satisfacao de outros direitos e demandas, coerentes
com a visdo que preconiza os principios da universalidade, indivisibilida-
de, interdependéncia e inter-relagdo de todos os direitos humanos. Sob essa
perspectiva, o direito de ser registrado deve ser entendido como um direito
fundamental, verdadeiro direito humano.

Mais que uma metafora recorrente, o registro civil de nascimento pode
ser comparado a uma porta de acesso, posto que é condi¢do necessaria ao
alcance e exercicio de demais direitos. Ainda que a mera posse, e de demais
documentos basicos, ndo garanta o exercicio pleno da cidadania, a auséncia
e aindocumentagao, por outro lado, privam as pessoas de politicas e servigos
publicos essenciais, fazendo com que se mantenham mais do que confinadas
na esfera da desigualdade de oportunidades, enclausuradas num verdadeiro
estado de exclusdo social. A garantia de igualdade real ou substantiva’, para
além da formalidade, inicia-se no ato do registro civil e afirma-se como tare-
fa precipua do Estado e imperativo ético do conjunto da sociedade.

Direito fundamental, o registro civil também se constitui indicador
social imprescindivel para o planejamento estatal. O indice de sub-registro
de nascimentos refere-se ao percentual de nascimentos esperados para um
determinado ano, mas que nao foi registrado em cartorio até o primeiro
trimestre do ano seguinte. Corresponde “a diferenga entre os nascimentos
registrados pela pesquisa de estatisticas do registro civil e os nascimentos
previstos na projecdo da populagdo por sexo e idade, ambas realizadas pelo
IBGE” (BRASIL, 2015, p.16).

Sao muitos os elementos que contribuem para a o fendmeno do sub-
-registro. Alcancar e identificar pessoas, cuja situagao de invisibilidade lhes
priva do acesso a existéncia cidada, nao é uma tarefa de simples execucéo.
Tal condi¢ao resulta de uma conjuncao de fatores que vao da limitagao de
recursos orcamentdrios estatais, invariavelmente escassos, a falta de infor-
magao das familias quanto aos procedimentos necessarios para o registro;
das inumeras dificuldades de se chegar a um cartério ou posto de registro
(seja pela distancia ou pela falta de recursos para o transporte), as discrimi-
nagdes e aos preconceitos arraigados, estruturalmente mantidos.

3 Enquanto a primeira dimensdo da igualdade remete & questdo dos direitos e ao papel do Poder
Judicidrio para garanti-los, a segunda remete a justica social e a uma estrutura socioecondmica e
politica que a promova (BARCENA; PRADO, 2010).
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Cabe, ainda, destacar as caracteristicas do territério nacional - pré-
prias de um continente em sua diversidade social, cultural e economica -,
quando da analise sobre a politica de Registro Civil de Nascimento (RCN)
e o fenomeno do sub-registro. Mas, para além da dimensédo geografica re-
lacionada ao conceito de territorio — que traz consigo o debate acerca dos
imensos entraves relacionados a mobilidade e a caréncia de infraestrutura,
especialmente nas regides mais distantes do centro sul -, é relevante com-
preender a dimenséo politica do territdrio e, nesse sentido, como a luta pela
regularizagao e posse da terra assumem papel relevante nessa discussao.

Para determinadas populagdes, como indigenas, quilombolas, ciga-
nas, ribeirinhas, trabalhadoras rurais e populagdes extrativistas isso ¢ ain-
da mais notavel, vez que a relagdo entre as condigdes materiais de frui¢ao
da vida e do exercicio do trabalho estao intimamente imbricadas com a
nocao de territdrio, espago e identidade.

O grau de cobertura do registro civil, conforme salientam Wong e
Turra (2006), esta correlacionado ao nivel de desenvolvimento socioeco-
ndmico de cada regido — esperam-se graus de cobertura menores em re-
gides mais pobres do pais. Para avangar, portanto, na politica de RCN, ¢é
necessario lidar com a constatacao de que parte do problema ¢é reflexo das
desigualdades regionais. De fato, quando se compara a propor¢do de re-
gistros tardios de nascimento* por regido (incluindo os registros de pessoas
de todas as idades), as regides Nordeste e Norte apresentam, aproximada-
mente, o dobro da propor¢ao em relagao a média do pais. Por outro lado,
as regides Sul e Sudeste tém proporgdes de atraso que correspondem quase
a metade da média nacional (WONG; TURRA, 2006).

O Brasil ¢ um dos poucos paises em que o registro civil pertence ao
Poder Judiciario, que controla as concessoes de cartdrios, cuja gestao é pri-
vada e tem fins lucrativos. Para além da desigual distribui¢ao de recursos,
que penaliza as economias dos pequenos municipios, em particular das
regides Norte e Nordeste do pais; dos entraves geograficos e de infraestru-
tura, que dificultam o acesso e potencializam as dificuldades de transporte
e deslocamentos; da historica discriminagdo as quais determinados povos
e grupos populacionais se ressentem, outro aspecto é reconhecido como

4 Registro extemporaneo ou registro tardio é o registro de nascimento feito nos cartérios em anos
posteriores ao da sua ocorréncia.
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importante fator a ser ponderado quando os indices de sub-registro de nas-
cimento sdo analisados: a distribuigdo desigual da malha de cartdrios de
registro civil das pessoas naturais’® por todo o territério nacional.

A concentra¢iao da malha de cartdrios no centro sul, em detrimento
das regides mais pobres e, por conseguinte, dos que la habitam, é tam-
bém uma expressao das diferencas regionais que citamos acima. Ainda,
segundo pesquisa da Associacdo dos Notarios e Registradores (Anoreg) e
da Associa¢do dos Registradores de Pessoas Naturais (Arpen), nos Estados
de Sao Paulo, Santa Catarina, Paraiba e no Distrito Federal, 100% dos car-
torios estao informatizados. No Norte e Nordeste, entretanto, a propor¢ao
nao chega a 50% (BUVINICH; MELLO; GIRADE, 2005).

Ademais, o processo de interligacdo dos cartdrios® é outro fator que
corrobora as desigualdades regionais ressaltadas. Se, nas regides Sul e Su-
deste o processo encontra-se bastante avangado, o Norte e Nordeste ainda
se ressentem de uma baixa integracdo, o que, inegavelmente, nao se pode
deixar de associar aos elevados indices de sub-registro populacional que
as estatisticas apontam para essas regides, expressando parte das visoes e
decisdes — seja do Estado, seja dos interesses privados —, que contribuem
para a permanéncia dessas assimetrias.

Apesar da evidente evolugdo econdmica e social vivida nas tltimas
décadas, persiste no pais um cenario de histérica exclusao social que recai
sobre determinados povos e grupos populacionais, além da injustificada
desigualdade regional, que exige reconhecimento quando do planejamento
de quaisquer politicas publicas, oferecendo meios e esfor¢os governamen-
tais e da sociedade civil, compativeis com as necessidades e especificidades
de cada territdrio e a populagéo.

5 O sistema cartorial nacional (ou seja, o sistema de registradores) divide-se em cartorios de registro
civil, de imoéveis, de transagdes comerciais, entre outros. Sao entidades privadas com autorizagio/
obrigacdo constitucional para fazer os registros. O registro de uma crianga é feito no Cartério de
Registro Civil das Pessoas Naturais (WONG e TURRA, 2006).

6 Sistema informatizado que interliga as serventias extrajudiciais, permitindo a lavratura de atos e
a troca de informagdes pela via eletronica de forma célere e desburocratizada. Permite que as maes,
apos o parto, deixem as maternidades portando as certidoes de nascimento de seus filhos, as quais
serdo lavradas eletronicamente nas préprias instalacoes hospitalares, em decorréncia da interligagao
dos cartorios.
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Nesse sentido, diretrizes voltadas a politica de RCN devem conside-
rar as populagdes especificas em situagdo de vulnerabilidade e as desigual-
dades regionais, ndo se prendendo a aspectos meramente metodolégicos
ou a decisoes discricionarias, que privilegiam determinados grupos ou ter-
ritorios. Mais que isso, tais diretrizes devem se alinhar ao ideal de justica
social, impondo que sejam empregados maiores esforgos e investimentos
as pessoas que mais necessitam.

2 SOBRE O SUB-REGISTRO CIVIL DE NASCIMENTO

Na politica de promogdo do RCN e do acesso a documentagio basica,
tdo importante quanto dar conta dos passivos histdricos, ¢, em igual medi-
da, garantir o investimento continuo e ininterrupto de esfor¢os e recursos.
Caso contrario, os resultados alcancados, mesmo que significativos, po-
dem ndo ter efeito duradouro.

Ao tratar do fenémeno do sub-registro civil de nascimento, gestores
das politicas de promogao do RCN e de garantia do acesso a documentagao
basica defrontam-se com amplo espectro de entraves a execugao das agdes,
sistematicamente influenciados por alteragdes no contexto institucional,
politico e socioecondmico do pais. O resultado das agdes, sob tais influén-
cias, pode ser traduzido, em larga medida, na variagdo das taxas de sub-re-
gistro de nascimento ao longo dos anos, conforme explicitado no Gréfico 1:

Grifico 1 - Taxas de sub-registro de nascimento - Brasil - 1991-2003. (%)
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No Grafico 1, que retrata as taxas no periodo de 1991 até 2003, é
possivel verificar picos sequenciais e alternados de quedas (em vermelho) e
elevagdes (em azul) dos indices. Na avaliagdo de politicas ptblicas em geral
- e da promogao do RCN em particular, especialmente no que concerne ao
enfrentamento do sub-registro de nascimento -, tais evidéncias sdo, comu-
mente, a expressao tipica da énfase descontinua no desenvolvimento das
acoes, que pode ter ocorrido tanto pela fragilidade no seu planejamento
quanto pela limitacao de recursos para sua execugao.

Entretanto, os recursos financeiros, ainda que fundamentais, nao se
constituem elemento unico necessario ao planejamento de agdes. As es-
tatisticas vitais, fundamentadas em metodologias e informagoes precisas,
sao elementos imprescindiveis a efetiva execu¢ao da politica de RCN. Isso
porque propiciam o conhecimento adequado do tamanho e das caracteris-
ticas da populagao de um pais sendo, portanto, essenciais para o planeja-
mento socioecondmico e do desenvolvimento humano.

Considerando que a popula¢do aumenta por nascimentos vivos e di-
minui por mortes, informagdes sobre o nimero de nascidos vivos e 6bitos,
produzido em uma populacio, é de importancia decisiva no calculo do
aumento (ou diminuig¢do) natural e da varia¢ao anual do tamanho e da es-
trutura da populagao do pais (NACIONES UNIDAS, 2003). As estatisticas
vitais contribuem para o aprimoramento dos programas governamentais
nos campos escolar, previdenciario, econdémico, social, da saude publica,
dentre tantos outros, e permitem enxergar e definir, com maior clareza, os
objetivos e alvos prioritarios. Para a promogao do registro civil e do acesso
a documentagao, em fungao da possibilidade de evidenciar caracteristicas
particulares da dindmica populacional em determinados grupos e territo-
rios, as estatisticas revelam-se indispensaveis.

A principal fonte de estatisticas vitais é o registro civil, que envolve
a coleta continua de informagdes sobre todos os eventos de vida relevantes
que ocorrem nas fronteiras de um pais. Para calcular as taxas demogra-
ficas, os dados do registro civil, geralmente, sdio complementados com a
informagdo proveniente dos censos, também de ambito nacional. Fontes
complementares de dados sdo, igualmente, usadas para enriquecer e ava-
liar as do registro civil ou para coletar informagoes sobre processos demo-
graficos ou epidemiolégicos, a fim de enriquecer a informacao obtida por
meio do registro civil (NACIONES UNIDAS, 2003).
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Desde 1974 a coleta dos registros de nascimentos ocorridos no pais
¢ realizada pelo IBGE, quando lhe foi delegada a fungdo de coletar, além
destes, os registros de obitos, Obitos fetais e casamentos em ambito nacio-
nal. Ao longo das ultimas décadas, segundo o IBGE, o Brasil reduziu os
elevados percentuais de subnotificacdo — quase 30% no inicio da década
de 1990 -, chegando ao auspicioso percentual de 1% alcangado em 2014
(BRASIL, 2015).

Grafico 2 - Taxas de sub-registro de nascimento - Brasil - 2003-2014. (%)
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Fonte: BRASIL, 2009b.

Vé-se, no Grafico 2, que a partir de 2007 a curva é continuamente
decrescente, atingindo o porcentual de 1% em 2014. Esse resultado aten-
de amplamente o Compromisso Nacional pela Erradica¢ao do Sub-regis-
tro Civil de Nascimento e Ampliacdo do Acesso a Documenta¢ao Basica
(BRASIL, 2007b), cujo principal objetivo era erradicar, em trés anos, o sub-
-registro de nascidos vivos — ou seja, garantir que o percentual de pessoas
que nasceram, mas nao foram registradas no primeiro ano de vida, alcan-
gasse um patamar igual ou inferior a 5% em todo o pais.

Ainda que se careca de maiores aportes de estudos e estatisticas —
dadas as limitagdes metodologicas e de escopo das pesquisas oficiais sobre
grupos populacionais especificos -, é empiricamente notavel que, para de-
terminados grupos, suas especificidades lhes associam a indices elevados
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de sub-registro de nascimento. Desse modo, ainda que o percentual de
sub-registro no Brasil revele-se, em termos estatisticos, de pequena gran-
deza - tendo melhorado significativamente na tltima década —, persistem
elevados os indices junto as populag¢des historicamente excluidas e territo-
rialmente concentradas nas regides mais carentes.

A analise superficial da evolugdo dos numeros relativos ao RCN no
pais pode até satisfazer leituras apressadas, mas nao consegue desvelar to-
das as variaveis presentes na perpetuagido do fendmeno do sub-registro.
Mais que isso, se desprovidos de analise acurada, os dados estatisticos per
se ajudam a ocultar as razdes da permanéncia de nichos de sub-registro
em determinados grupos populacionais, perenizar injusticas e dificultar a
superagdo do problema.

Segundo o IBGE (2015), a analise do sub-registro de nascimentos
deve considerar que pode haver variagdes nos pressupostos implicitos na
estimag¢ao dos nascimentos para um ano. Portanto, para fins de avaliagdo
da qualidade da cobertura dos registros de nascimentos, sdo definidas
trés faixas:

o aprimeira, com sub-registro maior que 10,0%, considerada
deficitéria para o célculo direto de indicadores demogréficos
e de baixa cobertura sob a 6tica da cidadania;

« a segunda, com percentuais de sub-registro entre 10,0% e
5,1%, cujos dados sao utilizados para o calculo direto de indi-
cadores demogréficos, mas sem a cobertura ideal em termos
de registro; e

« aterceira, com sub-registro de até 5,0%, considerada de boa
qualidade estatistica, tanto para fins demograficos quanto so-
ciais, ainda que possam ser observados, em anos posteriores,
alguns registros extemporaneos (BRASIL, 2015, p. 16).

Nota-se que, segundo aqueles parametros, o percentual de sub-regis-
tro alcangado no pais (o auspicioso 1%) mostra-se adequado e de boa qua-
lidade, tanto para fins demograficos quanto sociais. Sob essa perspectiva, e
tomando como referéncia estritamente o que preconiza o 6rgao gestor bra-
sileiro de estatisticas, seria possivel dizer que os nimeros sao satisfatorios.
Entretanto, é forcoso reconhecer que para determinadas popula¢des, nao
alcancadas inclusive pelas pesquisas estatisticas oficiais, visto a necessida-
de de estudos ad hoc para mensura-las — como povos ciganos, populagdo
quilombola ou pessoas em situagdo de rua, que demandam metodologias
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proprias, dadas suas peculiaridades -, as estatisticas reforcam a invisibili-
dade desses grupos e se mostram incapazes de oferecer, atualmente, infor-
magdes necessarias ao planejamento de politicas publicas que contemplem
suas necessidades.

Reconhecidamente, a percepgao dos avangos e dos caminhos a seguir
nao vem desacompanhada da identificagdo de dificuldades. Entre elas des-
taca-se a caréncia de informacoes, de dados estatisticos e, por conseguinte,
de indicadores que permitam efetuar um acompanhamento eficaz dos pro-
gressos e/ou retrocessos ocorridos, a fim de apoiar a tomada de decisoes, de
auxiliar na correcao de rumos, enfim, de definir métodos e metas.

Para lidar com a caréncia de informagoes e dados é necessario maior
aporte de recursos humanos e materiais, de modo a garantir o desenvolvi-
mento de novos instrumentos de pesquisas e meios de divulgagao que sub-
sidiem e qualifiquem a agdo estatal, em beneficio do conjunto da sociedade
e, em particular, de determinados grupos e populagdes para os quais a ci-
dadania e o reconhecimento de suas necessidades ainda tardam a chegar.

A valorizagdo das instituicdes de pesquisa e dos seus pesquisadores é
imprescindivel para o fortalecimento da capacidade dos sistemas nacionais
de estatistica e demanda. Segundo Oliveira (2017) devem ser adotadas, en-
tre outras medidas, a unifica¢ao dos sistemas de estatisticas vitais do pais,
a integrac¢do das bases de dados e protocolos que combinem a busca ativa
com a efetivagdo dos registros.

De outro modo, ainda que a oferta de informagdes e dados estatisti-
cos evolua para um patamar satisfatorio, é fato que nao é possivel construir
politica publica sem participagdo social. Apresenta-se, portanto, como ta-
refa primordial a incorporagao dos sujeitos historicos, individuais e coleti-
vos, na formulagdo, na execug¢do, no monitoramento e na avaliagao da poli-
tica de promog¢ao do RCN e acesso a documentagédo basica. A incorporagao
dos olhares e saberes dos representantes dos povos e grupos populacionais
prioritarios permite a amplia¢ao dos mecanismos de controle social sobre
a politica, bem como propicia o desenvolvimento de mecanismos de par-
ticipagao social acessiveis a esses grupos sociais, historicamente excluidos.
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3 ACOES DE PROMOCAO DO RCN E DA DOCUMENTA-
CAO BASICA PARA GRUPOS PRIORITARIOS

A gestao das ag¢des de promogdo do RCN, no 4mbito do Ministério
dos Direitos Humanos, esta sob a responsabilidade da Coordenagéo-Geral
de Promocéao do Registro Civil de Nascimento (CGPRCN), que tem entre
seus objetivos estratégicos a tarefa de promover e fomentar agdes para a
erradicacao do sub-registro civil de nascimento e o acesso a documentagao
basica em municipios com percentuais de sub-registro elevados, frente ao
montante de sua popula¢do, bem como aqueles que apresentam maiores
nimeros absolutos de criangas de 0 a 10 anos sem registro civil de nascimento.

Ademais, foram definidos alguns povos e grupos populacionais para
0s quais se priorizaria o desenvolvimento de agdes de promog¢ao do RCN e
do aceso a documentagao basica, a partir do reconhecimento de suas lutas
histdricas contra a exclusao social, pelo direito a identidade e a cidadania
plena: populac¢do em situagao de rua, populagdo em situagao de privagao
de liberdade e populagao LGBT e também, no caso de varios deles, aos seus
modos de vida tradicionais — povos indigenas, comunidades quilombolas,
povos ciganos, povos e comunidades tradicionais de matriz africana (po-
vos de terreiro), ribeirinhos, extrativistas e trabalhadoras rurais.

A énfase atual da politica de promogdo do RCN lastreia-se na com-
preensdo do procedimento de identificagao civil e acesso a documentagdo
bésica sob uma perspectiva ampliada de direito. A luz desse entendimento,
tal processo pode ser traduzido como a passagem do “direito de identifica-
¢do ao direito a identidade”.

A reflexdo que subjaz a frase titulo deste artigo enseja uma impor-
tante diretiva: a obrigacdo de o Estado promover, para além do acesso ao
registro civil e a documentagdo, o direito — aos povos e as comunidades
tradicionais, bem como a grupos populacionais especificos —, de terem ga-
rantidos, nos processos e meios de identificacdo, o reconhecimento de suas
raizes, ancestralidades, tradi¢coes e identidades. Sob esse entendimento,
afirma-se a percepgdo do direito a identificagdo como elemento precursor
de demais direitos. Um exemplo dessas especificidades pode ser encontra-
do na demanda histdrica das pessoas trans, que sé recentemente — a partir
do julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4275 -, pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) tiveram reconhecido o direito de poder
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alterar seu nome e seu sexo no registro civil, sem a necessidade de laudos
ou quaisquer outros empecilhos se nio a sua prépria afirmagio identitaria
de género.

Longe de ser uma mera troca de palavras, essa nova perspectiva bus-
ca afirmar a garantia ao registro civil e a documentagdo como um direito
civil importantissimo, posto que, precursor da cidadania é, acima de tudo
um direito humano, vinculado as lutas por afirmacao de identidade, valo-
res, costumes e ancestralidades.

Nao ¢ a toa, portanto, que o ano de lancamento do Compromisso
Nacional pela Erradicagao do Sub-registro Civil de Nascimento e Am-
pliagdo do Acesso a Documentagdo Basica coincide com a instituicdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comuni-
dades Tradicionais’, que apresenta entre seus principios norteadores: “o
reconhecimento e a consolidagdo dos direitos dos povos e comunidades
tradicionais”, por meio (dentre outros principios) da “articula¢do com as
demais politicas publicas relacionadas aos direitos dos povos e comunida-
des tradicionais nas diferentes esferas de governo”. Com a referida politica
almeja-se:

[...] a contribui¢do para a forma¢do de uma sensibilizagdo
coletiva por parte dos 6rgaos publicos sobre a importancia
dos direitos humanos, econémicos, sociais, culturais, am-

bientais e do controle social para a garantia dos direitos dos
povos e comunidades tradicionais (BRASIL, 2007a).

O direcionamento das agdes de promog¢ao do RCN e documentacio
basica, para publicos doravante definidos como prioritarios das a¢oes, bus-
ca ser coerente com o reconhecimento de que, para determinados grupos
populacionais, a agdo do Estado permanece insuficiente e incapaz de alte-
rar o déficit histdrico, apesar dos avangos relativos ao reconhecimento e a
identificagdo desses grupos e populagdes no pais. Tal situagao, é plausivel
inferir, pode ser a expressao inequivoca de laivos de racismo institucional
e preconceito que precisam ser desvelados e superados, utilizando-se da
politica publica como vetor de transformagéo social.

7 Lancada sob o Decreto n. 6.040 de 7 de fevereiro de 2007. (BRASIL, 2007a).
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O tema da promog¢ao do RCN como politica publica prioritaria inse-
re-se no bojo das agdes presentes na iniciativa denominada Agenda Social.
Iniciativa langada pela Presidéncia da Republica em 2007, que organiza
agOes prioritarias visando ampliar a promog¢ao da inclusdo social com ci-
dadania®. Sob essa logica, as agdes voltadas a erradicagdo do sub-registro e
ao acesso a documentacdo basica constituiram uma agenda prépria, fun-
dada no comprometimento e engajamento de 6rgaos de governo e da socie-
dade civil em torno desse propdsito comum.

A partir da analise da articulagao interinstitucional das trés esferas
de governo, que sustenta o “compromisso”, percebe-se que, nas a¢des dele
derivadas, a preocupagao de focar em populagoes, grupos e territdrios es-
pecificos ja se via expressa. No Balan¢o da Agenda Social Registro Civil do
Nascimento® (BRASIL, 2010b) vé-se que dentre as acdes de mobilizacao,
ocorridas naquele ano e no ano anterior, parte delas tinham como alvo
populagdes especificas (indigenas quilombolas, comunidades e populagoes
tradicionais) as quais se destinaram mutirdes locais e agdes intensivas para
alcan¢a-las. Ao mesmo tempo, a priorizacao da regido Nordeste e da Ama-
zOnia Legal visou alcangar um publico habitualmente negligenciado.

Se, em periodos anteriores, buscou-se dar cabo do volumoso déficit
de registros de nascimento, para o qual os esfor¢os de grandes mutirdes e
campanhas nacionais de divulgag¢do apresentavam-se como agdes necessa-
rias e adequadas aquela conjuntura — dentre as quais se destacam o proprio
Compromisso Nacional para a Erradica¢ao do Sub-registro e eventos de
grande visibilidade, como a Semana Nacional de Mobilizag¢ao para o Re-

8 Integram a Agenda Social iniciativas para redu¢io das desigualdades, como ampliagdo dos bene-
ficios do Programa Bolsa Familia, geracdo de oportunidades as familias pobres e agdes para supera-
¢do da pobreza rural. A agenda igualmente prioriza agdes de inclusdo social nas dreas de educagio,
cultura, satde e seguranga publica, com iniciativas voltadas para juventude e para promogao dos
direitos da cidadania. (BRASIL, 2009a).

9 Langada em dezembro de 2007, na ilha do Marajo (PA), essa agenda tinha como objetivo erradicar
o sub-registro civil de nascimento para garantir a todo cidadao brasileiro nome e sobrenome, além
de toda a documentagdo necessaria para o pleno exercicio da cidadania. Os esforcos dessa agenda
foram intensificados nas regides do Nordeste e da Amazodnia Legal em 2009, quando foram langa-
dos, no Nordeste e na Amazonia Legal, os Compromissos “Mais Nordeste Pela Cidadania” e “Mais
Amazonia Pela Cidadania’, respectivamente, com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais
no Brasil. (BRASIL, 2010b).
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gistro Civil de Nascimento e a Documentagao Basica', os resultados dessas
agOes pretéritas, ainda que permeadas de grande sucesso, fez com que fosse
necessario alterar a visada de andlise sobre o fendmeno da subnotificagiao
do registro civil.

Nio cabe mencionar exclusividade das ac¢des, mas reconhecendo a
precedéncia e justeza daquelas agdes, hoje se busca afirmar uma estratégia
que enfatiza a prioriza¢ao de agdes para determinados povos e grupos po-
pulacionais e territorios, dadas suas peculiaridades.

A assun¢do de um novo olhar que passa a permear a a¢ao do Estado
e se volta aos grupos e as populagdes tradicionais e especificas se, por um
lado expressa novo paradigma, por outro nao permite deixar de reconhe-
cer que isso resulta em muito da luta por afirmac¢ao de identidades, valores
e especificidades, decorrente da a¢do coletiva desses atores sociais e de suas
representagoes, que se impde e se afirmam perante o Estado e dele exigem a
satisfagdo de suas demandas. Incorporar o olhar e a fala das representagoes
dessas populagdes é o passo a ser dado.

De maneira geral, as estatisticas oficiais nado contemplam informa-
¢Oes sobre o universo dos variados grupos populacionais em suas especi-
ficidades e demandas. Assim, ainda que os numeros coletados pelo IBGE
apontem a evolu¢ado do processo de identificagdo no Brasil, mostrando que
o percentual de subnotificagao alcangou 1% no ano de 2014, nao é possivel
obter, de maneira precisa, os percentuais referentes a cada popula¢ao inclu-
ida como prioritaria pela politica de promogao do RCN.

Face a caréncia de informagdes é necessario ressaltar que o sucesso
das agoes do Estado depende do aprimoramento das estatisticas oficiais.
Ao serem observados os elevados indices de sub-registro relativos a po-
pulagdo indigena - unica dentre aquelas destacadas como prioritarias que
possui informagoes estatisticas razoavelmente precisas, a partir do Censo
Demografico 2010 (BRASIL, 2012) -, refor¢a-se a percep¢ao de que nas de-
mais populagdes esses nimeros também sdo expressivos. A titulo de exem-
plo, segundo os dados do referido Censo (BRASIL, 2012), existem no Brasil
aproximadamente 900 mil indigenas. Desse total, cerca de 600 mil vivem

10 Ambas as inciativas foram estabelecidas pelo Decreto n. 6.289, de 6 de dezembro de 2007 (BRA-
SIL, 2007b).
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em terras indigenas. Em 2010, apenas 65% das criangas de 0 a 10 anos per-
tencentes a essa populagdo estava registrada''.

De outro modo, entre os demais povos e grupos populacionais espe-
cificos, os dados existentes ainda sdo incipientes. A baixa capacidade das
institui¢cdes que produzem estatisticas vitais de desenvolver instrumentos e
de gerar informacdes, que evidenciem as especificidades de grupos sociais
historicamente invisibilizados, coloca-se como um entrave também para
as demais politicas publicas, pois, na medida em que avangam as agoes
e se colhem os resultados, o universo demandante aos tradicionalmente
excluidos restringe-se. Com isso, paradoxalmente, aumenta a dificuldade
para alcanga-los, dada a caréncia de informacgoes oficiais estruturadas so-
bre esses nichos populacionais.

4 CONCLUSAO

Frente aos imensos desafios da gestdo da politica de promogao do
RCN e do acesso a documentagao basica, ainda que o foco esteja razoa-
velmente delineado, afirma-se a necessidade de maior articulagdo com os
demais atores governamentais e da sociedade civil para a consecugdo das
acoes que visam a erradicag¢ao do sub-registro e a universalizagdo do aces-
so a documentacao basica.

Dentre as agoes que a CGPRCN ora desenvolve, uma medida que
busca transpor as dificuldades de localizacao e identificagao do publico
prioritario ¢ a iniciativa de didlogo interinstitucional, que explora as pos-
sibilidades de cruzamento das informac¢des oriundas das bases de dados
oficiais relativas aos municipios que apresentam elevados indices de sub-
-registro civil de nascimento, tanto em niimeros proporcionais quanto ab-
solutos e as populagdes definidas como prioritarias, visando subsidiar as
acoes de diferentes 6rgaos e instituigdes de governo e da sociedade. Bus-
ca-se, dessa maneira, responder a pergunta- chave para a consecugdo de
acoes efetivas e eficazes: “quem sdo e onde estdo os destinatarios da politica
de RCN e acesso a documentagio basica?”.

11 Essa porcentagem varia notavelmente por regido. Segundo dados do Censo Demografico 2010,
a regido Centro-Oeste era a que apresentava a menor propor¢dao de populagdo registrada (41%),
seguida pelas regioes Norte e Sul (63% em ambas). Finalmente, as regides Sudeste e Nordeste apre-
sentavam taxas de registro de 89% e 92% respectivamente (BRASIL, 2012).
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A rigor, o publico ora priorizado na referida politica nao difere do
publico merecedor de maior atengdo nas demais politicas sociais no pais.
O déficit historico, que se traduz em altos indices de vulnerabilidade social,
faz desse publico prioritario para quaisquer politicas, porquanto é formado
por pessoas que, historicamente, sao inalcangadas e/ou excluidas das agoes
do Estado. Alcanga-las e inclui-las envolve compromisso e disposicdo de
modificar o projeto de iniquidade e negligéncia, ainda vigente.

As informagoes extraidas de cadastros sociais, que alcancam em
grande medida o publico ora priorizado pela politica de RCN, permitira
uma maior e melhor apropriacdo de informagoes valiosas, tais como: as
caracteristicas da populagao nao registrada e indocumentada e a localiza-
¢d0 dos nichos de sub-registro. Essa aproximagao da realidade auxiliara no
direcionamento de investimentos e esforcos — destaca-se a iniciativa, em
andamento, da construcdo de diretrizes de atendimento para cada grupo
populacional, segundo suas especificidades.

A participagdo social ha muito se afirma como pré-requisito para o
desenho de quaisquer politicas publicas. Diante da constatagcao de que os
maiores indices relativos de sub-registro civil de nascimento no pais inci-
dem sobre determinadas populag¢des, sobressai como necessaria e desejavel
a maior participagao dos grupos e das populagdes prioritarias, diretamente
ou por suas representacdes, nas agdes futuras de promogao do RCN e aces-
so a documentacao basica.

O caminho de incentivo a participagdo social, por meio do didlogo
e em busca da atuagdo conjunta entre a administragido publica federal e
a sociedade civil, que se busca hoje incorporar as agdes de promogdo do
RCN e ao acesso a documentagao basica, deve também ser trilhado pelas
diferentes esferas de governo, seus 6rgaos e suas instituigdes. Outrossim, a
sociedade civil, e em particular os representantes das populagdes priorita-
rias e suas organizagdes, precisam assumir seu protagonismo em face da
dimensao dos desafios que o combate as assimetrias sociais geradas pela
exclusao histdrica comporta.

Ao enunciar o imperativo “temos o direito a ser iguais, sempre que
a diferenca nos inferioriza; temos o direito a ser diferentes sempre que a
igualdade nos descaracteriza”, Santos (2006, p. 316) avalia que os possi-
veis avangos frente ao Estado -responsavel em ultima analise pela gestao
controlada das desigualdades e da exclusao -, s6 se dardo mediante lutas
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sociais (dentro e fora dos marcos do Estado) que afirmem a necessidade de
politicas de igualdade, articuladas com politicas de identidade. Nesse sen-
tido, conclui-se que os atores sociais devem estar cientes de que tal tarefa
ndo esta dissociada da necessidade de reinvengdo do proprio Estado.

Como argumentam Barcena e Prado (2010), as novas identidades de
pertencimento a culturas étnicas, raciais, linguisticas, religiosas vém sendo
determinadas historicamente na propria dinamica da luta politica. Sao
identidades pertencentes a base politica, definida por novos movimentos
sociais, ou pelo fortalecimento de alguns, tais como os movimentos femi-
nista, LGBT, negro e indigena, ou aqueles mais especificamente remanes-
centes de quilombos, sem terras, atingidos por barragens, mulheres agri-
cultoras, negras, extrativistas, pescadores artesanais, sem teto, meninos e
meninas de rua, bairros e favelas, praticantes de religides diversas, entre
outros (GALVAO et. al, 2010). Segundo os autores, alinhados com Santos
(2006), sao identidades forjadas para a resisténcia e sobrevivéncia, mas, so-
bretudo, para redefinir uma nova posi¢do na sociedade e buscar a transfor-
macao de toda a estrutura social.

Tanto quanto se privilegia o olhar sobre as pessoas, em igual me-
dida afirma-se a importancia e a necessidade de se contemplar a variavel
“territorio” no planejamento das agdes de promogdo do RCN e acesso a
documentagao basica, em face da constatagao de que o tipo de organizagao
socioespacial de um pais reflete-se nas condi¢des de vida de sua populagao.

Em recente estudo da Comissao Econdmica para a América Latina e
o Caribe (Cepal), a luz das reflexes oportunizadas pela Agenda 2030 e dos
desafios a implementagao dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), ao analisar o panorama do desenvolvimento regional, sdo ressal-
tadas as elevadas brechas nas condigoes gerais de vida da populagdo entre
territérios. Dentre os exemplos apontados pelo estudo, quanto as dispari-
dades internas dos paises da regido, que expressam de maneira eloquente
as desigualdades regionais, estdo o Nordeste brasileiro, o Sudeste mexica-
no, as areas andinas da Bolivia e do Peru, o Norte Grande Argentino e o
Sul do Chile (BARCENA; PRADO, 2016).

Assim, dada a importancia do local de nascimento de uma pessoa
sobre suas perspectivas de desenvolvimento, exorta-se que a dimenséo ter-
ritorial seja incorporada nas agendas ou estratégias nacionais de desenvol-
vimento socioecondmico e, por conseguinte, nas politicas publicas que vi-
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sam dar consequéncia ao propoésito do desenvolvimento com justiga social,
tal como se busca por meio da politica de promogdo do RCN e do acesso a
documentagéo basica.

Portanto, frente ao desafio da erradicagao do sub-registro, inimeras
dificuldades ainda se interpdem. De todo modo, a observa¢ao acurada per-
mite concluir que os avangos e sucessos das politicas publicas, por menores
que sejam, deixam entrever sobre quem e para onde devem ser direcio-
nados os maiores esforcos. Por esse 4ngulo, quando as agdes conseguem
alcancar de maneira abrangente um grande contingente da populacao,
constata-se que o déficit de registro, comumente, concentra-se em grupos
populacionais e territorios historicamente negligenciados.

Afinal, sucedidos dez anos, os frutos do “compromisso” continuam
sendo colhidos, com a percepcao de avangos significativos, particularmen-
te quanto a diminuicdo dos indices de subnotificagao do RCN na popula-
¢do em geral. Nao obstante, também é necessario reconhecer que muitos
permanecem invisibilizados e, portanto, impossibilitados da plena fruicao
de seus direitos. Fundamental, entdo, manter o engajamento e o senso de
justica social que fundaram esse empenho coletivo, visando maior e me-
lhor oferta de servicos e agdes para a populagao em geral, mas, em particu-
lar, as pessoas que mais necessitam.
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