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XXXI1 CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI SAO PAULO -SP
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIII

Apresentacdo

Com alegria que trazemos os trabalhos aprovados e apresentados no grupo de trabalho
Direitos Sociais e Politicas Publicas durante o XXXII Congresso Nacional do Conselho
Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagdo em Direito. A expansdo do campo de politicas
publicas no Brasil para diversos campos do conhecimento - como a ciéncia politica, a
sociologia, aeconomia, a Administragcdo Plblica... - trouxe a ciéncia juridica uma abordagem
de Direito em Politicas Publicas que permita dentro dos contributos que o pesquisador do
Direito € capaz de trazer para 0 campo mutidisplinar, a analise da teoria, dogmaética ou
préticajuridica, que permita a plena eficécia juridica dos direitos humanos-fundamentais, que
demandam planos, diretrizes e agbes governamentais para sua i mplementacao.

No trabalho TUTELA CONSTITUCIONAL DA POPULAQAO EM SITUACAO DE RUA:
APOROFOBIA, ARQUITETURA HOSTIL E A LElI PADRE JULIO LANCELLOTTI de
Fernando de Lima Fogaca e Tereza Rodrigues Vieira parte-se do conceito de aporofobia para
demonstrar como as politicas publicas adotadas para situagdo de rua reflete uma |6gica de
exclusdo sustentada por omissoes estruturais do Estado.

Na pesquisa PLANEJAMENTO ENERGETICO E JUSTICA AMBIENTAL: METAS DE
LONGO PRAZO PARA FONTES RENOVAVEIS NO BRASIL E POPU LAC}()ES
VULNERAVEIS de Sabrina Cado, Denise Papke Guske e Sandi Mais Schaedler abordam-se
apartir do Plano Decenal de Expansdo de Energia 2034 (PDE 2034) e do Plano Nacional de
Energia 2050 (PNE 2050) a necessidade de adequacéo dos principios de justica ambiental em
suas diretrizes para a transi¢do energética com distribuicdo equitativa dos riscos e beneficios.

No texto DA INVISIBILIDADE A EXCLUSAO FORMAL: A TRAJETORIA DAS
MULHERES PESCADORAS NA BACIA DE CAMPOS A PARTIR DOS DADOS DO
REGISTRO GERAL DA PESCA (RGP) de Camila Faria Bergot e Maria Eugenia Totti
discute como Registro Geral da Pesca (RGP) enquanto politica publica estatal ndo garantiu
equidade substantiva, especialmente no acesso ao Seguro Defeso, para 0 acesso a direitos das
mul heres pescadoras artesanais na Bacia de Campos (RJ).

No trabalho O PROCESSO ESTRUTURAL E A PROMOC;AO DA ACESSIBILIDADE
PARA PESSOAS COM DEFICIENCIA NA AMAZONIA de Sarah Furtado Sotelo da
Conceicdo e José Henrique Mouta Araljo discutem-se as politicas publicas de acessibilidade



na Amazonia com base em relatos reais de pessoas com deficiéncia e leis de inclusdo, da
intervencdo judicial em politicas publicas por meio dos processos estruturais, estabel ecendo
uma andlise do Tema 698 e a postura adequada do juiz e agentes envolvidos no processo,
perpassando pelas criticas de ilegitimidade e incapacidade do Poder Judiciario.

Na pesquisa A TUTELA JURISDICIONAL PARA A IMPLEMENTACAO DA POLITICA
NACIONAL DE TRABALHO DIGNO E CIDADANIA DA POPULACAO EM
SITUACAO DE RUA COMO FORMA DE INCLUSAO SOCIAL de Reginaldo Bonifacio
Marques , Tereza Rodrigues Vieira e Jonatas Luiz Moreira de Paula a discusséo se situa na
Politica Nacional de Trabalho Digno e a Cidadania das pessoas em situacdo de rua, visando a
inclusdo social e as medidas para a suaimplementacdo como ADPF 976.

No texto CAPACIDADES ESTATAIS E POLITICAS DE GENERO: ANALISE CRITICA
DO GUIA DAS SECRETARIAS DE POLITICAS PARA AS MULHERES E DO CENSO
DAS SECRETARIAS (2024) de Carolina FabiZo da Silva e Evanilda Nascimento de Godoi
Bustamante apontam com destreza as lacunas da politica publica exteriorizada no Guia para
Criacdo e Implementacdo de Secretarias de Politicas para as Mulheres, publicado pelo
Ministério das Mulheres em 2025, utilizando dados do Censo das Secretarias Mapeamento
com Primeiro Escaldo dos Governos Subnacionais.

O trabalho O DIREITO A CULTURA NO BRASIL: POLITICAS PUBLICAS ENTRE
CONSTITUICAO E AGENDA 2030 de L uiza Emilia Guimaraes de Queiros , Cirano Vieira
de Cerqueira Filho apresentam a partir da agenda 2030 e da analise do regime constitucional
a necessidade que as politicas culturais sejam reconhecidas como deveres constitucionais e
compromissos de carater internacional, interligadas a promocao da equidade, da participacdo
socia e da sustentabilidade democrética.

A pesquisa DESAFIOS E AVANCOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NA
AMAZONIA MARANHENSE, BRASIL de Yata Anderson Gonzaga Masullo e Ticiany
Gedeon Maciel Palécio trazem importante trabalho dos desafios, os procedimentos técnicos e
0 desempenho do programa de regularizacéo fundiéria desenvolvido pelo Governo do Estado
e pelo Tribunal de Justica do Maranh&o nos municipios da Amazénia Maranhense.

O texto O MOVIMENTO EMPRESA JUNIOR ENQUANTO POLITICA PUBLICA DE
EDUCAGCAO PARA INOVAGAO CIENTIFICA E TECNOLOGICA NO ENSINO
SUPERIOR BRASILEIRO: FUNDAMENTOS JURIDICOS, CONSTITUCIONAIS E SEU
IMPACTO SOCIAL de Gabriela de Souza Bastos Silva analisa 0 Movimento Empresa
Janior enquanto estrutura criada pela politica publica de educacéo voltada a inovacéo.



O trabalho A LEI COMO CATALISADOR: A POLITICA PUBLICA DE COTASRACIAIS
NO ACESSO A CARGOS PUBLICOS E O COMBATE AO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL de Carlos Felipe Benati Pinto discute a persistente omissao
legidlativa de grande parte dos entes federados na instituicéo de politicas publicas de aces
afirmativas de recorte étnico-racial para acesso a cargos publicos.

A pesquisa A INVISIBILIDADE DA CRIANCA NOS PROCESSOS JUDICIAIS E

POLITICAS PUBLICAS: ENTRE A TUTELA FORMAL E A FRAGILIZACAO

CONCRETA DE DIREITOS de Rafael Oliveira Lourenco da Silva e Frederico Thales de
Araljo Martos parte do adultocentrismo para demonstrar que na pratica juridica no

Judiciario, a oitiva € usualmente condicionada a contextos de vitimizagéo (Lei 13.431/2017),
reduzindo a participacdo a dimensdo reparatoria e nas politicas publicas, a infancia é tratada
como apéndice do “cidaddo médio”, o que fragmenta acles e silencia avoz infantil.

O texto AS ESCOLAS JUDICIARIAS ELEITORAIS ENQUANTO AGENTE DE
POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO PARA A CIDADANIA: FUNDAMENTOS
JURIDICOS, CONSTITUCIONAIS E O IMPACTO SOCIAL NO AMBITO

DEMOCRATICO de Gabriela de Souza Bastos Silva aponta o papel das Escolas Judiciarias
Eleitorais como agentes de politicas publicas de educacéo para a cidadania no Brasil.

A pesquisa DESIGUALDADES REGIONAIS E EVASAO ESCOLAR NO BRASIL:

DESAFIOS A EFETIVACAO DO DIREITO A EDUCACAO de Daniel Alexandre Pinto de
Paiva , Pedro Nimer Neto e Frederico Thales de Araljo Martos identifica um padréo
persistente de assimetrias regionais na oferta de politicas publicas que garantam

infraestrutura escolar basica, especialmente, quanto a existéncia de bibliotecas e laboratorios
deinformética., em especifico, para aregides Norte e Nordeste.

No texto IN RE IPSA: O DANO EXISTENCIAL PRESUMIDO COMO IMPERATIVO
ETICO NA REPARACAO DO TRABALHO ESCRAVO de Valena Jacob Chaves e
Augusto Cesar Costa Ferreira aborda a urgéncia da criagcdo de uma politica publica de
reparacdo integral as vitimas de trabalho escravo contemporaneo no Brasil, analisando as
barreiras impostas pela Justica do Trabalho ao pleno reconhecimento do dano existencial.

O trabalho POLITICA PUBLICA DE COTAS RACIAIS NA DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO: DA INEFICACIA INICIAL A CONCRETIZACAO
EFETIVA de Carlos Felipe Benati Pinto discute a atuacéo da Defensoria Publica do Estado
do Rlo de Janeiro na execucdo das politicas publicas de cotas raciais.



A pesquisa TRIBUTACAO, CIDADANIA ECONOMICA E REDUCAO DAS
DESIGUALDADES: OS REGISTROS CIVIS COMO INSTRUMENTOS DE INCLUSAO
SOCIOECONOMICA NO BRASIL de Estela Luisa Carmona Teixeira , Patricia Lichs
Cunha Silva de Almeida e Maria De Fatima Ribeiro explora a conexdo entre a funcéo social
do tributo e a atuagdo dos registros civis das pessoas naturais como mecanismos de uma
politica publica de fomento a cidadania econémica e a diminuicéo das disparidades sociais
no Brasil.

O texto SEGURANCA ALIMENTAR, MUDANCAS CLIMATICAS E OS POVOS
INDIGENAS DE ATITLAN, GUATEMALA, E LORETO, PERU de Ernesto Valdivia
Romero , Silvia De Jesus Martins e llton Garcia Da Costa pretende discutir os desafios na
Guatemala e no Peru para alcancar uma seguranca alimentar adequada a partir de um amplo
estudo dos povos indigenas de Atitlan, da Guatemala e de L otero.

O trabalho GOVERNANCA NO TERCEIRO SETOR E A IMPLEMENTACAO DE

POLITICAS PUBLICAS: OSCS E A PROPOSTA DA “MATRIZ ESG-TS’ de Augusto
Moutella Nepomuceno , Vivian Tavares Fontenele e Claucir Conceicdo Costa demonstra que
governanga, ao estruturar conselhos deliberativos, préticas de integridade, auditorias e

mecanismos de transparéncia, fortalece a credibilidade das OSCs e amplia sua capacidade de
captacdo de recursos e cooperacdo institucional nas politicas publicas.

Por fim, a pesquisa VIOLENCIA DE GENERO, DIVISAO SEXUAL DO TRABALHO E
POLITICAS PUBLICAS: ENTRE A “GUERRA INTERNA” E A BUSCA POR
IGUALDADE de Vivian Tavares Fontenele e Juliana Pereira Lanca De Brito reflete sobre a
divisdo sexual do trabaho e suainfluéncia na reproducdo das desigualdades de género no que
tange as politicas publicas

Como visto, sdo trabalhos essenciais para a discusséo do papel das politicas publicas no que
se refere a implementagdo dos direitos humanos-fundamentais, da concretizacdo dos
objetivos estatais na Constituicdo e nas normas internacionais, na realizacdo da reducdo de
desigualdades, bem como, na demonstracdo em geral que o papel do jurista em politicas
publicas envolve a busca através da analise da teoria, dogmatica ou prética judicial

permitindo a plena eficaciajuridica colaborando com instrumentos de implementacéo através
do Direito que contribuem com os estudos de efetividade social produzidos no campo das
politicas publicas pelas outras ciéncias como sociologia, administracdo publica e ciéncia
politica.

Outono de 2025,



Prof. Dr. Emerson Affonso da Costa Moura

Profa. Dra. Edna Raquel Rodrigues Santos Hogemann
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TRIBUTACAO, CIDADANIA ECONOMICA E REDUCAO DAS DESIGUALDADES:
OSREGISTROSCIVISCOMO INSTRUMENTOSDE INCLUSAO
SOCIOECONOMICA NO BRASIL

TAXATION, ECONOMIC CITIZENSHIP, AND REDUCTION OF INEQUALITIES:
CIVIL REGISTRY OFFICESASINSTRUMENTS OF SOCIOECONOMIC
INCLUSION IN BRAZIL

Estela Luisa Carmona Teixera
Patricia Lichs Cunha Silva de Almeida
Maria De Fatima Ribeiro

Resumo

O presente trabalho busca explorar a conex&o entre a funcéo social do tributo e a atuacéo dos
registros civis das pessoas naturais como mecanismos de fomento a cidadania econdbmica e a
diminuicéo das disparidades sociais no Brasil. A partir da constatacdo de que a realizacdo dos
direitos fundamentais depende de determinados arranjos financeiros, recorre-se a teoria dos
custos dos direitos, segundo a qual ndo existem direitos gratuitos, mas custeados

coletivamente por meio de instrumento de financiamento, como é o caso dos registros de
nascimento e obito, cuja gratuidade € sustentada por um sistema indireto de compensacao,
financiado por emolumentos de outras especialidades notariais e registrais (emolumentos
estes que sdo tributos, da modalidade taxa). Este sistema de subsidio cruzado reflete alogica
redistributiva da justica fiscal, garantindo que todos tenham acesso a documentacéo bésica,
independentemente de sua condicdo econdmica. A metodologia utilizada foi o método

hipotético-dedutivo, com base em pesquisas referenciais bibliograficas, legislacdo e

posi cionamento jurisprudencial.

Palavras-chave: Tributacdo, Justicafiscal, Registro civil, Cidadania econémica, Reducéo
das desigualdades

Abstract/Resumen/Résumé

This study seeks to explore the connection between the social function of taxation and the
role of civil registry offices as mechanisms for fostering economic citizenship and reducing
social disparities in Brazil. Based on the premise that the realization of fundamental rights
depends on specific financial arrangements, it draws on the theory of the cost of rights, which
holds that no rights are free, but rather collectively funded through financing mechanisms.
This is the case of birth and death registrations, whose gratuity is sustained by an indirect
compensation system financed by fees from other notarial and registry services (fees that,
according to the Brazilian Supreme Court, are taxes in the form of fees). This cross-subsidy
system reflects the redistributive logic of fiscal justice, ensuring that everyone has access to
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basic documentation regardless of their economic condition. The methodology employed was
the hypothetical-deductive method, based on bibliographic research, legislation, and judicial
precedents.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Taxation, Fiscal justice, Civil registry, Economic
citizenship, Reduction of inequalities
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INTRODUCAO

No contexto atual, caracterizado pela crescente complexidade das interagdes
econdmicas e sociais, a concretizagao dos direitos fundamentais nao se da por meio de um tinico
instrumento, mas sim pela articulagdo de diversos mecanismos institucionais.

Ao longo da historia, os registros civis foram concebidos como 6rgdos responsaveis
pela formalizacao dos atos da vida civil, contudo, na contemporaneidade, t€ém adquirido fungdes
que se mostram cada vez mais relevantes tanto do ponto de vista social quanto economico.

Os atos do registro civil, em especial o registro de nascimento, ¢ a base existencial e a
participag@o plena na vida econdmica, sendo, portanto, um pilar da cidadania econémica. Sem
0 seu registro, a pessoa fica invisivel para o Estado e excluida de empregos, crédito, assisténcia
social e participagdo politica.

Sabe-se, a tributacdo ¢ essencial para que se possam implementar politicas publicas
que garantam direitos para todos. Na pratica, os diversos atos que decorrem de gratuidades
legais, este se mantém por meio de um modelo de financiamento que se configura como
indireto: uma compensagdo financiada pelos emolumentos advindos dos outros servigos
notariais e registrais, considerada uma espécie de sistema de subsidio cruzado.

Nesse sentido, insta debater, os registros civis combatem disparidades e fomentam a
inclusdo, mesmo que praticando boa parte de atos gratuitos a populagdo geral. Diante disso, a
questao central que norteia esta pesquisa consiste em analisar de que maneira a tributagao, como
ferramenta de efetivagdo de politicas publicas, apoia o fortalecimento dos registros civis como
instrumentos para diminuir desigualdades e promover a cidadania econémica no Brasil?

Defende-se, entdo, que a gratuidade e a universalizagdo dos registros civis, sustentadas
por um modelo de financiamento indireto e distributivo, por intermédio dos emolumentos,
possibilitam que essas serventias se tornem instrumentos estratégicos de inclusdo social e
cidadania econdmica, em consonancia com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
notadamente os de erradicagdo da pobreza (ODS 1), promocdo do trabalho decente e
crescimento econdmico (ODS 8) e reducao das desigualdades (ODS 10).

A pesquisa elege o método hipotético-dedutivo, iniciando com principios gerais sobre
a fung¢do social do tributo e a fun¢do dos registros civis, para, em seguida, verificar como esses
conceitos refletem no ordenamento juridico brasileiro, utilizando, para tanto, referéncias da

doutrina especializada, legislagdo e precedentes judiciais do Supremo Tribunal Federal.
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2 A FUNCAO SOCIAL DO TRIBUTO E A CIDADANIA ECONOMICA

2.1 Dos fundamentos constitucionais e doutrinarios da funcao social do tributo

A fungao social do tributo consiste em um componente fundamental para a realizagao
dos direitos basicos em uma sociedade democratica. Apesar de a arrecadagdo ser, como regra,
ligada ao proposito fiscal (ligada a necessidade de captagdo de recursos para financiar as
atividades do Estado), o sistema juridico brasileiro admite a funcao extrafiscal e redistributiva
da tributagdo, com base no principio da solidariedade (artigo 3°, inciso I da Constitui¢ao
Federal), no objetivo de erradicacdo da pobreza e diminui¢cdo das desigualdades (artigo 3°,
inciso III, da CF) e na promocao do bem de todos (artigo 3°, inciso IV, CF), além da obrigagao
fundamental de pagar impostos, conforme estabelecido no artigo 145, no capitulo da Ordem
Tributaria Nacional na Carta Magna.

Sob a perspectiva doutrindria, a fungao social do tributo pode ser entendida como o
uso da politica fiscal ndo s6 para sustentar o aparato estatal (funcdo fiscal), mas também para
alcancar objetivos econdmicos e sociais diretamente vinculados as finalidades constitucionais
do Estado, isto €, incentivar comportamentos, corrigir desigualdades econdmicas e fomentar a
equidade (fung¢do extrafiscal).

Por isso, a referida tributagdo deve privilegiar as necessidades essenciais da
populagdo, destacando-se a alimentagdo, satde, vestuario, moradia, educag@o, acesso
ao trabalho, livre iniciativa, livre concorréncia, entre outros pontos. O tributo deve ter
uma func¢do social, tendendo a uma distribuicdo do patrimoénio e das rendas. O poder
tributante, ao elaborar sua politica tributaria, deve levar em conta se o sistema
tributario ¢ justo, se o Estado trata de maneira igual todos os contribuintes que se
encontram em situacdo idéntica, ¢ também se esta adequado a distribui¢do de rendas
e ao desenvolvimento econdmico, favorecendo a politica de estabilizacdo da

economia, ao combate do desemprego, a inflacdo, entre outros aspectos. (Ribeiro;
Gesteiro, 2013, p. 205)

Destarte, o tributo deixa de ser mero instrumento arrecadatério, para se tornar
ferramenta de interven¢do econdmica e de promog¢ao da dignidade da pessoa, consagrada no
artigo 1°, inciso III, da Constituicdo Federal, utilizada como mecanismo de justi¢a distributiva.
Essa perspectiva estd alinhada da ideia de que os direitos t€m um custo (Sunstein; Holmes,
2019, p. 87), isto ¢, demandam dinheiro para que possam ser garantidos na pratica, fazendo com
que a fun¢do social do tributo, nesse sentido, ndo seja apenas arrecadar, mas viabilizar o
exercicio de direitos fundamentais as populacdes em situacao de vulnerabilidade.

Além disso, relevante observar, a funcdo social do tributo no contexto do Estado

Democratico de Direito, destaca, a politica tributaria deve ser planejada de forma a garantir a
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progressividade e a capacidade contributiva (artigo 145, §1°, CF), evitando, desta forma, a
sobrecarga fiscal dos grupos economicamente frageis.

Em suma, os fundamentos constitucionais ¢ doutrinarios da fung¢ao social do tributo
evidenciam que sua legitimidade ndo se esgota na conformidade formal com a lei, mas na
observancia de sua finalidade material, isto €, a busca pela promocao da justi¢a social, a redugao
das desigualdades e o alcance do pleno desenvolvimento humano.

Isso demonstra o quanto a politica fiscal e as politicas publicas setoriais (especialmente
as relacionadas a documentagdo civil) se entrelacam e fundamentam a analise de como a
tributacdo viabiliza e fortalece os servigos registrais, esséncias, inclusivos e universais, razao

pela qual passamos a analisar a devida relagao.

2.2 Direitos custam dinheiro: contribuicoes de Sunstein e Holmes (7he Cost of Rights)

A realizagdo dos direitos fundamentais, sejam eles de defesa ou prestacionais,
depende, a vinculagdo com o orcamento publico, sendo a prestacdo dos direitos de natureza
“negativos” (como a liberdade de expressao ou o direito de propriedade), dependentes da
existéncia de estruturas estatais permanentes, como um sistema judicidrio, 6rgaos de seguranca
e mecanismos de fiscalizagdo, instituigdes essas que sdo mantidas pelas verbas oriundas dos
impostos.

Essa constatacao se torna ainda mais clara em se tratando de Brasil. A Constitui¢ao de
1988 reconheceu uma ampla gama de direitos que, para serem usufruidos, exigem planejamento
e execugdo de politicas publicas permanentes, englobando, servigos fundamentais — saude,
seguranga ¢ educacao —, até¢ a formalizacdo da documentagdo civil elementar.

Ainda que se tenha por contemplado o reconhecido assento de Obito e o registro de
nascimento como direito fundamental livre de custas (nos termos do artigo 5°, inciso LXXVI,
da Constituicdo Federal), isso ndo elide inexistir custos administrativos e operacionais a
manuten¢ao das serventias extrajudiciais, recursos que advém dos fundos de ressarcimento dos
atos gratuitos.

Quando se entende que a tributacao € primordial a formacao da base material de todos
os direitos de indole social, um olhar sobre a politica fiscal nacional, a referida atengdo passa a
ser vista para além de simples fonte de receita: deve ser compreendida como meio
transformador para assegurar a cidadania material (ou, at¢ mesmo, “cidadania econdmica”).

O cidadao possui direitos e deveres fundamentais perante a sociedade que integra. Por
sua vez, o Estado demandara recursos financeiros necessarios e suficientes para
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financiar os inimeros bens e servicos que serdo oferecidos e colocados a disposicao
da coletividade. E, como principal fonte de receitas financeiras estatais, o tributo,
atualmente, passa a ser considerado o “preco da liberdade”, custo este que pode ser
explicado recorrendo-se a ideia de pacto social entre o cidaddo e o Estado (e cidadaos
entre si), em que o primeiro cede parcela do seu patrimoénio (originario do capital ou
trabalho) em favor do segundo, que lhe fornecera bens e servigos para uma existéncia
digna e satisfatoria em sociedade. (Abraham, 2015, p. 189-190)

Essa perspectiva se alinha, inclusive, com a concep¢do de desenvolvimento como
liberdade de Amartya Sen (2010), para quem a expansao das liberdades substantivas (como
participar plenamente da vida econémica e politica) ¢, a0 mesmo tempo, o fim e o meio do
desenvolvimento.

No caso do registro civil brasileiro, em que ha um modelo indireto de financiamento
por receitas de natureza tributdria — uma vez que os emolumentos notariais e de registro foram
reconhecidos pelo Supremo Tribunal Federal como tributo, na modalidade taxa (Brasil, 1995),
tem-se mais do que uma fonte de receita sui generi, mas um verdadeiro mecanismo de “subsidio
cruzado” interno ao proprio sistema notarial e registral, no qual parte do valor pago por atos de
maior valor econdmico, geralmente realizados por usudrios com maior capacidade contributiva
(Oliveira; Pereira; Catdo, 2020, p. 670), compensa financeiramente a gratuidade dos atos
essenciais.

O Supremo Tribunal Federal (ADIs n. 1.378 e n. 1.926) fixou tese no sentido de
atribuir carater tributario de taxa sui generis aos emolumentos, eis que o regime
constitucional voltado a remuneragao do extrajudicial determina que tais verbas serdo
fixadas, majoradas ou reduzidas — além de ter de observar a anterioridade tributaria —
por meio de lei (legalidade) e que estdo vinculadas as finalidades de conferir fé

publica, seguranca, publicidade e autenticidade aos atos juridicos. (Padua, 2021, p.
205)

Essa configuragdo confirma, no contexto brasileiro, a premissa de que todo direito tem
um custo e requer uma estrutura de financiamento para existir de forma efetiva, como sustentam
Sunstein e Holmes (2019). Nesse arranjo, a inadimpléncia ou a evasdo de emolumentos! niio
apenas afetam o equilibrio do sistema, mas comprometem a efetividade de direitos

fundamentais ao limitar a capacidade de manter politicas registrais universais.

! Como, por exemplo, quando um usuério declara um valor inferior do que o real para uma transagio imobiliaria,
a fim de pagar valores menores de escritura publica, registro de imoveis e ITBI (Imposto Sobre Transmissao de
Bens Imoveis).
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2.3 Tributac¢ao como instrumento de efetivacio do direito a documentacao civil

O direito a documentagdo civil, especialmente ao registro de nascimento e a certidao
de obito, ¢ reconhecido pela Constituicao Federal como fundamental a cidadania, nos termos
do artigo 5°, inciso LXXVI, que estabeleceu a gratuidade desses atos para todos os cidadaos, o
que implica que seu custeio ndo recai diretamente sobre o individuo. Ressalta-se, o mencionado
inciso estabelece uma hipotese de imunidade tributaria, isto €, uma restricdo constitucional ao
poder de tributar, insculpida dentro do elenco dos direitos e garantias fundamentais e, portanto,
possuindo natureza de cldusula pétrea (artigo 60, § 4°, inciso IV, da Carta Constitucional), ndo
sendo possivel sua elimina¢do nem mesmo por emenda constitucional.

Com a edicao da Lei Federal n. 9.534/97 (Brasil, 1997), ampliam-se as hipoteses de
gratuidade para todos os registros de nascimento e de Obito, bem como a primeira certidao
respectiva (independentemente da condi¢do financeira do usuario), fazendo com que os
referidos direitos pertengam a todos os brasileiros e estrangeiros indiscriminadamente,
considerado auténtico direito fundamental.

Essa gratuidade ¢ viabilizada por um mecanismo de compensacao (os chamados
“Fundos do Registro Civil”), custeado principalmente por repasses de emolumentos oriundos
de outras especialidades notariais e registrais, como registros de imdveis e tabelionatos de notas
(por exemplo, no caso do Estado de Sdo Paulo, previstos na Lei Estadual n°® 11.331/20022).

Os emolumentos pagos pelos usudrios dos servigos publicos prestados pelas serventias
extrajudiciais, segundo o ja mencionado entendimento consolidado do Supremo Tribunal
Federal, possuem natureza tributaria de taxa (Brasil, 1995), o que permite afirmar que se trata
de um financiamento indireto, lastreado em receitas de natureza tributaria, ainda que nao
provenha de impostos gerais. Essa configuracao ilustra, no contexto brasileiro, a premissa de
que todo direito tem um custo (Sunstein; Holmes, 2019) e exige uma fonte de financiamento
para se concretizar, ainda que, para o usuario final, seja gratuito.

O desejo universal de apresentar os direitos como uma coisa positiva, sem ressalva
alguma, talvez ajude a explicar por que uma abordagem que ndo leva em conta o custo
¢ vista com simpatia por todos os lados do debate. Com efeito, podemos até falar,
nesse contexto, de um tabu cultural — fundado, talvez, em preocupagdes realistas —

contra o “calculo dos custos” da garantia de direitos. A premissa de que nossos direitos
mais fundamentais podem ser usufruidos sem custo algum, embora muito

2 A Lei Estadual n. 11.331/2002 de Sdo Paulo dispde, em seu artigo 19, inciso I, que, sobre os emolumentos
relativos aos “atos de Notas, de Registro de Imoéveis, de Registro de Titulos e Documentos ¢ Registro Civil das
Pessoas Juridicas ¢ de Protesto de Titulos e Outros Documentos de Dividas: [...] d) 3,289473% (trés inteiros,
duzentos ¢ oitenta e nove mil, quatrocentos e setenta e trés centésimos de milésimos percentuais) sdo destinados
a compensacio dos atos gratuitos do registro civil das pessoas naturais e 4 complementacio da receita
minima das serventias deficitarias”. Grifo inexistente no original. (Estado de Sao Paulo, 2002)
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disseminada, ¢ evidentemente falsa; além disso, ¢ impossivel situar sua origem numa
suposta impossibilidade de detectar os custos ocultos. (Sunstein; Holmes, 2019, p. 21)

A auséncia de financiamento adequado desse sistema compromete a eficiéncia dos
servigos registrais®, como também a inclusdo social, tendo em vista que pesquisas apontam que
o sub-registro civil esta frequentemente associado a pobreza e a exclusdo geografica,
especialmente em areas rurais e comunidades tradicionais.

Desta forma, na auséncia de um modelo de compensacdo so6lido, programas como
mutirdes de registro, postos interligados em maternidades e atendimento itinerante tornam-se
inviaveis. De tal modo, os emolumentos pagos por atos de maior valor econdmico? (geralmente
realizados por pessoas com maior capacidade contributiva) funcionam como um subsidio
cruzado para garantir que atos essenciais a cidadania sejam gratuitos para todos.

Além de servir como custeio, esse modelo pode ter um aspecto extrafiscal ao incentivar
comportamentos institucionais que expandam a cobertura registral, como por exemplo,
promovendo a criagao de unidades interligadas ou investimentos em servigos de atendimento
remoto.

Portanto, o financiamento indireto por meio de emolumentos das outras especialidades
notariais e registrais, apesar de ser diferente da tributagdo geral, ainda faz parte do conceito

mais abrangente de politica fiscal voltada para a inclusdo social.

3 OS REGISTROS CIVIS COMO INSTRUMENTOS DE INCLUSAO

3.1 Marco legal e papel constitucional dos Registros Civis no Brasil

Os servicos notariais e de registro, conhecidos popularmente como cartorios, sdo
disciplinados pela Constituicdo Federal no art. 236, que os caracteriza como atividades de
natureza privada exercidas por delegacao do poder publico a um particular, apds aprovagdo em
concurso publico (o que garante que a prestacdo do servigo observe critérios de mérito e
imparcialidade).

Essa configuracdo juridica confere uma posi¢cdo singular: embora ndo integrem a

estrutura administrativa estatal, desempenham fung¢des essenciais a organizagdo juridica e

3 Com efeito, mesmo os atos gratuitos para o usuario acarretam 6nus financeiros a serventia de registro civil, que
deve suportar despesas estruturais, de pessoal, seguranga, material, manutengdo, entre outras, sob pena de
comprometer a sustentabilidade da atividade e, consequentemente, a propria continuidade do servigo publico.

* Como, por exemplo, escrituras publicas de compra e venda e registros imobilirios.
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social, assegurando a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos, nos
termos do artigo 1°, da Lei Federal n°® 8.935/94 (Brasil, 1994).

O conhecido regime juridico dos notarios e registradores define as atribuigdes
especificas de cada especialidade notarial e registral, estabelecendo deveres, direitos e
responsabilidades dos delegatérios’.

No caso dos Registros Civis das Pessoas Naturais, a Lei Federal n® 6.015/73 (Brasil,
1973) lhes atribui a lavratura de atos como registros de nascimento, casamento, 0bito e assentos
especiais, bem como de emissdo de certiddes correspondentes); atos esses que, além de
atenderem a uma fun¢do documental, constituem pré-requisito para o exercicio de direitos civis,
politicos, trabalhistas e sociais, funcionando como porta de entrada para a cidadania formal.

O Registro Civil faz parte da vida de todos. Os fatos mais importantes da existéncia
humana — do nascimento com a aquisi¢cdo da personalidade civil, a morte, que € o
ultimo momento da existéncia da pessoa natural, perpassando pelos fatos mais
relevantes da trajetdria dos individuos, como o casamento e eventuais alteragdes do
estado da pessoa (emancipagao, medidas de apoio a maior acompanhado, etc.), apenas
sdo reconhecidos juridicamente se forem publicitados pelo Registro Civil e s6 podem
ser devidamente comprovados através dos seus assentos ¢ averbamentos. Em
consequéncia, o exercicio da cidadania depende do Registro Civil. De fato, sem
registro de nascimento, uma pessoa, oficialmente, inexiste para o Estado — como
coloca em evidéncia uma ONG angolana, intitulada Handeka, no seu projeto “Sem

Registro, Nao Existo”. S6 com o registro de nascimento uma pessoa passa a existir
juridicamente e a poder exercer a sua cidadania. (Jardim, 2024)

Ao atribuir identidade juridica a uma pessoa, o registro civil permite sua participacao
em politicas publicas e programas de protecao social, além de assegurar o acesso a servicos
fundamentais. Sem essa identificagdo formal, milhdes de brasileiros ficariam excluidos da
estrutura governamental, privados de direitos fundamentais e do exercicio completo da
cidadania.

Os registros civis, além de desempenharem sua funcdo cldssica, estdo sendo
gradualmente integrados a iniciativas de modernizagdo e desburocratizagdo, como a adogao de
sistemas eletronicos interconectados em todo o pais, como ¢ o caso da Central Nacional de
Informagdes do Registro Civil — CRC Nacional (Teixeira; Almeida, 2020), que aumentam a
eficiéncia, diminuem custos e possibilitam a integracao de dados, tornando mais facil para os
cidaddos e os 6rgaos publicos acessarem informagdes essenciais, reforcando sua fungcdo como

agentes de promog¢do da inclusdo social, visto que sem os respectivos registros haveria

5 Lei Federal n. 8.935/94, artigo 5°: “Os titulares de servigos notariais e de registro sdo os: I - tabelides de notas; I1
- tabelides e oficiais de registro de contratos maritimos; I1I - tabelides de protesto de titulos; IV - oficiais de registro
de imoveis; V - oficiais de registro de titulos e documentos e civis das pessoas juridicas; VI - oficiais de registro
civis das pessoas naturais e de interdi¢des e tutelas; VII - oficiais de registro de distribuigdo. (Brasil, 1994)
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consideravel niumero de sub-registros, sendo analisado esse impacto como indesejavel

estatistica a ser considerada no que tange a exclusdo social, como se destaca a seguir.

3.2 Impactos do sub-registro civil na exclusao social e econémica

O sub-registro civil, caracterizado como a falta do registro de nascimento dentro do
prazo legal, ¢ uma das formas de invisibilidade juridica: sem a certiddo de nascimento, o
individuo nao possui comprovagado formal de sua existéncia perante o Estado, inviabilizando,
assim, o exercicio de direitos basicos e 0 acesso a politicas publicas.

Esta situacdo o torna inelegivel para processos essenciais, cOmo 0 acesso aos Servigos
de saude, a obtencao de documentos de identidade, a matricula em instituigdes de ensino ¢ a
insercdo no mercado de trabalho formal, reduzindo, portanto, as “capacidades” (Sen, 2010)
individuais e, por consequéncia, a liberdade dos individuos.

Sem esse registro inicial, portanto, toda a jornada de cidadania ao longo da vida fica
comprometida, e os impactos socioeconomicos dessa exclusao sdo profundos. Com relagdo a
saude, a falta da certidao de nascimento, por exemplo, impede que sejam feitos os primeiros
exames do bebé junto aos 6rgaos de saude, como o exame do pezinho; na area educacional, a
falta de documentacdo impossibilita a matricula em instituigdes de ensino, criando obstaculos
desde cedo para o desenvolvimento intelectual e profissional; no campo trabalhista, torna-se
impossivel a criagdo de contratos de trabalho, limitando o acesso a beneficios como férias
pagas, aposentadoria e seguro-desemprego. Da mesma forma, a auséncia de registro torna
impossivel o acesso a beneficios sociais, como o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC), o que contribui para a perpetuacdo da pobreza intergeracional.

A exclusdao econdmica decorrente do sub-registro afeta a capacidade do individuo de
participar plenamente da vida financeira: sem identificacdo civil, ndo ¢ possivel abrir conta
bancaria, contratar servigos ou realizar transagoes formais, limitando, ainda mais, o acesso ao
crédito e a protecdo juridica em contratos, contribuindo para uma marginalizagdo econdmica
da qual decorrem economias paralelas e informais, nas quais as condigdes de trabalho e
remuneracao sao frequentemente precarias, perpetuando a vulnerabilidade social.

Do ponto de vista macroecondémico, a falta do registro civil compromete a formulacao
e a eficacia de politicas publicas, uma vez que a auséncia de dados completos sobre a populacao
afeta a alocacdo de recursos e a definicdo de prioridades governamentais, gerando distor¢des

na implementacao de programas sociais ¢ de infraestrutura. Em regidoes onde o sub-registro ¢

300



elevado, a falta de informacao estatistica precisa contribui para a perpetuacao das desigualdades

regionais®.

3.3 Politicas publicas e programas de ampliacao do acesso aos registros civis

A universalizacdo do registro civil no Brasil ¢ um objetivo estratégico para a
implementac¢ao dos direitos fundamentais e a consolidagdo da cidadania; por esse motivo, varias
politicas publicas t€ém sido implementadas, ao longo dos anos, com o objetivo de diminuir o
sub-registro e garantir o acesso a documentacao basica. Dentre elas, ¢ importante ressaltar a Lei
Federal n® 9.534/97 (Brasil, 1997), que garantiu a gratuidade universal dos registros de
nascimento de 0bito, independentemente da condicao financeira do declarante, ou seja, tirou do
caminho as barreiras econdmicas diretas para a formalizagao da identidade juridica.

Mesmo mais de vinte anos depois da lei da gratuidade universal do registro de
nascimento, o Brasil enfrenta a sub-notificagdo dos registros de nascimento (Brasil, 2021).
Nessa toada, o Conselho Nacional de Justiga (CNJ) tem desempenhado papel central,
coordenando programas como o “Compromisso de Enfrentamento ao Sub-registro Civil de
Nascimento e Ampliacdo do Acesso a Documentacdo Basica” (Brasil, 2025), iniciativa que
envolve a integracdo entre 6rgaos do Poder Judicidrio, registros civis, secretarias estaduais e
municipais, escolas e entidades da sociedade civil, visando identificar e registrar pessoas sem
documentacgao, especialmente em areas remotas e comunidades tradicionais. A articulagdo
interinstitucional permite o registro ofertado de forma itinerante, em mutirdes € agdes conjuntas
com servigos de saude, educagao e assisténcia social.

Outra estratégia importante foi a inclusdo dos registradores civis nas maternidades e
hospitais. Desde a edi¢cdo do Provimento n°® 13/2010 (Brasil, 2010), do Conselho Nacional de
Justica, atualmente substituido pelo Provimento n°® 149/2023 (Brasil, 2023b), os hospitais que
oferecem servigos de parto podem ter postos de registro civil interligados, permitindo o registro
antes da crianga e os pais deixarem o hospital. Essa politica tem conseguido diminuir o sub-
registro neonatal e tornar a emissao da certidao de nascimento imediata, reforcando a ligacao

entre o nascimento e a documentacgao.

¢ O IBGE recebe e compila os dados gerados pelos registros civis das pessoas naturais em estatisticas, que incluem
indicadores sobre natalidade, mortalidade, indices de casamentos, divorcios, entre outros eventos importantes da
vida civil. Esses dados sdo fundamentais para o Estado, pois apoiam a criagéo de politicas publicas em varias areas,
como a saude, como € o caso do planejamento de campanhas vacinais, da vigilancia da mortalidade infantil e do
monitoramento de epidemias; na previdéncia social, com a determinag@o da expectativa de vida e do registro de
obitos; na educagdo, para a projecdo da média de nimero de matriculas em creches e escolas, além de auxiliarem
no planejamento urbano e na elaboragdo de politicas sociais em geral.
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Em sintese, as politicas publicas e programas voltados a ampliacdo do acesso aos
registros civis demonstram que a efetividade do direito a identidade juridica depende de agdes
coordenadas, financiamento adequado e uso estratégico da tecnologia, por meio de uma
combinagdo entre a gratuidade legal universal, mecanismos de compensagdo financeira e
integracdo de servigos, para que o Brasil avance na redugdo do sub-registro e fortalega os

registros civis como agentes de inclusdo social e cidadania econdmica.

4 TRIBUTACAO, JUSTICA FISCAL E REDUCAO DE DESIGUALDADES

4.1 Tributaciao como infraestrutura da cidadania

A cobranca de tributos € o alicerce que sustenta tanto as politicas publicas quanto a
realizag¢do dos direitos fundamentais. Em um Estado Democratico de Direito, insuficiente que
as garantias estejam formalmente previstas; sendo absolutamente necessario que haja
financiamento para manter servicos e infraestruturas que as tornem efetivas — custo dos direitos,
como ensinam Sunstein ¢ Holmes (2019).

Nesse contexto, pode-se afirmar que os tributos constituem uma infraestrutura
invisivel da cidadania, uma vez que viabilizam servigos essenciais como saude e educacao,
além de manterem, ainda que indiretamente, os mecanismos de registro civil que permitem ao
cidadao ser juridicamente reconhecido pelo Estado.

Essa ideia vai além da perspectiva limitada do tributo como um simples meio de
arrecadagdo forcada: a tributacdo ndo ¢ apenas uma obrigacdo do contribuinte, mas também
uma func¢ao social e solidaria, servindo como meio de redistribuicdo de renda e promogdo da
dignidade da pessoa, como previsto na Carta Maior. Quando a arrecadagdo se da de acordo com
a capacidade contributiva e com a progressividade (artigo 145, §1°, da Constitui¢ao Federal),
ela se transforma em fator de coesdao social, viabilizando que todos, independentemente da

renda, tenham acesso a direitos universais.

Nessa perspectiva, entendeu-se a tributagdo, em especial aquela fundada em principios
constitucionais, pode ser vista como instrumento colocado a disposi¢ao do Estado na
busca da igualdade material, pois, por intermédio da imposi¢do de tratamento
tributario diferenciado, € possivel igualar os iguais e desigualar os desiguais, na exata
medida das suas diferengas. (Rodrigues; Kuntz, 2018)

Um exemplo claro dessa interdependéncia € o direito a documentagdo civil: embora
ndo custe nada ao cidaddo, a emissdo os registros de nascimento e de 6bito, bem como as

certiddes respectivas, acarreta custos de manutengao da estrutura dos registros civis das pessoas
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naturais, como pessoal, seguranga, material, sistemas de informagao, entre outros. Estes custos
sdo cobertos por fundos de compensag¢ao, que sdo financiados, normalmente de forma indireta,
por meio da arrecadagdo de tributos, tendo em vista que sdo os proprios emolumentos, cuja
natureza tributaria ¢ de taxa (Brasil, 1995), que sdo utilizados para a manutengdo da
compensagdo dos atos gratuitos.

Entender a tributagdo como a infraestrutura da cidadania também possibilita conectar
a politica fiscal ao desenvolvimento econdmico inclusivo. Nesse sentido, a documentacgao civil,
quando acessada de maneira universal, permite que as pessoas participem integralmente da
economia formal, podendo abrir contas bancdrias, firmar contratos em geral, registrar
propriedades e obter crédito, consistindo no verdadeiro exercicio de uma “cidadania
econdmica”.

Ao financiar esses servigos, o sistema tributario, de maneira indireta, contribui para a
expansdo da base produtiva nacional e para a diminui¢do das disparidades, em conformidade
com os objetivos fundamentais da Republica, notadamente, a erradicagdo da pobreza e da
marginalizacdo e a reducdo as desigualdades sociais e regionais (artigo 3°, inciso III, da Carta
Constitucional) e com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, especialmente os ODS 1,

8 e 10 (Nagdes Unidas Brasil, s.d.).

4.2 Relacdo com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS 1, 8 e 10)

A Agenda 2030 da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU) estabelece, entre seus 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), metas diretamente relacionadas a
erradicacdo da pobreza (ODS n. 1), a promocgao do trabalho decente e crescimento econdomico
(ODS 8) e a reducao das desigualdades (ODS 10). Na esfera registral, essa sustentabilidade se
da de forma indireta, por meio de mecanismos de compensagao custeados com emolumentos
de outras especialidades notariais e registrais, conforme explicitado anteriormente, um sistema
de subsidio cruzado que garante a gratuidade de atos indispensaveis, como o registro de
nascimento, tornando a documentacao civil acessivel a todos e, portanto, possibilitando a
participacgdo cidada e economica.

O Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel n. 1 (Erradicagdo da pobreza) tem no
registro civil um aliado no enfrentamento da exclusdo, ja que sem sua documentag¢do basica as
pessoas nao conseguem obter beneficios de transferéncia de renda, programas de habitagdo,
politicas de saude ou educagdo. A conexao entre politica fiscal e eliminagao da pobreza se da,

inevitavelmente, através da universalizacao da identidade juridica.

303



O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n. 8 (Trabalho decente e crescimento
econdmico) também se relaciona ao alcance tematico, tendo em vista o acesso ao mercado
formal de trabalho exige documentacdo regular. Ao contribuir para financiar politicas registrais
universais, a tributacdo amplia o contingente de cidadaos aptos a ingressar formalmente na
economia, aumentando a base contributiva da previdéncia social e estimulando o crescimento
economico inclusivo.

Por fim, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel n. 10 (Redugdo das
desigualdades) refor¢a a necessidade de politicas fiscais redistributivas que destinem esforcos
para regides e grupos com maior vulnerabilidade documental, como ¢ o caso de éreas rurais,
comunidades indigenas, populagdes ribeirinhas e periferias urbanas, em que hd um maior grau
de sub-notificacao (sub-registro). Sobre o tema:

Tais a¢des itinerantes visam levar servigos de registro, identificagdo ¢ documentagio
civil de 6rgdos com dificuldade de acessibilidade, sem capilaridade suficiente, o mais
proximo possivel de moradias e/ou pontos de acesso aglutinadores, as populagdes em
maior situagdo de vulnerabilidade socioeconomica. Ha grupos populacionais cujas
caracteristicas os tornam preponentes de servigos itinerantes para atendimento em
geral mais distantes das sedes dos 6rgaos responsaveis pela emissdo do registro civil
de nascimento (RCN) e da documentacdo basica. Tais grupos populacionais
apresentam, em geral, caracteristicas proprias, a exemplo: ciganos, indigenas,
noémades, acampados, assentados, circenses, trabalhadores rurais sazonais, populagéo
LGBT, ribeirinhos, extrativistas, quilombolas, pessoas em situa¢do de rua ¢ em

privagdo de liberdade, cada grupamento com suas especificidades sociais e ou
culturais que as particularizam. (Chahaira, 2022, p. 11)

Ac¢des direcionadas a esses grupos contribuem para reduzir desigualdades nao apenas
de renda, mas também de acesso a direitos e oportunidades, fazendo com que a universaliza¢ao
do registro civil, nesse sentido, seja um verdadeiro promotor de equidade social e cidadania

econOmica.

4.3 Justica fiscal e universalizacio do registro civil como bases para a cidadania

econdmica

Como ja explicado anteriormente, a nogao de justi¢a fiscal e a promoc¢ao da cidadania
econdmica estdo intimamente relacionadas ao financiamento dos registros civis das pessoas
naturais no Brasil. Apesar de operarem por delega¢do do poder publico a um particular e serem
remunerados por emolumentos, nos termos do artigo 236, a Constitui¢ao Federal garante a
gratuidade de atos fundamentais, como o registro de nascimento e certidao de obito (artigo 5°,

LXXVI), a todos os cidaddos, independentemente de possuirem, ou ndo, condi¢do financeira..
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Em virtude disso, foram estabelecidos mecanismos de compensagdo a esses atos
gratuitos, geralmente por meio de fundos estaduais’, com a finalidade de garantir essa
gratuidade universal sem afetar a sustentabilidade economica das serventias, bem como o
direito a remuneragdo dos oficiais, que também decorre de lei (Lei Federal n°® 8.935/94, artigo
28), que normalmente sdo financiados por redistribuicdo de receitas de outros atos pagos®.

Dessa forma, ao assegurar recursos para a universaliza¢do dos servigos registrais,
removendo barreiras como a auséncia de documentacao, a politica fiscal desempenha um papel
fundamental na promogao da inclusdo produtiva e no fortalecimento da base econdmica ativa
do pais, ampliando indiretamente liberdades instrumentais que sustentam o desenvolvimento
econdmico inclusivo (Sen, 2010), e estd alinhada com a Meta 16.9 da Agenda 2030
(Organizacdo das Nagdes Unidas, 2015) da Organizagdo das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento Sustentavel, de “até 2030, fornecer identidade legal para todos, incluindo o
registro de nascimento”.

Nessa toada, nasce o Compromisso Nacional pela Erradicagdo do Sub-registro Civil,
criado pelo Decreto Federal n° 10.063, de 14 de outubro de 2019 (Brasil, 2019), regulamentado
pelo Conselho Nacional de Justiga, como “Programa de Enfrentamento ao Sub-registro Civil e
de Ampliacdo ao Acesso a Documentacdo Basica por Pessoas Vulneraveis”, por meio do
Provimento n° 140/2023 (Brasil, 2023a), posteriormente revogado e ampliado pelo Provimento
n°® 199/2025 (Brasil, 2025).

A justica fiscal, em se tratando do custeio do financiamento dos servigos registrais
universais, manifesta-se na medida em que esse encargo ¢ repartido segundo a capacidade
contributiva da sociedade, o que se reflete na propria organizagao das tabelas de emolumentos,
que, em geral, sdo graduadas de acordo com o valor econdmico do ato ou do negdcio juridico
subjacente.

Dessa forma, atos de maior valor (por exemplo, escrituras de compra e venda de
iméveis de alto valor ou o registro de uma operacdo societaria complexa) tendem a ser

realizados por individuos em uma situacdo financeira mais favoravel, cujos pagamentos

7 A Lei Federal n. 10.169/2000 estabeleceu, em seu artigo 8°, que todos os estados e o Distrito Federal deveriam
criar maneiras de compensar os registradores civis pelos atos gratuitos previstos em lei. (Brasil, 2000)

8 Como ¢ o caso, por exemplo, da Lei Estadual n. 11.331/2002 de Sao Paulo, que dispde, em seu artigo 19, inciso
I, que, sobre os emolumentos relativos aos “atos de Notas, de Registro de Imodveis, de Registro de Titulos e
Documentos e Registro Civil das Pessoas Juridicas e de Protesto de Titulos ¢ Outros Documentos de Dividas: [...]
d) 3,289473% (trés inteiros, duzentos ¢ oitenta ¢ nove mil, quatrocentos e setenta ¢ trés centésimos de milésimos
percentuais) sdo destinados a2 _compensacio dos atos gratuitos do registro civil das pessoas naturais e a
complementacio da receita minima das serventias deficitarias”. Grifo inexistente no original. (Estado de Séo
Paulo, 2002).
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contribuem para compor os fundos de compensacdo de gratuidades que sdo essenciais’, como
o registro de nascimento e o de dbito, garantindo que a falta de recursos de alguns ndo resulte
em “exclusao documental”, permitindo aos individuos de todas as classes sociais possam obter
seu registro civil, condicdo minima ao exercicio completo da cidadania.

Ao sustentar indiretamente a gratuidade do registro civil, 0 modelo de compensagao
baseado em emolumentos favorece a integragdo econdmica dos cidaddos, amplia a base
produtiva e reduz desigualdades. Trata-se de um mecanismo de financiamento que, apesar de
nao depender de repasses or¢amentarios, esta interligado ao conceito de justiga fiscal e a funcao
social da atividade registral.

Nesses moldes, exerce uma dupla funcdo: assegura que todos tenham acesso a
documentacao indispensavel a cidadania formal e promove a cidadania econdmica, ao inserir
pessoas na atividade produtiva formal, refor¢ando a fun¢do do sistema tributario, mormente,
como impulsionador da inclusdo social e do crescimento econdmico, em conformidade com os
objetivos constitucionais e com as metas de reducdo das desigualdades estabelecidas na Agenda

2030 da ONU.

CONCLUSAO

Foi possivel, com a andlise realizada, evidenciar a interdependéncia entre tributagao e
cidadania econdmica, na medida em que os registros civis das pessoas naturais, de um lado, sao
0 ingresso para o exercicio de outros direitos fundamentais e para a plena participagdo na vida
econdmica; e de outro, sua universalizagdo s6 ¢ possivel mediante um arranjo financeiro
sustentado por uma arrecadacdo de natureza tributaria, ainda que de forma indireta, via
emolumentos.

Este sistema de subsidio cruzado reflete, a logica redistributiva da justiga fiscal,
assegurando que os atos indispensaveis a cidadania sejam gratuitos para todos,
independentemente da renda. Assim, o direito a documentacao civil constitui uma dimensao
concreta da fungao social do tributo.

Em referéncia as politicas publicas, sugere-se o aprimoramento dos mecanismos de

compensag¢do, dando especial aten¢do as serventias situadas em areas de vulnerabilidade social;

% Inclusive, desde 2018 existe a obrigagdo a todos os estados da Federagdo, criada pelo Conselho Nacional de
Justiga, por meio do Provimento n. 81, de “estabelecer uma renda minima, considerando o valor minimo da receita
definido pelo proprio Tribunal, e indicando como fonte de recurso, além de outras, as receitas originadas do
recolhimento relativamente aos valores excedentes a 90,25% do teto constitucional, efetuado pelos interinos de
qualquer serventia extrajudicial, aos tribunais ou aos respectivos fundos financeiros.” (Chossani, 2022, p. 118).
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a promog¢do de modelos progressivos de emolumentos, possibilitando uma distribuigdo justa
no custeio das gratuidades; e a ampliagdo das iniciativas de cooperagdo entre os registros civis
e os servigos de saude, educacao e assisténcia social, visando alcangar populacdes excluidas no
plano social.

Portanto, garantir o acesso universal ao registro civil significa fomentar o
desenvolvimento geral, atuando-se para remover privagdes significativas que impedem a
participagdo plena na vida econdmica e social. Alids, tal constatacao reconhece a fungao social
do tributo e a fungao estratégica dos registros civis, tem-se a cidadania econdmica plenamente
alcangada quando os direitos formais se traduzem em possibilidades concretas de inser¢do no

mercado produtivo, promovendo a igualdade substancial e a dignidade existencial.
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