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GLOSARIO DE ACRONIMOS

ACNUR Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

ADN (prueba del) Acido Desoxiribonucléico

AFIS Automated fingerprint identification system

AFP (Chile) Administradora de Fondos de Pensiones

AIN-C (Hond.) Incentivo a la nutricién

APILA (Chile) Asociacion de Inmigrantes por la Integracion
Latinoamericana y El Caribe

ARP (Col.) Administradora de Riesgos Profesionales

ARS (Col.) Agencia del Régimen Subsidiado

ASOBANC (Ec.) Asociacién de Bancos de Ecuador (privados)

ATU (Per.) Programa A Trabajar Urbano

BANRED (Ec.) Red para pagos de diferentes servicios perteneciente a la
Asociacién de Bancos Privados de Ecuador (ASOBANC)

BDH (Ec.) Bono de Desarrollo Humano

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BIRF Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento

CA4 (“paises del...”) Central America Four (El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua)

CASEN (Chile) Encuesta de Caracterizacién Socioecondémica Nacional

CAT (Col.) Fondo para la atencion de enfermedades catastréficas y
accidentes de trabajo

CEDEHCA (Nic.) Centro de Derechos Humanos, Ciudadanos y Autondmicos

CEPAL Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

CNNA (Ec.) Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia

CONFIE (Ec.) Consorcio de Organizaciones No Gubernamentales por la Familia
y Nifiez

CODENI (Nic.) Coordinadora de los Derechos del Nifio

COFOPRI (Per.) Comisién de Formalizacién de la Propiedad Informal

COMPIN (Chile) Comisién de Medicina Preventiva e Invalidez

CONADIS (Ec.) Consejo Nacional de Discapacitados

CONAIE (Ec.) Conferencia de Nacionalidades Indigenas del Ecuador

CONAM (Ec.) Consejo Nacional de Modernizacién

CONAMU (Ec.) Consejo Nacional de Mujeres

CONAPA (Per.) Consejo Nacional de Pueblos Andinos, Amazénicos y
Afroperuanos

CPI (Nic.) Constancia provisional de identidad

CRS (Chile) Centro referencial de salud

CSE (Nic.) Consejo Supremo Electoral

CUI (Per.) Codigo Unico de Identificacién

DABS (Col.) Departamento Administrativo de Bienestar Social de
Bogota

DANE (Col.) Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

DDHH Derechos Humanos

DGRCIC (Ec.) Direccién General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacién

DNI (Per.) Documento Nacional de Identidad

DPI (Per.) Documento Provisional de Identidad

DPT Vacuna triple bacteriana contra la difteria, tos ferina y tétanos

DRCECP (Nic.) Direccién del Registro Central del Estado Civil de las Personas

EMEDINHO (Ec.) Encuesta de medicion de indicadores de la nifiez y los hogares

ENAHO (Hond., Per.) Encuesta Nacional de Hogares

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 2



BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

ENDESA
ENEMDUR

ENRECI
EPS

ERP
ESSALUD
FA

FARC
FESE
FICHA CAS

FICHA CAS-2

FISE
FNUAP
FONADIS
FONASA
FONCODES
FOSIS
FOSYGA
HIPC

ICBF
ICS

IDA
IESS
IFPRI
IHNFA
ILV
INCORA
INDAP
INE

INE
INEC
INEC
INEI
INIFOM
INNFA
INP
IRAL
ISAPRE
INTEGRA
INURBE

IPEC-OIT

IPS

JUNIJI
JUNAEB
MBS

MCLP

MDM
MECD
MERCOSUR
MIDEPLAN
MIFAMILIA

Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardalez

(Col., Nic.) Encuesta nacional/ nicaragiiense de demografia y salud
(Ec.) Encuesta nacional de empleo, desempleo y subempleo
urbano y rural

(Per.) Escuela Nacional de Registro del Estado Civil e Identificacién
(Col.) Empresa prestadora de salud

Estrategia de reduccién de la pobreza

(Per.) Seguro Social de Salud

(Col.) Programa Familias en Accién

(Col.) Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

(Per.) Ficha de Evaluacién Socio-econémica

(Chile) Ficha de Comité de Asistencia Social
(Chile) Ficha de Comité de Asistencia Social - revisada

(Nic.) Fondo de Inversién Social de Emergencia
Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas

(Chile) Fondo Nacional de la Discapacidad
(Chile) Fondo Nacional de Salud
(Per.) Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social
(Chile) Fondo de Solidaridad e Inversion Social
(Col.) Fondo de Solidaridad y Garantia
(“fondos...”) Sigla en inglés, que significa: “Iniciativa de los
Paises Pobres Altamente Endeudados”
(Col.) Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(Hond.) Incentivo a la calidad en salud
(Hond.) Incentivo al desarrollo del aprendizaje
(Ec.) Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Internacional Food Policy Research Institute
(Hond.) Instituto Hondurefio de la Nifiez y la Familia

Instituto Lingiiistico de Verano
(Col.) Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (en liquidacién)
(Chile) Instituto de Desarrollo Agropecuario

(Chile) Instituto Nacional de Estadistica

(Hond.) Instituto Nacional de Estadistica

(Nic.) Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

(Ec.) Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

(Per.) Instituto Nacional de Estadistica e Informatica

(Nic.) Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal
(Ec.) Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia
(Chile) Instituto de Normalizacién Previsional

(Chile) Programas de inversion regional de asignacidn local
(Chile) Institucién de salud previsional
(Chile) Fundacién Nacional para la Atencion Integral del Menor
(Col.) Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma
Urbana (en liquidacién)

Programa Internacional de Erradicacién del Trabajo Infantil de

la Organizacion Internacional del Trabajo

(Col.) Institucidn prestadora de servicios de salud

(Chile) Junta Nacional de Jardines Infantiles

(Chile) Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas

(Ec.) Ministerio de Bienestar Social

(Per.) Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza

Metas de Desarrollo del Milenio

(Nic.) Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes

Mercado Comun del Sur

(Chile) Ministerio de Planificacién y Cooperacién

(Nic.) Ministerio de la Familia
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Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social
(Per.) Ministerio de Educacion
(Nic., Per.) Ministerio de Salud
(Ec.) Ministerio de Salud Publica
(Hond.) Mosquitia Pawisa Apiska o Agencia para el Desarrollo de la
Mosquitia
(Col.) Ministerio de Proteccién Social
(Col.) Numero de Identidad Personal
Organizacidn de las Naciones Unidas
(Col.) Nuimero Unico de Identidad Personal
(Hond.) Nimero Unico de Nacimiento
Organizacion de Estados Americanos
Organizacion Internacional para las Migraciones
(Chile) Oficina Municipal de Intermediacién Laboral
Organizacion no gubernamental
Organizacion Panamericana de la Salud
(Nic.) Programa de Atencidn Integral a la Nifiez Nicaragiiense
(Per.) Programa de Apoyo al Repoblamiento y Desarrollo de Zonas de
Emergencia
(Per.) Programa de Apoyo a la Reforma en Salud
(Chile) Pension asistencial de ancianidad
(Ec.) Programa de Aseguramiento Universal de Salud
(Br.) Programa pela Erradicacdo do Trabalho Infantil
(Hond.) Proyecto de Erradicacion del Trabajo Infantil
(Per.) Programa de Titulacién de Tierras
Producto interno bruto
Proxy means testing
(Col.) Proceso de modernizacién tecnoldgica
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(Ec.) Programa de Proteccién Social
(Hond.) Programa de Asignacién Familiar
(Hond.) Programa de Asignacién Familiar — Fase 11
(Hond.) Programa de Asignacién Familiar - Tradicional
(Ec.) Programa de Regularizacion de Tierras
(Chile) Proyecto de desarrollo rural para comunidades campesinas y
pequeiios productores agropecuarios
(Chile) Programa de Desarrollo Local en Comunidades Rurales Pobres
Programa de Reduccién de la Pobreza
Programa de Reduccién de la Pobreza con empleo de transferencia
condicionada de dinero
Programa de Reduccién de la Pobreza con empleo de
transferencia condicionada de recursos
(Nic.) Region Auténoma del Atlantico Norte
(Nic.) Regién Auténoma del Atldntico Sur
(Per.) Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil
(Ec.) Remuneracién minima vital
(Col.) Registraduria Nacional del Estado Civil
Registro(s) Civil(es)
(Chile) Oficina de Registro Civil e Identificacién
(Hond.) Registro Nacional de las Personas
(Nic.) Red de Proteccién Social
(Col.) Red de Solidaridad Social
(Nic.) Registro Unico de Beneficiarios
(Chile) Rol Unico de Nacimientos
(Chile) Rol Unico Tributario
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(Hond.) Servicio Nacional de Acueductos y Alcantarillados
(Chile) Subsidio al consume de agua potable y alcantarillado
Save The Children Fund
(Ec.) Sistema de Identificacion de Beneficiarios de Programas
Sociales
(Chile) Servicio Nacional de Menores
(Chile) Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo
(Chile) Servicio Nacional de la Mujer
(Chile) Secretaria Regional de Planificacién y Cooperacién
(Ec.) Sistema Integrado de Indicadores Sociales de Ecuador
(Per.) Seguro Integral de Salud
(Col.) Sistema de identificacién de potenciales beneficiarios para
programas sociales
(Per.) Sistema de focalizacion de hogares
(Nic.) Sistemas locales de Atencién Integral en Salud
(Ec.) Secretaria Técnica del Frente Social
(Chile) Subsidio tnico familiar
Tuberculosis
Transferencia condicionada de dinero
Transferencia condicionada de recursos
(Hond.) Tribunal Supremo Electoral
(Chile) Unidad de intervencién familiar (Programa Puente)
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
Sindrome de inmuno-deficiencia adquirida
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Resumen Ejecutivo

En América Latina y el Caribe, la carencia de registro de nacimiento o de cédula de identidad
tiene para las personas efectos practicos e inmediatos importantes. En buena parte de los paises
de la Regioén la presentacion de un certificado oficial de nacimiento es un pre-requisito para la
matricula escolar, por lo que su ausencia excluye a los nifios de recibir educacién. Cuando los
individuos alcanzan la edad adulta, el registro de nacimiento es necesario para obtener una
cédula de identidad, y ésta, es la llave para el acceso a un conjunto de derechos civiles
expresados en la emision de otros diversos tipos de “documentos” que toman como referencia el
registro de nacimiento o la cédula de identidad. Asimismo, la carencia de certificado de
nacimiento en los estratos mds pobres de la sociedad afecta negativamente sus posibilidades de
acceso a oportunidades y puede incidir sobre el nivel de inclusién social de vastos sectores de
la poblacién de un pais. En particular, la identificacion civil sirve para permitir a las personas
acceder a diversos beneficios sociales del Estado, tales como subsidios por maternidad, vivienda
o desempleo, o también subsidios de pobreza.

La presente investigacion tiene como objetivo examinar la interaccidn entre la falta de registro
de nacimiento y/o de cédula de identidad y el acceso a beneficios y programas sociales en
niflo(as) y personas adultas, asi como las implicaciones de ello sobre el desarrollo social y
econémico en diversos paises de la Region. Para ello, se realiza un estudio exploratorio de
este tema en relacion a los servicios publicos de salud y educacién y al desarrollo de programas
sociales de Colombia, Chile, Ecuador, Honduras, Nicaragua y Perd, incluyendo programas de
reduccién de pobreza mediante transferencia condicionada de dinero (PRP-TCD) “Familias en
Accién” (Colombia), “Chile Solidario” (Chile), “Programa de Accién Familiar” (Honduras),
Bono de Desarrollo Humano (Ecuador) y “Red de Proteccion Social” (Nicaragua)l.

Partiendo del riesgo de exclusion de cierta categoria de potenciales beneficiarios (los que
carecen de documentacidon de Registro Civil) de dichos servicios y programas, el estudio tiene
también como objetivo identificar proyectos y/o acciones que contribuyen a mejorar la situacién
del registro civil en dichos paises, asi como qué mecanismos existen para integrar el abordaje de
la carencia de documentacién dentro de los mencionados programas de PRP-TCD.

Entre sus principales hallazgos, el estudio evidencia que:

1. A pesar que la mayor parte de estimados sobre la poblacién carente de identidad civil en
cada pais no goza de suficiente confiabilidad, se puede afirmar que las tasas de subregistro
de nacimientos observables en los distintos paises estudiados son bastante variadas, yendo
de menos de 1% en Chile a mis del 30% en Nicaragua. En este sentido, las tasas de
subregistro de nacimientos reflejan tanto las condiciones de desarrollo e inclusion social de
la poblacion de los distintos paises como la mayor o menor eficiencia en este campo y el
nivel de respuesta del Estado.

2. Existe cierta divergencia entre las politicas oficiales de Estado destinadas a reducir la
exclusion social y la implementacion de acciones excluyentes (en los sistemas educativo, de
salud y otros servicios) por parte de operadores locales, 1o que deriva en barreras de acceso
a servicios, basadas en la carencia de documentos de identidad de los beneficiarios.

! La investigacion se basé en la revisién de informacion técnica y legal de cada pais, investigaciones previas sobre
los temas de los RRCC y los PRP-TCD, la aplicacién de entrevistas a profundidad a informantes clave, visitas en
terreno y recojo de testimonios de personas directamente afectadas. El trabajo de campo se realiz6 en 5 paises entre
los meses de Abril y Junio de 2005 y en una segunda fase, en la segunda quincena de Enero de 2006, en Ecuador.
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3. Sin embargo, paralelamente a lo anterior existen ciertas categorias de poblacion que, por
razones estructurales, geograficas, histéricas y sociales, presentan una mayor
vulnerabilidad o probabilidad de verse excluidas del acceso a derechos o servicios debido a
carecer de documentos de identidad, tales como: la poblacidn residente en zonas rurales (en
los 6 paises), la poblacién indigena y afro-descendiente (en Colombia, Ecuador, Honduras,
Nicaragua y Perti), la poblaciéon desplazada por motivo de violencia politica (Colombia,
Ecuador —colombianos- y Pert), la poblacion residente en zonas fronterizas (Chile, Ecuador
y Honduras), la poblacién extranjera-inmigrante ilegal (Chile, Ecuador) y las hijo(a)s extra-

matrimoniales no reconocidos (Colombia, Ecuador, Honduras, Nicaragua y Peru).

4. Las barreras de acceso relacionadas con el sistema de registro civil (RRCC) pueden ser
descritas como barreras relacionas con la oferta o con la demanda de este servicio. Dentro
de las barreras relacionadas con la oferta de servicios de RRCC se encuentra en varios de
los paises: a) barreras de cardcter econémico, que determinan una insuficiente asignacion de
recursos y cobertura geogrifica; b) barreras legales, relacionadas con procedimientos
engorrosos para el registro de los ciudadanos o reposicién tardia de partidas, lo que conlleva
sobre-costos, costos de oportunidad y desincentivos a estos procesos; c¢) barreras
geogrificas, que condicionan una importante restriccion en la presencia institucional del
Estado y la oferta de servicios en ciertas zonas alejadas; y d) barreras organizacionales y
administrativas, relacionadas con el funcionamiento de las propias instituciones de RRCC.

5. A su vez, entre de las barreras relacionadas con la demanda de servicios de RRCC, en
distintos paises se observa la existencia de: a) barreras fisicas de acceso, relacionada con la
insuficiencia de vias de comunicacién y dificultades geogréficas; b) barreras relacionadas
con una distribucién elevadamente dispersa de la poblacién en ciertas regiones de los
paises; c) barreras econdmicas relacionadas con la extrema pobreza en que vive una parte
importante de la poblacién de ciertos paises; d) efectos directos de actuales o pasados
conflictos civiles y desplazamiento forzoso de la poblacién, lo que incide negativamente en
el acceso al registro de identidad; e) barreras lingiiisticas, diferencias culturales y
desconfianza frente al Estado por parte de grupos étnicos locales; f) ausencia de cultura
registral, limitada informacién sobre mecanismos registrales y escasa conciencia sobre la
importancia del registro de identidad y los derechos ciudadanos; g) discriminacién hacia las
mujeres; y h) conflictos de interés entre los progenitores del nifio(a), los que pasan por
encima del derecho a la identidad de éste(a).

6. Las dreas y aspectos en los que se evidenciaria un mayor riesgo de exclusion en cuanto al
acceso de la poblacion a derechos bdsicos o servicios del Estado, debido a la carencia de
documentos de identidad, varfan de un pais a otro. Asi por ejemplo, a nivel del acceso de
los nifios(as) a la educacidn, la carencia del registro de nacimiento determina probabilidades
altas de exclusion en Nicaragua, Ecuador, Honduras y Chile, y de nivel medio en Colombia
y Perti; a nivel del acceso de nifio(a)s y adultos indocumentados a los servicios publicos de
salud, las probabilidades de exclusién resultan bajas en Perd, Ecuador, Honduras y
Nicaragua, y de nivel medio en Colombia y Chile En el caso del acceso a programas de
reduccién de pobreza-transferencia condicionada de dinero, las probabilidades de exclusién
del acceso de las familias en caso de que la titular adulta sea indocumentada son altas en
Ecuador y Honduras’, pero bajas en Colombia, Chile y Nicaragua, sea porque estos
programas presentan mecanismos para regularizar (Chile) o disminuir (Colombia) el
impacto de esta situacidn, sea porque el programa utiliza un sistema de identificacién propio
(Nicaragua), independiente del uso de la cédula de identidad. De otro lado, ante la carencia
de cédula de identidad en los adultos, en todos los paises la limitacién de derechos civiles

? Informacién reciente del Perii a principios de 2006 indica que esta situacién también se da en el PRP-
TCD “Juntos”, que se aplica desde 2005 en zonas rurales de Perd, no habiendo podido incluir a unas
16,000 familias en 2 departamentos debido a esta limitacion.
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resulta importante, sean éstos politicos (e.g., derecho al voto), sociales (e.g., licencia
matrimonial) o econdmicos (e.g., acceso al crédito bancario).

A nivel de alternativas para la mejora de la oferta institucional y de la demanda de los
sistemas de registro civil (partida de nacimiento y cédula de identidad),la presente
investigacién identific6 un variado conjunto de mecanismos y acciones introducidos en
forma disimil en los distintos paises estudiados por instituciones del Estado, organizaciones
de la sociedad civil y agencias de cooperacidn internacional, las que constituirian buenas
prdcticas en vistas a la progresiva universalizacion de la cobertura del registro civil, tales
como: la gratuidad en el registro de nacimiento/ emision de la primera cuota; la gratuidad de
la cédula de identidad (adultos); mecanismos para el subsidio del costo de la cédula de
identidad en poblacién indigente; establecimiento de un ndmero de registro dnico de
nacimientos, establecimiento de oficinas auxiliares de registro civil en zonas con alto nivel
de subregistro/ dispersion de la poblacion; delegacion de facultades de RRCC a autoridades
eclesiales, policiales o civiles locales (étnicas) en zonas alejadas; establecimiento de
unidades especializadas dentro del sistema de RRCC para la atenciéon de poblaciones
excluidas /vulnerables; establecimiento de sistemas modviles de registro, por tierra o medio
fluvial, en zonas alejadas y/o con poblacién dispersa; establecimiento de unidades de RRCC
en hospitales y/o centros de salud principales; focalizacién de campanas periddicas de
registro masivo en zonas de mayor subregistro y/o en poblaciones especialmente
vulnerables (desplazados, etc.); incorporacién de campafias de inscripciéon en RRCC dentro
de campafias de vacunacién y acciones médicas en poblaciones vulnerables; participacion/
apoyo de las organizaciones comunitarias, autoridades locales y organizaciones de la
sociedad civil en campafias de deteccién y registro de indocumentados; re-inscripcién de
nifio(a)s indocumentados a partir de la escuela; y la implementacidn periddica de campaiias
de sensibilizacién de autoridades, instituciones y poblacién en general sobre la importancia
del registro civil y los documentos de identidad, entre otras.

De otro lado, el presente estudio detectd que ciertos criterios de focalizacion de algunos
PRP pueden tener un efecto excluyente en el marco de paises con grandes inequidades
inter- e intra-regionales. Asi por ejemplo, en el caso colombiano, la utilizacién del
indicador “presencia de instituciones financieras en el municipio” como criterio para la
seleccion final de comunidades, conlleva la involuntaria exclusion de un tercio del total de
comunidades pobres elegibles en ese pais.

Igualmente, la investigacién constatd que existen ciertas acciones complementarias o
caracteristicas generales de los sistemas de apoyo social de algunos paises, que contribuyen
en forma importante a incrementar el acceso a los servicios en los sectores mds pobres y/o
vulnerables, entre los que se puede mencionar: a) la articulacién de servicios sociales a
nivel municipal, puestos al servicio de familias en extrema pobreza mediante acceso
preferencial, en Chile; b) La municipalizacién de servicios de salud, educacion, vivienda o
capacitacion laboral, en Chile y Colombia

Asimismo, la investigacién constaté la existencia, en Honduras y Nicaragua, de ciertas
brechas existentes en la implementacion de los PRP (zonas del pais con elevado porcentaje
de pobres no atendidas), en razon de los elevados costos operativos que implicaria actuar
en dichas 4reas geograficas de los mencionados paises. Dichas zonas, de cardcter rural,
dificil acceso y comunicacién interna, elevada dispersion de la poblacion, pero también, de
elevada concentracion de poblacidn perteneciente a minorias étnicas, presentan asimismo un
mayor porcentaje de poblacion no registrada o indocumentada.

Finalmente, en base a 4 principios generales para la articulacién de acciones de promocién del
derecho a la identidad y de prevencién de la exclusién por este motivo en paises de la region, el
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estudio plantea un conjunto de recomendaciones para posibles futuras intervenciones del Banco
Interamericano de Desarrollo en este campo.

I. ANTECEDENTES DEL ESTUDIO

Como parte de un proyecto para evaluar la magnitud del sub-registro de nacimientos y sus
implicaciones en paises de América Latina asi como proponer estrategias para mejorar el
registro civil en la regioén, y con apoyo del Fondo Noruego para Innovaciones en Programas
Sociales, el Banco Interamericano de Desarrollo — BID convocd a consultores externos para
realizar una investigacién que permita examinar las interacciones entre la falta de registro de
nacimiento y las implicaciones sobre el desarrollo social y econémico de diversos paises de la
Regioén, a partir de la potencial exclusiéon que podria estar ocurriendo en relacién a cierta
categoria de beneficiarios, que no cuentan con documentacién de Registro Civil, en Programas
de Reduccién de la Pobreza (PRP)3.

Los PRP, y en particular aquéllos basados en la transferencia condicionada de recursos (TCR),
incluyendo dinero en efectivo (TCD) a familias vulnerables, apuntan al establecimiento de redes
de protecciéon y/o seguridad social y constituyen una alternativa vélida de lucha contra la
pobreza, puesto que se enfocan en generar tanto beneficios inmediatos para los pobres como en
reducir las consecuencias a largo plazo de este flagelo, mediante la acumulacién y proteccién
del capital humano de las familias mds pobres, con énfasis particular en los nifio(a)s, apuntando
a romper el ciclo intergeneracional de la pobreza. En esta perspectiva, los PRP-TCD podrian
llegar a constituir una herramienta importante para el cuamplimiento de las Metas de Desarrollo
del Milenio (MDM) de las Naciones Unidas en ciertos paises, acelerando eventualmente
procesos de inclusion social de ciertos grupos humanos tradicionalmente marginados.

Sin embargo, para que ello realmente ocurra, es necesario que los PRP no presenten ni
promuevan la generacién de brechas en cuanto a la focalizacién de estos programas en las
poblaciones realmente mds vulnerables en cada pais (por ejemplo, a través de la exclusion de
ciertos grupos vulnerables mediante los propios requisitos para la seleccion de comunidades y
grupos beneficiarios) ni en cuanto al acceso individual de familias y personas a sus beneficios
(por ejemplo, a través de la exclusiéon de familias mediante requisitos de identificacion de
beneficiarios que consideren la presentaciéon de documentacion del Registro Civil en casos en
los que se carece de ésta).

A fin de estudiar este problema, se plante6 que la presente investigacidn evaluase los requisitos
para la inclusién de beneficiarios y el funcionamiento general de cuatro proyectos nacionales en
los siguientes paises:

Colombia:  Familias en Accién

Honduras:  Programa de Asignacién Familiar
Chile: Chile Solidario

Nicaragua: Red de Proteccién Social

Adicionalmente, a fin de ampliar el bagaje de informacién aportado sobre la situacién de los
sistemas de registro civil en la Regién y su efecto sobre la exclusion de determinados sectores

3 Esta investigacion se inscribe en el marco de un proyecto més grande del BID destinado a evaluar la magnitud del
sub-registro y sus implicaciones en Latinoamérica; ello incluye el cruce de informacién de encuestas demograficas y
de salud con otra proveniente de data censal, de manera de “mapear” y estimar niveles esperados de sub-registro en
dreas geograficas especificas.
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de la poblacidn, se decidi6 posteriormente incorporar dos paises mas al estudio, seleccionandose
para ello primero a Perd y luego a Ecuador.

El presente estudio tiene pues como objetivo describir y examinar las interacciones entre la falta
de registro y las implicaciones sobre el desarrollo social y econémico, y en particular sobre
aquél de la poblacién en situacion de pobreza y/o excluida, en Colombia, Chile, Ecuador,
Honduras, Nicaragua y Perd. Se planted investigar y examinar programas y acciones que
mejoren la situacion del registro civil en dichos paises haciendo énfasis en los enfoques mas
prometedores.  Asimismo, se plante6 analizar el proceso de integrar la carencia de
documentacién en los programas de “transferencia condicionada de dinero” (subsidios directos
a la poblacién en situacion de pobreza) desarrollados en estos paises.

La investigacién constituyd un estudio exploratorio, basado en la revisién de informacién
técnica y legal de cada pafs, investigaciones previas sobre los temas de los RRCC y los PRP-
TCD, la aplicacién de entrevistas a profundidad a informantes clave, visitas en terreno y recojo
de testimonios de personas directamente afectadas. El trabajo de campo se realizé entre los
meses de Abril y Junio de 2005. La visita a cada pais comportd en cada caso un recojo de
informacién en la ciudad capital (zona urbana) y otro con instituciones y beneficiarios de
programas en una zona rural o peri-urbana fuera de la capital que presentase porcentajes
importantes de poblacién en condiciones pobreza extrema y carencia de documentos de
identidad. En dicho marco, se entrevistd a encargados nacionales de RRCC, encargados
locales de RRCC, encargados de la implementacion de programas de mejora del registro de
nacimientos, encargados nacionales de programas de reduccién de pobreza, encargados locales
de programas de reduccién de pobreza, representantes de ministerios de Salud, Educacion y el
organismo nacional encargado de las estadisticas nacionales, miembros de ONGs y organismos
internacionales que trabajan en temas de desarrollo, dirigentes comunitarios y personas que
hayan sido excluidas del acceso a derechos o servicios debido a la carencia de documentos de
identidad®.  Asimismo, se revis6 la legislacién y otra normativa sobre RRCC de cada pafs,
investigaciones previas sobre distintos temas y documentacién pertinente relacionada con los
programas de reduccién de la pobreza mencionados e indicadores de desarrollo, sociales y
econdmicos.  Para informacion detallada sobre las categorfas de andlisis utilizadas en el
presente estudio, sus fuentes y las caracteristicas ;r ndmero de los informantes clave se solicita al
lector referirse a los anexos 1y 2 de este reporte

* Los nombres de las personas (funcionarios de instituciones, madres y padres, nifio(a)s y adolescentes)
cuyo testimonio es recogido en el presente estudio han sido cambiados a fin de proteger su privacidad.

% El lector encontrard en anexo 1 un resumen del disefio de la investigacion, especificando sus ejes tematicos,
actividades y fuentes, segiin su implementacion efectiva, asi como informacion sobre la identificacion de informantes
clave institucionales y participantes en grupos focales, su nimero en cada pais y el tipo de instrumento/ guia de
entrevista aplicado a cada grupo de entrevistados. El anexo 2 proporciona detalla la identidad de los informantes
clave institucionales por pafs.
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IL. LOS PROBLEMAS ANALIZADOS EN ESTA INVESTIGACION Y SU
ARTICULACION

1. La carencia de registro de nacimiento y/o cédula de identidad como barrera al acceso a
derechos y servicios

Segun estimaciones de UNICEF, en el afio 2000 quedo sin registrar el 41% de los nacimientos
que se produjeron en todo el mundo, anulando el derecho de mds de 50 millones de nifios a
tener una identidad, un nombre y una nacionalidad. En el caso de América Latina y el Caribe
este fendmeno habria representado el 14% de los nacimientos, que no fueron registrados. Esta
cifra se encuentra vinculada con la inequidad y pobreza que caracteriza a estos paises, situacion
en la que se enmarca la dindmica de exclusidn social que afecta a vastos sectores de los mismos.

El Derecho a gozar de una identidad constituye uno de los mds béasicos derechos de las personas
y es parte importante (numeral 7) de la Convencién de Derechos de los Nifios y Adolescentes de
las Naciones Unidas. La obtencién de una identidad mediante el otorgamiento de una partida o
certificado de nacimiento, lleva al reconocimiento de la condicion de “persona” por un Estado.

Asi, la inscripcion de los nacimientos en las oficinas de Registro Civil (RRCC) del pais de
origen, constituye el acto precursor del otorgamiento de la condicién de ciudadania y, como tal,
al decir de UNICEF, la base del “derecho a tener Derechos”. Por ello, la carencia de una
identidad legal conlleva una particular situacién de exclusidon para las personas, la misma que,
sumada a otras carencias, las ubica con frecuencia en la situacion de ser los (mas) “excluidos
entre los excluidos”, empezando por la poblacién infantil afectada por este problema.

La identidad y la nacionalidad son derechos fundamentales de las personas, tal como lo es el
derecho a participar en condiciones de equidad en la vida politica, social y econémica del grupo
humano o nacién a la que pertenece, asumiendo derechos y deberes bajo el concepto de
ciudadania. El registro de nacimientos y la cédula de identidad tienen como funcién plasmar y
servir de instrumento para la proteccion de esos derechos humanos fundamentales. El registro
de nacimiento otorga a las personas no sélo un reconocimiento legal de su existencia e
identidad, sino que indica su pertenencia a una familia, comunidad y nacién. La identidad y la
pertenencia, que implican el derecho a la participacion, son las condiciones sine qua non para el
acceso a otros derechos, tales como los de atencién en salud y educacién, asi como para
asegurar un lugar para los individuos en una determinada familia y sociedad nacional,
contribuyendo a protegerles de riesgos como el secuestro o la compra y venta de menores, la
adopcion ilegal y la trata de personas’.

El problema tiene efectos pricticos e inmediatos importantes. En buena parte de los paises de
América Latina la presentacién de un certificado oficial de nacimiento es un pre-requisito para
la matricula escolar, por lo que su ausencia excluye a los nifios de recibir educacién. Cuando
los individuos alcanzan la edad adulta, el registro de nacimiento es necesario para obtener una
cédula de identidad, y ésta, es la llave para el acceso a un conjunto de derechos civiles
expresados en la emision de otros diversos tipos de “documentos” que toman como referencia el

® En particular, en el caso de lo(a)s nifio(a)s, el contar con una partida de nacimiento puede significar una proteccién
contra la explotacién y los malos tratos (trata de niflos para trabajo infantil forzoso o reclutamiento para guerra —
Colombia-) o la proteccién frente a la propia justicia juvenil penal, asegurando un trato acorde con la edad real de las
personas.
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registro de nacimiento o la cédula de identidad: licencia matrimonial, pasaporte, permiso de
conducir, partida de nacimiento de los hijo(a)s, carnet de la seguridad social, licencia para portar
armas, cuenta bancaria, tarjeta de asociacion de vivienda, inscripcién de patrimonio en registros
publicos, carnet de fondo de pensiones, acceso a empleo en el sector formal, etc.

En el pasado, la menor movilidad social y geografica de los grupos humanos y el hecho de que
habitasen en unidades poblacionales menores (aldeas), contribuia a que las familias tendieran a
permanecer en los mismos lugares por generaciones y a que cada individuo fuese conocido por
su entorno. Sin embargo, en el dltimo siglo el desarrollo de los medios de transporte y
comunicacion y la globalizacién ha contribuido a las migraciones masivas de poblacién dentro
de los paises y entre éstos, haciendo de la identidad un elemento capital en el posicionamiento
de los individuos en la sociedad.

En parte importante de paises latinoamericanos los sistemas de registro civil no fueron
establecidos a partir de una perspectiva de derechos sino de asegurar el conocimiento y control
de informacioén por parte del Estado, incluyendo la estimacidon de personas que anualmente
debian cumplir el servicio militar. Asimismo, la cédula de identidad fue establecida con el
interés principalmente electoral de identificar y diferenciar a aquéllos ciudadanos “habiles” para
el ejercicio del voto (pues hasta bien entrado el siglo XX, la poblacién analfabeta en la mayoria
de paises latinoamericanos asi como las mujeres (lo que constituia la mayoria de la poblacién de
los paises) estaba excluida del ejercicio de derechos politicos y de ciudadania, situacién de
exclusidon més extendida atin en el caso de la poblacién rural y las minorias étnicas.

En general, la carencia de un certificado de nacimiento se asocia con diversos factores, tales
como:

e FElresidir o haber nacido en zonas geogréficas con escasa presencia de la institucionalidad e
inversion del Estado, con menor acceso a la educacidn e infraestructura social y menor
cobertura de servicios publicos, incluyendo la carencia (o insuficiencia de recursos
asignados) de Oficinas de RRCC o andlogas. Esta situacion es predominante en muchas
zonas rurales y en particular, en puntos geograficamente distantes de capitales o cabeceras
de region, de diversos paises latinoamericanos. En ciertos casos, la distancia geogréfica se
ve reforzada por accidentes y barreras naturales especificas.

e FEl carecer o tener un bajo nivel de educacion escolarizada y/o un limitado acceso a la
informacién

e FElresidir o haber nacido en zonas geogréficas en las que se carecia de presencia de personal
médico o paramédico que pudiese certificar el nacimiento, para permitir ello luego la
inscripcion de un nifio en los RRCC. En algunos paises de Latinoamérica, mas del 50% de
los nacimientos se realiza todavia sin atencion médica (ni certificacién) alguna.

e FEl pertenecer a grupos humanos y etnias locales tradicionalmente excluidas(-ej., Miskitos en
Nicaragua, indigenas Mames en Guatemala), por razones culturales y por el mantenimiento
de barreras lingiiisticas, del acceso a oportunidades de desarrollo y al goce de servicios
diversos del Estado

¢ El ser desplazado reciente y en condicién de pobreza, habiendo debido migrar temporal o
definitivamente por motivos econdmicos (incluyendo la migracién estacional de familias y
mano de obra campesinas en funcién al ciclo agricola -ej., diversos paises
Centroamericanos-) o por causa de violencia politica o social (ej., Colombia). En muchos
casos, los migrantes se desplazan sin su documentacién o la han perdido, por lo que no
pueden luego acceder a beneficios de programas sociales ni hacer uso libre de sus derechos
civiles

e El carecer de medios econémicos suficientes en paises en los que el costo de la obtencién
del (tarifas por copias de) certificado de nacimiento implican un costo importante que las
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familias no pueden asumir, o los costos del desplazamiento que estas familias tendrian que
realizar para obtenerlo les significa un costo dificil de cubrir
¢ El haber sido victima directa o indirecta de episodios de convulsién politica, accién del
narcotréfico, guerra civil u otros, que dieron lugar a la quema de los archivos de
instituciones de RRCC, tal como ha sucedido en Colombia (ej., guerrilla, narcotrafico) y en
el pasado en algunos paises de Centroamérica
¢ La pérdida temprana de progenitores que realizasen la inscripcidon oportuna de nifio(a)s en el
RRCC. Por ejemplo, en algunos paises como Colombia, la muerte por causas violentas
constituye una de las principales causas de muerte de varones entre 15 y 35 afios, dejando
en orfandad a sus vdstagos, y en muchos paises la migracién hacia el exterior de los
progenitores, que dejan a sus hijos a cargo de familiares, incide en el problema del sub-
registro y acceso a documentacién de lo(a)s nifio(a)s
e La omisién de los progenitores de realizar el registro de sus vastagos en el RRCC por una
actitud de resistencia de cardcter cultural asociada con el status social adverso de los
mismos, tales como: casos de embarazo adolescente, nifios no reconocidos por el padre,
hijos extra-matrimoniales y otros. Ello incluye la posible discriminacién de género de las
nifias (en cuanto a la ocurrencia efectiva y oportunidad de su inscripcion en los RRCC por
sus padres), por valoracidn adversa de los en los RRCC en funcién a género de las mismas.
e Otras

El porcentaje de sub-registro de nacimientos resulta variado de un pais a otro de la Regién. Por
ejemplo, mientras que en Chile el sub-registro de nacimientos alcanzaria segin fuentes oficiales
a 1% de la poblacion, en Colombia dicho porcentaje alcanzaria a alrededor de 20% de
nacionales y en Nicaragua a mas de 30% de la poblaciéon. Igualmente, la organizacién misma
de los servicios de RRCC varia de un pais a otro, asi como la identidad de las agencias
involucradas, vertical u horizontalmente, en este proceso. Por ejemplo, mientras que en ciertos
paises el registro de nacimientos es de manejo exclusivo de una institucién especializada, y en
otros paises intervienen los Municipios, en Colombia, ademds de la autoridad publica, los
notarios también pueden intervenir en la expedicién de certificados de nacimiento’. Igualmente,
las limitaciones presupuestales locales, variables de un pais a otro, pueden tener un impacto
negativo tanto sobre el funcionamiento de las oficinas de registro civil. Asimismo, muchos
paises han modificado en tiempos recientes su legislacién sobre la materia, por considerarla
obsoleta, lo que ha producido efectos de variada indole en el funcionamiento de los sistemas de
registro. Por ejemplo, Colombia modificé su sistema durante la década de los 90, ampliando el
nimero de las instancias de registro disponibles, y Nicaragua realizé modificaciones en su
legislacion sobre RRCC en el afio 2002, sin que por tanto se llegase a simplificar en forma
importante los procesos.

La carencia de certificado de nacimiento en los estratos mds pobres de la sociedad afecta
negativamente sus posibilidades de acceso a oportunidades y puede incidir sobre el nivel de
inclusidn social de vastos sectores de la poblacién de un pais. En particular, la identificacién
civil sirve para permitir a las personas acceder a diversos beneficios sociales del Estado, tales
como subsidios por maternidad, vivienda o desempleo, o también subsidios de pobreza.

2. Laimplementacion de programas de reduccion de pobreza como estrategia de
inclusion social

7 Sin embargo, en todos los paises existe una instancia u organismo de caracter nacional encargado del tema; por
ejemplo, en Nicaragua se trata del Registro Nacional de las Personas; en Ecuador, de la Direccién General de
Registro Civil, Identificacién y Cedulacién; en Honduras, del Registro Central del Estado Civil de las Personas; en
Colombia, de la Registraduria Nacional del Estado Civil; en Perd, del Registro Nacional de Identificacién y Estado
Civil; y en Chile existe el Servicio de Registro Civil e Identificacién en el Ministerio de Justicia.
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Desde la década de los 90, algunos paises de la regién latinoamericana, implementaron, con el
auspicio del instituciones financieras internacionales, tales como el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional o el Banco Interamericano de Desarrollo, estrategias de reduccién de la
pobreza (ERP) que incluian programas de reduccién de la pobreza (PRP) basados en el empleo
de transferencias condicionadas de dinero (TCD).

En este marco, los PRP servian adicionalmente como medios para compensar a los sectores mas
desfavorecidos de la poblacién frente a los ajustes a los que se vieron sometidos las economias
de estos paises; en algunos casos (e.g., Honduras, Nicaragua), la implementacién de los PRP
constituy6é parte de las condiciones establecidas por donantes internacionales para que estos
paises pudieran optar a acceder a programas de reduccién de deuda externa). En otros casos,
como el de Colombia, el empleo de las TCD se inscribié en los intentos de desarrollar una
estrategia de gestién del riesgo social en el marco del Fondo de Inversion para la Paz, como
parte del llamado “Plan Colombia”. En el caso de Chile, el gobierno de ese pais implementd, en
base a fondos propios, un programa similar destinado a abordar lo que en jerga local los
chilenos denominan “nidcleos de pobreza dura”, no permeables a los programas sociales
convencionales. Finalmente, en Ecuador y Perti los programas de subsidio condicionado
nacieron en fecha mds reciente por la propia necesidad de los gobiernos de establecer
mecanismos de lucha contra la pobreza.

Las transferencias condicionadas de dinero deben ser vistas como una herramienta especifica
en el marco de estrategias globales de reduccién de la pobreza, de naturaleza mas compleja, y
que incluyen otras modalidades de llegar a la poblacién-objetivo. Es decir que, como se vera
més adelante, los programas de TCD no constituyen sino un componente mas dentro de una
estrategia de proteccién social y/o de lucha contra la pobreza®. Asi, en el marco de una ERP, las
TCD pueden ser utilizadas como un programa piloto que luego sea generalizado a grupos
poblacionales mayores, o pueden mas bien ser disefiadas desde un inicio para alcanzar dreas
geogrificas especificas o segmentos poblacionales especificos. Por ello, el logro paralelo de una
adecuada focalizacién y de una importante cobertura debe ser la preocupacién de todo programa
de TCD.

De otro lado, aunque no abordan directamente los factores relacionados con la inequidad y
pobreza estructural que caracterizan a los paises de la regién y que obstaculizan el desarrollo
social, ni necesariamente tampoco las condiciones de género, raza y marginacion territorial que
derivan en la exclusiéon de vastos sectores de poblacién, los PRP basados en transferencia
condicionada de dinero (PRP-TCD) constituyen en cierta medida una estrategia para
promover la inclusién social y una de las multiples modalidades con las que los Estados del
mundo pueden implementar Redes de Proteccion o Seguridad Social para sus ciudadanos
(Safety Nets), destinadas a reducir la vulnerabilidad de grupos en riesgo o condicién de pobreza,
facilitando su acceso directo a ciertos recursos y oportunidades’. Entre las diversas modalidades

8 Por ejemplo, la ERP de Honduras plantea acciones de politica e inversién social en seis dreas programdticas,
incluidas una mayor inversién en capital humano y acciones para fortalecer la red de proteccién para grupos
vulnerables. A fin de mejorar la implementacién de la ERP en lo que respecta a las redes de proteccién social, el
Estado hondurefio esta haciendo esfuerzos para desarrollar un marco conceptual y operativo de la politica social. En
este sentido, se pretende orientar y coordinar no solamente las intervenciones del gobierno nacional, sino también
todas las demds realizadas por instancias de los gobiernos locales, las instituciones internacionales y entidades no
gubernamentales. Asimismo, se destaca la importancia de la focalizacién, monitoreo y evaluacién de programas y
proyectos de la ERP.

® Entendiendo la promocién de la inclusién social como la mejora del acceso a oportunidades de desarrollo de todo
tipo y el incremento particular de éstas para los grupos tradicionalmente mas excluidos de la sociedad, el objetivo de
los PRP deberia idealmente ser el de constituir una herramienta para promover niveles crecientes de inclusién que
permitan solucionar progresivamente no sélo la falta de satisfaccion de distintas necesidades bésicas, sino también
diversas carencias crénicas de cardcter psicosocial, de participacién politica y de valoracién cultural de lo propio.,
incluyendo la eliminacién de actitudes y précticas culturales discriminatorias. Por ello, en el marco de los PRP, la
dindmica de la exclusion social debe idealmente ser atacada tanto a nivel econémico como politico y social, tomando
en cuenta un enfoque territorial de la pobreza, integrando politicas sectoriales y servicios al tiempo que se les adecua
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se encuentran las TCD, los programas de asistencia alimentaria, los programas de exoneracién
de costos de atencién publica de salud (ahi en donde se establecen escalas de pago para la
poblacién no pobre) o de costos complementarios de educacién a través de “cupones” u otros
medios, los programas de micro-crédito dirigidos a poblacién vulnerable, las facilidades para el
acceso a vivienda, subsidio del costo de servicios publicos, etc.

Las primeras evaluaciones sobre el resultado de la implementacién de diversos PRP en la regién
(e.g., Oportunidades —México-, Familias en Accién —Colombia-, Bolsa Escola y Peti —Brasil-,
PRAF -Honduras-, RPS —Nicaragua-, Superémonos —Costa Rica-), han sido favorables,
destacando el incremento de los niveles de consumo de las familias beneficiarias, el incremento
de la asistencia de los nifios a la escuela, la reduccidn de la vulnerabilidad de ciertos grupos en
riesgo y, en general, la reduccion de la incidencia de la pobreza.

Un criterio importante para evaluar el éxito de los programas, mds alld de sus beneficios para
los usuarios, es asegurar que los mismos presenten la menor “filtraciéon™ posible y que su
cobertura no se disperse hacia segmentos menos pobres de la sociedad. Ello depende en buena
medida de la implementacién de sistemas adecuados de focalizacién, que promuevan una
adecuada seleccion de los beneficiarios finales y aseguren que los apoyos lleguen a los sectores
mds desfavorecidos de la poblacion.

La focalizacién de los beneficiarios potenciales de los PRP puede hacerse recogiendo
informacién acerca de los recursos econdémicos efectivos con los que cuentan los hogares, via
una verificacion exhaustiva o no de la informacion recogida (e.g., verified and unverified means
testing), o utilizando variables aproximativas de los ingresos familiares (proxy means testing) —
ambos sistemas constituyendo herramientas para la evaluacién de hogares-, o haciendo una
seleccion por categorias, tales como la focalizacién geogréfica (en la que a partir de mapas de
pobreza u otros instrumentos se selecciona un drea de aplicacion del programa en la que se
universaliza los beneficios de éste) u otros criterios.

Aunque es inevitable que en mayor o menor medida todos los programas presenten algin nivel
de “filtracién”, el cuidado con el que se realice la focalizacién aporta a los programas una
mayor o menor eficiencia (e.g., mejor “performance”) en relacién a la concentracién de la
mayor parte de sus beneficiarios dentro de los segmentos mds desfavorecidos de la poblacidn.
El siguiente cuadro resume la performance de distintos PRP abordados en este estudio, el tipo
de focalizacién empleada por esto y la estimacién de los segmentos en que se concentra su
cobertura.

Ranking de performance de los sistemas de focalizacién utilizados por los programas de
reduccién de la pobreza abordados en este estudio'.

Pais Nombre Performan | Evaluacion Por categorias Segmento de la
del ce (*) de hogares poblacion al que
Programa llega

a las necesidades particulares de los grupos beneficiarios, y promoviendo el desarrollo humano al tiempo que se
previenen riesgos sociales especificos relacionados con el ciclo vital de las personas.

19 Salvo en los casos de Colombia (a partir de datos provenientes de un informe del FIP-RAS, Abril 2005 a la Banca
Multilateral) y de Ecuador (a partir de la base de datos del programa BDH), incluidos en este cuadro por los autores
de este informe, la informacién que figura en el mismo para los otros 3 paises ha sido extraida del andlisis realizado
por Coady, D. et al (2004), quienes establecieron estas medidas para programas de reduccién de la pobreza en
diversos paises de varios continentes, en base a informacién oficial de 1995 a 2003.
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de TCD Utilizando Geogriéfica | Nifios | Otros | 10% 20% | 40%
variables mas mas mas
aproximativas pobre | pobre | pobre
para
establecer
situacién
econdmica
(PMT)

Chile Subsidio 2.08 X X X 57.0 | 83.0

Unico

Familiar

Nicaragua | RPS 2.02 X X X 32.6 | 550 |80.9

Honduras | PRAF 1.99 X X X 22.1 | 425 | 79.1

Colombia | Familias N/A X X X X 56.83 | s/d
en Accién (%%)

Ecuador Bono de N/A X X X 82.28

Desarrollo (F*¥)

Humano

(*) EI valor medio de la medida de performance de los sistemas de focalizacién es 1.25, lo que significa que el
programa transfiere 25% mds a individuos y hogares pobres en los grupos de ingreso mds bajo que lo que sucederia
con una asignacién universal / aleatoria. En ese caso, la focalizacién funciona.

(**) En base a 586,190 familias del nivel 1 registradas en el SISBEN antes del 31-12-1999, pertenecientes a los 627
municipios seleccionados por Familias en Accién en 27 departamentos. EI Nivel 1 del SISBEN, el mds pobre de la
poblacién colombiana, representa a aproximadamente 20% de la misma.

(***) Segin estudio de Cely (2005). En base a base de datos del Programa Bono de Desarrollo Humano, al 31-10-
2005, sobre un total de 1.060.416 beneficiarios/as categorizados/as segtin el SELBEN.

Como se aprecia en el cuadro, dos de los programas emplean como sistema de focalizacion el
PMT (Chile y Ecuador), otro el PMT aplicado sobre zonas pre-seleccionadas en funcién a
mapas de pobreza (Colombia) y otros dos paises (Honduras y Nicaragua) utilizan la focalizacién
geogrifica simple. La ventaja de los PMT en relacién a la simple geogréfica resulta evidente
cuando se apunta a trabajar a nivel nacional, en regiones geogréficas cuya poblacién no presenta
condiciones homogéneas ocupacionales o de ingresos.

La utilizacién de variables proxy (PMT) constituye una alternativa prometedora (y de mucho
menor costo que la verificacion exhaustiva de informacién) para la implementacién de sistemas
de focalizacion, pero requiere de una adecuada depuracién y consolidacidon de informacion en
bases de datos nacionales, la oportuna actualizacién de la informacién y mecanismos efectivos
de monitoreo y control de fraudes. El siguiente cuadro'' muestra las caracteristicas de los
sistemas de focalizaciéon empleados en Chile y Colombia, los que utilizan variables
aproximativas para establecer el nivel de pobreza de la poblacién.

Elementos clave de los sistemas de focalizacion mediante empleo variables proxy utilizados
en Chile y Colombia

Chile (Ficha CAS) Colombia (SISBEN)
1. Proceso de recoleccion de informacion
(ingreso a un registro unificado de
hogares)
Inicio de la entrevista, estrategia de Aplicacién sobre demanda Encuesta de hogares
recoleccién de datos (antes, aproximacién (barrido tipo censo)
mediante encuesta)
Lugar de la entrevista Visita a hogares Visita a hogares

" La informacion que figura en este cuadro ha sido extraida de Castafeda, T. et Lindert, K. et al (2005).
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2. Gestion de registros unificados de
informacion sobre hogares

Base de datos nacional

Si

No, reformas para construir
una base de datos nacional

Tamaiio de la base de datos

1.74 millones de hogares
6.23 millones de individuos
(2004)

6 millones de hogares
27 millones de individuos
(2002)

(Uso mudltiple?

Uso miltiple, para
asignacion de diversos
beneficios/ inclusién en
programas sociales

Uso miiltiple, para
asignacion de diversos
beneficios/ inclusiéon en
programas sociales

Actualizacidn,
re-certificacion periddica de los datos

Politica que establece que la
informacién es valida por 2
afios. Base de datos
actualizada

Politica que establece que la
informacién debe ser
actualizada cada 3 afios
(pero los hogares cambian
mads rdpido). La practica
varia de la norma. Se ha
iniciado un reciente
esfuerzo de actualizacion de
la informacién (“re-
sisbenizacion” de la
poblacién)

3. Tipo de evaluacion de hogares

Prueba de los recursos
econdmicos por variables
aproximativas (*) -proxy
means testing (PMT)

PMT con focalizacion
geogrifica (**)

4. Responsabilidades institucionales

Disefio Centralizado Centralizado

Implementacion Descentralizada Descentralizada

Gestidn de base de datos Centralizada Descentralizada

5. Calidad del monitoreo, verificacion y Nivel medio, Débil, carece de sistema de

control de fraudes procedimientos auditoria de la recoleccion
centralizados de datos

(*) Se utiliza variables aproximativas tales como medidas aproximadas de ingreso o pobreza, tales como: tamafio y
composicién del hogar, edad y discapacidad, entre otras.

(**) Se utiliza un mapa de pobreza para seleccionar previamente las dreas en las que se aplicard el PMT mediante
encuesta de hogares.

A pesar de la creciente precision que puedan alcanzar los sistemas de focalizacién y tal como se
menciond en el acdpite anterior, la carencia de documentos de identidad puede constituir un
obstdculo para el acceso a los beneficios de los PRP por parte de personas pertenecientes a los
estratos mds pobres de la poblacién. Asi, en la medida en que las politicas y programas de
reduccién de la pobreza (PRP) mediante transferencia condicionada de recursos (TCR) que se
vienen implementando en la regidn no se encuentren acompafiados de mecanismos que permitan
efectivamente suplir o solucionar rdpidamente la carencia de documentacién de potenciales
beneficiarios, la cobertura de dichos programas sociales podria no estar incluyendo en la
préictica a algunos de los sectores mds vulnerables de la poblacion, los que, no encontrando su
existencia reflejada en las estadisticas, estarian en situacién de ser una “poblacion invisible” o
“perdida” para dichos PRP.

De esta manera, aunque los PRP-TCR pueden presentar mayor costo-efectividad que otros
programas de lucha contra la pobreza en la medida en que sus recursos lleguen mas
directamente y con menor costo a sus beneficiarios, dichos programas de subsidio directo
podrian tener también un eventual efecto excluyente sobre ciertas categorias de poblacion
vulnerable en funcién a dos tipos de factores:
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El empleo de ciertos criterios necesariamente restrictivos en la focalizacién de estos
programas, basados en la existencia previa de un cierto nivel de organizacién y
funcionamiento institucional de las agencias implementadoras, incluyendo municipios y
escuelas, en pafses en los que este aspecto es sumamente heterogéneo entre distintas
regiones, lo que podria conllevar que algunas regiones o grupos residenciales mas
distantes, rurales, con barreras geograficas de acceso y/o con un menor nivel de desarrollo
institucional (pero que concentren justamente una mayor proporcién de “pobres-extremos”),
no “califiquen” como beneficiarios de dichos programas. Concomitantemente, la escasa
profundidad del sistema financiero (banca estatal y comercial) en algunos paises de la
regiéon puede ser justamente un obstdculo para la implementacion de sistemas de TCD en
regiones rurales de extrema pobreza.

Dificultades en relacién al acceso familiar e individual a los beneficios de los PRP-TCD,
por la interaccién entre la carencia de documentacién de RRCC en beneficiarios
potenciales de estos programas y la falta de mecanismos institucionales que permitan
resolver rapidamente estas dificultades e incluir a estos sectores dentro de la cobertura de
los mismos.

Los focos de atencion del estudio como elementos articuladores de las problematicas de
la “indocumentacion” y la exclusion social

En funcién a los problemas sefialados en los acdpites precedentes, la investigacioén apunt? a:

Realizar una caracterizacién de las principales situaciones o “barreras de acceso” que
inciden sobre la no inscripcién (o pérdida de ésta) en el registro civil de nacimientos y los
efectos de ello sobre el acceso a derechos y a servicios publicos y en particular los PRP.

Contribuir a identificar posibles brechas en los focos de atencién (gaps) de los PRP
mencionados, asi como a sistematizar informacién sobre mejoras introducidas en los
sistemas de recoleccion de informacion y de seleccion de beneficiarios y en los sistemas de
focalizacion de los programas, a partir del desarrollo de politicas innovadoras y buenas
practicas de cardcter “inclusivo” en relacion al tema de la carencia de documentacién de
RRCC y los PRP.

Especificamente, la presente investigacién apunta a contribuir a responder las siguientes
preguntas:

a.

(Cudles son los grupos de poblacion mds afectados por la carencia de documentos de
identidad en cada pafs estudiado?

(Cudles son los principales obstaculos para la inscripcion universal y oportuna de los
nacimientos y la adquisicién de la cédula de identidad en cada pais?

(Cudl es la probabilidad de que una persona sea excluida del acceso a derechos basicos o a
determinados servicios especificos por carencia de documentos de identidad (partida de
nacimiento o cédula de identidad)?

(Qué buenas pricticas existen en los distintos paises en vistas a la progresiva
universalizacion de la cobertura de los sistemas de registro civil?

(Qué mecanismos existen en los programas de reduccion de pobreza estudiados que
contribuyan a evitar la exclusién de potenciales beneficiarios por carencia de sus
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documentos de identidad?

f. (Cudles serfan las dreas mds prometedoras de accion para una eventual intervencion del
BID en la promocién del derecho a la identidad y en la prevencién de la exclusion por este
motivo en los paises de la Regién?

III. ANALISIS DE LA SITUACION EN LOS DISTINTOS PAISES ESTUDIADOS

1. Colombia
1.1 Breve informacién general sobre el pais'?

Colombia se encuentra organizada en 33 departamentos, que comprenden a su vez 1,098
Municipios, dentro de los cuales la poblacién se reparte en comunidades compuestas por
veredas. La poblacién proyectada inicios del afio 2005 se aproxima a 44,500,000 habitantes, de
los cuales 70% reside en el sector urbano. La poblacién menor de 18 afios equivale 37% del
total. 65% de la poblacién colombiana (28,5 millones de personas) se encuentra en situacién de
pobreza, dentro de los cuales, poco méds de 9 millones (22%) se encuentran en condiciones de
pobreza extrema.

La proporcién de la poblacién con acceso a agua de buena calidad se ubica en 70 % (aiio 2000).
El porcentaje de poblacion beneficiada con conexidn a acueducto es de 96,5% en el sector
urbano y 27,3% en el sector rural (afio 2000).

La presencia institucional del Estado en el territorio nacional se ve debilitada, tanto a nivel
funcional como geogréfico, por la accién armada y disociadora de grupos de la guerrilla,
paramilitares y el narcotréfico.

Aunque la extrema pobreza tiene un predominio rural y un elevado porcentaje de poblacién de
minorias étnicas se encuentra viviendo bajo la linea de pobreza, la pobreza no necesariamente
afecta Uinicamente a estos sectores ni al integro de los mismos, siendo la poblacién indigena y
afro-colombiana heterogénea. Se requiere una ingente inversidon social en zonas de elevada
pobreza, tanto en la Costa Atldntica como Pacifica, en las que los problemas del latifundio
permanecen intratados y en donde la presencia del Estado es débil y se ve complementariamente
afectada por la accidn de la corrupcion.

1.2 El problema del subregistro de nacimientos y de la poblacién adulta sin cédula de
identidad

1.2.1 Dimension del subregistro de nacimientos

El nimero de personas indocumentadas existentes en el territorio colombiano es desconocido
con precision. El representante de ACNUR se estima que aproximadamente 31% de la
poblacién (12 millones de personas) no tendria el documento que le corresponde; es decir, 33%
de personas no tendrian partida de nacimiento, 37% no tendrian tarjeta de identidad (para
menores de 7 a 17 afios) y 30% no tendria cédula de ciudadania (documento de identidad para
adultos).

"2 El ejercicio censal mds reciente realizado en Colombia corresponde al afio 1993.
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Por su parte, UNICEF precisa que en el afio 2000 16,5% de nacimientos no habfan sido
registrados, 12,4% en el sector urbano y 25,5% en el sector rural. A su vez, los representantes
de la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC) entrevistados en esta investigacion
estiman por su parte en 23% el subregistro de nacimientos. Segun informacién de la RNEC, en
el afo 2004 se registraron 1,130,000 nacimientos, de los cuales 667,000 fueron inscritos via las
oficinas de la RNEC y 463,000 en las notarias del pafs.

De otro lado, funcionarios de la RNEC estiman en 10% el nimero de ciudadanos que carecen de
cédula de identidad y en aproximadamente 1 millén el nimero de ciudadanos que anualmente
obtienen cédula de ciudadania. Entre los midltiples factores paraddjicos que contribuyen a
incrementar y!o disminuir en Colombia el nimero de personas registradas con cédula de
ciudadania, se encuentra el hecho de que en las zonas de conflicto politico-militar, la guerrilla
requiere la cédula a las personas que circulan en dichas zonas, lo que presiona para el
incremento de la cedulacién, pues de lo contrario se limita la capacidad de movilizacién de las
personas, de quien se sospecha esconden su verdadera identidad por algiin motivo. Sin
embargo, ello también alienta la desaparicién de documentos y el cambio/ falsificacién de
identidades.

1.2.2 Factores que contribuyen al subregistro de nacimientos y de la cédula de identidad
en Colombia

En general se puede plantear que en Colombia existirian tres sectores de poblacién
tradicionalmente discriminados, a pesar que desde principios de los afios 90 esta situacion viene
cambiando: los indigenas, que representan 6% de la poblacién, las personas de origen afro-
colombiano, que representan 10% de la poblacién, y que se han visto histéricamente marginadas
en departamentos como Chocd, y los colonos y campesinos de zonas marginales, a los cuales el
Estado llega con dificultad, sino es via la presencia de las Fuerzas Armadas. A pesar de que se
ha promulgado legislacién especial protectora, que promueve cierta discriminacion positiva, la
situacién de discriminacion ha tendido a permanecer por vias informales. Asi, si bien los grupos
indigenas tienen legislacién y un sistema de reconocimiento propio (por el Cabildo local),
accediendo a beneficios especificos, las dificultades para la poblacién indigena y los
campesinos en general comienza cuando salen del territorio en que nacieron. Igualmente, desde
hace 5 afios, debido a la evolucién del conflicto armado, la poblacién afro-colombiana e
indigena se ha vuelto en victima de desplazamiento y objetivo de la accién armada de
paramilitares y guerrillas, que apuntan a expandir las dreas de sembrio de coca a las que ocupa
esa poblaciéon. Un ejemplo especifico del elevado nivel de subregistro de identidad que se
observa en las poblaciones indigenas se encuentra en el estudio realizado en el afio 2000 (Fase I)
y 2004 (Fase II) por la DANE sobre el registro de poblacién y de vivienda del Resguardo
Embera Katio del Alto Sint, al sur del Departamento del Cérdoba (municipio de Tierralta). En
el afio 2004, 33,9% de la poblacién adulta carecia de cédula de identidad y 39,3% de la
poblacion carecia de partida de nacimiento.

En el caso colombiano, los principales factores que inciden en el subregistro de nacimientos y
en el acceso de las personas a otros documentos de identidad son:

e Las grandes distancias y las dificultades geograficas de acceso a los servicios de RRCC
en las zonas rurales, pues éstos se hallan generalmente ubicados en las cabeceras (urbanas)
de los municipios, lo que por los elevados costos de transporte promueve que la gente se
abstenga de registrarse, y en particular aquellas poblaciones que viven en la ribera de rios
amazonicos y aquélla que vive a varias horas a pie de los poblados. Asimismo, el peso de
este factor se incrementa por los requerimientos legales para la expedicién de partidas de
nacimiento (presencia del menor para toma de la huella plantar) y de cédulas de identidad
(test de tipo de sangre, costo de las fotos), cuyo cumplimiento se ve dificultado en zonas
distantes por razones de oportunidad y costo (transportar a un recién nacido durante varias
horas a pie o por rio, etc.). La escasez relativa de de Oficinas de Registro Civil en ciertas
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zonas del pais como en el departamento de Narifio que tiene gran tamafio pero escasa
densidad poblacional, contribuye también a este problema, ya que sélo desde hace 4 afios se
ha implementado registros méviles. Este factor es importante pues ha dejado como secuela
un nimero importante de familias de origen rural, de origen indigena o afro-colombiano que
no han sido registradas, durante varias generaciones, en los registros civiles, lo que
plantea dificultades particulares a resolver en el proceso de registro de esta poblacién."

e La pobreza, que determina dificultades econdmicas en la poblacién para que ésta pueda
cubrir los costos de transporte o el pago de los requisitos necesarios (fotos, examen de tipo
de sangre, etc.) para obtener ciertos documentos de identidad. Por ejemplo, una familia
indocumentada en el sector urbano, con 4 nifio(a)s de entre 8 y 15 afios de edad, que
requiriese dos cédulas de ciudadania y 4 tarjetas de identidad para menores de edad, tendria
que hacer una inversion de 3,000 pesos por fotos (x 6 personas), 3,000 pesos por examen de
sangre (por 6 personas) y 15,000 pesos para desplazarse hasta la oficina de registro civil, es
decir, un total de 51,000 pesos (U$ 24), monto importante para el presupuesto de una
familia en extrema pobreza (que gane U$1 por dia/persona). Piénsese a su vez que el costo
de transporte es bastante mayor en zonas rurales, en donde los costos de desplazamiento y
las necesidades adicionales de alojamiento en la ciudad representan sumas importantes para
los campesinos pobres.

¢ Los efectos del desplazamiento forzoso de la poblacién, por la violencia politica y social
y el conflicto armado, que derivan en la pérdida de certificados de inscripciéon o
documentos de identidad. Un estudio de la ONG Opcién Legal, realizado en 2001
establecié que 37% de las personas afiliadas a organizaciones de desplazados carecian de
documentos de identidad (tanto porque nunca habian sido registrados o porque los habian
perdido; por ejemplo, en zonas de bosque himedo y tropical las cédulas se deshacen al
entrar accidentalmente en contacto con el agua en los rios, etc.). En otros casos, la posesion
o “pérdida” de los documentos cumple funciones particulares dentro del conflicto interno
que caracteriza a Colombia. Asi por ejemplo, algunos varones en ciertas zonas de conflicto
armado evita tener documentos para no ser reclutados, o en otros casos los documentos son
decomisados por los actores armados: por ejemplo, en San Vicente del Cagudn, hasta
principios del 2002 las FARC, que habian emitido un documento de identidad propio,
sancionaban con reclutamiento o trabajos forzados a quienes portasen la cédula de
ciudadania colombiana. Igualmente, una parte de la poblacién ha perdido el acceso a los
asientos originales de su partida de nacimiento o cédula de ciudadania por desaparicién
fisica de los registros, que fueron destruidos como parte del conflicto armado. Igualmente,
ciertos efectos estigmatizantes del conflicto armado se reflejan en las actitudes frente al
origen de las personas, segin éste figura en la cédula de ciudadania. Por ejemplo, la
discriminacion social hace que la poblacién pobre y desplazada sea objeto de mayores
exigencias de identificacién por parte de autoridades y empleadores; frente a ello, algunos
desplazados empiezan a ocultar o cambiar su identidad, para ocultar su verdadera zona de

'3 Asi, para registrar a los menores de edad hay que registrar primero a los adultos/ padres, pero si éstos no tienen
partida de nacimiento, la cosa se complica: en las campaifias méviles de registro, el personal de la Registraduria tiene
con frecuencia que registrar a 3 generaciones o validar el registro de la segunda generacién a través de testigos, o en
algunos casos, haciendo que el gobernador de un cabildo asuma el rol de testigo de todos los miembros de una
comunidad indigena. En el caso de la poblacién afro-colombiana del litoral pacifico, que vive en rios secundarios de
los departamentos del Cauca, Narifio o Chocd, el criterio consuetudinario para establecer “quién es quién” y para la
distribucién de tierras ha sido establecer la ubicacién de las personas en el rio (por ej., “Ud. en qué parte del rio
vivi6”). Al ingresar a estas zonas se encuentra a varias generaciones sin documentos de identidad, por lo que es
necesario hacer una ruta critica de documentar primero a una persona para que ésta luego sirva de testigo de la
documentacion de la siguiente. En realidad, las referidas zonas constituyen regiones “sitiadas”, en disputa entre la
guerrilla y el ejército, de las cuales las personas no pueden salir sin riesgo de ser desplazadas, por lo que dotarlas de
una identidad civil constituye un asunto de gran importancia. Por ejemplo, cuando un joven indigena va a un centro
urbano, si no ha sido previamente cedulado, no tiene en la practica derechos, y si ademds no habla espafiol y carece
de partida de nacimiento, tendrd muchas dificultades para obtener una cédula de ciudadania, pues requeriria volver a
su lugar de origen y sacar su partida de nacimiento en base al testimonio de dos testigos mayores que él, para poder
recién sacar la cédula.
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origen y no ser objeto de sospechas y discriminacién.'* A todo esto se afiade también el
problema de los nifios no registrados civilmente en situacidon de orfandad, como producto de
la violencia politica y del narcotrafico

4

e Las diferencias culturales de enfoque combinadas con la falta de informacion,
observables en ciertos sectores rurales e indigenas de la poblacion, entre los que se
otorga escasa importancia a la posesién de documentos de identidad y no se percibe
beneficios asociados a la posesion de los mismos. A ello se suma la desconfianza que
evidencian ciertos grupos indigenas que rechazan el registro de identidad en funcién a su
propia cosmogonia; asi, para algunos pocos pueblos indigenas de zonas distantes, el adquirir
un status de colombianos a partir del registro civil debilita su cardcter como pueblo/
identidad como indigenas'’. Asimismo, el hecho de que no se inscriba a los nifio(a)s con un
nombre indigena (“puesta de sol”) sino con otro mds “occidental” (Marfa), o que se
privilegie la inscripcién patrilineal, segin la usanza occidental (en culturas indigenas en que
se privilegia la adscripcién matrilineal) hace que algunas personas no quieran registrar a sus
hijos. En otros casos, existe desconfianza en la poblacién de que la informacién del registro
civil sea utilizada por los actores armados

¢ La discriminacién hacia la mujer, reflejada en que las mujeres y nifias presentan mayores
tasas de indocumentacién que los varones'®. Asimismo, en las zonas rurales se prefiere
invertir en las cédulas de ciudadania e inscripcién escolar de los varones, dado que se
considera que son los hombres quienes hacen los negocios y a las mujeres se les atribuye un
rol més privado ligado al hogar. En dichas zonas se piensa con frecuencia que “los nifios y
las mujeres no necesitan documentos” pues no se enfoca el problema como un asunto de
derechos. La menor tasa de parto institucional en sectores rurales y el hecho de que el
registro de nacimientos no sea una costumbre entre los indigenas, contribuye asimismo a
ello. Asi, cuando en una familia rural sélo se tiene medios econdmicos para obtener la
cédula de identidad de algunos pocos miembros de la familia, se tiende a omitir a las
mujeres, pues se piensa que es el varén quien debe asumir la representacion de la familia
ante la sociedad. Sin embargo, cuando en el sector rural un varén muere, si su pareja no
esta registrada ante el Estado colombiano ni tampoco lo estd la relacion conyugal, el
coényuge mujer sobreviviente tendréd grandes dificultades para heredar legalmente.

4 En general, luego del incremento del conflicto armado durante las dltimas dos décadas, el portar documentos de
identidad se ha convertido tanto en un factor de seguridad (i.e., control de poblacién) como de riesgo (p.e., ser
identificado potencialmente como “rojo”). La presentaciéon de una cédula de ciudadania obtenida en ciertos
municipios considerados “zona roja” (p.e., Barrancabermeja o San Vicente del Cahudn, en donde hubo fuerte
presencia de las FARC en el pasado, tiende a disminuir las posibilidades de las personas para acceder a un empleo.
Por tal razén algunas personas no obtienen la cédula de ciudadania, o “la pierden” o consiguen otra falsa, emitida en
otras localidades menos “desacreditadas”. Igualmente, los actores armados tienden a solicitar documentos de
identidad a quienes se desplazan por las carreteras en zonas de conflicto. A pesar que la poblacién desplazada cuenta
con una legislacion especial de proteccion, en la prictica ésta no se cumple totalmente pues en el momento del
desplazamiento individual de la poblacion las autoridades exigen ver la cédula de ciudadania. Asimismo, en zonas
fuera de las capitales de departamento, los funcionarios no necesariamente conocen o aplican la legislacién para
desplazados correctamente, cobrando por ejemplo algunos servicios a una poblacién que por ley debe ser exonerada
de pago.

'S Por su parte, al interior de los resguardos indigenas el Estado colombiano reconoce las estructuras politicas,
ejercicios de representacioén y sistema de justicia propios de los pueblos indigenas. La armonizacién de actitudes
culturales y l6gicas y costumbres divergentes resulta un reto en el caso del registro de identidad; asi, no es extrafio
que las personas en comunidades indigenas planteen inscribir a sus hijos con nombres extrafios que encontraron
atractivos en los medios de comunicacion (p.e., se sabe del caso de una sefiora que queria ponerle de nombre a su hija
“Usnavi” (por U.S. Navy), en honor este cuerpo militar, con el que tuvo contacto; igualmente, no es infrecuente que el
mismo nombre sea usado en una comunidad por muchas personas distintas, 0 que una veintena de personas se
inscriban sucesivamente con la misma fecha de nacimiento.

' Esta informacion se basa en informantes clave y se refiere a lo que atn vendria sucediendo en las zonas rurales
alejadas de este pafs, aunque no existe evidencia estadistica oficial que confirme esta afirmacién, la que por otro lado
no fue evidenciada en el estudio de encuestas de hogares realizado por Duryea, Stone y Olgiati.
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¢ El no reconocimiento de los niiios por el progenitor varéon (mencionada como la variable
“padre no identificado”): Esta razén aparece como una mencién importante dentro de las
respuestas a la ENDESA 2000, habiendo sido identificada como la principal razén dada por
las madres para no inscribir a sus hijos en los registros civiles (equivale a 22,2% del total de
respuestas). Como se verd en el caso de otros paises, este factor, sobre el cual en Colombia

no hay mayor informacién de fuente oficial, merece una mayor exploracion y atencion.

1.3 El funcionamiento del Registro Civil
1.3.1 La organizacion del sistema de registro civil en Colombia

Tradicionalmente, el registro civil lo realizaban en las ciudades las notarias, a donde las familias
acudian a declarar el nacimiento de sus hijos y luego éste se realizé también en las oficinas
especializadas de la Registraduria que empezaron a funcionar en los municipios. La costumbre
hace que mucha gente siga yendo a las notarfas (en donde las copias tienen un costo mayor),
principalmente familias de clase media y alta, mientras que puede decirse que a las oficinas de
la Registraduria acude poblacién de menores ingresos (la copia de una partida de nacimiento
cuesta 5,000 pesos —U$ 2.30-). Desde el ano 2000 se ha integrado el sistema, el que se
encuentra ahora a cargo de la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC), entidad que
integra la informacion de las distintas fuentes y viene sistematizando progresivamente la
informacién de los antiguos registros. Las notarfas, que cumplen multiples otras funciones
civiles y comerciales, envian copia de las inscripciones de nacimiento que realizan a la
Registraduria Nacional del Estado Civil'. La partida de nacimiento es entregada a los
solicitantes en forma inmediata. .

La Registraduria Nacional del Estado Civil tiene una representaciéon en cada municipio, pero
s6lo en la cabecera o principal centro urbano de los mismos. El sistema es centralizado, pues las
instancias locales (oficinas de los RRCC en municipios) que operan el sistema dependen
funcionalmente de la sede central de la RNEC en Bogotd. Existen 1,098 oficinas de la
Registraduria en igual nimero de municipios, cubriendo el integro de cabeceras municipales del
pais (aunque existe insuficiencia de cobertura en zonas con poblacién dispersa, como los
departamentos de Meta, Vichada, Putumayo y Amazonas).

Adicionalmente, la Registraduria ha implementado sistemas de registro de nacimiento en un
centenar de hospitales y clinicas del sector urbano a nivel nacional, con interconexién en red
(pues a diferencia de lo que ocurria hace unos afos, actualmente 97% de los partos en el sector
urbano se dan en contexto institucional). Igualmente, en ciertas localidades rurales alejadas los
inspectores de policia estdn facultados a cumplir la funcién de registradores civiles. Asimismo,
existe un importante convenio con ACNUR para la atencion mdvil de poblacién desplazada y
vulnerable (ver seccion 4.4).

La RNEC cuenta con 3,500 registradores a nivel nacional, pero este personal no es suficiente
para el desarrollo de su labor, pues el mismo tiene también la funcién de organizar los procesos
electorales de distinta indole en cada circunscripcion a nivel nacional. En lo que respecta al
registro de hechos vitales y documentos de identidad, la Registraduria Nacional del Estado Civil
estd organizada en: la Direccidon Nacional de Registro Civil, que atiende el proceso de registro
de nacimientos, matrimonios y defunciones y la Direccién Nacional de Identificacién,

17 Aparentemente, esta suerte de duplicidad de organismos registrales no ha creado problemas importantes de manejo
de informacién ni duplicidad ni falsificacién de registros. En tanto entidades privadas, las notarfas parecen haber
cumplido en forma eficiente en el pasado (y siguen cumpliendo parcialmente) la funcién publica de registrar los
nacimientos, haciendo cumplir la legislacién colombiana, incluyendo lo concerniente a la documentacidn (certificado
médico de nacido vivo) o testimonios supletorios necesarios como prueba de los nacimientos.
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encargada de expedir la tarjeta de identidad para menores de 7 a 17 afios'® y la cédula de
ciudadania para mayores de 18 afios.

En afios recientes la Registraduria Nacional del Estado Civil viene atravesando un proceso de
modernizacién tecnolégica (PMT). Asi durante los afios 90 se llevd una copia a Bogota de
todos los documentos antiguos de inscripcién del registro civil a nivel nacional, de manera que
fueran digitalizados. Sin embargo, a pesar de los avances en este campo, segtn se nos informé
existen atin por lo menos 11 millones de partidas de nacimiento sin grabar (principalmente
provenientes de zonas rurales). De otro lado, el Archivo Nacional de Identidad, base central de
datos, sélo tienen capacidad para 25.000.000 de partidas, por lo que los no digitalizados
juridicamente no existen. Si la partida de nacimiento no estd grabada no se puede emitir la
tarjeta de identidad o la cédula de identidad.

Actualmente, las oficinas de la Registraduria fuera de la sede central mandan copia de todo lo
que se registra en las mismas a Bogotd, y el integro de partidas de nacimiento expedidas desde
el afio 2000 en adelante se encuentra disponible en version electrénica. Igualmente, las oficinas
locales de la RNEC ubicadas en los municipios pueden acceder y consultar a través de la web el
archivo nacional de identidad digitalizado.

Un problema importante en Colombia es la falsificacion o duplicaciéon de documentos de
identidad. En los ultimos 4 afios la RNEC ha detectado 50,000 intentos de doble cedulacién.
En algunos casos personas que ya tenian cédula de identidad emitida en un lugar intenta sacar
una nueva cédula en otro lugar. Desde el afio 2000 se ha establecido, a nivel del registro de
nacimiento, un “numero unico de identidad personal” (NUIP), el que serd incorporado en el
nuevo formato de la tarjeta de identidad (para menores de 18 afios) y de la cédula de ciudadania.

En el caso de la expedicién de cédulas de ciudadania se puede pedir copia del documento en
cualquier punto del pais, pero la informacién necesariamente tiene que se validada en la sede de
Bogotd, para luego enviar el documento emitido al lugar de origen. En el afio 2005,
dactilocopistas revisan las huellas dactilares (en las copias del archivo fisico) de quienes
solicitan cédula de identidad para ver si no existe duplicidad o suplantacion de identidad. Como
en la prictica existen 3 formatos de cédula, de distinta época de emisioén y nivel de desarrollo
tecnoldgico, el proceso de busqueda puede tomar 6 6 7 meses si el documento sobre el que se
solicita copia es de formato antiguo y un par de meses si es una cédula del formato mis
moderno. Emitir una nueva cédula demora mas o menos un mes hasta la entrega del documento
al ciudadano.

La Registraduria tiene actualmente diversos problemas técnico-financieros que limitan su labor
y capacidad de respuesta, lo que origina por ejemplo que en la primera mitad del 2005 haya un
retraso en la expedicién de un millén de cédulas. El sistema de expedicion estd centralizado en
Bogotd, pero hay dificultades tecnoldgicas y financieras pues a veces no hay suficiente dinero
para adquirir discos 6pticos. En el AFIS, sistema utilizado para la digitalizacién de informacién
desde el afio 2000, se ha introducido las cédulas de ciudadania de aproximadamente 8 millones
de colombianos (sobre un total estimado de 27 millones de personas mayores de 18 afios).
Buena parte del presupuesto de la Registraduria se destina a asuntos electorales, pues esta
entidad tiene también la responsabilidad de organizar los procesos electorales en todo el pafs.

18 Una ley de simplificaciéon administrativa (popularmente denominada como “anti-tramites”) expedida hace unos
afios suspendi6 la vigencia de la tarjeta de identidad para nifios y adolescentes, pero la Corte Suprema la reinstald.
Segtin informacién de campo de ACNUR, los nifios sin tarjeta de identidad tenfan mds riesgo de reclutamiento
forzoso en el conflicto armado y, por un exagerado legalismo, en algunos lugares no los admitian en algunas escuelas
ni en ciertos hospitales.
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Hacia el afo 2006 se tiene planificado informatizar el conjunto de informacién del sistema de
validacién, pues se implementard un nuevo tipo de cédula y se renovara el integro de cédulas
del pais. Se estima que se requiere aproximadamente U$ 120 millones para culminar el plan de
modernizacion tecnoldgica (PMT) de la RNEC, incluyendo la digitalizacién de partidas de
nacimiento y la expedicién de nuevas cédulas de identidad al integro de ciudadanos; sin
embargo, no se ha precisado ain cudl serd la fuente de financiamiento de esta iniciativa.

1.3.2 Requisitos y procedimientos para la inscripciéon en los RRCC

Existe un plazo de 30 dias desde el momento del nacimiento para la inscripcién simple de un(a)
nifio(a) en el Registro Civil. Para realizar la inscripcién se requiere el certificado médico de
nacido vivo (reemplazable por el testimonio de testigos) y la presencia de los padres
(debidamente identificados con cédula) y del nifio, a quien se toma la huella plantar. El registro
de un nacimiento s6lo puede ser realizado en la jurisdiccion en que éste ocurrié. La expedicion
de la partida de nacimiento es gratuita.

La inscripcién tardia de nacimientos requiere por lo general de la declaraciéon de dos testigos
mayores de edad, debidamente cedulados'. Sin embargo, la ley es flexible, pues adicionalmente
se puede utilizar en este la partida de bautismo u otro documento que “pruebe” la identidad/
fecha de nacimiento; incluso, en el proyecto de Registro de Poblacion Desplazada de ACNUR
se utiliza a los lideres comunitarios como “testigos” del nacimiento de los miembros de su
comunidad.

La cédula de ciudadania se expide contra la presentacion del registro de nacimiento o tarjeta de
identidad del solicitante que ha cumplido 18 afios de edad. Aunque la emisién original de la
cédula de ciudadania es gratuita, entre los costos asociados a la obtencién de la cédula de
ciudadania debe incluirse el costo de dos fotos de 4 x 5 cm. a color y de la prueba para
determinar el tipo de sangre/ RH de la persona, que figurara en la cédula.

Puede obtenerse (directamente o por correo) copia del registro de nacimiento o cédula de
ciudadania (emitidos originalmente en cualquier punto del pais) en la ciudad de Bogotd, pero no
en cualquier otro punto del pais (fuera de aquél en que fue emitido originalmente), pues la
informacién no se encuentra plenamente digitalizada ni enlazada a nivel nacional, y en el caso
de la cédula de ciudadania las copias de éstas son impresas y remitidas desde Bogotd. El costo
de la copia de cédula de ciudadania es de 30,000 pesos colombianos (cerca de U$ 14).

1.4 La respuesta institucional del sistema nacional de RRCC frente al problema del
subregistro de nacimientos

A raiz de que se detect6 dificultades en la poblacién desplazada para acceder a sus derechos por
carecer de cédula de ciudadania, hace 4 afios se decidié crear un mecanismo directo y
diferenciado que permitiese documentar a la poblacion desplazada, pues mas del 50% de ésta se
encuentra en centros urbanos. Asi, con el auspicio e impulso de ACNUR y de otras instituciones
como la OIM y UNICEF, se establecieron registradurias méviles para usuarios en condiciones
de especial vulnerabilidad y se iniciaron campaiias de documentacion, con exoneracién de todo
costo para los beneficiarios, en lugares con alta concentracion de desplazados, en la que se
ubicaron registradores que daban fe de la identidad de las personas. Luego se amplié este

19 Aunque la nocién de “testigo” se encuentra a veces sujeta a diversas complicaciones: Desde el punto de vista de la
regularizaciéon de la identidad, lo que se busca / requiere es de personas que “den fe” de la existencia de otra,
merecedora por tanto de derechos”; sin embargo, desde el punto de vista del rigor administrativo, algunos
registradores se niegan a tomar como ‘“testigos” de la inscripcion (tardia) del nacimiento de alguien, a adultos que
sean menores en edad que el (la) interesado (a) (e.g., “Ud. no puede ser testigo del nacimiento de la Sra. X porque es
menor que ella”).
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programa para incluir a comunidades en riesgo, grupos indigenas, afro-colombianos, nifios y
mujeres, pues se detectd que esta poblacion estaba sujeta a las mismas omisiones y problemas.

El registro mévil se traslada por rios utilizando lanchas y por tierra en camionetas doble traccién
especialmente equipadas, de manera de atender a la poblacidn tanto en la sierra como en zonas
riberefias de dificil acceso. Con el aporte de UNICEF y otras instituciones se ha adquirido 3
vehiculos, incluyendo un camién con conexién satelital en red, lo que permite la entrega
inmediata de documentos a los solicitantes (en el 2005 se espera interconectar a la red satelital
las 3 unidades). En base a estos recursos la Registraduria realiza permanentemente campaiias de
registro en distintos puntos del pais. Por ejemplo, a través del medio fluvial se ha registrado a
més de 25,000 personas. En relaciéon a los pueblos indigenas y regiones distantes, se ha
realizado campaiias en los departamentos de Narifio, Putumayo y Sierra Nevada, sensibilizando
a la poblacién sobre por qué es importante registrarse.  Asimismo, se ha incorporado las
campaiias de inscripcién de la poblacion en el registro civil de poblacidn dentro de las campanas
médicas y acciones de vacunacién realizadas en poblaciones indigenas; ello disminuye la
resistencia de algunas etnias frente al registro, pues la poblacidn percibe beneficios tangibles en
su relacion con el Estado

A diciembre de 2003 se habia registrado a través del sistema mévil a aproximadamente 170,000
personas desplazadas y en situacién de vulnerabilidad, y se habia capacitado a 800 funcionarios
registrales para la atencion a esta poblacién. En el 2004, este programa de la Registraduria,
apoyado por ACNUR y la ONG Opcién Legal, desarrollé 47 campaiias en 13 regiones del pafs,
atendiendo a mas de 86,000 personas y proporcionando: 19,000 registros civiles (partidas de
nacimiento), cerca de 26,000 tarjetas de identidad (para menores de 7 a 18 afios) y cerca de
29,000 cédulas de ciudadania. En particular, se incidi6 en departamentos que afrontaban una
seria situacion de conflicto armado y crisis humanitaria, tales como el Putumayo y el Guaviare.
El proceso incluy6 asimismo proveer documentacién a 30,000 miembros de grupos indigenas.
De otro lado, durante el primer tercio del 2005 se atendi6 a 8,200 indigenas de la etnia Guayt en
el departamento de la Guajira. Las acciones desarrolladas buscan igualmente transversalizar los
aspectos de género en este proceso, caracterizando los problemas de identificacién relacionados
con el desplazamiento y el género de las personas. .

El programa auspiciado por ACNUR cuenta con una asignacion presupuestal de 1,000 millones
de pesos (U$ 450,000). El programa estd proyectado para durar por lo menos 3 afios mds. A
partir del afio 2004 se realiz6 una reformulacién de la estrategia; anteriormente, el ACNUR
financiaba el integro de costos, pero a partir de 2004 la Registraduria incorporé el Programa de
Registro e Identificacién dentro de su estructura orgdnica y asumié los costos de personal y
otros. El programa es ahora liderado por la propia Registraduria, a quien se ha transferido la co-
responsabilidad de su ejecucion, creandose la Unidad de Atencién a Poblacién Vulnerable.
ACNUR cuenta con una oficina en el edificio de la Registraduria pero ésta ultima asume los
costos de personal del programa. UNICEF apoy¢ este programa hasta el 2004 y la Organizacién
Internacional de Migraciones lo sigue haciendo en el 2005. El implementador administrativo de
los fondos del programa es la ONG Opcién Legal, institucién que adicionalmente desarrolla
acciones de acompafiamiento y fortalecimiento de las asociaciones representativas de la
poblacién desplazada y de promocién del derecho a la educacion en la misma, siendo parte del
comité técnico del programa. El Convenio entre ACNUR y la Registraduria establece la
gratuidad de la entrega del documento para la poblacién desplazada (documento, fotos,
hemoclasificacién) y la prelacién en su expedicién™. Lo que se busca es que en cada campaiia

20 Inicialmente existi6 el problema de que una vez realizada la campafia mévil de registro, la Registraduria hiciese
luego llegar en tiempo razonable las cédulas de ciudadania a los beneficiarios de las campafias, pues mientras que la
tarjeta de identidad para nifios y adolescentes y las partidas de nacimiento se entregan en forma inmediata, toma
varios meses el imprimir y distribuir las cédulas de identidad luego de la inscripcién. En esa época no habia un
sistema de seguimiento para asegurar la prioridad de la entrega; actualmente se entrega una contrasefla y se regresa a
los pocos meses a entregar las cédulas de identidad.
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de registro masivo existan aportes y co-responsabilidad por parte de tres tipos de instituciones:
la Registraduria, los municipios locales y las agencias de cooperacion internacional.

De otro lado, aunque existen atin pocos esfuerzos en los medios de comunicacién colombianos
para promover el tema de la importancia y alcance de los documentos de identidad como medio
para acceder a derechos, la RNEC apoya las campafias de sensibilizacion sobre el derecho a la
identidad y los beneficios derivados de ello que realizan las alcaldias utilizando estaciones de
radio y TV a nivel local, o con apoyo de comités especiales presididos por esposas de alcaldes o
gobernadores o la veeduria de derechos humanos. Estas campafias se desarrollan en forma
periddica en ciertos departamentos como La Guajira, Bolivar y Antioquia, entre otros.

1.5 Las barreras de acceso (por carencia de partida de nacimiento y cédula de identidad)
a nivel del ejercicio de derechos basicos, la atencion educativa y la atencion en salud

1.5.1 Los principales derechos basicos cuyo ejercicio es afectado por el hecho de carecer
de una cédula de identidad

En general, carecer de documentos de identidad es una limitante en Colombia para el acceso a
derechos. Paraddjicamente, ahi en donde el Estado tiene mds presencia (p.e., en el sector
urbano), se exige con mayor frecuencia la presentacién de documentos de identidad, por lo que
las barreras de acceso suelen incrementarse mas en éstas zonas (en cambio, en las zonas rurales
suele utilizarse m4s la identidad de hecho (p.e., “Pedro es hijo de Juanita”).

La carencia (absoluta o temporal) del documento de registro civil de nacimiento genera diversos
tipos de problemas précticos, que generaran barreras de acceso a derechos y beneficios, tales
como:

e Ladificultad para demostrar parentesco entre hijos y padres, lo que limita la legitimacién de
reclamaciones econdmicas y la actuacién en procesos administrativos y judiciales, de
cardcter familiar (filiacién, derecho de alimentos) o ante autoridades (pagos de reparaciones
directas, subsidios de seguridad social, pago de seguro de vida, reparaciones como victima
de violencia, etc.)

e La dificultad para demostrar la edad, lo que limita el acceso de adolescentes a diversos
servicios del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (hogares comunitarios, hogares
sustitutos y otros)

e Limitaciones para acceder a subsidios de distintos programas del Estado en calidad de
parentesco con el beneficiario principal/ miembro de una unidad familiar, tales como el
subsidio a la vivienda social otorgado por el INURBE, o solicitar adjudicaciones de tierra en
programas del INCORA

e Dificultades para obtener la cédula de ciudadania (pues el registro civil de nacimiento es
fundamental para su obtencién), mas ain, como se menciond, en caso de que las personas
residan en un municipio distinto al lugar en el que fue registrado su nacimiento.

A su vez, en la medida en que la cédula de ciudadania sirve para probar la identidad personal en
todos los actos civiles, politicos, administrativos y judiciales, su carencia limita y hasta elimina
el ejercicio de la personalidad juridica, incluyendo la capacidad para establecer vinculos
contractuales en el marco de la legislacion civil, laboral, comercial o administrativa. Ello se
manifiesta en diversas situaciones que limitan o impiden fuertemente el ejercicio de los
derechos més bdsicos de las personas, y entre ellos:

e Las limitaciones para probar la mayoria de edad y ejercer plena capacidad juridica,

adquiriendo derechos y obligaciones, lo que impide por ejemplo casarse legalmente y
reconocer o adoptar descendencia, o legar o heredar bienes
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e La limitacién del derecho al trabajo, pues muchas instituciones del sector formal exigen la
presentacion de la cédula de ciudadania, incluyendo la oferta laboral del sector publico y
buena parte de los programas de apoyo al empleo e insercién laboral del Ministerio de
Trabajo. Asimismo, sin una cédula de ciudadania no es posible obtener un certificado de
antecedentes policiales, con frecuencia solicitado por los empleadores.

e Limitaciones en el ejercicio de derechos econémicos, tales como el derecho a la propiedad,
pues en ausencia de cédula de ciudadania no es posible adquirir ni demostrar propiedad de
bienes inmuebles o muebles, la realizacién de actividades empresariales transacciones
comerciales, incluyendo el acceso al sistema financiero y el crédito (de instituciones
publicas o privadas), o la recepcidon de adjudicaciones del Estado, ya que todas estas
operaciones legales y muchas otras requieren de acreditar fehacientemente la identidad a
través de la presentacion de la cédula de ciudadania. En la prictica, este problema afecta de
forma particular a los mas pobres y marginados, pues genera enormes dificultades en la
implementacién del catastro rural; asi, como en el pasado muchos campesinos pobres no
registraron sus tierras por falta de documentos, hoy son despojados de las mismas por
personas inescrupulosas que las inscriben a su propio nombre.

e Limitaciones en el ejercicio de los derechos politicos, tales como elegir y ser elegido para
desempefiar cargos publicos o participar en procesos eleccionarios o consultas de todo
tipo®'.

¢ Limitaciones en el ejercicio del derecho de asociacion, pues la identificacidon es requisito
para la afiliacion legal a cualquier tipo de organizacién, asi como para la obtencién de
licencias, autorizaciones o permisos de entidades publicas, incluida la licencia de transito.

e Limitaciones para adquirir derechos procesales y recibir subsidios de cualquier tipo por
parte del Estado (tales como programas de reduccién de pobreza —p.e. Familias en Accion,
subsidios de vivienda del INURBE, reconocimiento de pagos e indemnizaciones a victimas
de eventos catastréficos —incluyendo en estos los desplazamientos masivos de poblacion-
(p-e., pago por muerte del cényuge, hijo, padre o hermanos, amparo de incapacidad
permanente, de gastos funerarios o de transporte, etc.)

¢ Limitaciones en el derecho a la educacién, pues sin cédula de ciudadania no es posible
acceder a establecimientos educativos y optar un titulo profesional. Adicionalmente, en el
caso de la educacién superior y la poblacidn indigena, existe una ley que le da acceso
gratuito a la educacién universitaria a esta poblacién (las universidades privadas pueden por
ejemplo deducir hasta 2% del impuesto a la renta por este concepto), pero se requiere que
las personas que aspiren a este beneficio estén ceduladas.

e Limitaciones en cuanto al derecho a la libre circulacién dentro y fuera del pais, no sélo
porque la presentacion de la cédula de ciudadania es requisito para la obtencidon de un
pasaporte, sino porque ella es también requerida por las autoridades locales en el interior del
pais.  Asi, los ciudadanos pueden ser retenidos durante cierto tiempo por autoridades
policiales o militares para verificar su identidad, y pro ejemplo, si un joven indigena no
tiene cédula de identidad puede ser retenido por las autoridades, quienes llamarén al cabildo
indigena (que tiene su propio sistema de registro) para verificar la identidad.

Finalmente, y aunque no es un tema especifico de esta investigacion, la misma establecid que
las consecuencias sociales derivadas de la carencia de tarjeta militar constituirian, en el caso
colombiano, una situacién particular de discriminacién en funcién al género de los afectados, y
en particular de los varones desplazados. Asi, en el sector formal urbano y para ciertos tipos de
empleo (vigilantes, obreros de construccién y otros), a los hombres, “por costumbre”, se les
pide cédula de ciudadania y tarjeta militar, sino no se les da trabajo. De otro lado, en zonas
rurales puede ser peligroso, por la accién de la guerrilla. A su vez, en las calles de noche, el

21 60% de la poblacién colombiana se abstuvo de votar en las tltimas elecciones presidenciales; la cifra de
abstenciones entre la poblacién desplazada es ain mads alta: Por ejemplo, 80% de la poblacién de Soacha se abstuvo
de votar en las tltimas elecciones municipales. Sin embargo, aunque el documento de identidad no figure
probablemente en el imaginario colectivo como un instrumento importante para el ejercicio de derechos politicos o
ciudadanos, una parte importante de la poblacién si es conciente de que la posesién de documentos le permite ser
objeto de atenciones del Estado.
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gjército o la policia solicitan a los pasantes la tarjeta militar. Si las personas no portan tarjeta
militar quiere decir o que no han hecho el servicio militar obligatorio (estar remiso) o que no
han pagado la cuota obligatoria para ser exceptuados del mismo (declarados no ser aptos)™.
Que un joven y en particular un joven indigena no tenga tarjeta militar es causa de sospecha
para militares, paramilitares y la guerrilla, motivando que los retengan hasta que pueda
identificarse su identidad. En el caso de las mujeres, por estereotipo cultural la tarjeta militar no
es solicitada como medio de identificacion ni es requerida para acceder a empleos.

1.5.2  El acceso a la Educacién®
1.5.2.1 Indicadores educativos en Colombia

Hacia el afio 2002 la cobertura neta de educacién pre-escolar era de 31% (34% en el sector
urbano y 24% en el sector rural), la cobertura neta de la educacién primaria (7 a 11 afios de
edad) alcanzaba a 82% de esa poblacion, la cobertura neta de la educacién secundaria (12-15
afios) a 54% y la cobertura neta de la educacién media (16-17 afios) a 27%. El porcentaje de
poblacién en edad escolar por fuera del sistema educativo era 16,1%, tendiendo a concentrarse
este déficit en el sector rural (25,4%) mds que en el urbano (12,1%), y sobre todo, en los 2
quintiles con menor ingreso per capita (respectivamente 22,9% y 16,3% para el trama 12-15
afios de edad). 64% de las causas de inasistencia en el grupo de 7 a 11 afios se deben a
restricciones de la oferta (principalmente en el sector rural), lo que se ve agudizado por el
conflicto armado colombiano y el efecto del desplazamiento. Hacia el aflo 2002 habia 800,000
desplazados, de los cuales 200,000 eran nifios y jovenes entre 5y 17 afios. La tasa nacional de
desercion durante la educacién primaria es de 5% elevandose este indicador a 18% en la entidad
territorial de Guviare. Sin embargo, cerca de la mitad de los niflos y nifias de zonas rurales
abandonan el sistema escolar luego de terminar la primaria, principalmente por razones
econdmicas. La tasa de analfabetismo es de 7,9% (2003).

Aunque formalmente la educacién es gratuita y en base a la Ley 715 el Estado transfiere
recursos (5.1% del presupuesto nacional) a las 78 entidades territoriales que administran las
escuelas, para el gasto de los mismos, en la prictica existe un conjunto de costos académicos
que las escuelas cobran a los alumnos. Algunas escuelas cobran s6lo en educacién secundaria y
otros no cobran a las familias catalogadas en los niveles 1 y 2 del SISBEN. De alguna manera,
los subsidios otorgados a través de otros programas gubernamentales (por ejemplo, Familias en
Accién), palian en algo esta situacion.

1.5.2.2 La carencia de partida de nacimiento como barrera de acceso a servicios de
educacion

Segin normativa del Ministerio de Educacion, para la matricula en la escuela se solicita la
partida de nacimiento. Hasta los 6 afios de edad las escuelas generan un cédigo para los el
alumnos; pero a partir de los 7 afios de edad deben solicitar la tarjeta de identidad/ nimero tnico
de identidad personal (NUIP). Sin embargo, segtn se nos informd, en caso de carecer de éstos
se genera un codigo “provisional” mientras el alumno regulariza su situacion.

22 En Colombia, quien no es “apto para el servicio” por alguna deficiencia fisica u otra, debe pagar una cantidad de
acuerdo a su escala de ingresos. El pago por no ser apto, que constituye un ingreso para las Fuerzas Armadas, oscila
entre 200,000 y 300,000 pesos (aproximadamente, entre U$ 92 a U$ 138, una pequena fortuna para muchos
colombianos pobres). Ello depende de la escuela o universidad en que se haya estudiado, pues se paga de acuerdo al
estrato econémico al que se pertenece. Aunque anualmente hay campafias de rebaja del 50% de los costos a quienes
saquen la tarjeta militar, las personas de escasos recursos no tienen medios para pagarla, por lo que hay un mayor
ndmero de personas de este estrato haciendo el servicio militar activo. En el caso de poblacién desplazada se supone
que la tarjeta militar debiera ser entregada gratuitamente.

23 Fuente: Plan Sectorial 2002-2006, Ministerio de Educacion Nacional
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Asi, al menos oficialmente, la carencia de estos requisitos documentarios no deberia implicar
que lo(a)s nifio(a)s se vieran excluido(a)s del sistema educativo. Segin el Ministerio de
Educacién aunque las transferencias a las entidades territoriales se realizan bajo el sistema de
capitacion (subsidio a las escuelas en funcién al nimero de alumnos inscritos), todavia se
transfiere los fondos sobre la relacién de cédigos de alumnos, atn si algunos de estos codigos
no tienen sustento documentario®, y todavia no hay una normativa que fije un plazo obligatorio
para que los alumnos regularicen su situacion.

A pesar de lo sefialado anteriormente y de las previsiones de politica y programdticas disefiadas
por el Estado colombiana, la presente investigacion recogié testimonios sobre las discrepancias
que existirian entre los lineamientos de politica del Estado colombiano y la aplicacién de éstos
por los operadores educativos (i.e., decisiones discrecionales alcaldes y rectores de escuelas),
incluyendo lo que respecta a la poblacion desplazada.

Por ejemplo, a Hillary Gomez, nifia proveniente de Acacias, departamento del Meta, no le
permitieron matricularse en secundaria por carecer de tarjeta de identidad/ niimero de
identidad (NUIP); segiin refirio su madre, por darle el nitmero complementario, un funcionario
pretendio cobrarle 5,000 pesos.

En realidad, puede decirse que distintos factores inciden en el nivel de eficiencia de las
entidades territoriales y en el acceso de los nifio(a)s a la educacién, tales como: el grado de
desarrollo organizacional de las entidades territoriales, el porcentaje de recursos propios con los
que cuenten y nivel de rotacién de sus funcionarios, asi como la dispersién poblacional, las
dificultades de acceso geografico en ciertas regiones™, la pobreza y el efecto disociador del
conflicto armado sobre las condiciones de vida de la poblacion.

La atencién educativa de la poblacién infanto-juvenil desplazada presenta un reto particular,
pues las precarias condiciones de vida y el desarraigo forzoso de la misma afectan el normal
acceso y desarrollo educativo. Por esta razon, el Estado colombiano ha expedido legislacién
especial destinada a garantizar el acceso y permanencia de esta poblacién en el sistema escolar,
estableciendo cupos obligatorios para la misma, gratuidad total de su acceso a la educacién,
programas de apoyo psicosocial, programas educativos adaptados y acelerados para esta
poblacién, subsidios especiales, desarrollo de infraestructura, etc.

La insuficiencia de cupos en las escuelas del Estado contribuye a hacer de la carencia de
documentos de identidad un potencial instrumento para la exclusion. En Soacha, poblacién
en las afueras de Bogotd con un nimero importante de desplazados, la insuficiencia de cupos
en las 4 escuelas publicas (colegios distritales) existentes en el lugar determina que unos 20,000
nifio(a)s se queden sin acceso al sistema educativo oficial®®. En este particular contexto, el

2* A pesar de que a partir de la Ley 715 del 2001 se tiende una organizacién de los servicios en base a capitacion, sélo
hay 73 municipios certificados (generalmente ciudades de mds de 100,000 habitantes), siendo que el resto se
encuentran tutelados por los departamentos, quienes asignan recursos en funcién al costo histérico de la némina.
Segtin se nos explicd, el Ministerio de Educacién encarga consultorias maestrales para verificar si los nifio(a)s
“indocumentados” reportados se encuentran efectivamente en las escuelas y, en funcién de ello, se realiza
posteriormente “ajustes” a los subsidios que reciben las escuelas. Sin embargo, en la medida en que el sistema de
pago por capitacién se fortalezca, es previsible que la carencia de documentos de identidad si adquiera un cardcter
rigidamente excluyente sobre el acceso educativo. El Ministerio de Educacién apunta a trabajar mds adelante en
coordinacién con la Registraduria, de manera que se pueda atender en forma focalizada la carencia de partida de
nacimiento y/o tarjeta de identidad de todo(a)s aquello(a)s nifio(a)s identificados en el sistema educativo a través de
un cdédigo provisional.

% De otro lado, en lo que respecta a la poblacién indigena y afro-colombiana, a pesar de la existencia de escuelas en
las comunidades, ciertas familias de estos grupos no mandan a sus hijos a la escuela por que la escuela no tiene un
maestro que hable la lengua local o porque los contenidos educativos son considerados como no pertinentes para el
contexto local. En la dltima década el Estado colombiano ha redoblado sin embargo sus esfuerzos para solucionar
estas dificultades, introduciendo maestros bilingties y adaptando contenidos a la realidad de estas comunidades.

% Este problema es importante pues cerca del 50% de los desplazados se encuentran en ciudades capitales y dado que
70% de esta poblacién manifiesta no desear regresar a su zona de origen u otra (s6lo 7% de los que piden subsidio
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carecer de registro de nacimiento constituye en la practica un “filtro” para que los rectores
de las escuelas determinen en la practica quién es matriculado y quién no, dandose preferencia
a aquéllos que cuentan con ‘“documentaciéon completa”, en un proceso que se caracteriza por
la existencia de inmensas colas en la puerta de las escuelas y una verdadera lucha cuerpo a
cuerpo para ver quién recibe un cupo®’.

Asimismo, ello crea grandes problemas para la nueva poblacion desplazada que llega a las
ciudades, pues al trasladarse de una zona a otra de la ciudad no hay cupos en los planteles a los
que aspiran a estudiar lo(a)s nifio(a)s:

Ese fue el caso de la Sra.Estefania Vilchez, oriunda de Natagayma en Tolima, quien al
desplazarse hacia Soacha no pudo matricular en la escuela piiblica a sus 4 hijos por carecer de
documentos de los nifios y solo después de muchas gestiones logré matricularlos en una escuela
privada (con pago mensual).

De otro lado, en lo que respecta a la poblacion extranjera de paises del Pacto Andino, ésta, en
virtud de convenios multilaterales entre los paises que conforman este organismo (Bolivia,
Colombia, Ecuador, Pert), gozaria de los mismos derechos y beneficios de la poblacién local en
lo que respecta al acceso a servicios de educacion y de salud en territorio colombiano.

1.5.3 El acceso al sistema de atencion en Salud
1.5.3.1 Indicadores de salud en Colombia

La cobertura nacional del sistema integrado de salud alcanza a 65% de la poblacién colombiana,
siendo que la poblacién no atendida se concentra principalmente en zonas rurales. Al 2003, la
tasa de mortalidad materna sobre 100,000 nacidos vivos era de 67,7 la mortalidad infantil por
1,000 nacimientos era de 25,6 —afio 2001-), la cobertura de parto institucional 91% (2000) y el
porcentaje de nacimientos en madres adolescentes 19%. La cobertura de control prenatal 50% y
la cobertura de control puerperal 15%. Segtn el Ministerio de la Proteccion Social, 12 millones
de trabajadores colombianos no estdn afiliados al Sistema de Riesgos Profesionales mediante
una Administradora de Riesgos Profesionales (ARP).

1.5.3.2 La carencia de registro de nacimiento o de cédula de ciudadania como barrera de
acceso a servicios de salud

para vivienda lo hacen en una zona distinta a su actual zona de residencia), es necesario ver estrategias para
integrarla. El estimado de poblacién desplazada registrada en Soacha es de 12,000 personas, pero segiin ACNUR
existirfa entre 18,000 y 20,000 personas desplazadas no registradas, viviendo en Soacha. Las razones para no
declarar la propia situacion son variadas: Desconocimiento de los beneficios, casos de desplazamiento reciente —intra-
urbano-, problemas de seguridad —habida cuenta del conflicto, las personas no quieren que las identifiquen/
encuentren-, etc. De otro lado, muchas personas que se encuentran viviendo en Bogotd o Medellin y que provienen
de zonas de conflicto o “rojas”, tales como el Cauca, Urabd o Caquetd prefieren no ser identificadas como originarias
de las mismas.

" De otro lado, muchos nifios asisten a “escuelas comunitarias”, que constituyen iniciativas privadas de maestros
desplazados y que en algtin caso tienen un convenio/ aval con las escuelas oficiales, pero que en muchos otros casos
no son reconocidas por el Ministerio de Educacién. En algunos casos se trata de programas educativos cortos y
alternativos; por ejemplo, el municipio de Soacha opera el programa “Plan de todos”, que es un proyecto educativo
alternativo para adultos y nifio(a)s. Asimismo, en algunos barrios de desplazados, como el barrio de Alto de la
Florida, en Soacha, no hay centros educativos del gobierno entre otras razones porque las dreas en las que se ubican
esos asentamientos humanos han sido a veces ocupadas ilegalmente. Ello genera mayores costos de desplazamiento
para lo(a)s nifio(a)s, lo que hace que en algunos casos los padres no envien ya a sus hijos a la escuela.
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El sistema integrado de salud estd compuesto por las modalidades del sistema contributivo
(canalizado por las empresas prestadoras de salud —EPS-), que atiende a 13 millones 300 mil
personas y el régimen subsidiado (canalizado via las agencias del régimen subsidiado (ARS),
que atiende a 15 millones 554 mil personas, totalizando 28 millones 854 mil personas, lo que
sobre una proyeccion de poblacién colombiana de 44 millones de habitantes, equivale a una
cobertura de 65% de la poblacién nacional. Ambos tipos de institucién pagan a instituciones
prestadoras de servicios de salud (IPS), de naturaleza publica o privada, por la atencién brindada
a los asegurados. En el afio 2005 se estd elaborando una base de datos tnica de los regimenes
contributivo y subsidiado, que permita controlar “filtraciones” de pacientes hacia el segundo en
ciertos servicios especificos de mayor costo o no cubiertos por el primero.

El acuerdo 244 (Abril 2003) del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud establece que
ciertos grupos de poblacién tienen categoria de “priorizados” en cuanto a la atencién de salud
(e.g., poblacién infantil abandonada, poblacién indigente, poblacién en condiciones de
desplazamiento forzado, comunidades indigenas, poblacién desmovilizada, las madres cabeza
de familia, nifios menores de 5 afios, las gestantes, los grupos indigenas, los nicleos familiares
de madres comunitarias del ICBF, la tercera edad en ancianatos y la poblacion rural migratoria).
Adicionalmente, la Ley 715 (2001), sobre el sistema general de participaciones y la prestacion
de servicios de educacion y salud, entre otros, establece que si un paciente no estd asegurado los
municipios contardn con una asignacién para cubrir los costos de su atencidn.

Por otra parte, el acceso de los mds pobres a la atencién gratuita del sistema de salud (via el
régimen  subsidiado), estd regulado por el SISBEN®. El sistema subsidiado de salud
establecido por el Estado colombiano establece la gratuidad de la atencién en salud para las
familias e individuos ubicados en el nivel 1 del SISBEN (aunque en la practica se paga 5% del
valor total de la atencién). Quien no estd asegurado (en el sistema contributivo o en el
subsidiado) cae en la categoria de “vinculado” y la atencidén que reciben estas personas estd
sujeta a pago. El Ministerio de la Proteccidn Social, que tiene a cargo el sector Salud, organiza
campafias periddicas con los municipios para informar a la poblacién acerca de los requisitos de
acceso al sistema de salud, asi como para actualizar la informacién del sistema.

Los servicios de salud son contratados a las IPS para los afiliados por las ARS o EPS en base a
capitacién y sea por evento/ consulta o por paquete de atenciones (todo gasto por fuera es
negociado entre las IPS y las ARS o EPS)®. Esto crea una fuerte presién para que las IPS
busquen precisar inequivocamente la identidad de sus pacientes previo al servicio (mediante la
presentacion de la cédula de ciudadania, por ejemplo), para evitar ulteriores dificultades en
el reembolso de la atencion por las ARS o EPS. Asi, aunque las normas dicen que las personas
deben ser atendidas en base a la sola presentacion del carnet del SISBEN, en la practica muchas

% Desde mediados de los afios 90 y en funcién al mandato constitucional de hacer de la pobreza un criterio
fundamental para establecer las prioridades de asignacién del gasto social en departamentos y municipios, el Estado
colombiano diseflo un sistema de focalizacién que utiliza como su principal instrumento al “Sistema de Identificacién
de Beneficiarios”, o SISBEN. EI sistema se basa en la identificacién de dreas geogrdficas con un porcentaje de
pobres mayor que el promedio nacional (e.g. focalizacién geografica de dreas pobres en municipios y distritos), la
que se combina con la identificacién de los hogares, familias o individuos mds pobres y vulnerables, mediante la
aplicacién de una encuesta de clasificacién socioeconémica para la clasificacion final de los mismos en 6 niveles
(e.g., focalizacion individual). Las familias e individuos ubicados en los estratos 1 y 2 reciben atencién prioritaria en
la asignacién de subsidios del Estado. De esta manera, el SISBEN sirve como orientador del gasto social y
herramienta bdsica para la planeacién local, instrumento de medicién de pobreza y medio para la caracterizacion de
distintos grupos de poblacién (incluyendo a aquellas familias e individuos que por efectos de desastres naturales o
desplazamiento forzado por la violencia han caido en situacién de pobreza). Los criterios e instrumentos de
focalizacién han sido aceptados por la comunidad y autoridades locales (mds de 80% de los municipios utilizan la
informacién del SISBEN para la elaboracién de sus planes de desarrollo) y la cobertura de aplicacién del instrumento
sobrepasa el 95% del territorio colombiano, habiéndose aplicado los 25 millones de personas, siendo que cerca de 10
millones de personas han sido afiliadas al régimen subsidiado de salud.

La normativa plantea que las IPS, ptiblicas o privadas, deben de ser rentables, por lo que éstas cobran sus servicios
alas ARS o EPS en funcién a baremos diferenciados.
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entidades de salud solicitan documentos o garantias (al parecer, entre otras razones, cuando hay
errores en la digitacion del documento se generan dificultades administrativas en relacion a los
reembolsos). Influye en ello igualmente el hecho de que la foto del carnet de SISBEN sea sélo
del titular, por lo que los familiares de éste que deseen recibir atencién deben identificarse
(presentando “‘informalmente” su registro de nacimiento, tarjeta de identidad o cédula de
ciudadania), pues se ha dado casos de que se haga pasar a otras personas como “parientes”.

A nivel rural, como buena parte de la gente de cualquier zona se conoce entre si, la falta de
documentos no representa una barrera (mas bien el transporte en lancha por los rios hasta la
ciudad toma varios dias), y en general hay una relacién més estrecha entre la direccién de salud
y los hospitales, o entre las ARS indigenas y los anteriores; pero a nivel urbano una parte
importante de la poblacidn desplazada no tiene SISBEN vy si lo tienen es de un érea rural, por lo
que con frecuencia “deben” re-sisbenizarse, aunque la legislacion especial diga que no se les
debe exigir Sisben para ser atendidos. Algunos ejemplos ilustran este punto:

La madre de G.E. Rodriguez (9 aiios) refirio que su hijo casi muere por la negativa del hospital
a atenderlo en ausencia de NUIP. Su niimero no aparecia en pantalla y le dijeron incluso que
tenia que ir a su tierra a traerlo. Finalmente la atendieron.

Igualmente, Angelina J. (7 aiios), natural de Cimitiara, departamento de Santander, tuvo
dificultades para hacerse atender en un centro de salud por carecer del niimero
complementario del NIP. A ella también le dijeron que” regresara a su tierra a traerlo”.

Para la atencién gratuita de los desplazados por el sistema de salud es necesaria la verificacién
previa de su situacion por la Red de Solidaridad Social, la que les confiere el status de
“poblacidon desplazada”. Sin embargo, entre la fecha en que los desplazados solicitan su
inscripcién en el “sistema Unico de poblacién desplazada (registro)” y el reconocimiento por
parte de la Red de Solidaridad Social (RSS), suele pasar un periodo de 3 meses. Como para
gestionar la atencion en salud la RSS provee a los solicitantes una carta de presentacion, pero
que so6lo dura un mes, frecuentemente se ocasionan dificultades para la atencién de esta
poblacién por el sistema de salud™.

De otro lado, un recién llegado sin documento de identidad y sin carta de la RSS dificilmente
serd atendido por las IPS. Incluso, una persona sisbenizada pero sin documento de identidad en
ciertos casos no sera atendida mas alld de los servicios de emergencia. En la practica (y
aunque las normas indiquen lo contrario), se atendera la estabilizacién de la urgencia, pero no se
proveerd gratuitamente medicinas o exdmenes de laboratorio complementarios, por lo que la
personas pierden a veces beneficios a los que tiene derecho debido a la carencia de
documentacién de identidad.

Ese fue al parecer el caso de Billy C. (16 afios, analfabeto), quien luego de haber estado
reclutado por las FARC en el monte durante varios aiios, llego a Soacha con su familia y a raiz
de una infeccion renal tuvo que esperar todo un dia en un rincon en el hospital general, pues se
negaban a atenderle por no tener tarjeta de identidad. Los padres tuvieron que rogar para que
lo atendieran, pero refieren que tuvieron que pagar los medicamentos que normalmente
hubiera recibido gratuitamente’".

% La RSS recibe fondos para subsidiar la atencién en salud de la poblacién desplazada a través del Fondo de
Solidaridad y Garantia (FOSYGA) y de una sub-cuenta del CAT (fondo para la atencién de enfermedades
catastréficas y accidentes de trabajo). Las IPS, para facturar y rembolsar sus atenciones de salud contra estos fondos,
requieren de la presentacién de documentos de identidad por los beneficiarios.
31 Asi al parecer, aunque para la atencién de la poblacién desplazada no se debe exigir, de acuerdo a ley, la
presentacién de documentos que acrediten la identidad, ello se sigue haciendo.
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Otro caso similar es el de Johan Balbuena (8 afios), quien tuvo que ser llevado a la emergencia
del centro de salud pues se chancoé un dedo/ desgarro una uiia de la mano. Como el niiio no
estaba sisbenizado no se le queria atender salvo que pagase la atencion como un cliente
privado (normalmente las personas sin pobres y no sisbenizadas, que caen en la categoria de
“vinculadas” podrian obtener una exoneracion por la trabajadora social del hospital, pero ese
dia era sdbado y no habia este personal). Al final, la familia tuvo que pagar 76,000 pesos, bajo
amenaza de no permitir la salida del nifio.

Otra forma de obtener informacién sobre este problema es observando el porcentaje de gasto de
fondos destinados para la atencién en salud de la poblacién desplazada. En el afio 2004 el
Estado colombiano, a través de las secretarias de salud, proveyd recursos a los distintos
departamentos para la atencién especifica de la poblacion desplazada. Sin embargo, como se ve
en el siguiente cuadro, el porcentaje de ejecucion financiera de estos fondos no llegé a alcanzar,
en el caso de algunos departamentos ni el 2% del total disponible™.

NO. DE

DEPARTAMENTO| VALOR DEL VALOR % PERSONAS

CONVENIO CONVENIO EJECUTADO | EJECUCION | RERSONAS
120 | ANTIOQUIA 3,369,346,528.00 | 57,770,181.00|  1.71 121
062 | BOGOTA D.C 1,093,110,584.00 | 1,093,110,584.00|  100.00 3290
026 | BOLIVAR 1183,583.704.00 | 470454.184.00| 39.75 1864
078 | BOYACA 84,614288.00| 28,827,308.50| 34.07 90
072 | CALDAS 298,660,936.00 431257800| 144 1255
083 | CAQUETA 451,428,984.00| 451,428,983.40| 100.00 3943
079 | CARTAGENA 528,769,552.00 | 138,460,976.00|  26.19 509
098 | CASANARE 144,737,064.00|  16,746,085.00|  11.57 20
115 | CAUCA 440,169,664.00 | 169,194,377.00| 38.44 1781
046 | CESAR 942.255,624.00 | 942.255624.00|  100.00 4140

Una de las razones para que estos fondos no pudieran ser gastados en su integridad fue la
dificultad de las IPS para atender/ registrar a esta poblacién como “desplazada” por carecer de
documentos de identificacién. No pudiendo ser “identificadas civilmente” (como desplazadas,
por carecer de NUIP o cédula de ciudadania), las personas fueron atendidas como “vinculadas”,
perdiendo parte de sus derechos y debiendo pagar los costos de atencion.

Segin se nos comenté de manera informal, aunque legalmente el sistema de salud especifica
que toda persona debe de ser atendida, en la practica habria habido gente que ha muerto porque
el servicio de salud no tenia cémo recuperar el costo de la atencién y se demord la misma
innecesariamente. Se nos mencioné el caso de una nifia de un municipio del departamento de
Chocé, que durante dos meses no fue atendida por el sistema de salud por falta de documento de
identidad y que finalmente fallecié. Aparentemente, el registrador local no pudo resolver este
problema a tiempo.

1.6. El acceso a programas de reduccion de la pobreza y a otros servicios sociales

1.6.1 El Programa Familias en Accién

2 En 13 de 36 convenios el porcentaje de gasto no llegé al 40% del total disponible, por lo que el
promedio general de gasto de todos estos convenios fue de 62,81%.
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1.6.1.1 Descripcion del programa

El programa Familias en Accién, creado en Agosto del 2000, depende de la Consejeria para la
Accién Social de Presidencia de la Republica de Colombia, y se ejecuta en el marco del Fondo
de Inversién para la Paz a través de la Red de Apoyo Social. La actual fase de implementacién
del programa es financiada via créditos externos del BIRF (U$ 150 millones), el BID (U$85
millones) y un aporte del erario nacional colombiano por valor de U$ 30 millones. En el futuro
se espera que el programa sea cofinanciado por los municipios y el gobierno nacional. La fase
en curso del programa estd disefiada para 3 afos, hasta el 2006. El programa se desarrolla en
municipios menores de 100,000 habitantes, generalmente con predominio rural, que cuenten
con una entidad bancaria.

El programa estd dirigido a familias de nivel 1 (las mas pobres) del SISBEN®, encuestadas
antes del 31 de diciembre de 1999, que tengan hijos menores de 18 afios. Las inscripciones se
llevaron a cabo en todo el pafs en su gran mayoria hasta diciembre de 2001. A diciembre de
2004 se han incluido en el programa 627 municipios de 27 departamentos’. Para esos
municipios, el SISBEN registré que habfa 586.190 familias elegibles que cumplian con los
requisitos para ser beneficiadas con el subsidio del programa (‘“familias potenciales”). De éstas,
se inscribieron 412.087 familias, lo que corresponde al 70.30%; a Abril de 2005 se encuentran
en estado de beneficiarias 321,799 familias, es decir el 78 % de las inscritas que equivalen al
54% de las potenciales™.

La gestion del programa a nivel local se encuentra a cargo de las alcaldias quienes coordinan la
oferta educativa y de salud con las gobernaciones (secretarias de salud y educacién) y la
relacién con la poblacién beneficiaria organizada, a través de sus enlaces municipales. Las
organizaciones comunitarias, tales como las asambleas de madres titulares y los comités
municipales de madres lideres, participan activamente en el seguimiento del programa. En
particular, las madres lideres han venido asumiendo un rol mas prominente que el originalmente
asignado, complementando y en algunas circunscripciones supliendo en ciertas actividades a los
enlaces municipales. En cada municipio existe un Consejo de Politica Social y un Comité de
Certificacion a través de los cuales se coordinan y articulan los distintos actores sociales e
institucionales.

El programa Familias en Accién actia exclusivamente a nivel del estimulo de la demanda de
servicios de educacién y salud, mediante el otorgamiento de un apoyo monetario directo
consistente en un subsidio de nutricidn (12 meses por afio) para familias con menores de 7 afios

33 A pesar de las obvias ventajas y grandes avances en el logro de una mayor equidad en el gasto social a partir de la
aplicacién del SISBEN, el sistema presenta una eficiencia horizontal de 81% y una eficiencia vertical de 69.2; es
decir mientras que se considera que la mayoria de pobres del pais estarfan cubiertos por el sistema, existiria una
“filtracion” de alrededor de 31% de personas no pobres como beneficiarios del sistema, ello debido a problemas de
distorsién de la informacién, debilidad de sistemas de seguimiento, dificultades en la administracién municipal y
limitaciones del control comunitario. Las bases de datos del SISBEN se encuentran ahora centralizadas desde hace
un par de afios, lo que se presta a menores niveles de manipulacién politica/ filtracién a nivel municipal, y se ha
introducido penalidades para los encuestadores de campo por informaciones mal registradas. De otro lado, El
SISBEN es una sistema aplicable tinicamente a las personas/ familias que habitan en una vivienda. En el caso de los
indigentes sin vivienda, a ellos no se les aplica la ficha SISBEN, ya que el formulario sélo se aplica en los hogares.
Sin embargo, siguiendo los lineamientos del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, cuando una persona es
considerada indigente por carecer de vivienda e ingresos debe ser identificada por la alcaldia como beneficiaria del
subsidio en salud, sin necesidad de aplicar el SISBEN.

3 El programa Familias en Accién no beneficia directamente a poblacién indigena, pues esta poblacién y sus
autoridades maneja su propio sistema de focalizacion a través de sus propias Asociaciones de Régimen Subsidiado
(ARS). De otro lado, a nivel de la calidad y complejidad de la oferta de servicios educativos y de salud, se ha
detectado que en zonas rurales un nimero limitado de municipios (unos 50) no califican para ser incluidos dentro del
programa.

3% Estas disminuciones se deben principalmente a la salida de las familias del programa por causas “naturales”:
cumplimiento de edad de los nifios o por graduacién de ultimo ano escolar; aunque existen otras causas como la
desercién o no-asistencia escolar de los nifios, o el traslado de las familias a otros municipios no cubiertos del
programa, entre otras.

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 35



BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardalez
de edad y de subsidios escolares (10 meses por afio) para educacién primaria (desde 2°) y
secundaria (11°), hasta los 18 afios de edad. El Programa se complementa con acciones e
acompafiamiento en promocién de la educacién y salud familiar’®. La transferencia
condicionada de subsidios para gastos de nutricién y educacidn se realiza en ciclos bimensuales.
El compromiso de las familias en cuanto al subsidio de nutricién es llevar a todos los nifio(a)s
menores de 7 afios a las citas de control de crecimiento y desarrollo en hospitales/ centros de
salud, mientras que el compromiso en relacién al subsidio de educacién es que los nifios deben
asistir;;l clases de manera que no tengan mds de 8 faltas injustificadas durante cada ciclo de 2
meses”’.

La presencia de una agencia bancaria en el municipio beneficiario es uno de los criterios de
focalizacion del programa, pues el pago de los subsidios a las familias se realiza via bancos, lo
que se considera un medio agil, transparente y eficaz. Se utiliza 7 bancos (6 privados y uno del
Estado) para el pago del subsidio, con una comision por intermediacién financiera de 1%. Este
sistema de pago y criterio de focalizacion tiene sin embargo ciertos efectos excluyentes
importantes sobre la extension y la propia focalizacion de las actividades del programa
(ver acapite siguiente), los que se encuentran en curso de ser corregidos.

En el afio 2003 se espera incorporar al programa a unos 40 nuevos municipios, elevando el
ndmero de beneficiarios en 60,000 familias hasta el afio 2006.

En el primer semestre del afio 2005 el programa emplea a 52 personas, 27 de ellas en Bogotd, y
es implementado a través de 627 funcionarios locales (“‘enlaces municipales”), pagados por cada
municipio. Los avances y consolidacién del programa en cada circunscripcién dependen en
cierta medida de las diferencias entre las mismas, pues los municipios en que opera difieren en
cuanto al nivel de organizacién comunitaria, el mayor o menor grado de pobreza, el apoyo
brindado por la alcaldia y el propio comportamiento social de los beneficiarios. En algunos
casos, el cambio de autoridades (alcaldes) y enlaces locales, implica un sobreesfuerzo adicional
del programa por mantener los avances previos alcanzados en cada localidad. De otro lado, en
ciertas dreas con elevada pobreza, como el departamento de Chocd, el limitado nivel de
desarrollo institucional lleva a que de 36 municipios potencialmente beneficiarios el programa
s6lo opere en 4 de ellos.

1.6.1.2 Resultados/ Cobertura del Programa

Familias en Accién desarrolla acciones en 627 de 964 municipios potencialmente elegibles a
nivel nacional (sobre un total de 1089 municipios existentes en Colombia), teniendo inscritas a
cerca de 340,000 familias y 897,000 nifio(a)s en 27 de los 33 departamentos que existen en el
pais®. Segiin informacién proporcionada por FA, se estima que el programa beneficia a 10%
de la poblacién en situacién de pobreza y 37% de la poblacién en situacién en extrema pobreza
en el pafs, beneficiando a pobres crénicos y recientes, principalmente del sector rural.

% La estrategia de Promocién de la Educacién y Salud Familiar se ha implementado mediante talleres, foros,
encuentros (de madres lideres, de cuidado, infantiles e juveniles), espacios familiares y mesas de trabajo en los
distintos departamentos y municipios del pafs. Estos eventos han contado con la participacién de funcionarios del
ICBF, Coordinadores Regionales, Enlaces Municipales, Madres Lideres y Agentes de salud y educacién
departamentales y municipales. Para la realizacién de éstos eventos se han disefiado, elaborado e impreso materiales
como videos, cartillas, plegables y en general documentos y materiales pedagdgicos que sustentan la capacitacién
operativa, institucional y comunitaria.

37 Los agentes educativos y de salud tienen una cor-responsabilidad en la supervisién del programa, pues son quienes
pegan los stickers que certifican que las familias/ beneficiarios estdn cumpliendo con las condiciones requeridas para
recibir el subsidio. El programa FA realiza verificaciones muestrales (spot-checks) de estos aspectos. Asimismo,
como parte de las acciones de fortalecimiento institucional, FA capacita a maestros en aspectos de salud y educativos.
38 En el afio 2004 se beneficiaron efectivamente del subsidio un promedio de 315,000 familias y 740,000 nifio(a)s por
cada ciclo de pago bimestral.
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Un estudio de impacto realizado en el aio 2004 estableci6 diversos indicios acerca del éxito
incipiente de este programa. Asi, se establecié que existia un incremento de entre 15y 19% en
el consumo de bienes bésicos (p.e., alimentos, zapatos, ropa, utiles escolares y transporte para la
educacion, entre otros) por parte de las familias beneficiarias, incluyendo el incremento del
nimero de dias a la semana que los nifios, y en particular los menores de 5 afios, consumen
proteinas (carne, leche, huevos, legumbres -1.2 veces mds en promedio-). En lo relacionado a
indicadores de salud, se establecié que la prevalencia de enfermedad diarreica aguda se redujo
de 21% a 10% en los nifos menores de 4 afios en el drea rural y que la vacunacién en DPT se
incremento en 12% en los menores de 4 afos en el drea urbana, debido a una mayor asistencia
de las familias a todos los controles de crecimiento y desarrollo™.

En cuanto a los impactos en la educacion, la tasa de asistencia escolar se incrementé en 12.1%
para los nifios beneficiarios de secundaria (entre 12 y 17 afios) en zonas rurales, con lo cual la
asistencia pas6 de 77.1% a 89.2%, mientras que en las zonas urbanas se registré un incremento
de la asistencia de 5.9%, pasando del 87.7% a 93.6%".

De otro lado, y a pesar de sus innegables éxitos y de que cubre un amplio segmento de los
municipios del pais, el esquema de focalizacién del programa Familias en Accidén presenta
algunas limitaciones a ser subsanadas. Ello se debe principalmente a que el sistema financiero
colombiano tiene una profundidad relativamente limitada*', siendo que la red de agencias
bancarias de caracter publico y privado no cubre a 337 municipios, ubicados en zonas
alejadas, en donde, segin estimados de Familias en Accién, se ubicarian 200,000 familias
pobres, las que a principios del 2005 se veian atin excluidas de los beneficios del programa.

En respuesta a este problema, y para el desarrollo de la segunda fase del programa, Familias en
Accién estd disefiando un programa-piloto de manera de incluir municipios sin banco que estén
en un radio de 20 a 40 Km. del 4rea de influencia de una institucién bancaria ubicada en otro
municipio, de manera de establecer un sistema de ‘“caja extendida” por el cual quienes se
desplazaran a pagar a las familias directamente en las comunidades sera personal de los bancos.
Asimismo, el programa estd realizando una prueba piloto para evaluar la factibilidad de
desarrollar el mismo en municipios con mds de 100,000 habitantes, es decir, en centros urbanos
medianos y grandes, en donde existen bolsones importantes de personas desplazadas.
Actualmente el programa no presenta incremento de beneficiarios en municipios en los que ya
opera, pero se plantea incrementar el nimero de beneficiarios en 60,000 personas al afio 2006,
beneficiando a un total de 400,000 personas en casi 1,000 municipios.

1.6.1.3 Como se aborda el problema de la eventual falta de documentos de identidad en
los beneficiarios del Programa Familias en Accion

Para el acceso a los beneficios del programa se requiere la presentacion, ineludible e inmediata,
de la cédula de ciudadania de la madre titular de la familia, pues sin ésta no se puede acceder a
los beneficios del programa, ya que las entidades bancarias con las que se trabaja exigen este

% Los impactos en nutricién y salud de los nifios representaron efectos positivos de largo plazo. Asi por ejemplo, la
desnutricion crénica en nifios de 0 a 2 afios en zonas rurales se redujo en un 10%.

0 1 os efectos del programa son menores para nifios de primaria (entre 8 y 11 afios) donde se observa un aumento de
2.9% en la tasa de asistencia escolar en el drea rural (pasando de 84% a 86.9%). Los resultados son alin menores para
primaria en zonas urbanas, pues el nivel de asistencia de 90.23% al inicio del programa era ya bastante alto. Los
incrementos en la asistencia escolar se reflejan adicionalmente en la tasa de trabajo infantil, la que para el segmento
de 10 a 13 afios de edad disminuyé en 6% en el drea rural y para el segmento de 14 a 17 afios vio una reduccién de la
jornada laboral de 80 a 100 horas menos al mes en el drea urbana, entre otras razones, por haberse incrementado el
trabajo de mujeres adultas en el drea urbana y de varones adultos en el 4rea rural.

I Por ejemplo, en Abril de 2005, 53% de las oficinas bancarias del pais (2,078 del total de 3,913 agencias del sector
publico y privado) se ubican en las ciudades de Bogotd, Cali y Medellin, siendo que el nivel de penetracién del
sistema financiero en buena parte de las dreas rurales del pais, en donde se ubica buena parte de la pobreza extrema y
una parte importante del piblico-objetivo del programa Familias en Accidn, es reducido.
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documento. Asimismo, se solicita la presentacién de la partida de nacimiento de los miembros
de la familia menores de edad (requisito que puede ser regularizado hasta 6 meses después de la
inscripcién de la familia) y, en el caso del subsidio escolar, la presentacion del certificado de
matricula. Recuérdese asimismo que, en todos los casos, se trata de personas/ familias que
habian sido “sisbenizadas” antes del 31-12-1999 y que, por lo tanto, a esa fecha ellas o sus
cényuges debieron de contar con un documento de identidad*.

El programa Familias en Acciéon aborda preventivamente el problema de la falta de
documentos de identidad de sus potenciales beneficiarios, realizando jornadas (campafias)
conjuntas de cedulacién (en coordinaciéon con la RNEC y los municipios) en aquéllas
comunidades a las que ingresard a apoyar, para lo cual se coordina con las alcaldias de manera
que se otorgue descuentos especiales o exoneracidn de costos asociados a la obtencién del
documento (fotos, tests de sangre en caso de primera emisién, o pago de derechos en caso de
solicitud de duplicado).

Familias en Accion desarrolla campafias de cedulacion en sectores rurales, zonas productoras de
coca como Putumayo y Amazonia, municipios apartados y zonas afectadas por el conflicto
interno colombiano, obteniendo un elevado porcentaje de cedulacién de ciudadanas. Por
ejemplo, en los municipios de Barbacoas y Rio Sucio, de 2,800 familias beneficiarias
potenciales, en 400 familias (14%) la madre carecia de cédula de identidad. Realizada la
campaiia de cedulacién en vista a su posterior inscripcién en el programa FA, se obtuvo que
s6lo 30% de estas familias no fue cedulado. Porcentajes similares se encontraron en Quibdd, en
la regién del Pacifico, en donde en marzo de 2005, luego de realizada una campafia de
cedulacién, de 10,500 familias beneficiarias potenciales (sisbenizadas hasta 1999), 3,000
quedaron fuera del programa. En general, se estima que luego de los esfuerzos de cedulacién
promovidos por el programa, s6lo 4% de las familias viviendo en zonas objetivo del mismo
no acceden a sus beneficios debido a carencia de documentos de identidad.

Igualmente, a través de radios y estaciones locales de TV y de la participacion de las madres en
encuentros de cuidado infantil, Familias en Accidn desarrolla campafas de manera de promover
que los progenitores inscriban a sus hijos en la RNEC. Normalmente, la primera accién
realizada por el programa con las alcaldias municipales es una campaiia de cedulacién, pues el
programa, luego de cruzar informaciéon con la RNEC, proporciona un listado de los
beneficiarios potenciales que carecen de cédula.

Los responsables de FA consideran indispensable realizar una recoleccién previa de
informacion sobre el nivel de (in)documentacién de los adultos en una comunidad antes del
inicio del mismo. Y en la medida en que se apunta a que quienes lideren los programas sean las
alcaldias, FA se plantea como un ente articulador de las acciones de otras instituciones en este
campo.

1.6.2  El acceso a otros servicios sociales: Los casos del DABS y del ICBF
1.6.2.1 El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

Este organismo es el ente rector colombiano para el desarrollo de programas y politicas de
desarrollo de la nifiez y la familia, pues coordina el Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Se

2 La carencia de cédula de identidad constituye una barrera para acceder e forma efectiva a los beneficios del
SISBEN, pues a pesar de que a cualquier familia con domicilio verificable se le puede aplicar la ficha SISBEN atin
sin que sus miembros adultos presenten al encuestador la cédula de identidad del titular, en caso de resultar elegible
la familia sus miembros no podran percibir beneficios del sistema si no tienen documentos de identidad (cédula de
identidad de los adultos y registro de nacimiento de los menores de edad). Es por esta razén que el programa
Familias en Accién pone especial énfasis en promover que sus potenciales beneficiarios obtengan por primera vez o
vuelvan a obtener, mediante campafias especiales de registro, sus documentos de identidad, pues en caso de carecer
de cédula de identidad la madre-titular, el grupo familiar no podria participar del programa.
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encuentra presente en 33 de los 42 departamentos, a través de 28 sedes regionales y 5 agencias,
implementando directa o indirectamente servicios a la poblacién en 1,090 municipios para un
promedio de 6 millones de usuarios.

El registro de nacimiento es requisito para brindar servicios en los hogares infantiles y hogares
de bienestar del ICBF, pero si un(a) nifio(a) solicitante carece del mismo se le acepta
provisionalmente, bajo decision discrecional del funcionario, a esperas que regularice su
situacién. En caso ello no sucediera, se retiraria a la persona del programa. En el caso de
los nifos bajo proteccion especial del Estado (en orfanatorios, albergues tutelares y otros, el
defensor de oficio del ICBF asume la responsabilidad de regularizar y obtener los documentos
de identidad del nifio(a). Segtn se nos informd, “el ICBF trabaja en base a cupos, no nombres”.
En el caso de los programas con adultos mayores se utiliza el SISBEN como criterio de
seleccion y desde Enero de 2005 el ICBF asume la responsabilidad de lograr la cedulacién de
los no documentados. En el caso de otros programas, como el de violencia familiar,
distribucién de leche, etc., la institucién orienta a los beneficiarios para que ellos hagan el
tramite, y en caso de carecer de dinero los apoyo solicitando ante la Registraduria o el notario de
que se les exonere de todo costo.

1.6.2.2 El Departamento Administrativo de Bienestar Social (DABS) de Bogata

Este organismo tiene como misién contribuir a garantizar y restablecer los derechos de las
personas de la ciudad de Bogota con mayor vulnerabilidad y riesgo de exclusion; trabajo con los
estratos 1 y 2 de poblacién sisbenizada, operando programas de atencién educativa a nifio(a)s de
0 a 5 afios, gestantes, erradicacion del trabajo infantil, seguridad alimentaria y nutricion,
atencién a nifios con discapacidad, prevencion del uso de drogas, promocién de derechos
sexuales, atencion de violencia familiar y sexual, acceso a la justicia, fortalecimiento del tejido
local, atencién de poblacién de la tercera edad y atencidén a victimas de trata/ prostitucion de
personas. El DABS atiende, directa e indirectamente, a alrededor de 80,000 personas por dia.

El registro de nacimiento y la cédula de identidad son requisitos para brindar servicios. El
porcentaje de personas que en el afio 20004 se encontraban carentes de documento de identidad
al momento de solicitar servicios a la institucion en los tres de los proyectos de mayor volumen
del DABS (adulto mayor, atencién en salud madre-nifio y educacién 0-5 afios) fue
respectivamente de 0.16%, 1.85% y 1.87%, lo que darfa cuenta de lo limitado del problema de
la indocumentacién entre la poblacién urbana-objetivo del DABS.  Usualmente, el DABS
asume los costos de regularizacién de la situacién de documentacién personal de las personas
que requieren sus servicios, y por tanto paga a la Registraduria los costos que demande Ia
expedicidon de los documentos. Asimismo, en la medida en que el problema de la falta de
documentacién de identidad tiene un impacto negativo sobre las victimas de redes de
explotacién/ trata de personas, el DABS apoya que esta poblacion regularice su situacién ante
los RRCC, a través de un proyecto que trabaja en el tema de prostitucion.

Igualmente, el DABS ha establecido un convenio con la Registraduria para llevar el servicio de
registro civil a los hospitales y clinicas con maternidades, pues en estos “lugares cautivos” se
atiende el 99.2) de los partos en Bogotd. El convenio entre la Registraduria y el DABS plantea
que la carencia de documentacién de los potenciales beneficiarios de servicios sociales no debe
ser una barrera de acceso sino un tema de responsabilidad de las distintas instituciones en
solucionarlo.

2. Chile
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2.1 Breve informacién general sobre el pais*

Chile se encuentra organizado en 13 Regiones, 52 provincias y 341 comunas. La poblacién
proyectada para el afio 2005 es, segun el Instituto Nacional de Estadistica chileno (INE), de
16.136.137 habitantes. De acuerdo a los resultados de la Encuesta CASEN*, en el afio 2003 el
86,6% de la poblacién residia en zonas urbanas y el 13,4 en zonas rurales. La poblacién menor
de 18 afios equivale al 31% del total.

En el afio 2003 Ia incidencia de la pobreza en Chile alcanzaba el 18,8% a nivel nacional, y la
pobreza extrema o indigencia alcanzaba el 4,7% (este porcentaje corresponde a 4,5% en la zona
urbana y a 6,2% en la zona rural). En la zona urbana, el 18,6% de la poblacién se encontraba en
situacion de pobreza, en tanto en la zona rural lo estaba un 20,1%. Las regiones que concentran
los mayores indices de pobreza extrema son Maule, Bio Bio y Araucania (VII, VIII y IX
respectivamente).

Segin el Censo del afio 2002 (INE), el 4,6% de la poblacién chilena pertenece a uno de los ocho
pueblos considerados en la Ley Indigena. El pueblo Mapuche corresponde al 87,3% del total de
la poblacién indigena. Le siguen los Aymaras (7%) y Atacamefio (3%). El 2,7% restante
pertenece a otras etnias (Colla, Rapanui, Quechua, Ydmana y Alacalufe). La poblacién
indigena se concentra en las zonas rurales en mayor proporcién que la poblacién no-indigena
chilena, y en particular en las Regiones de Araucania, Los Lagos, Bio Bio, Tarapacd y
Metropolitana (esta dltima como principal polo de atraccién para la poblaciéon indigena
migrante)®.

Segin la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), en el ano 2001 el 94,2% de la
poblacién chilena tenfa acceso al agua potable. El 94% de los hogares urbanos en Chile
contaban el 2003 con sistemas de saneamiento constituidos por alcantarillado y fosa séptica (ie.
bueno y aceptable respectivamente), mientras que en el sector rural el 40% de los hogares los
tenian (cf. Encuesta CASEN). La cobertura de energia eléctrica proveniente de la red ptiblica el
afo 2003 alcanz6 un 98,4% en el pais, mientras en la zona rural esta cifra ascendi6 a 90,6%.

En los afios previos a la década de los 70, Chile ya habia obtenido logros importantes en cuanto
a la cobertura y consolidacion de los servicios sociales provistos por el sistema estatal. Luego de
una dictadura de poco mds de 15 afos, Chile ingresé en la década de los 90 a la vida
democritica enfocando sus esfuerzos en la construccién de un Pacto Social y en la bisqueda de
una relacién armoénica entre el Estado, el mercado y la sociedad. ~Actualmente, la presencia
institucional del Estado en el territorio nacional es muy amplia, situacién que se ve favorecida
por el fécil acceso geografico a las diferentes regiones del pafs.

2.2 El problema del subregistro de nacimientos y de la poblacion adulta sin cédula de
identidad

2.2.1 Dimension del subregistro de nacimientos

De acuerdo a los hallazgos de este estudio, es posible afirmar que en Chile la dimensién del
sub-registro de nacimientos e identificaciéon mediante la cédula de identidad no constituye en si

* El ejercicio censal ms reciente realizado en Chile corresponde al afio 2002.

* El Ministerio de Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN) disefia y realiza periédicamente la Encuesta de
Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN), desde el afio 1985, siendo el afio 2003 su mds reciente version.
El principal objetivo de esta encuesta es realizar un diagnéstico de la situacién socioecondmica de los hogares y de la
poblacioén, y evaluar el grado de focalizacion y el impacto distributivo de los programas sociales de alcance nacional.
* Aunque la extrema pobreza tiene un predominio rural y un elevado porcentaje de poblacién de poblaciones
indigenas se encuentra viviendo bajo la linea de pobreza, como en el caso anterior (Colombia) la pobreza no
necesariamente afecta tinicamente a estos sectores ni al integro de los mismos.
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mismo un problema para la poblacién chilena y tampoco para la poblacién no-chilena
legalmente constituida en ese pais.

La cobertura de registro de nacimientos en Chile es bastante amplia. La Oficina de Registro
Civil e Identificacién (RRCCII) informa que actualmente el 99,9% de la poblacidn chilena tiene
registro de nacimiento. El 0,01% de la poblacién cuyo nacimiento no estd inscrito corresponde
a poblaciones de las Regiones de Los Lagos, Aisén y Magallanes, que viven en zonas apartadas
y dispersas geograficamente. Se puede identificar asimismo en ese 0,01% inscripciones de
nacimiento tardias, que se realizan en las zonas mds apartadas cuando los nifios tienen que
ingresar a la escuela y se les solicita por primera vez la presentacién del certificado de
nacimiento y el Rol Unico Nacional (RUN) para poder matricularse.

De otra parte, si bien se desconoce con exactitud cudl es la proporcién de la poblacién que
cuenta con cédula de identidad, se estima que la cobertura es tan amplia como la del registro de
nacimientos. Estudios internos realizados por el equipo de Estudios y Desarrollo de la Oficina
de RRRCCII, arrojaron recientemente que el 17% de la poblacion chilena registrada en la base
de datos no ha solicitado adn la cédula de identidad, pero los funcionarios entrevistados
aclararon que es muy probable que casi el 100% de dicho porcentaje se refiera a la poblacién
menor de 12 afios que todavia no tiene cédula de identidad, ya que en Chile se estd
promoviendo que la cédula de identidad se tramite antes de los 18 afios.

Siendo el Comprobante de Parto requisito para tramitar el certificado de nacimiento, uno de los
factores que contribuye a incrementar en Chile el nimero de personas con nacimiento registrado
es la amplia cobertura de parto institucionalizado: 97% segun funcionarios del Ministerio de
Salud.

Asimismo, constituyen elementos determinantes en la amplia cobertura de registro de
nacimientos que tiene Chile: la cobertura de atencidn de las Oficinas de RRCCII chilenas, que
cuenta con 450 oficinas en el pais, asi como el grado de informatizacién de las mismas (97,8%
de las oficinas estdn informatizadas).

2.2.2 Factores que contribuyen al subregistro de nacimientos y de la cédula de identidad
en Chile

No obstante la escasa dimension del sub-registro de nacimientos en Chile, es posible identificar
algunos sectores poblacionales, casos excepcionales tal vez, incluidos especialmente en el
0,02% de chilenos sin registro de identidad: la poblacién de adultos mayores que nunca saco la
cédula de identidad, las familias que viven en zonas muy alejadas y dispersas (inaccesibles en
ciertas épocas del afio aun para los funcionarios municipales y para los equipos itinerantes de la
Oficina de Registro Civil e Identificacién que realizan campafias de inscripcién), las familias
que permanentemente cambian de direccién (como por ejemplo los gitanos) y los ex presos
politicos. Mencién aparte merecen en este listado algunas poblaciones que se podria denominar
“marginales” o ‘“‘semi-marginales” porque viven fuera de la institucionalidad, como son los
migrantes indocumentados (sin visa o ilegales, principalmente peruanos, ecuatorianos,
colombianos y bolivianos), las familias que se automarginan del sistema (deciden no inscribirse,
muchas veces para no ser identificadas por encontrarse involucrados en problemas de
microcomercializacién de estupefacientes o en actividades delincuenciales) y los nifios de la
calle.

“2% mds o menos no estdn identificados; se dan cuenta de ello cuando muere una persona
muy mayor que nunca saco cédula y se necesita la cédula para los trdmites de entierro, o
cuando los ancianos quieren aplicar a la pension PASIS. También ocurre en la zona de la
cordillera, zona Chacano (Chilcos), donde las viviendas son muy dispersas, no estdn
conectadas con redes, no tienen informacion. Alli no son mapuches, los indigenas son mds
organizados y estdn mds concentrados, los de Chilcos no. En Chilcos hay gente de extrema
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pobreza, que viven aislados en la zona de explotacion forestal y son analfabetos; las familias
de esa zona estdn vendiendo sus tierras y se vienen a vivir a las zonas marginales de Nueva
Imperial (periferia), despoblando cada vez mds la zona de Chilcos. Alld hay partos en
domicilio, y como no tienen RUN no acceden a los servicios de salud, tampoco tienen
organizacion comunitaria. Se han cerrado escuelas por alld porque hay muy pocos nifios (...)
alld las familias estdn muy distantes y sélo se accede en verano, no en invierno, por las lluvias
es intransitable e inaccesible”.

Testimonio de la Jefa de la Unidad de Intervencién Familiar del Programa Puente, Comuna de
Nueva Imperial, Temuco, Regioén de Araucania

“Yo no conozco ninguna familia que haya accedido a algiin programa social sin tener el RUN.
Ese es el tema ;jno? Ellos (los chilenos) estdn tranquilos y con toda razon porque su cobertura
de RUN es alta, es altisima. Pero ;quiénes serian los que no estdn entrando entonces?, los
migrantes indocumentados son uno de ellos, y son importantes si yo hablara de cifras ...”

Declaracién de Abogada del Comité de Refugiados. Providencia, Santiago de Chile.

En el caso chileno, si bien es bajo el nivel de sub-registro, es posible identificar algunos factores
que inciden en el sub-registro de nacimientos existente y en el acceso de las personas a otros
documentos de identidad:

e Las grandes distancias para acceder a los servicios de RRCC desde zonas rurales
particularmente alejadas, pues éstos se hallan generalmente ubicados en las cabeceras de los
municipios y poblados principales. Cabe precisar que se trata de zonas muy especificas en
el &mbito rural chileno, no necesariamente representativas de dicho 4mbito en el pais, donde
las dificultades para obtener transporte y la falta de carreteras (se trata de zonas que
progresivamente se estdn despoblando, con caminos de herradura y trochas carrozables, sin
transporte publico) asi como el hecho de que en determinadas épocas del afo se tornan
inaccesibles, hace que la gente se abstenga de movilizarse hacia los lugares donde se
encuentran los servicios de RRCC y otros servicios sociales municipales.

e Eventuales problemas de costos para obtener la cedula de identidad*. EI costo de la
cédula de identidad no representa mayor problema para las familias indigentes, pues el
Estado subsidia el 80% del valor de la cédula y las familias que acreditan encontrarse en
situacién de pobreza extrema®’ sélo deben cubrir el equivalente a 1 délar para obtener su
cédula de identidad. Sin embargo, el problema si podria presentarse para las familias que
entran en la categoria de “pobres recientes” y que no califican para recibir la constancia de
encontrarse en situaciéon de indigencia, por lo tanto no son beneficiarios de este subsidio.

¢ La discriminacion institucionalizada hacia grupos especificos como los inmigrantes de
determinadas nacionalidades. Se refiere, por ejemplo, a los costos y requisitos que se
exigen a los inmigrantes para regularizar su situacién migratoria y otorgar la visa sujeta a
contrato, la visa temporaria o la visa de estudiante, que son el requisito para obtener un
RUN y la cédula de identidad (que por lo regular dura solamente el tiempo que dura la

46 El certificado de nacimiento cuesta menos de 1 délar para todos (520 Pesos), y puede llegar a ser gratuito para la
poblacién en situacion de pobreza extrema, asi como los certificados de matrimonio y defuncién.

47 Esta evaluacién se realiza mediante la Ficha CAS. La ficha CAS tiene como finalidad la evaluacién
socioecondmica de las familias, a fin de priorizarlas y seleccionarlas para permitir su acceso a programas sociales y
subsidios monetarios. El Ministerio de Planificacién y Cooperacién (2004) sefiala que, en términos metaféricos,
cumple la funcién de “ordenar la fila” por criterio de carencias socioecondémicas y al mismo tiempo, reunir la
informacién de las familias que demandan ayuda.
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visa). Los tramites de visa sujeta a contrato pueden durar hasta cuatro meses, lo que hace
dificil que el empleador mantenga el interés en el potencial empleado. Para la visa
temporaria hay que acreditar ingresos. Y, para la visa de estudiante, que recientemente se
ha extendido a los nifios en edad escolar para facilitar el acceso de los nifios al sistema
educativo independientemente de la situacion migratoria de sus padres, debe mediar una
renuncia a desempefiar cualquier actividad econdmica en Chile. La exigencia de bolsas de
viaje excesivas a las personas que ingresan por la frontera estdn asimismo destinadas a
desalentar la inmigracién, maxime cuando se solicita su acreditacion solamente a algunos de
los visitantes (ie. “sospechosos” de ser “inmigrantes econdmicos”) y no a todos. Los costos
asociados con los diferentes tipos de visa presentan significativas diferencias segin se trate

de la nacionalidad de quien la solicita, a saber:

Nacionalidad del | Visa Sujeta a | Visa Temporaria Visa de Estudiante
solicitante Contrato

Peruana 80 ddlares 80 ddlares 15 doélares
Boliviana 345 dolares 272 dodlares Sin Costo
Argentina 72 ddlares 72 ddlares 72 délares
Ecuatoriana 200 ddlares 200 ddlares 150 délares
Colombiana 205 ddlares 225 ddlares 40 dolares

e La discriminacion informal hacia grupos especificos: El Colectivo Sin Fronteras y la
Fundaciéon ANIDE reportaron el afio 2004 casos de nifios entre 0 y 4 afios, hijos de
inmigrantes, que estuvieron durante mucho tiempo sin documentos que certificaran su
nacimiento. A estos nifios, ciertos funcionarios de hospitales y del Registro Civil les
negaban la inscripcién porque sus padres no tenian documentacién, negando a estos nifios el
derecho al nombre y a la nacionalidad independientemente de la condicién migratoria de sus
padres que se menciona en la Convencién sobre los Derechos del Nifio. Por su parte, la
Secretaria General de Gobierno de Chile (Divisién de Organizaciones Sociales, 1999)
sistematiz6 en un informe el tema de la tolerancia y no discriminacién desde el lado del
Estado, e identific algunos grupos discriminados en cuanto a su derecho a participar y
solicitar apoyo del Estado, tales como: las minorias sexuales, las mujeres, los jovenes de
sectores populares, adolescentes embarazadas, trabajadoras sexuales e inmigrantes
peruanos®. Otras fuentes no institucionales sefialan como objeto de discriminacién e
intolerancia por parte de funcionarios del Estado a los grupos de gitanos y a los
discapacitados. Estos ultimos, los discapacitados, serfan discriminados por el personal de
salud a través de la lentitud y burocratizacién de los trdmites necesarios para otorgarles la
constancia que les permite acceder a los beneficios para discapacitados que brinda el
Estado, y también por el sistema educativo que no ha desarrollado la infraestructura
necesaria, no ha disefiado los procesos y procedimientos para facilitar la inclusion de este
grupo, no ha capacitado a los educadores ni tampoco sensibilizado suficientemente a la
comunidad educativa para el buen trato y la no discriminacién hacia ellos.

“Los gitanos sufren la xenofobia contra ellos por parte de las autoridades de los municipios.
No obstante algunas familias de gitanos han tenido ficha CAS. Se requiere capacitar a los
funcionarios piiblicos, a los que estin “en ventanilla” atendiendo a la gente. La etnia
Mapuche es diferente, ellos exigen sus derechos, aunque tienen resentimiento porque han
reducido a su pueblo (ahora hay mds mestizaje)”.

8 Hay 38,500 peruanos en general en Chile (legales e ilegales) segtin el censo 2002. La Asociacién de Inmigrantes
por la Integracién Latinoamericana y El Caribe (APILA), reporta que mds del 50% de los peruanos que viven
en Chile trabajan en empleos precarios. APILA estima ademds que en Chile hay aproximadamente 15,000
indocumentados, y el 80% de ellos son peruanos. La peruana es la colonia extranjera con mayor tasa de
indocumentacién.
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Opinién de funcionaria del Municipio de Padre Las Casas, Temuco, Regiéon Araucania (una de
las Regiones con mayor proporcién de poblacién indigena).

“Como dos arios atrds que llego una mamita que habian inscrito al nifio solo con los apellidos
del papd. En el registro Civil habia inscrito al niiio solo con los apellidos del papd por que el
papd tenia carné y la mamd no. O sea, de qué estamos hablando! La mamd fue a inscribir al
nifio y le dijeron que no, no podian inscribirla porque ella estaba irregular, que venga el papd.
El papd fue a inscribir, entonces que es lo qué, asi, solucionaron lindo!. Como el papd esta
legal, estd regular en este pais, vamos a ponerle el apellido del papd. Claro el nifio salio
chileno todo, y la mamd dice y bueno, [y yo qué! Si yo soy la mamd y yo tengo por razones
obvias tengo que aparecer como la mamd del nifio y bueno vino a consultarnos y fue también
ahi, me acuerdo que fue el Rodolfo, otra persona que hace asesoria también con nosotros, que
converso con el jefe de Registro Civil para arreglar esta situacion. Y se arreglo. Pero se
arregla con la intervencion de personas, que claro dicen bueno, esto no puede pasar. Y aqui
tenemos los fundamentos por qué no puede estar sucediendo esto. Pero si la gente va, que es lo
que normalmente ocurre, y le dicen: no, no se puede. O esta es la alternativa que le ofrecemos,
lamentablemente la mayoria se queda asi como, que serd pues. Porque uno no conoce el
sistema. Ese es un tema, la desinformacion también, lo que hay es mucha desinformacion”.

Testimonio de Abogada del Comité de Refugiados. Providencia, Santiago de Chile.

2.3 Elfuncionamiento del Registro Civil
2.3.1 La organizacion del sistema de registro civil en Chile

La Oficina de RRCCII estd adscrita al Ministerio de Justicia de Chile, y se encarga de
administrar el registro de identidad y estado civil y también el registro patrimonial, de
matrimonios, defunciones, entre otros. La base de datos del registro de identidad estd
interconectada con todos los demads servicios (matrimonios, certificaciones, procesos judiciales,
etc.) y las sucursales en el interior del pais se encuentran enlazadas ademds con la base de datos
de Santiago®.

La Oficina de RRCCII tiene representaciéon en cada comuna. Cuenta en la actualidad con un
aproximado de 2500 registradores distribuidos en 450 oficinas en el pais, el 97,8% de las
oficinas de encuentran informatizadas y en linea. Las oficinas con poca cobertura (menos de 10
certificados al mes) cuentan con un solo funcionario local y no tienen computadora, pues la baja
carga de atencién no justifica la inversion.

Adicionalmente, la Oficina de RRCCII ha implementado oficinas de registro de identidad en
muchos hospitales y centros de salud del pais y en los centros comerciales mds importantes.
Para alcanzar este nivel de descentralizacion, la Oficina de RRCCII ha firmado convenios con
88 instituciones, entre ellas el Instituto de Normalizacién Provisional —INP, que también tiene
muy amplia cobertura en todo el pafs, y el Fondo Nacional de Salud — FONASA, entre otras
importantes entidades ptblicas y privadas. Por ejemplo, tienen un convenio con el Ministerio de
Relaciones exteriores para que los Consulados puedan emitir certificados del nacimiento,
matrimonio y defuncién con acceso directo a la base de datos del RRCCII, y desde el mes de
Mayo 2005 se emitird documentos de identidad y pasaportes para los chilenos que viven en el
extranjero.

* En Padre Las Casas, Temuco (Regién Araucania) se pudo apreciar in situ que cuando el funcionario a cargo
introduce el nimero de RUN de un solicitante aparecen, en pantalla todos los certificados que se le puede extender a
la persona (matrimonio, defuncién, registro de automdviles, etc.), si estd casado o no, etc.
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Para los casos de zonas muy alejadas, dispersas y de dificil acceso por sus condiciones
geogrificas (ie. principalmente las Regiones surefias de Los Lagos, Aisén y Magallanes), la
Oficina de RRCCII organiza operativos y campafias de inscripcién de nacimiento Yy
actualizaciéon de cédulas de identidad, trasladando a sus funcionarios mediante el uso de
camiones, de lanchas (ie. en la Regién de Los Lagos las personas viven en islas y las vias de
transporte son los canales), e inclusive de equipos mdviles con comunicacién satelital (ie. para
las zonas mds cercanas a la Antartica). Algunos de estos recursos se trasladan mds alld de la
frontera con Argentina para registrar a los chilenos que viven alli y que no han podido registrar
a sus hijos o actualizar sus cédulas de identidad. Los operativos se coordinan con las
autoridades regionales y comunales, y muchas veces incluyen el traslado de varios servicios del
Estado de manera conjunta, bajo la premisa de acercar los servicios a las personas que viven en
las zonas mads alejadas y poco accesibles. Los Carabineros, que cuentan con personal asignado
en todos los puntos del pafs, también constituyen un importante apoyo para la Oficina de
RRCCII en el tema del registro de nacimientos, ya que en su formacion esta saber atender partos
y orientan a las familias para realizar la respectiva inscripcion.

En Chile, al momento de registrar el nacimiento de una persona se asigna el RUN, que es un
nimero identificatorio dnico, uniforme y definitivo que cada chileno y extranjero residente
adquiere al hacer la inscripcién de su identidad. El RUN acompana a la persona durante toda la
vida y la identifica en multiples actos juridicos y administrativos a través de su vida (ie. Para la
atencién en servicios de salud, para la matricula escolar, cuando se viaja al extranjero, para
transacciones bancarias, en las universidades, en el pago de los impuestos, etc.)so. El nimero de
RUN seré luego el nimero de la Cédula de Identidad cuando la persona la solicite.

“... el RUN es como si fuera el primer apellido de la persona... te acomparia toda la vida...”

Analogia mencionada por varios de los entrevistados en el transcurso de la recoleccion de
informacién en las ciudades de Santiago y Temuco, Chile

Identificar a las personas de manera inequivoca, mediante el RUN asignado al momento del
registro de nacimiento, permite al gobierno tomar decisiones y planificar de manera mads
conveniente las politicas de salud, de educacion, de vivienda, hacer segmentaciones por rangos
de RUN de acuerdo al mes y afio de nacimiento para poder proyectar cuantos nifios van a entrar
a la educacién pre-escolar, planificar programas para proteger la salud de personas mayores de
65 - 70 afios, conocer el nimero de personas en determinado rango que estin vivas, etc. Para
las inscripciones electorales también es importante, pues permite asegurar que las personas
voten una sola vez.

El RUN, como niimero tnico nacional, se otorga a las personas naturales en Chile desde 1930.
Inicialmente se asignaba al momento de obtener la primera cédula de identidad, pero desde
Marzo de 1973 se dispone por Ley que su asignacidon se haga al momento de inscribir el
nacimiento. En el lapso de casi 10 afios se implementaron los procesos y se fortalecio el
sistema de Registro Civil e Identificacién para la asignaciéon del RUN al momento de la
inscripcién del nacimiento’', y hoy en dia practicamente se ha institucionalizado su uso tanto a

% Frente a los archivos convencionales basados en el nombre y los apellidos, el RUN tiene como ventaja ser mds
sensible en los problemas de homonimia (por cédigo verificador que incluye), la rapidez y seguridad en el manejo de
las bases de datos, el permitir que se intercambie informacién entre diferentes entidades facilitando tramites,
individualizacién de las personas desde que nacen hasta que mueren independientemente de eventuales cambios
legales que pueda sufrir la identidad en el transcurso de la vida, entre otros.

3! Entre 1982 y mediados del afio 2000 la distribucién del RUN se hacia de manera manual. Se remitia a cada una de
las oficinas del RRCCII a lo largo del pais un listado con los nimeros del RUN que se podia utilizar. Cada
funcionario de RRCCII administraba “su listado”: cada vez que se inscribia un nifio se tomaba un niimero de esa lista
y se anotaba el nombre de la persona, al lado quién la habia inscrito. Posteriormente se enviaba las copias de las
actas de nacimiento a la sede central de RRCCII, proceso que podia demorar mds de un mes en muchos casos. Las
posibilidades de doble registro U otros problemas similares eran muy grandes A mediados del afio 2000 se comienza a
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nivel de la demanda (en la poblacién chilena en general, en zonas urbanas y en zonas rurales)
como a nivel de la oferta, en las entidades ptiblicas y privadas cuyos servicios son requeridos
por la poblacion.

Respecto al RUN, se ha detectado dos tipos de casos-problema: una persona con mds de un
nimero asignado y viceversa, dos 0 mds personas con el mismo nimero asignado. Cuando el
sistema era manual (y en las zonas donde actualmente lo es), este tipo de problemas se originan
en el proceso de asignacion, cuando el funcionario tomaban el listado, sacaba un nimero, y si en
algin momento dos personas trataban de hacer el trdmite al mismo tiempo o el funcionario se
olvidaba de anotar a un usuario, podia entonces asignarse el mismo nimero a dos personas
distintas. O, cuando ocurre un accidente con la inscripcién de un nacimiento, o el usuario actiia
de manera maliciosa para tener dos identidades, se inscribe a través de dos certificados de
nacimiento (siendo que uno de ellos puede ser falso y con esa informacidn se viene a registrar el
nacimiento al registro civil), o se solicita una copia del certificado de parto que proporciona el
hospital diciendo que “se le ha perdido” el original, y se inscribe en dos oficinas distintas con el
mismo certificado de parto. Las inscripciones realizadas mediante el apoyo de testigos pueden
provocar también mds de una inscripcion. Ahora, con la informatizacion e interconexion del
sistema, eso es mas dificil, pero también sucede.

“ (...) ahora con el sistema computacional es mds dificil, porque si una persona quiere
inscribir un crio con la copia original del comprobante de parto, y después trata de inscribir
en otra oficina el sistema automdticamente chequea los niimeros por los nombres de sus
padres por toda esa clase de relaciones... entonces no es posible que los mismos padres tengan
el hijo a tan corto plazo. Incluso, hay una anécdota que yo recuerdo que habian nacido
mellizos cuando recién estabamos implementando el sistema computacional y los mellizos se
llamaban Fernando Andrés y Francisco Andrés. Los dos apellidos, misma fecha de
nacimiento, los dos coinciden con los mismos padres obviamente, la coincidencia era
demasiado alta y el sistema no lo dejo pasar porque lo tomaba como la misma persona.
Entonces tuvieron de hecho que cambiarle el nombre de uno de los nifios porque el sistema
detecto que eran demasiadas las coincidencias para que fueran dos personas distintas, fecha
de nacimiento nombre de los padres y un porcentaje de aproximacion con respecto al nombre
que tii estas dando. En este caso, coincidia pues los dos eran Andrés, sus dos apellidos eran
iguales, y Francisco y Fernando son nombres de mds o menos mismo niimero de letras que
coinciden, tenian fecha de nacimiento igual y padres igual... ya era como ... claramente ...
doble inscripcion y el sistema no lo dejo pasar. De hecho fue uno de los primeros casos bien
emblemdticos”.

Declaracién de funcionaria de la Oficina de Registro Civil e Identificacién de Chile, sede
central en Santiago de Chile.

Respecto a la cédula de identidad, la no actualizacién de la misma es el principal problema en
Chile. La cédula de identidad tiene una vigencia de 10 afios, y su no-actualizacién bloquea la
posibilidad de realizar actos administrativos y de diversa indole que requieren la presentacién de
la cédula. Las personas que viven en zonas rurales alejadas, cuyo contacto con la
“institucionalidad” (ie. trdmites oficiales con entidades publicas, transacciones bancarias, entre
otros) es mas bien esporddico o escaso, son las que mds frecuentemente presentan el problema
de tener cédula con vigencia vencida, pues no sienten necesario renovarla.

“En el Municipio El Bosque hay poblacion sin cédula, pero no sin RUN. Todos tienen RUN”.

aplicar las inscripciones del nacimiento del nifio de manera informatizada y en linea, lo que permite la asignacion
automadtica del nimero de RUN vy la verificacién de la identidad del inscrito mediante el uso de verificadores que
cruzan las variables como las iniciales de la persona inscrita, el nombre de padre y madre, la hora y la fecha de
nacimiento para asegurar que no se estd duplicando la identidad.
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| Comentario de funcionario del Municipio El Bosque, al Sur de Santiago de Chile.

2.3.2 Requisitos y procedimientos para la inscripcion en los RRCC

Para inscribir un nacimiento en Chile, el padre, la madre o un apoderado mayor de edad deben
acercarse dentro de los primeros 30 dias de ocurrido el nacimiento a la Oficina de RRCCII que
corresponda a la zona donde ocurrié el parto. Cuando por alguna razén no es posible acercarse
a la Oficina de RRCCII més cercana al lugar del nacimiento que se quiere registrar, se puede
hacer el trdmite en cualquier otra oficina presentando una solicitud escrita que luego es remitida
a la Oficina correspondiente. La inscripcion se hace con el comprobante de parto, documento
expedido por el centro de salud o por la matrona que atendi el parto, acreditando el nacimiento
y la filiacién del nifio y la madre.

Cuando no se cuenta con el comprobante de parto, el nacimiento podra ser acreditado mediante
la declaracion de dos testigos, mayores de 18 afios, con cédula de identidad vigente. Es
necesario que los testigos conozcan personalmente a la madre y puedan acreditar bajo juramento
ante el o la Oficial de RRCCII el hecho y circunstancias del parto.

Para que se registre el nombre del padre en la partida el padre debe firmar la inscripcion. Los
datos de la madre se transcriben del comprobante de parto. La cédula de identidad vigente de
los padres es requisito indispensable para el registro del nifio, asi como la libreta de familia o el
certificado de matrimonio cuando el nifio ha nacido dentro del matrimonio.

Cuando se trata de una tercera persona la que inscribe el nacimiento, debe presentar el
comprobante de parto, la libreta de familia o certificado de matrimonio de los padres (s6lo si
acreditan matrimonio), cédula de identidad de los padres, vigente, asi como la suya propia, y un
poder simple emitido por los padres para solicitar la inscripcién (con los datos de los padres y
los nombres que pondran al nifio). Si el nifio es hijo de padres no casados, la persona debe
presentar asimismo un poder por escritura publica dado por el padre para reconocer al nifio en
su nombre. Asimismo, si no hay matrimonio, el padre puede posteriormente reconocer al hijo o
hija por acta extendida ante cualquier Oficial de RRCCII o por escritura publica otorgada ante
Notario, tratindose de un trdmite es gratuito. En el caso de nifios abandonados / de madres
desconocidas, el hecho no se comprueba con testigos sino que se coordina directamente el caso
con la institucién que tiene a cargo al nifo.

Con la inscripcién se obtiene el Certificado de Nacimiento y también el Rol Unico Nacional
(RUN).

Todas las personas mayores o menores de edad pueden solicitar su cédula de identidad una vez
que tienen el RUN. No obstante ello, la obligacién legal de contar con la cédula de identidad
vigente se aplica basicamente a los mayores de 18 afios, no siendo obligatoria para los menores
de edad. El costo de la cédula de identidad es de 2780 Pesos para todas las personas
(aproximadamente 5 Ddlares) y el Estado subsidia el 80% del costo para las personas en
situacion de pobreza extrema, a las cuales la cédula del cuesta 500 Pesos (menos de 1 Délar).
Los costos asociados de fotografias, firma e impresion dactilar estdn incluidos en el costo, lo
cual lo hace muy accesible para el grueso de la poblacidn.

En el caso de las poblaciones indigenas, el trdmite a seguir tanto para el obtener el certificado de
nacimiento, el RUN y la cédula de identidad son los mismos que se ha descrito para la
poblacion chilena en general. Pero, en caso de que los solicitantes tengan un apellido de
descendencia mapuche, este sera el apellido con predominio con respecto al otro. Es decir, si la
madre tiene apellido mapuche, tiene la facultad de colocarlo como primero, y preservar asi la
identidad mapuche de generacién en generacion.
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Ademas de los equipos méviles (lanchas, camiones, etc.) que se mencionaba en el acépite 2.3.1,
el sistema de RRCCII chileno brinda opciones de acercamiento para que los usuarios que se
encuentran en situaciones especiales, como las personas discapacitadas o de la tercera edad que
no pueden movilizarse por si mismas, obtengan su cédula de identidad. Esto se hace a través de
visitas en terreno que no representan costos adicionales para los beneficiarios.

De otra parte, el RRCCII estd promoviendo que los nifios saquen también su cédula de
identidad, pero ocurre que por lo comiin recién la tramitan a los 12 o 13 afios, porque antes de
eso no la necesitan (ie. ellos no votan, no hacen transacciones bancarias, etc.). Esto se promueve
basicamente a través de los colegios para la inscripcion en la Ensefianza Media, cuando van a
viajar y deben tramitar el pasaporte y, en general, cuando solicitan acceso a los servicios
sociales.

2.4 La respuesta institucional del sistema nacional de RRCC frente al problema del
subregistro de nacimientos

Como se mencionara al inicio del acdpite 2 de este informe, el sub-registro de nacimientos no
constituye un problema en Chile.

Los niveles de descentralizacién y coordinacién interinstitucional para acercar el sistema de
registro de identificaciéon a los usuarios, ain a aquéllos de las zonas mds alejadas, ha
demostrado eficacia reflejada en la alta tasa de poblacién registrada. Las estrategias de
operativos en camiones, lanchas y otras formas de equipos itinerantes han logrado acercar el
servicio a la poblacién hasta el punto de encontrarse practicamente institucionalizada la figura
del registro del nacimiento y el uso del RUN. Por esta razén no se realizan campaiias
comunicaciones o de difusion del derecho a la identidad U otras similares, sino solamente las
campaiias locales cuando se realizan los operativos mencionados.

2.5 Las barreras de acceso (por carencia de partida de nacimiento y cédula de identidad)
a nivel del ejercicio de derechos basicos, la atencion educativa y la atenciéon en salud

2.5.1 Los principales derechos basicos cuyo ejercicio es afectado por el hecho de carecer
de una cédula de identidad

En general, carecer de RUN y de cédula de identidad es una limitante también en Chile para el
acceso a derechos. Sin embargo, es preciso recalcar que esta limitante se ve ampliamente
compensada por la alta cobertura de registros de nacimiento y de cédula de identidad que existe
en el pais, por lo que la magnitud de personas que podrian ver afectados sus derechos y el
acceso a los servicios por carecer de estos documentos es muy reducida.

La carencia del certificado de nacimiento genera diversos tipos de problemas précticos que
generan a su vez barreras de acceso a los siguientes derechos y beneficios:

e Imposibilidad para obtener la cédula de identidad, necesaria para realizar todo tipo de acto
civil, juridico, administrativo, econdémico, etc. en el pafs.

¢ Limitaciones para acceder a diversos programas sociales, como por ejemplo los de salud,
donde s6lo es posible ser atendido por urgencias cuando no se tiene RUN, o en el caso de
los servicios educativos, donde si bien los nifios pueden asistir a la escuela sin tener el
RUN, no podran figurar en los listados oficiales de alumnos ni obtener los respectivos
certificados hasta haber regularizado su situacion.

e [a limitacién anterior se hace extensiva al nivel institucional, ya que si la institucién
educativa o de salud no puede acreditar la cobertura mediante el registro de RUN 6 nimero
de cédula de las personas atendidas, no podra recibir los bonos que otorga el Estado como
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incentivo para la ampliaciéon de cobertura (ie. Bono Pro-retencién educativa), lo que
desalienta en los funcionarios la atencién de las personas que no acreditan su RUN o cédula.
¢ El hecho de que los padres no cuenten con el respectivo certificado de nacimiento puede
llegar a afectar el derecho de sus hijos a acceder a ciertos servicios sociales dependiendo del
criterio del funcionario que atiende el caso “en ventanilla” (ie. inmigrantes ilegales con

hijos nacidos en Chile).

¢ Imposibilidad de acceso a los subsidios de los programas del Estado, tales como el Subsidio
Unico Familiar (SUF), la Pension Asistencial (PASIS), el subsidio de cesantia, asignaciones
familiares y el subsidio de agua potable.

e La dificultad para demostrar la filiacién entre hijos y padres que consta en el certificado de
nacimiento limita también la legitimacién de reclamaciones econémicas y la actuacién en
procesos administrativos y judiciales de cardcter familiar (ie. filiacién, derecho de
alimentos, herencia, otros) o ante autoridades (pagos de reparaciones directas, subsidios de
seguridad social, pago de seguro de vida, reparaciones como victima de violencia, etc.).

En cuanto a la cédula de identidad, su carencia limita y hasta elimina el ejercicio de la
ciudadania. Una persona sin cédula de Identidad, no tiene la capacidad para establecer vinculos
contractuales en el marco de la legislacion civil, laboral, comercial o administrativa. Ello se
manifiesta en diversas situaciones que limitan o impiden fuertemente el ejercicio de los
derechos mds bésicos de las personas, y entre ellos:

e Las limitaciones para probar la mayoria de edad y ejercer plena capacidad juridica,
adquiriendo derechos y obligaciones, lo que impide por ejemplo casarse legalmente y
reconocer o adoptar descendencia, o legar o heredar bienes.

¢ En el caso de los nifios, no pueden viajar al extranjero si no tienen su cédula de identidad.

¢ La limitacién del derecho al trabajo, pues la mayoria de empleadores, particularmente en las
zonas urbanas, exigen la presentacién de la cédula de identidad y su vigencia actualizada.

¢ Limitaciones en el ejercicio de derechos econémicos, tales como el derecho a la propiedad,
pues en ausencia de cédula de identidad no es posible adquirir ni demostrar propiedad de
bienes inmuebles o muebles, la realizacién de actividades empresariales, de transacciones
comerciales, incluyendo el acceso al sistema financiero y el crédito (de instituciones
publicas o privadas), etc. ya que todas estas operaciones legales y muchas otras requieren de
acreditar fehacientemente la identidad a través de la presentacion de la cédula de
ciudadania.

¢ Limitaciones en el ejercicio de los derechos politicos, tales como elegir y ser elegido para
desempefiar cargos publicos o participar en procesos eleccionarios o consultas de todo tipo.

¢ Limitaciones para la obtencién de licencias, autorizaciones o permisos de entidades
publicas, incluida la licencia de transito.

e Limitaciones para recabar los subsidios de cualquier tipo por parte del Estado, pues el
Instituto de Normalizacidon Provisional, entidad encargada de realizar la entrega de los
subsidios, exige la presentacion de la cédula de identidad para toda orden de pago.

e Limitaciones en cuanto al derecho a la libre circulacién dentro y fuera del pais, no sélo
porque la presentaciéon de la cédula de ciudadania es requisito para la obtencidén de un
pasaporte, sino porque ella es también requerida por la policia en cualquier momento, y si
una persona mayor de 18 afos no porta su cédula al momento de ser requerido por la
policia, puede ser retenido en una Comisarfa.

e En el caso de las poblaciones indigenas reconocidas en la Ley 19.253, su acceso a todos los
beneficios que brinda el Estado por su condicién de indigenas estd intermediado también
por la posesion de la cédula de identidad. Sin la cédula de identidad los indigenas no
podrian obtener la Acreditacién de la Calidad de Indigena, documento que les permite el
acceso a beneficios como la ampliacién de sus tierras, proteccion de sus tierras y aguas,
apoyo para el desarrollo productivo, becas de estudio, etc. Cuando se trata de hijos o
conyuges de indigenas, se les solicita ademds la cédula y el certificado de nacimiento del
padre o madre / cényuge indigena para obtener la Acreditacion.
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2.5.2 El acceso a la Educacion
2.5.2.1 Indicadores educativos en Chile

Segun el reporte de la Encuesta CASEN del afio 2003, Chile increment6 en la tltima década de
manera importante la cobertura educativa. Entre el afio 1990 y el afio 2003 el promedio de afios
de estudio en la poblacién mayor de 15 afios se increment6 en 1,1 afo (de 9 a 10,1 afios en
promedio, 10,3 para el caso de los hombres y 10 para las mujeres). Este incremento se refleja
en todos los rangos de edad, inclusive en los adultos de 45 a 54 afos (quienes presentan dos
afios mas de estudios en promedio que en el afio 1990)™.

La cobertura de educacion parvularia o preescolar el 2003 era, segin la Encuesta CASEN, de
35% de los nifios entre 0 y 5 afios, mientras que la cobertura de educacion bésica alcanzé en el
afio 2000 98,3% siendo practicamente universal (cf. dato de UNESCO, Education for All,
2000). La cobertura de ensefianza media se ha incrementado: de 80% en el afio 1990 alcanza
ahora el 93% de los jovenes. En los sectores rurales, la cobertura de ensefianza media ha pasado
de 50 a 84% entre 1990 y 2003. Las tasas de no asistencia de jovenes entre 14 y 17 afios a la
escuela alcanzaron el 7,2% (se ha reducido mds de 12 puntos porcentuales desde el afio 1990),
siendo las principales razones el embarazo adolescente en el caso de las mujeres y la falta de
recursos econdmicos, el desinterés y bajo rendimiento en el caso de los varones. La cobertura de
educacién superior, por su parte, era en el afio 2003 de 37.5%, habiéndose incrementado 2,3
veces desde 1990.

El sistema educativo en Chile est4 organizado de manera descentralizada. Los establecimientos
educativos dependen de los Municipios. Para los tres niveles educativos (Parvularia o
preescolar, Basica y Media) se cuenta actualmente con 10,122 establecimientos subvencionados
(6,138 municipales y 4,084 particulares), 930 particulares pagados y 71 corporaciones de
administracién delegada. Los establecimientos educativos municipales subvencionados en zona
rural ascienden a 3719.

El 92,5% de la poblacién escolar asiste a establecimientos educativos financiados con recursos
publicos. Mediante el apoyo de programas especiales como subvenciones varias, el Bono Pro-
retencion’ 3, textos escolares, alimentacién escolar, salud oral, J UNJIS4, INTEGRA” y
JUNAEBS(’), el Estado chileno invirtié 116,575 millones de Pesos en el afio 2003. El 35,4% de
ese gasto beneficié al 20% de los hogares de menores ingresos.

2.5.2.2 La carencia de partida de nacimiento como barrera de acceso a servicios de
educacion

52 El avance también es notorio cuando el anlisis se realiza comparando generaciones, pues en los hogares més
pobres, la CASEN encontré que los chicos de 15 a 24 afios duplican la escolaridad de sus padres y triplican la de sus
abuelos. Cuando el andlisis se realiza tomando la informacién sélo del drea rural, se encuentra que los jovenes del
rango etdreo mencionado tienen 4 afios mds de estudios que sus padres y 6 mds que sus abuelos.

3 Es una medida especifica que busca incentivar mediante un subsidio monetario que se otorga a través del
Municipio, a las escuelas y liceos que atienden a hijos de familias en situacién de extrema pobreza y que logran
terminar el afio escolar. Una parte de los recursos son de MIDEPLAN Yy otra parte del Ministerio de Educacién,
resguardando de esta manera el Estado el financiamiento de este beneficio. En el aflo 2004 se utilizé el 75% de lo
presupuestado porque hubo problemas burocriticos en la solicitud de reconocimiento del bono por parte de los
Municipios.

%* Junta Nacional de Jardines Infantiles. Supervisa, fiscaliza y asesora el desarrollo de la educacién parvularia.

> Fundaci6n Nacional para el Desarrollo Integral del Menor. Atiende a nifios de 0 a 5 afios brind4ndoles
alimentacidn y atencidn parvularia.

% Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas. Brinda apoyo en lo que respecta a alimentacidn, ttiles escolares, salud
escolar y oral
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Segin normativa del Ministerio de Educacién, para la matricula en la escuela se solicita el
certificado de nacimiento y el RUN, asi como la cédula vigente de los padres o apoderados. La
cédula del nifio no es obligatoria en la ensefianza bésica. El Ministerio de Educacién recurre a
campaiias informativas para informar a la poblacién sobre los requisitos basicos para el acceso a
los servicios educativos, entre ellos la documentacion necesaria. Asi por ejemplo, a través de la
Oficina de Resguardo de Derechos se hace campaias por teléfono, por internet, publicaciones,
difusiéon en Municipios, difusién en consultorios, etc. En las mismas escuelas, cuando las
familias se acercan se les informa. También se hacen campafias casa por casa.

Hace algunos afios, cuando un nifio no tenia certificado de nacimiento, la escuela le indicaba
que regrese cuando tenga el documento. Actualmente, existe en el Ministerio de Educacion una
Oficina de Resguardo de Derechos para casos de personas indocumentadas: alli asesoran y
acompafan a las familias para que regularicen su documentacién de nacimiento. Los
funcionarios del Ministerio de Educacién entrevistados mencionaron que a esta oficina
mayormente llegan casos procedentes del sector rural, pues en el sector urbano son muy raros.
Asimismo, hoy en dia las familias en situacién de extrema pobreza que participan en el
Programa Puente’’, cubren el requisito de la documentacién durante los primeros meses, al
inicio del trabajo de los 53 minimos, por lo que es usual que este requisito se cubra antes de que
los nifios lleguen a la escuela.

“No hemos tenido dificultades para renovar la cédula. La tenia desde los 15 aiios. Tenia antes
cédula y la tuve que renovar, lo hice antes de ingresar al programa (Puente). Me costo 2900
pesos porque no sabia que por estar en el programa me iba a costar 500. Mi ahijado se llama
Eduardo, de 7 afios. A él no le he sacado la cédula todavia, pero si tiene RUN. En la escuela
me han dicho que tienen que sacar la cédula para el nifio, pero no le he sacado la cédula
porque estd lejos del pueblo (la oficina de RRCCII queda en Imperial, a unas dos horas
aproximadamente de su vivienda) y no hay la plata;, como puede estudiar sin cédula voy a
esperar para tener la plata”.

Sr. Guillermo G. (43). Nueva Imperial, Temuco.

“Estamos en el Programa Puente. Tengo nieto de 13 arios que estd internado en el colegio
Imperial. Mi nieto tiene su cédula porque en el colegio le dijeron que la saque. Fue fdcil
sacar la cédula porque él ya tenia su RUN”.

Sra. Francisca M. (65 afios). Nueva Imperial, Temuco.

Desde hace dos afios ya no es necesario presentar el RUN, ya que el Estado ha hecho un
importante esfuerzo para que se reconozca una matricula transitoria a los nifios mientras los
padres regularizan la obtencién del RUN y las cédulas (de los padres por lo menos). Por lo
tanto los nifios pueden asistir a clases como “alumnos oyentes” mientras regularizan su
documentacion.

En el caso de los inmigrantes no documentados, la solucién que se ha dado para reconocer la
escolaridad de los inmigrantes es el “transito”. Al respecto, el Ministerio de Educacién ha
avanzado en la firma de dos convenios con asociaciones de peruanos residentes, a fin de que la
inversion publica en educacion llegue también a los nifios no documentados en la escuela. Sin
embargo, los convenios en mencién, firmado uno de ellos el afio 2003, presentan la dificultad de
que no han sido debidamente difundidos, es decir, los mismos funcionarios del Ministerio de
Educacioén, de los Municipios y los Directores de las escuelas los desconocen, no establece
plazos especificos para la entrega de la documentacién del nifio (lo que deja a decision del
funcionario de turno establecerlos) y no especifica si las matriculas provisorias pueden recibir

5" Ver mds adelante mayor detalle.
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subvenciones educativas del Estado, lo que motiva en no pocas ocasiones el rechazo de algunas
autoridades educativas ante la eventualidad de acoger a un nifio en esta condicién, ya que no
recibirdn la subvencién correspondiente por parte del Estado.

El problema de fondo ante la solucién de las matriculas de “transito” es que no se puede otorgar
a esos nifios el certificado de estudios ni incorporarlos en los registros hasta que no regularicen
su situacion. Es decir, estdn en el aula, pero no legalmente. Como no se les puede incorporar a
los registros hasta que no solucionen su problema de documentacion, aquéllos casos en que la
documentacién no se regulariza los nifios repiten inexorablemente el afo, pues no se les
reconoce la asistencia como “oyentes” a las clases. Como no hay politicas o programas de
acogida, en no pocas ocasiones esta situacion exacerba asimismo la estigmatizacién de los nifios
en el aula por parte de sus compaiieros y de algunos profesores, especialmente cuando se trata
de nifios peruanos inmigrantes hijos de inmigrantes no documentados por la histérica rivalidad
existente entre ambos paises. Ello también sucede cuando se trata de etnias minoritarias
tradicionalmente excluidas, las cuales, a pesar de contar con instrumentos legales de proteccién
y beneficios por su condicién de indigenas, se pueden ver todavia afectadas por los prejuicios y
por actitudes discriminatorias por parte de la sociedad en ciertas regiones de Chile.

“Llegué a Chile el aiio 2001 y entré a mediados del aiio al colegio. Ahi conoci lo que es la
marginacion. Estaba en el Liceo Bernardo O’Higgins, ubicado en la calle Rosas, pero me tuve
que retirar porque pasaba mucha vergiienza. Los nifios me insultaban, me hacian caer en
trampas que me hacian para botarme y burlarse de mi. Eso pasaba con mis compaiieros y con
algunos profesores también. El profesor de matemdticas siempre me molestaba, me
despreciaba, hasta que mi papd fue a hablar con él. Ahi cambio un poco su actitud. Yo queria
continuar y hacer 7mo afio bdsico, pero se agrego que no tenia documentos y sin documentos
no me matriculaban. Hasta ahora no voy al colegio porque no tengo la documentacion”.

Deyanira, 14 afios. Independencia, Santiago de Chile®.

A los migrantes no documentados se les pide como requisito para matricularse, ademds de una
cédula de identidad (RUN)), la visa vigente, el certificado de estudios de su pais de origen visado
por la Embajada de Chile en ese pais, por el Ministerio de Relaciones Exteriores de ese pais y
por el Ministerio de Educacién en ese pais. Todos estos tramites que tienen costos importantes,
que se erigen como una barrera mds que superar para poder estudiar en Chile. El Convenio
Andrés Bello y MERCOSUR estan trabajando sobre el tema de la simplificacion administrativa
para darles los certificados a los migrantes no documentados.

Tal es el caso de Linda (10 afios), nifia ecuatoriana que luego de estar separada cuatro afios
de sus padres, quienes habian migrado a Chile en busca de un mejor futuro. Cuando ella llego
a Chile a reunirse con sus padres luego de haber culminado el equivalente al Sto bdsico en
Ecuador, sus padres no sabian que antes de traer todos los certificados de estudios de la niiia
debian ser acreditados en la Embajada Chilena en Ecuador. Por esa razén, no logran
matricular a la nifia en Chile. Luego de recorrer varias oficinas piiblicas como el
Departamento de Educacion de dos municipalidades, el Ministerio de Educacion y varias
escuelas, finalmente encuentran una escuela particular subvencionada donde aceptan que la
nifia asista como oyente pero pagando la mensualidad como cualquier otra alumna del
colegio.

Linda habia estudiado en una provincia lejana en su natal Ecuador, por lo que el costo para
conseguir los documentos que necesitaba para regularizar su matricula era bastante alto para
sus padres. Finalmente terminé el aiio escolar, no consiguieron traer los documentos
acreditados, el colegio no reconocié a Linda el afio que asistio como oyente y sus padres
decidieron enviarla de retorno a Ecuador con unos familiares para que no pierda sus estudios.

38 Testimonio extraido de la revista Infancia / PIDEE CEDIAL,; Julio — Agosto 2004.

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 52




BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardalez

2.5.3 El acceso al sistema de atencion en Salud
2.5.3.1 Indicadores de salud en Chile

La OPS reporta que al afio 2001 la tasa de mortalidad materna sobre 100,000 nacidos vivos era
de 22,7; la mortalidad infantil en menores de 5 afios por 1,000 nacimientos era de 14,5 y la
cobertura de parto atendido por personal capacitado 99,7%. El Instituto Nacional de Estadistica
(INE), por su parte, informa que al afio 1997 la esperanza de vida al nacer era de 72,1 afios para
los varones y 78,1% para las mujeres.

La poblacién beneficiaria del Fondo Nacional de Salud (FONASA —ver detalle mds adelante-)
era el 72,1% en el afio 2003, segin la Encuesta CASEN, lo que representa un incremento en
12,4 puntos porcentuales respecto a la cobertura de FONASA el afio 1996. Este incremento de
cobertura en el sistema publico se debe en buena parte a la migracién de poblacién desde el
sistema privado de atencion de salud, ISAPRE, al sistema piblico FONASA. Asi, ISAPRE ha
pasado de atender al 24,6% de la poblacién en 1996 a atender al 16,3% de chilenos en el 2003.
Un porcentaje menor de la poblacidn estd adscrito al sistema de salud de las Fuerzas Armadas y
de Orden (4,4%), y otro grupo poblacional reportaba el afio 2003 no pertenecer a ningin sistema
de salud (7,2%).

En lo referente al acceso a los servicios de salud, en el afio 2003, segtin la Encuesta CASEN, el
76,3% de las personas que sufrieron enfermedad o accidente el mes anterior a la encuesta
consultaron a un servicio de salud por esta causa. Dichas consultas fueron realizadas en mayor
proporcién por las mujeres que por los hombres y en las zonas urbanas que en las rurales.

2.5.3.2 La carencia de registro de nacimiento o de cédula de ciudadania como barrera de
acceso a servicios de salud

El sistema de salud chileno opera principalmente de dos maneras: la atencién en salud
administrada por el Estado, que es el Fondo Nacional de Salud (FONASA) y la atencién en
salud administrada por el sector privado, que son las Instituciones de Salud Previsionales
(ISAPRE). El FONASA brinda atencién de salud tanto a las personas que aportan el 7% de sus
ingresos al sistema ptiblico de salud, como a aquéllas personas que carecen de recursos por lo
tanto el Estado las apoya mediante un aporte fiscal directo.

El FONASA brinda subsidios a los establecimientos de salud por las personas atendidas, segtin
el nivel en que éstas estén clasificadas. Los beneficiarios de FONASA pueden pertenecer a uno
de cuatro grupos:

e Grupo A: Corresponde a personas indigentes o carentes de recursos, las que reciben
pensiones asistenciales y los causantes de subsidio dnico familiar. Para este grupo la
atencidn recibida es gratuita y s6lo en centros publicos de salud.

e Grupo B: Ingreso imponible mensual menor o igual a $ 120.000. Para este grupo la atencién
recibida es gratuita, pero tanto en centros de salud publicos como en establecimientos
privados y con profesionales de la salud que tienen convenios con FONASA.

e Grupo C: Ingreso imponible mensual mayor a $ 120.000 y menor o igual a $ 175.200. Si las
Cargas son 3 6 mas se considerardn en el Grupo B. Este grupo paga el 10% de la atencién y
se puede atender tanto en centros de salud publicos como privados con convenio con
FONASA.

e Grupo D: Ingreso imponible mensual mayor a $ 175.200. Si las cargas son 3 6 mds se
consideran en el Grupo C. Este grupo paga el 20% de la atencién y se atiende en centros de
salud publicos y privados con convenio.
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Para que una persona pueda ser atendida en el sistema de salud, requiere presentar la
cédula de identidad. También se les solicita un certificado de residencia que otorga
Carabineros, pero esto es menos comtin y los funcionarios de salud son flexibles al respecto. La
carencia de la cédula hace que la persona no pueda acceder a los servicios hasta que regularicen
su documentacién de identidad.  Esto ocurre porque el FONASA reembolsa al establecimiento
de salud la atencién de acuerdo a la cobertura acreditada, es decir, de acuerdo a la relacion de
personas que ha atendido segtin su niimero de RUN”.

Solamente en el caso de la atencion en Urgencias (servicio de Emergencia en otros paises) se
acepta atender a una persona que no presenta documentos de identidad.

“...Ana (31), chilena, regreso de Argentina con un bebé de 4 meses, pero el nifio se enfermé y
por no tener RUN no lo pudieron atender en salud... se tuvo que regresar a Argentina”.

Caso relatado por persona amiga de la afectada en Santiago de Chile.

Segun informan los funcionarios del Ministerio de Salud entrevistados, las poblaciones mas
vulnerables identificadas por el sector son los adultos mayores, los jovenes, la poblacién
indigena y los discapacitados. Ellos son afectados por la discriminacién del sistema de salud, en
particular por parte de los mismos funcionarios.

Los jévenes por ejemplo, no acceden facilmente a salud porque el gasto esta orientado a madre-
nifio (aunque se estdn implementando programas piloto para captarlos); parte importante del
problema con los jévenes es que en los establecimientos de salud toda la informacién se registra
en la ficha familiar y no se toma informacién personal®. Los adultos mayores, por su parte,
tienen programas especiales, pero el déficit en la atencién domiciliaria limita su acceso a
servicios de salud, debido a que los adultos mayores no suelen estar vinculados a familias
(viven solos) y muchos de ellos ademads estdn postrados, careciendo de personas que les brinden
soporte y les sirvan de contacto con el sistema de salud.

En lo que respecta a los indigenas, si bien hay intencién de parte del Gobierno de abrir un
programa que compatibilice la medicina tradicional y cientifica, ello todavia no se ha
concretado. Mientras tanto, del 4,7% de poblacién chilena que se encuentra en situacion de
extrema pobreza, el 80% son indigenas. Muchos de ellos, los que viven en zona rural, presentan
también problemas de documentacién (bdsicamente no tienen la cédula de identidad
actualizada). FONASA les ha entregado credenciales al 75-80% de ellos. Muchos indigenas
han ingresado como familias Puente al sistema —ver siguiente acdpite- y gracias a ello tienen
acceso al servicio de salud.

Acerca de los discapacitados, el problema no se encuentra en la falta de documentacién sino
mads bien en el hecho que la oferta del sector salud todavia no se ha consolidado en la mayoria
de las comunas. Para que ellos obtengan el certificado de discapacidad, que les dard acceso a
los demds derechos que les asisten por su condicién de discapacitados, el trdmite es muy
burocrético y lento, por lo que muchos de ellos desisten a medio camino para terminarlo. Hay
una cierta indolencia de parte de los funcionarios encargados de certificar su invalidez en la
COMPIN (Comisién de Medicina Preventiva e Invalidez) para acelerar los tramites, y a decir de
algunos de los entrevistados en este estudio, también intervienen aqui variables de
discriminacién hacia este grupo poblacional.

% Al respecto, el FONASA también cruza la informacién de cobertura reportada por los establecimientos de salud a
través de los respectivos municipios con la base de datos del sistema de Tributacién del pafs, que registra el RUT
(Rol Unico Tributario, idéntico al nimero del RUN) para verificar que las personas beneficiadas por FONASA
corresponden al perfil de personas que requieren este tipo de ayuda por parte del Estado.

% Para inscribirse en los consultorios de salud piiblica, son los adultos los que se registran en una ficha de
salud en la que se incluye a los nifios y nifias como cargas familiares de estos adultos.
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“Aqui, para atender a todo bebé es requisito para primera atencion el papel de nacimiento.
En urgencias sin embargo se han visto llegar bebés sin RUN. Por Norma Ministerial, se le da
prioridad a la consulta y no al papeleo en urgencias, y la prioridad ali son las personas
menores de 6 afios y los mayores de 65. (...) En la localidad de Sapu hay gente sin RUN menor
de 6 meses. Cuando llegan al centro de salud de orienta a las mamds para que saquen su
RUN. Son gente mds rural. % sin RUN no sabe, estima que es un caso por aiio (...) También
hemos tenido casos de adolescentes rurales que llegan sin RUN, pero son raros. Como los
nifios nacen en Temuco, en el Hospital Regional, alli mismo sacan el RUN porque alli mismo
queda la oficina de RRCCII.

Los requisitos de identificacion se solicita a los beneficiarios para la atencion en salud.
Cuando llegan sin identificacion se les manda a sacar el certificado, a hacer el trdamite desde
“0” (la oficina de RRCCII estd a unas 5 cuadras del centro de salud). Todos los que nacen en
Temuco quedan inscritos, en este centro se les solicita el papel.

En un aiio hemos tenido solamente 1 caso de una persona que llegé con un nifio sin RUN”

Declaracion de Sub-Directora del Centro de Salud Padre Las Casas, Temuco.

Sobre los inmigrantes ilegales, el trabajo que realiza el sector salud todavia es incipiente, ya que
persisten vacios legales que no se han resuelto todavia. Cuando se trata de migrantes ilegales
que no estdn inscritos en consultorios por la via de FONASA, se les atiende cuando han
solucionado el problema de su visa (temporal o fija).

Adicionalmente, debido a que el registro en la ficha familiar de los establecimientos de salud lo
hacen los padres declarando su carga familiar, se requiere que éstos tengan la visa y la cédula de
identidad vigente; cuando son solamente los nifios los que tienen visa y cédula vigente (sea
porque nacieron en Chile o por otras razones) y no los padres, no es posible que los nifios
migrantes reciban la atencién de salud.

El no acceso de la poblaciéon de migrantes indocumentados a los servicios de salud por la falta
de documentacién de identidad interactia ademds con variables de discriminacién que se
constituyen en barrera adicional para su acceso efectivo al servicio de salud. Identificado esto
como un problema por las autoridades chilenas, la Divisién de Organizaciones Sociales de la
Secretaria de Gobierno implemento el afio 2004, en coordinacién con el Ministerio de Salud, un
programa piloto en el Barrio Independencia en Santiago de Chile para promover la no
discriminacién hacia las inmigrantes peruanas no documentadas que se encuentran en estado de
gestacion para que asistan a los servicios de salud, pues identificaron que se trataba de un grupo
afectado de manera importante por la discriminacién y esto limitaba su acceso al control pre-
natal, la atencién en el parto, control de nifio sano y vacunacion de los nifios.

“Tengo dos arios y medio en Chile. Tengo mi nifio de un ario. Orestes (pareja) trabajaba en
fdbrica y por ese contrato logré acceder a una visa temporaria, él me abrio FONASA, pero me
lo bloquearon cuando tenia 5 meses de embarazo porque él dejo de trabajar y me abandono.
Se me acabo el FONASA y la cédula que me habian dado por la visa temporaria se vencio.
Para atender mi embarazo la Junta de Vecinos de Independencia me ayudo con una
constancia de que vivo en Independencia, para lo que pagué 1000 pesos. Con esa constancia
fui al Puesto de Salud Cruz Melo y la asistenta social me hizo ficha CAS y me califico como
indigente para que me atiendan. Me atendieron los gastos solo por embarazo hasta Mayo, en
que nacio mi hijito Beto. A partir de alli atendieron a Betito, pero no a mi. He solicitado un
certificado de que mi nifio es chileno, y con eso solicitaré visa temporaria. El certificado
cuesta 15 dolares y la visa temporaria 46000 pesos. Esta nueva visa estd en trdmite desde
hace 6 meses, por lo que no me puedo en el centro de salud ni yo ni mi bebé hasta nuevo aviso.
Todavia no he inscrito a mi hijo pero cuando lo haga lo voy a inscribir como chileno y como
peruano. Cuando llegué no sabia nada de todo esto, nadie me habia dado esta informacion. El
Colectivo sin fronteras me estd ayudando a regularizar su situacion”.
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Dina(26 afios), peruana indocumentada que proviene del poblado Anexo Tunan ubicado en la
carretera a Pativilca, Ancash, Perd. Independencia, Santiago de Chile.

El Sr. Isaias S. relata: “Me negaron la atencion por ser peruano. El 14 de Junio de 2004 sufri
una seria lesion cuando la micro en que viajaba paso un lomo de toro a excesiva velocidad.
Me trasladaron al Hospital de El Salvador y luego de cuatro horas en observacion me
enviaron a mi domicilio. Dias después, tras una ecotomografia practicada en el consultorio
Santa Julia de Macul, me diagnosticaron ‘higado con filtracion de grasa y ruptura de pared
abdominal’ y me derivaron al centro referencial de salud (CRS) Cordillera. Pero en este lugar
fui informado por las enfermeras y el sub-director médico que no me podian atender.
Argumenté que tenia un seguro de la Compariia Renta Nacional que cubre tanto a chilenos
como a turistas, pero a pesar que se trataba de una urgencia con peligro para mi vida, me
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dijeron que no atenderian a nadie que no portara carnet””".

2.6. El acceso a programas de reduccion de la pobreza
2.6.1 Chile Solidario y el Programa Puente
2.6.1.1 Descripcion del programa

Mais que un programa, Chile Solidario es un Sistema de Proteccién Social creado por Ley N°
19.949 el 5 de Junio del afio 2004. ElI Chile Solidario es un sistema / estrategia a favor de la
inclusién social de las familias en extrema pobreza®.

El objetivo general del sistema Chile Solidario es “mejorar las condiciones de vida de las
familias en extrema pobreza, generando las oportunidades y generando los recursos que
permitan a estas familias recuperar o disponer de una capacidad funcional y resolutiva funcional
y eficaz en el entorno personal, familiar, comunitario e institucional”®. Es decir, su estrategia
se basa en ayudar a las familias participantes a desarrollar las capacidades para aprovechar
mejor a la oferta publica de servicios sociales, lo que no implica necesariamente incorporar
recursos adicionales a la oferta existente en el territorio (cada comuna a nivel de la respectiva
Municipalidad).

El Ministerio de Planificaciéon y Cooperaciéon, MIDEPLAN, es la entidad que conduce,
coordina, monitorea y evalia el sistema Chile Solidario. Para hacer efectivo el sistema,
MIDEPLAN establece convenios con diversas entidades oficiales a nivel nacional (ie.
Ministerio de Salud, de Educacién, Oficina de Registro Civil, Instituto de Normalizacién
Provisional, etc.) y también a nivel regional, a través de las Secretarias Regionales de
Planificacién y Cooperacion (SERPLAC), para mejorar la oferta, ampliar coberturas y asegurar
el acceso preferente de las familias indigentes, y dispone partidas presupuestales y otros
recursos para que los programas estén a disposicion de las familias. Ademas de ello,
MIDEPLAN apoya una parte importante de la ejecucion del sistema Chile Solidario en el
Fondo de Solidaridad e Inversién Social - FOSIS, a través del Programa Puente®.

81 Extraido de la publicacién “Tema del Domingo”, semana del 29 de Agosto al 4 de Setiembre de 2004, pg. 8,
articulo:’Y verds cémo no quieren en Chile”, de Carolina Rojas.

62 El Chile Solidario naci6 de la fusién de dos iniciativas paralelas que operaban en Mayo del afio 2002: de un lado,
el andlisis de la situacion del sistema de proteccién social en Chile, a través de estudios conjuntos realizados bajo el
auspicio del Banco Mundial y del Ministerio de Hacienda, que arrojaban que los indicadores de pobreza en Chile se
habian estancado y que el impacto de los programas de reduccién de la pobreza implementados en los afios 90 habia
sido reducido; y de otro lado, la implementacion piloto, por parte del Fondo de Inversién Social — FOSIS, del
Programa Puente.

% Estrategia de Intervencién Integran a Favor de Familias en Extrema Pobreza (2002). Santiago, MIDEPLAN.
 FOSIS es una entidad auténoma del MIDEPLAN, que opera como sistema de reparticién piiblica, para lo cual
cuenta con un presupuesto auténomo. Su misién es contribuir a superar la pobreza desde propuestas innovadoras que
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Los albores del Programa Puente se dieron en Junio del aio 2001, cuando MIDEPLAN solicit6
a FOSIS el disefio de un programa que permitiera implementar la Estrategia de Intervencién
Integral a Favor de las Familias en Extrema Pobreza, elaborada por ese Ministerio un afio antes.
El Programa Puente fue asi disefiado por un grupo de trabajo intersectorial conformado por
FOSIS, el Instituto Nacional de la Juventud, el Fondo Nacional de la Discapacidad, el Servicio
Nacional de la Mujer y el drea de atencion social del Gabinete de la Sefiora del Presidente de la
Reptblica. La implementacion del Programa Puente se inicié el 2001, mediante un piloto
desarrollado en las 4 regiones mas pobres del pais. En el afio 2002, con la incorporacién del
Programa Puente de FOSIS en el Reglamento de la Ley que creé el sistema Chile Solidario, se
extendi6 el Programa Puente a nivel nacional. Las familias beneficiadas por el Programa Puente
se conocen como “familias puente”.

El sistema Chile Solidario tiene tres ejes de intervencion:

a) Componente de acompafiamiento:

Tienes dos fases: la fase inicial y la fase de egreso. Aqui se busca generar las condiciones
minimas (ver recuadro) que permitan iniciar procesos de mejora en el estindar de vida de las
familias y restituir en las familias su capacidad de funcionamiento bdsico para asegurar que
cumplan con uno de sus roles principales en la sociedad: asegurar la subsistencia y condiciones
de vida dignas de sus miembros.

Implica el apoyo psicosocial personalizado e intensivo a través de apoyos familiares y la entrega
de un bono de Protecciéon Familiar que tiene cardcter decreciente. Para el apoyo psicosocial se
cuenta con 2,500 apoyos familiares en todo el pais — personal de FOSIS y del Municipio
respectivo-, con un promedio de 6 apoyos familiares en cada Municipio. Los apoyos familiares
visitan casa por casa a cada familia, recogen las demandas especificas en 7 dimensiones de 53
condiciones minimas. Lo que se busca es que durante los primeros 24 meses de la intervencién
las familias alcancen las condiciones minimas que les falten.

Las 7 dimensiones de abordaje son: Identificacién, Salud, Educacién, Dindmica familiar,
Habitabilidad, Trabajo e Ingresos. Los minimos a cumplir en lo que respecta a la dimensién de
Identificacién, de interés especial para este estudio, son los siguientes:

1: Que todos los miembros de la familia estén inscritos en el Registro Civil.

2: Que todos los miembros de la Familia tengan cédula de identidad.

3: Que la Familia tenga su Ficha CAS vigente en la Municipalidad de su domicilio.

4: Que todos los hombres mayores de 18 afios tengan su situacién militar al dfa.

5: Que todos los miembros adultos de la Familia tengan su papel de antecedentes regularizados,
cuando corresponda.

6: Que los miembros de la Familia con alguna discapacidad, la tengan certificada por el
COMPIN y estén inscritos en el Registro Nacional de la Discapacidad.

Por un espacio de tiempo de 24 meses, los apoyos familiares establecen contratos semestrales
con la familia, especificamente con la mujer mayor de edad que esté a cargo de la familia. En
estos contratos se establece qué hard el Estado para asegurar la oferta de sus servicios y qué hara
la familia para recibir el servicio, y el apoyo familiar colabora con la gestién de algunos
servicios. La intervencién de los apoyos familiares es intensiva primero y se va espaciando
progresivamente, a fin de evitar la dependencia de las familias y favorecer su autonomia poco a
poco. Los apoyos familiares cuentan ademds con un sistema de registro y monitoreo

luego son transferidas a las instituciones del Estado. FOSIS tiene diversos programas dirigidos a grupos vulnerables:
jovenes, nifios, ancianos y mujeres en zonas de pobreza rural, pero el 80% de sus recursos actuales se invierten en
Programa Puente.
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computarizado, administrado por FOSIS, donde se registra los servicios y los avances de cada
familia.

Durante esta fase, las familias reciben un bono denominado “Bono de Proteccién”, que fue
disefiado con un caricter decreciente a fin de evitar que las familias se hagan dependientes del
mismo y que se genere un “clientelismo” alrededor del bono.

Periodo Bono de Proteccién

Semestre 1 10,500 pesos mensuales (equivalente a 17 ddlares)

Semestre 2 8,000 pesos mensuales (equivalente a 13 ddlares)

Semestre 3 5,500 pesos mensuales (equivalente a 9 d6lares americanos)

Semestre 4 3,500 pesos mensuales (equivalente a un Subsidio Unico Familiar, 6 d6lares americanos)

El bono es recibido por una mujer mayor de edad de la familia que tenga cédula de identidad
vigente, y sélo en casos especiales es entrega a través de un miembro de la familia de sexo
masculino. La entrega del Bono se condiciona al cumplimiento de los minimos a los que la
familia se comprometié en el contrato con el apoyo familiar, a manera de incentivo para el
cumplimiento de los compromisos. Las familias usan este bono para lo que necesitan, y el
apoyo familiar tiene la responsabilidad de orientar su buen uso en funcién de los compromisos
“contractuales” que asumieron las familias.

“Nos dan un bono de 8,000 pesos, que me sirve para comprar cosas para comer... Solo tengo
eso...”
Sra. Francisca M. (65 afios). Nueva Imperial, Temuco.

“Tengo dos hijas, Doralisa y Griselda. En la casa vive también el abuelo. Participan en el
Puente de la comuna de Nueva Imperial. El papd ded mis hijas estd enfermo pero estd alld
afuera (se aprecia que el sefior tiene pardlisis cerebral y estd realizando labores agricolas
cerca de la casa) él recibe 37,000 pesos por su enfermedad. Esta casa me la dio el Municipio.
También me dan bono de 10000 pesos, lo cobro en el Banco Imperial, también me dan el SUF.
Mi cuiiada me dijo del Programa Puente... Me parece bien esta ayuda... He comprado ollas,
platos, una comoda, voy a comprar una tetera’.

Vero6nica (25 afios). Nueva Imperial, Temuco.

Pasados los 24 meses iniciales, las familias ingresan a la fase de egreso de 36 meses. No es
necesario que hayan cumplimentado los 53 minimos para entrar a la fase de egreso.

En la fase, se entrega durante los 36 meses un bono de egreso a las familias por el total de 3500
Pesos (equivalente a un SUF o 6 ddlares), y MIDEPLAN se encarga de efectuar el seguimiento
de las familias, para apoyarlas por si se presenta algin retroceso respecto a alguno de los
requisitos minimos.

b) Componente de insercién social:

Conocida como la fase progresiva. En este componente se busca acercar a las familias a la
oferta de servicios y beneficios que necesitan y que son ofrecidos o pueden ser provistos por la
red de proteccidn articulada localmente en los Municipios, y generar acciones tendientes a
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insertar, con cardcter preferente, a las familias indigentes o algunos de sus miembros al sistema
de subsidios estatales que se describe a continuacidn:

Subsidio Unico | Es un subsidio que se otorga a las familias que no perciban renta igual o superior al valor del
Familiar (SUF) Subsidio Familiar, que tengan miembros menores de 18 afios e invalidos de cualquier edad
entre sus miembros, que participen de los programas de salud del Ministerio de Salud y que
vivan a expensas del beneficiario. El monto es de 3797 pesos en el caso del SUF simple y
de 7594 pesos en el caso de SUF para invélidos.

Pension asistencial | Pensién mensual que se otorga a las personas mayores de 65 afios que carezcan de recursos
y alos invalidos que carezcan de recursos (sean estos invalidos fisicos mayores de 18 afios o
deficientes mentales de cualquier edad, siempre que no sean beneficiarios de asignacién
familiar)®. El monto de PASIS para adultos mayores de 65 a 70 afios es de 38,572 pesos; y
para los mayores de 71 a 75 afios es de 42,195 pesos.

Subsidio al | Consiste en entrega de financiamiento por parte del Estado de una parte del pago mensual
consumo de agua | de consumo de agua, equivalente al 100% sobre los cargos fijos y variables del consumo
potable y  de | mensual que no exceda los 15 metros ctibicos por un periodo de tres afios. El consumidor

servicio de | sélo paga la diferencia que no es subsidiada. Los beneficiarios de este subsidio son aquéllas
alcantarillado  de | familias que destinan el 3% o mds de sus ingresos mensuales familiares al pago del consumo
aguas servidas | de agua.

(SAP)

Subsidio Pro- | Subsidio monetario que se otorga a las escuelas y liceos través del Municipio, por atender a

Retencién escolar hijos de familias en situacién de extrema pobreza y que logran terminar el afio escolar. El
incentivo es mayor mientras mds alta es la escolaridad (en 7mo afio a 8vo y 1 y 2do. de
educacién media es mayor el subsidio, porque son grados con alto riesgo de desercién).

c¢) Componente de desarrollo:

Se refiere al acceso preferente a la oferta piblica de programas de promocién social,
prestaciones laborales de prevision social, con o sin transferencia de recursos especificos del
MIDEPLAN a las entidades que conducen dichos programas.

Los programas que intervienen en la oferta publica para las familias del Chile Solidario

mediante transferencia de recursos por un total de 39,801,854 Pesos (equivalente a 62,680,084

ddlares) son los siguientes (referencia afio 2004):

e FOSIS: Programa Puente, Apoyo al Empleo y Habitabilidad (35,768,503 délares)

e FONASA: Programas de Adulto Mayor, Salud Mental y Atencién Primaria (8,569,894
dolares)

e FONADIS: Ayudas técnicas para discapacidad (1,098,661 ddlares)

e SubSecretaria de Trabajo: Bonificacion a la contratacion de Mano de Obra de familias
indigentes (3,141,061 ddlares)

e SERNAM: Programa Nacional para Trabajadoras de Casa Particular, Programa Nacional de
Apoyo a la Dimensién de Dindmica Familiar (441,385 ddlares)

e Ministerio de Educacién: Subvencién Educacional Pro-Retencién, Programa Educacién
Pre-béasica, Programa Liceo para Todos (4,823,653 ddlares)

¢ Fundacién Integra: Jardines Infantiles (1,147,187)

e JUNAEB: Programa Salud Oral; Programa de Habilidades para la Vida y Escuelas
Saludables (567,980 ddélares)

e Servicio de Registro Civil e Identificaciéon: Co-financiamiento de la cédula de identidad
(286,299 dolares).

8 La situacién de invalidez y deficiencia mental debe ser evaluada y declarada por la Comisién de Medicina
Preventiva e Invalidez (COMPIN). Segin informaron los funcionarios de FOSIS y de Chile Solidario, este se
convierte en uno de los principales nudos criticos para apoyar a las personas discapacitadas en el marco del Chile
Solidario, ya que el proceso para declararles la condicién de invalidez es lento y burocrético, lo que desalienta con
frecuencia a las familias que lo solicitan.

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 59



BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardalez
Los programas que intervienen en la oferta publica para las familias del Chile Solidario
mediante acceso preferencial pero sin transferencia de recursos son los siguientes (referencia
afio 2004): FOSIS: Programas de Inversiéon Regional de Asignacién Local (IRAL) en apoyo a
la habitabilidad y Dindmica Familiar; Ministerio de Bienes Nacionales: Acceso preferente a
programas de regularizaciéon de pequefia propiedad; Ministerio de Justicia, Gendarmeria,
Registro Civil e Identificacion y Corporaciones de Asistencia Judicial: Procedimientos y
asistencia para regularizacion de antecedentes penales; Ministerio de Defensa y Direccién
General de Movilizacién Nacional: Exencién de pago de tramites para regularizar situacién
militar; Servicio Nacional de Menores (SENAME) y Gendarmeria de Chile: Apoyo a familias
con menores privados de su libertad; INDAP: Acceso preferente a los programas Prodesal,
Prodecop, Bono de Produccién Agricola Familiar y traslado de apoyos familiares a las comunas
mdés apartadas; JUNJL: Acceso preferente a la oferta (ahi donde estd presente); Fundacion
Integra: Acceso preferente a la oferta (ahi donde estd presente); Ministerio de Educacion:
Programa de Educacién y Calificacién “Chile Califica”, acceso preferente a adultos del Chile
Solidario a programa de nivelacidon de Educacién Bésica; JUNAEB: Alimentacién escolar a los
nifios del Chile Solidario, incorporacién de estos nifios a programa de ttiles escolares;
Ministerio de Justicia, Servicio de Registro Civil e Identificacién: operativos para inscribir en el
Registro Civil®.

No obstante, tratdndose de un sistema que no busca en primera instancia generar mas oferta sino
mds bien fortalecer en las familias participantes la capacidad de acceder y utilizar
adecuadamente la oferta existente, se pudo observar que no todos estos servicios se encuentran
en todas las comunas donde opera el Programa Puente. Asi por ejemplo, en Temuco,
representantes de SERPLAC nos informaban que, respecto a la posibilidad de que cada
municipio de la region tenga a disposicion de las familias Puente una suerte de “set minimo” de
programas, esto no se da siempre. Entre los servicios de atencién que tienen los Municipios
generalmente estdn: la Unidad de subsidios; Oficina de Registro Civil; establecimientos de
salud; Departamentos de Educacién municipales; la Unidad de vivienda / habitacién (a veces es
uno solo con el Departamento de Obras y a veces estdn por separado) y la Oficina de Servicios
urbanos. Otros servicios, como el de apoyo a la capacitacion laboral del SENCE se encuentran
solamente en 26 de las 31 comunas de la Region de Araucania, y el servicio de promocién del
empleo OMIL esté disponible en 25 de las 31 comunas de la Region.

Chile Solidario tiene presencia en las 13 Regiones del pais. Opera en 332 de las 341 comunas de
Chile, que son aquéllas donde se identificé la existencia de indices de pobreza a partir de la
Encuesta CASEN realizada en el afio 2000. Es decir, la estrategia de focalizacién parte primero
por establecer las comunas con extrema pobreza®’.

La unidad de trabajo del Chile Solidario es la familia. La seleccidn de las familias es la segunda
etapa de la focalizacién de los beneficiarios, y se realiza en base a la evaluacién social in situ de
cada familia mediante la Ficha CAS-2 (Ficha de Comité de Asistencia Social revisada).

La ficha CAS tiene como finalidad la evaluacién socioeconémica de las familias que sean
potenciales beneficiarias de los programas sociales y subsidios monetarios de los Municipios,

% Si bien en el disefio original del sistema Chile Solidario se establecié que las ONGs y demds organizaciones de
base comunitaria podrian participar en el sistema, en la practica su participacion se da sélo en algunos lugares, donde
cuentan con servicios concretos y beneficiarios que poner al servicio de la red. Las ONGs y organizaciones de base
comunitaria estdn presentes cuando estdn incorporadas en las redes locales de intervencién. Esto podria estar
constituyendo una barrera de entrada para la participacion de la sociedad civil en el sistema del Chile Solidario.

67 Para implementar en una comuna el Programa Puente se deben cumplir los siguientes requisitos:

e ].a comuna debe aportar el 60% de los apoyos familiares, el otro 40% lo aporta FOSIS

e [a comuna debe poner los recursos para movilizacién

e ]a comuna debe asegurar infraestructura para que opere la UIF

e La comuna debe designar un funcionario municipal como jefe de la UIF.

FOSIS asegura la presencia de un funcionario a nivel de la provincia para asistencia técnica y la orientacién y
asistencia técnica permanentes de sus representantes regionales.
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reuniendo la informacidn necesaria sobre las familias que demandan ayuda en una comuna. A
través de la informacién de esta ficha, se calcula un puntaje continuo de amplio rango de
variacién, que permite el ordenamiento de las carencias en dimensiones e indicadores. La idea
del puntaje es asegurar con objetividad y equidad que los postulantes a beneficios sociales del
Estado tengan igualdad de oportunidades en el acceso, considerando tnicamente su condicién
de carencia. Es decir, las familias son priorizadas y seleccionadas en funcién sus carencias
socio-econémicas de acuerdo al puntaje que obtienen en la Ficha CAS®.

Al inicio del sistema se realizé una homologacién de los puntajes de la Ficha CAS versus la
Encuesta CASEN del afio 2000, con lo cual se establecid la linea de base para cada comuna y a
nivel nacional. Estar por debajo del puntaje de linea de base fijado para la comuna en la Ficha
CAS es el tinico requisito para que una familia ingrese al Chile Solidario.

La evaluacién de la familia por la Ficha CAS no se realiza sélo para el Programa Puente, sino
para todo servicio que brinda la Municipalidad. Las familias que no tienen Ficha CAS son las
que se encuentran aisladas de toda institucionalidad en la comuna (casos excepcionales) o son
las familias que tienen una buena situacién econdmica por lo que no necesitan la ayuda del
Estado. Las mismas familias piden que los evalien mediante la CAS porque saben que si no
estdn inscritos no podrian acceder a los beneficios sociales ni subsidios, por ello se dice que la
demanda de CAS es espontdnea. Cuando una familia ha sido incluida erréneamente como
indigente no siéndolo, se puede interrumpir el programa, aunque ha habido varios casos en que
se continda ayudando a las familias.

Los apoyos familiares del Programa Puente son los que realizan campafias de comunicacién en
las comunas para informar a la poblacién sobre los requisitos para ingresar al Puente. La
convocatoria de beneficiarios para los programas sociales, en particular el Chile Solidario, se
realiza cara a cara, es decir, se avisa puerta por puerta a las familias indicdndoles claramente que
si califican en la ficha CAS podrdn hacer los tramites para acceder a los servicios en el
Municipio. El mensaje es claro: el dnico requisito que necesitan para ingresar es que tengan
menos del puntaje de la Ficha CAS establecido como linea de pobreza extrema para la comuna.
En los Municipios que tienen zonas rurales alejadas se hacen barridos especiales de CAS para
programas focalizados.

Sin embargo, algunas de las personas entrevistadas manifestaron su insatisfaccion respecto a los

estrictos criterios de calificacion de la Ficha CAS y la forma en que se decide, a partir del

puntaje que ésta arroja, el ingreso de una familia al sistema de Chile Solidario y otros programas
de apoyo para familias en extrema pobreza. Los puntos de discordia son los siguientes:

e Exclusién de pobres no extremos y pobres recientes, cuyas condiciones materiales de vida
no calificarian como de indigencia de acuerdo a los “limites de pobreza” establecidos en el
puntaje CAS, pero a pesar de ello no cuentan con los recursos suficientes para subsistir y
requieren del apoyo de los programas sociales. No es posible por el momento establecer la
magnitud en que se ha dado este problema.

e Eventuales sesgos en el criterio de los evaluadores, que podrian calificar muy bajo a muy
alto a una familia.

“El problema de los programas nacionales es la encuesta CAS. Si uno no califica en CAS no
accede a nada. La CAS es irreal, termina siendo un impedimento (...) Yo conoci un caso en
Loncoche: por trabajo, la Parroquia llego a dos ancianitos que vivian miserablemente,

%8 La ficha CAS se actualiza cuando hay algtin cambio en la familia: cuando nace un nifio, cuando se casan, cuando
muere un miembro de la familia, cuando cambian de direccidn, etc. Todos los Municipios de las comunas del pais
tienen un Departamento desde el cual se aplica la Ficha CAS, se capacita y supervisa a los encuestadores, se realiza
el control de calidad de la informacién y se procesan los resultados.
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empezaron a generar cadena de contactos para ayudarlos, entre ellos una asistenta social del
municipio. Nos tomo un mes hacer que la asistenta social vaya a la casa de los ancianitos,
pero como la casa era de madera y el techo de zinc ella concluyoé que no estaban mal. Se
trataba en realidad de una casa de madera podrida con una zona que tenia techo de nylon,
pero la asistenta les dijo que habia gente mds vulnerable que esos dos viejitos. El hecho es
que la CAS nos discrimina el nivel de deterioro de la casa y otras condiciones que también
representan pobreza, por lo que muchos no logran calificar para acceder a los programas
sociales. Con la Ficha CAS es muy dificil que cifras muestren la pobreza real, por ejemplo la
pérdida de la capacidad de ahorro o la falta de capacidad de darle educacion a sus hijos”.

Sacerdote, Parroquia San Antonio de Padua, comuna de Padre Las Casas, Temuco.

“El problema del programa Puente es que no atiende a nuevos pobres. En el Municipio El
Bosque hay alta incidencia de pobres no indigentes. En El Bosque hay 178,000 familias,
aproximadamente 8000 familias pobres ‘en riesgo’ o en limite de indigencia. El
cuestionamiento al Puente es justamente la definicion de un limite de ‘linea de pobreza’.
Cuando pasan por milésimas el puntaje CAS se re-evaliia la situacion. En estos casos, se trata
de poblacion excluida que no puede participar en el programa, para ellos no hay programa y
tienen que buscar canales para expresar su solicitud (...) Parte del problema es que han puesto
una vara muy alta: no entran las familias pobres, solo las indigentes, y es dificil que las
familias califiquen asi no mds como indigentes (...). A Veces, el mismo sistema de Chile
Solidario hace que las familias saquen sus cosas, se cambien de casa, hagan lo posible por
engarfiar a la asistenta social para que les dé el puntaje CAS... hacen teatro para obtener el
beneficio, se las ingenian para recibir apoyo... para que sus necesidades sean cubiertas”.

Funcionario del Municipio El Bosque, al Sur de Santiago de Chile.

Por las razones mencionadas, se encuentra en curso en la Division Social del MIDEPLAN la
preparacién de una nueva version de la Ficha CAS, que se llamara ahora Ficha Familia. En esta
nueva version, a ser implementada en el 2006 en plataforma WEB, se han perfeccionado
algunas preguntas y precisado varias definiciones, logrando un instrumento mds fino para el
diagnéstico de las familias y para mejorar la focalizacion de los programas sociales.

Si bien es cierto lo anterior y existe en la practica un cierto nivel de discriminacién a la
poblacion pobre no extrema que no accede en la actualidad al Chile Solidario porque no
cumplen el puntaje CAS, también es cierto que este tipo de programas tiene un disefio destinado
a trabajar con aquéllas poblaciones excluidas por las condiciones extremas en que sobrevive. El
Chile Solidario, al parecer, aspira también a generar conciencia en la sociedad chilena sobre “el
otro que estd peor que uno”. Luego de varios meses de intervencion y con los primeros logros a
la vista, tal vez se hace ya necesario implementar programas complementarios para apoyar a la
poblacién pobre no-extrema que se encuentra en una suerte de “banda critica” entre la extrema
pobreza y la pobreza.

2.6.1.2 Resultados/ Cobertura del Programa

Las metas del Chile Solidario para el afio 2005 son las siguientes:

1. Tener institucionalizado y en operacién Chile Solidario como sistema.

2. Contar con un registro unico de personas (familias) insertas en el Sistema y de personas
pobres no indigentes que reciben prestaciones monetarias del Estado.

3. Superacién de la condicién de indigencia para los 15.675 adultos mayores de 65 afios y mas,
a través de la asignacién de una Pension Asistencial de Vejez (PASIS).

4. 225.073 familias atendidas integralmente por Chile Solidario.
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5. 225.073 familias y 15.675 personas mayores de 65 afios de hogares unipersonales con
subsidios monetarios directos a los que tengan derecho.

Chile Solidario tiene presencia en las 13 Regiones del pais, y en 332 de las 341 comunas de
Chile. Al 30 de Junio del ano 2004, Chile Solidario reportaba haber contactado a 120.143
familias en situacion de indigencia. EI afio 2004 terminé con 132,800 familias adscritas al
sistema, que represent6 el 80% de la cobertura planteada para el afio 2004. Esto se debid, segtin
nos indicaron durante la visita, a la incorporacién tardia de las ciudades de Antofagasta y
Temuco, siendo esta dltima, en la Regidon de Araucania, zonas con muchas familias en situacién
de pobreza extrema y de origen indigena®.

Al momento de la entrevista realizada para este estudio, Abril de 2005, se hablaba ya de
162,912 familias contactadas por el sistema, de las cuales 30,685 se encuentran en fase de
egreso. En Abril de 2005 la distribucién de las familias contactadas era como sigue:

Status de la familia Niimero %
Familias activas y en seguimiento 115724 71
Contacto interrumpido 7852 4.8
Pendientes de trabajo / no participa 5946 3.6
Inubicable 2705 1.7
Egresada 30685 18.8
Total de familias contactadas 162912 100

Fuente: base de datos del Chile Solidario, sistema denominado “Sistema Gestion Chile Solidario —
Moédulo Monitoreo Familias Puente”, Marzo 2005. Informacién no ingresada al 100%.

Otros resultados reportados por Chile Solidario en el afio 2004 son los siguientes’’:

e FEl 62% de los no-inscritos estdn ahora registrados como chilenos, y 16,228 familias han
regularizado la vigencia de la cédula de identidad de todos sus miembros. 1788 familias han
certificado a algin miembro con discapacidad, y 2,856 familias han regularizado la
situacion militar de sus miembros varones mayores de 18 afios, con lo que aquéllos podran
acceder a un empleo.

e 5,251 familias se han inscrito en el Servicio de Atencidén Primaria de la Salud. Asimismo,
en 14,514 familias las mujeres mayores de 35 afios tienen el examen Papanicolau al dia, y
1264 miembros de familias beneficiarias han recibido algun tipo de rehabilitacion.

e 3,850 familias han podido incorporar a sus nifios a la educacién pre-escolar, y 6,911
familias con adultos analfabetos lograron la alfabetizacién de los mismos.

e Se mejoro las relaciones y forma de convivencia de 6,507 familias, instaurando en ellas la
practica de la conversacién entre sus miembros. 2,356 familias estdn recibiendo programas
de apoyo para superar la violencia intrafamiliar.

e 18,034 familias en las que todos sus integrantes se encontraban desocupados, cuentan con
un pequefio negocio o un empleo para por lo menos uno de sus integrantes. Otras 18,433
familias estdn inscritas en la Oficina Municipal de Informacién Laboral (OMIL). 3,101
familias que tenian nifios menores de 15 afios trabajando han logrado que los nifios dejen de
trabajar y retornen a la escuela. Los ingresos de las familias de Chile Solidario han
mejorado gracias a los subsidios y al Bono de Proteccion.

e 11,887 familias han ahorrado y postulado al programa de vivienda social. 16,949 familias
lograron reparar sus viviendas para que no penetren la lluvia y el frio por las grietas y techos
deteriorados. 12,977 familias cuentan ya con camas para cada uno de sus miembros,
colchén, frazada, sdbanas y almohada propia, superando el hacinamiento.

% Asi como hubo ciudades que se integraron tardiamente al sistema, pudimos conocer extraoficialmente que hay
otros Municipios, como el de El Bosque, que estdn planteando ya su retiro del sistema Chile Solidario, debido a que
estdn mas interesados en implementar soluciones al problema de la pobreza no-extrema que los aqueja, la cual parece
ser proporcionalmente mds significativa que la pobreza extrema y, por ende, su abordaje pareceria ser mds estratégico
para las autoridades de dicha comuna.

" Sobre la integracién de adultos mayores no se reportan atn resultados.
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Una evaluacién realizada por el FOSIS en el afio 2004 sobre el impacto de las condiciones
minimas para la construccién del Puente’', encontrd, entre otras cosas, que si bien habia
importantes logros en cuanto al acompafiamiento realizado a las familias Puente por parte de los
apoyos familiares, la sostenibilidad de la intervencién dependia fuertemente de dos aspectos: el
primero, del nivel de complejidad y de la posibilidad de revertir los logros o no revertirlos que
tiene un minimo especifico, lo que podria significar que las familias requieran de apoyos
adicionales para no perder lo logrado; y segundo, el desafio de mejorar la calidad y cobertura de
la oferta institucional, de la capacidad que tengan las instituciones que brindan los programas
sociales para atender de manera eficiente la demanda, lograr la integracién y
complementariedad de los servicios y programas que se ponen al servicio de las familias que
realmente los necesitan. Esto es, esta evaluacién deja la tarea pendiente de identificar las
condiciones minimas mdas vulnerables y también las areas de la institucionalidad que tienen
competencia local y directa sobre los minimos criticos, para disefiar soluciones creativas
tendientes a hacer mds eficaz y perdurable la intervencién mediante la coordinacién de las
intervenciones y la mejora de los mecanismos de de atencion preferente a las familias. En este
marco, la clave del éxito logrado hasta el momento de la evaluacién en mencidn se habia
encontrado en la voluntad y capacidad de los servicios de adecuarse a la demanda de las
familias y de flexibilizar sus propios mecanismos y procedimientos para acercarse a la gente.

“FOSIS hizo un estudio sobre la percepcion de las familias respecto del Chile Solidario y del
programa Puente, y encontraron que, luego de 24 meses de operaciones, las familias
curiosamente no valorizaban en primer lugar el bono, sino mds bien que los escuchen (a través
de los apoyos familiares) (...) El principal problema es el de trabajo e ingresos, especialmente
el de trabajo (...) porque el problema en el pais es el desempleo...”.

Funcionaria de la SERPLAC de Temuco, Regién de Araucania.

2.6.1.3 Coémo se aborda el problema de la eventual falta de documentos de identidad en
los beneficiarios del Programa Familias en Accion

La carencia de documentos no implica que la persona no pueda participar en el programa. El
Chile Solidario aborda el problema de la falta de documentos de identidad de sus
beneficiarios en los primeros meses de la intervencion, como paso inicial e ineludible para
el trabajo de los minimos con cada familia. A diferencia de otros programas sociales en
Chile, para que una familia ingrese al Chile Solidario no se requiere RUN ni cédula de
identidad, el vinico requisito es encontrarse dentro del rango de puntaje de extrema
pobreza de la Ficha CAS en su comuna. En el caso de poblacién indigente, desplazada,
migrante, etc. que no tienen regularizada su documentacion, ellos pueden acceder a los
servicios. Se busca que en los 24 meses que dura el Programa Puente hayan cumplido los
requisitos pero no es requisito previo para acceder a los servicios sino durante la participacién
de las familias.

Los documentos de identificacion (RUN, cédula de identidad, situaciéon militar al dia, etc.).
Cédula y otros) son parte de las metas a lograr con las familias los primeros 24 meses. El
apoyo para facilitar el acceso a la documentacion de nacimiento y de identidad (cédula)
esta incorporado en el programa en los primeros meses de la intervencion.

El Programa Puente trabaja las condiciones en base a una ldgica de que ciertas condiciones
minimas, una vez logradas, abren accesos a otros servicios y beneficios y, a su vez, una vez que
se logran, es dificil o casi imposible que haya algun retroceso sobre lo logrado. Este es el caso,
en la dimensién de Identificacion, de los minimos de inscripcién en el registro civil (ya que las

"' Serie Reflexiones Sobre el Puente Las Condiciones Minimas para la Construccion del Puente (2004).
Santiago de Chile: Fondo de Solidaridad e Inversién Social. Cuadernilla de Trabajo N° 3.
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familias —especificamente las mujeres de la familia de acuerdo a la ley del Chile Solidario-
requerirdan el RUN y la cédula para poder recibir los subsidios y el bono de proteccion),
situacion militar al dia (para poder obtener un empleo), la regularizacién de los antecedentes
policiales (idem) y la inscripcién en el Registro Nacional de Discapacidad (para acceder a los
subsidios de proteccion para discapacitados).

El caso de la cédula de identidad presenta un mayor riesgo de pérdida o retroceso del minimo
cumplido, pero no se considera irreversible ya que una nueva gestién para una cédula extraviada
0 no vigente o gestionarla para los nuevos hijos es bastante simple y demora poco tiempo (10
dias aproximadamente). Las gestiones para conseguir los documentos de identidad (RUN y
cédula) asi como actualizar la Ficha CAS (que también es un minimo en la dimensién de
Identificacién) son notoriamente mdas simples y rdpidas que las gestiones que se necesitan para
obtener la situacién militar al dia o la inscripcidn en el Registro Nacional de Discapacidad (este
dltimo identificado como uno de los nudos criticos para las familias Puente por el nivel de
centralizacién y burocratizaciéon que demandan sus procedimientos).

Particular importancia cobra en el contexto del Programa Puente — Chile Solidario la
regularizacion del registro de nacimiento y la cédula de identidad, pues sin ellos las familias no
podrian cobrar el bono de proteccién ni ninglin otro subsidio. Es decir, el Instituto de
Normalizacién Provisional, instancia que se encarga del pago de todos los subsidios que
entrega el Estado chileno en todo el pais (abarca tanto lo que se relaciona con el Chile Solidario
como otros programas y servicios estatales), solicita indefectiblemente la cédula de identidad
para realizar los pagos y cruzar la informacién de los beneficiarios de los pagos’™.

“Nosotros no aceptamos a ningin beneficiario en nuestro sistema que no tenga cédula de
identidad porque nosotros hacemos todo lo que es cruce de informacion. Tenemos que tener
identificada la identificacion, es la cédula de identidad, ademds no es el caso de Chile
Solidario, pero por ejemplo el subsidio familiar en pensiones asistenciales se hacen cruces
que una persona estd postulando le van a conceder el beneficio, pero ellos no pueden obtener
otros beneficios, son incompatibles, entonces si la persona tiene una pension provisional, tiene
la pension de AFP o del INP, nosotros rechazamos la concesion de este beneficio, porque ya
estd cubierta por otra parte esta persona. Esos beneficios tienen incompatibilidad, no es el
caso de Chile Solidario que si es compatible, pero la identificacion madre es la cédula de
identidad” .

Funcionaria del Instituto de Normalizacién Provisional, Santiago de Chile.

En el minimo de Identificacién referido a la inscripcién en el sistema de Registro Civil e
Identidad, se considera que no estd cumplido cuando por lo menos un miembro de la familia no
tiene RUN. Dada la amplia cobertura del Registro Civil en Chile (méds del 99%), los casos que
se han presentado basicamente se refieren a cuando s6lo un miembro de la familia o parte de
ella no tiene el RUN y se les ayuda a regularizarlo, en un tramite que dura sélo unos dias. Esto
se hizo evidente cuando se seleccionaron al azar de la base de datos del Programa Puente a 10
familias que tenian retrasado el minimo de registro de nacimiento en las comunas de Padre Las
Casas y de Nueva Imperial, en la ciudad de Temuco, Regién de Araucania. Al momento de

"2 El INP realiza los pagos provisionales bajo 9 modalidades. En lo que respecta a Chile Solidario y el Programa
Puente, se hace uso de 5 de aquéllas 9 modalidades, a saber: Plaza de Pago (Banco), que estd en 56 lugares y atiende
a 36,472 familias Puente; Pago Rural (cajeros que se acercan a las comunas a pagar en efectivo), que se aplica en 209
lugares y atiende a 30,696 familias Puente; Por correo aéreo (a ser cobrado en el Banco del estado), estd en 4 lugares
y beneficia a 523 familias Puente; Pago en centros de servicio (sucursales del INP), en 44 lugares y atiende a 48,068
familias Puente; En sucursal del Banco del Estado (habilita algunas de sus sucursales para el pago de los beneficios),
en 59 lugares y atiende a 11,572 familias Puente. Como se puede apreciar, no existe dependencia de entidades
bancarias ni de instituciones especificas para realizar los pagos ya que el sistema ha considerado la flexibilidad para
la entrega de los beneficios. A Marzo de 2005, el INP entregaba Bonos y subsidios por Chile Solidario a 127,331
familias.
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realizar las visitas, todas ellas ya habian cumplido con el minimo y recibian subsidios de diverso
tipo en el marco del programa (varias de ellas mostraron inclusive los documentos al momento
de las visitas).

“Mi hija Doralisa tiene 2 afios y medio. Para ingresar al programa me dijeron que vaya al
hospital donde nacié Doralisa para sacar su papel, saque su RUN y ella ya tiene su credencial
de salud (la muestra a la entrevistadora). No tuve problemas para sacarlo. Lo que paso es
que me olvidé de sacarlo cuando nacié. Antes a la gente no la reconocian. A mi hija la
reconocio su papd cuando nos ibamos a casar (alli le sacamos el RUN y la cédula de
identidad). Ha sido fdcil sacar su cédula, todos en la familia tienen. Tenia cédula vencida,
pero la sacamos de nuevo (ella y su esposo) para recibir el bono, porque sin carnet no recibe.
Tomo tres meses para que me den los bonos, porque en esos meses actualicé la cédula. En un
mes se actualiza cédula’.

Verodnica (25 afios). Nueva Imperial, Temuco. Recibe y cobra ella misma varios subsidios,
entre ellos el de invalidez ya que su esposo, agricultor, sufre una paralisis cerebral.

Los miembros del equipo central de Chile Solidario informan que es muy dificil estimar la
proporcién de poblacién que no accede al sistema, ya que esta poblacién no esta caracterizada.
Se trataria basicamente de poblacion que vive lejos de la institucionalidad, en zonas muy lejanas
o retiradas; también estarian en este grupo los migrantes chilenos que estdn afuera,
especialmente los que viven en Argentina en condiciones de extrema pobreza; también
mencionan a los migrantes peruanos informales (no documentados) cuya participacién en el
programa es bastante restringida; y un porcentaje de familias méviles, como los gitanos, que
cambian de domicilio con facilidad. Han identificado asimismo un grupo de familias refractarias
al abordaje del Chile Solidario, familias que ni siguiendo el programa logran solucionar sus
problemas (se trataria de aproximadamente un 5% de las familias contactadas), y otro grupo de
familias que no aceptan ingresar o se desvinculan rdpidamente del programa (un aproximado del
3% de familias contactadas).

Sin embargo, los entrevistados precisaron que este eventual “no acceso” al Chile Solidario no se
relaciona con la carencia de documentos de identidad, sino con otras condiciones conexas (las
cuales se han ido mencionado a lo largo de los acépites precedentes sobre Chile).

3. Honduras
3.1 Breve informacion general sobre el pais

Honduras es el segundo pais mds extenso de la region centroamericana. Estd organizado en 18
departamentos. El 80% de su territorio es ocupado por montafias, con suelos
predominantemente dedicados al desarrollo forestal. La poblacién hondurefia, segin el censo
2001, ascendi6 a 6.535.344. El 54,4% de la poblacién reside en el drea rural. El 20% se
concentra en las ciudades de Tegucigalpa, la capital y centro del gobierno, y en San Pedro Sula,
la principal ciudad industrial ubicada en el norte del pafs; estas dos ciudades se ubican en el
denominado corredor central, el drea de mayor desarrollo y que alberga a més de la mitad de la
poblacion hondurefia. Casi el 50% de la poblacién hondurefa tiene menos de 15 afios y la
esperanza de vida es de 70,7 afios.

La ENAHO de Mayo 2001 estableci6 que 64.5 de los hogares se encuentran en pobreza,

incluyendo 47.4 en pobreza extrema. En 1998, el pais fue afectado por el huracdn Mitch y en
2000, una gran sequia afect6 a mds de 85.000 personas de la regién sur. El Huracdn Mitch
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originé lluvias torrenciales, provocando inundaciones que afectaron a 11 de los 18
departamentos del pais y result6 en 1,5 millones de damnificados. Las pérdidas por el Huracan
Mitch, fueron estimadas por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
en casi 3,8 billones de délares (70% del PIB) y cerca del 100% de su deuda externa.

3.2 El problema del subregistro de nacimientos y de la poblacion adulta sin cédula de
identidad

3.2.1 Dimension del subregistro de nacimientos

Segun representantes del Registro Nacional de las Personas (RNP), si bien no existe una cifra
oficial al respecto, se estima en 10% de subregistro de nacimientos en el pafs”.
Adicionalmente, el extravio de documentos de identidad es muy frecuente. Sin embargo, segiin
los responsables del Instituto Nacional de Estadisticas de Honduras existe un desfase de 30%
entre las proyecciones de poblacién y la informacién sobre nacimientos que proporcionan los
municipios. En el 2005 se encuentra en funcionamiento una Comisién Intersectorial para
mejorar el sistema de registro y reporte. El INE ha consolidado la cifra de 208,540 nacidos
vivos captados en la base de datos de registros acumulados de los afios 2000-2002.

En relacién a las tarjetas de identidad (documento de identificacion de la poblacion adulta),
anualmente se solicita la reposiciéon de 150,000 tarjetas de identidad y se realizan 60,000
pedidos de nuevas tarjetas (primera vez).

3.2.2 Factores que contribuyen al subregistro de nacimientos y de la cédula de identidad
en Honduras

En el caso hondureiio, los principales factores que inciden sobre el subregistro de nacimiento y
el acceso de las personas a otros documentos de identidad son:

e Las barreras geograficas, propias del territorio hondurefio, que junto con la insuficiencia
de servicios publicos en ciertas regiones generan largos recorridos para que obstaculizan el
acceso de las personas a los municipios en ciertas zonas aisladas del Occidente, como
Lempira, Ocotepeque y Copdn, y en los municipios mds pobres y distantes de la zona de la
selva atlantica, en el departamento de Gracias a Dios, en donde existe gran dispersion de la
poblacién y una baja densidad poblacional (por estas razones, en ese departamento se han
ubicado 4 subregistros auxiliares).

e La pobreza en la que viven buena parte de las familias, en un pafs que se caracteriza por
sus altos niveles de inequidad social. En el sector rural la poblacién en condiciones de
pobreza, segin la ENAHO 2001, alcanzaba a 73.8% de las familias y la poblacién en
extrema pobreza a 60.5% de las familias. Existe de otro lado una estrecha correlacién entre
pobreza y nivel de educacién. Los departamentos que tienen los mayores niveles de
analfabetismo son también los mds pobres. En este contexto, a pesar de que el costo de
obtencién de los documentos de identidad son gratuitos dentro de los plazos de ley, los
costos asociados al desplazamiento de las personas hacia los municipios, constituye en
ciertas zonas rurales importante una barrera de acceso para las personas en pobreza extrema.

e La ausencia de una ‘“cultura registral”’, sumada al desconocimiento de los requisitos
legales para obtener los documentos de identidad. En ciertas zonas del pais, como la
Mosquitia hondurefia y en cierta medida en la zona de La Paz, cerca de El Salvador, las

73 Las defunciones presentan un nivel de subregistro mayor, estimado en 40%.
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personas no han estado registradas por varias generaciones lo que les dificulta inscribir a sus
hijos, y genera falta de interés por registrarse’’. Con frecuencia, las personas en la
Mosquitia no requieren de bancos, pues el grueso de sus transacciones las hacen en efectivo;
por ejemplo, a los buzos submarinos, una de las principales actividades econdmicas de las
zona, se les paga en efectivo. Contribuye asimismo a este desinterés la existencia de una
cierta vision negativa del Estado entre las minorias étnicas, el que es visto como un ente que
no les da nada y viene mas bien a “quitarles lo suyo””; por ejemplo, desde los afios 30, al
implantarse la educacién publica en castellano en la zonas con minorias étnicas se fue

desplazando a las lenguas nativas.

e La accion de desastres naturales, tales como el huracan Mitch y otros eventos que
produjeron graves dafos en el pais y en algunos casos, la perdida de registros originales de
nacimiento en oficinas del RNP y de las copias que posefan las personas afectadas, sin que
algunos de estos problemas hayan podido ser subsanados hasta la fecha.

¢ Dificultades en la dinamica familiar, que colocan a la partida de nacimiento de lo(a)s
nifio(a)s en condicién de “rehén” de las diferencias entre adultos. Por ejemplo, en algunos
casos, las dificultades relacionadas con la separacidon de los padres inciden en que los
nifio(a)s no sean inscritos en el RNP, buscando los varones evitar la responsabilidad paterna
en relacién a la pensién alimenticia. En otros casos, particularmente de madres solteras
jovenes, éstas no inscriben a sus hijos personalmente, sino que piden a sus padres u otros
parientes que los inscriban a su nombre, generando discrepancias que pueden significar
futuros problemas para los nifios. O incluso, algunos otros adultos los inscriben a nombre

propio para intentar arreglar el problema:

Es el caso de Xania Mantero, una nifia de 10 afios que cursa 1°, fue abandonada de pequeria
por la madre, quien la dejo con la abuela. El padre la recogié a los 3 afios. La madrastra
consiguio que la nifia ingresase a la escuela, pero le exigen que saque la partida, por lo que LA
VA A REGISTRAR COMO HIJA SUYA, aunque teme que después pueda venir la madre
legitima y enjuiciarla penalmente.

Este tipo de situaciones se ve alentada por el hecho de que mientras las mujeres pueden
declarar el nacimiento de un hijo suyo como propio sin presencia del padre y en ausencia de
un certificado médico, los varones no pueden, en la practica (y aunque no exista
impedimento legal alguno para ello), hacer lo propio. Esto dltimo, segin fuimos
informados, sélo es posible mediante un engorroso tramite de reconocimiento judicial.

Es el caso de Pedro P., de 14 aiios de edad, quien viene del Pueblo de Bruce Laguna, en la
Mosquitia hondurefia. Ahora vive en el departamento de Atldntida con su padre y madrastra y

™ Como causas del problema cabe mencionar el contexto histérico de aislamiento y la no integracién del pueblo
indigena miskito a la vida nacional; la cultura de caza, pesca, agricultura de subsistencia y la tradicién oral que no
requerian de documentacién a las personas; y el hecho de que esa drea conocida como “la Zona Recuperada” fue
cedido a Honduras por Nicaragua durante la vida de la mayoria de los habitantes. Por estas razones los padres,
abuelos de los actuales habitantes de esta zona tampoco estuvieron registrados y no pueden presentar la minima
documentacion necesaria para inscribir a sus hijos.

> Tradicionalmente, el sector indigena ha sido excluido desde el punto de vista de la proteccién de sus tierras y
territorios y la generacion de ingresos, el acceso a la educacion y el acceso a la salud. A las limitaciones provenientes
de la pobreza y el aislamiento geografico se afiaden las barreras lingiifsticas. Aunque no existe una estadistica
nacional confiable sobre esta poblacidn, se piensa que los problemas de identificacion afectan mas al pueblo Pech
(Olancho, Colén, Gracias a Dios), Tahuaco (Mosquitia, Patuca Media) y Tolupdn (Montaiia de la Flor). Algunas de
estas poblaciones tienen dificultades para acceder a programas de desarrollo de ONGs por carecer de documentacion.
Por ejemplo, el dirigente de una comunidad de origen indigena que carezca de tarjeta de identidad tendrd dificultad
para representar a su grupo étnico ante programas de desarrollo.
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ha sido admitido provisionalmente a una escuela pero no le permitirdn pasar a 6° si no
presenta una partida de nacimiento. A raiz de ello descubrieron que el nifio no habia sido
jamds inscrito en el RNP, pero no pudieron asentarlo pues les dijeron que falta el documento de
identidad de la madre y ésta vive ahora en Guatemala, y que el padre no puede inscribirlo por
si solo. La madrastra refiere que al hermano mayor de este nifio, de 16 aiios, que tenia la
misma situacion, lo pusieron en una escuela nocturna, pero luego la escuela no le entrego el
certificado de 6°y el nifio “se traumo y se fue a vivir por su cuenta a La Ceiba”.

e En otros casos atin, como indica los siguientes testimonios, las madres evitan inscribir a sus
hijo(a)s hasta que el padre los reconozca, o utilizan las dificultades ulteriores que se generan
como un medio para lograr un reconocimiento tardio.

“No lo pude reconocer, porque el papd de él se fue y luego cuando regreso no lo queria
reconocer” (Corina Talledo)

En otro caso, el del nifio Christian Vértiz Vértiz, de 15 afios de edad, éste no fue reconocido
por el padre, por lo que solo lleva los apellidos de la madre, quien lo registré asi en el RNP.
Sin embargo, en la escuela lo declaro como Christian Mufioz (el apellido del padre) Vértiz y
nunca presenté a la escuela la partida de nacimiento original. El buen rendimiento del nifio
hizo que obtuviese una beca, pero luego de que ante la exigencia del colegio la madre
entregase la partida de nacimiento, se descubrio que el nombre bajo el que habia estado
registrado en la escuela no correspondia al de la partida, por lo que perdio la beca. La madre
declara delante del nifio que “el afio pasado no le dieron la beca por no tener el apellido del
padre”, y el nifio afirma que si su padre no consigue un abogado y arregla el problema él
perderd la beca.

3.3 Elfuncionamiento del Registro Civil
3.3.1 La organizacion del sistema de registro civil en Honduras

La funcién de registro civil en la Reptiblica de Honduras es ejercida por el Registro Nacional de
las Personas (RNP), cuya sede central se encuentra en Tegucigalpa. El Registro Nacional de las
Personas habia sido creado en 1982 como parte del Tribunal Supremo Electoral, pero fue
establecido como una institucién auténoma, con personalidad juridica, técnica e independiente,
mediante su ley de creacién (62-2004) del 15 de Mayo de 2004. Su finalidad especifica es
planificar, organizar y administrar el sistema integrado del registro civil e identificacién de las
personas naturales, para lo cual estd facultado a establecer oficinas en todo el territorio de la
Repiblica. El Director es nombrado, en base a un mecanismo de seleccion, por el Ejecutivo y el
Congreso.

El RNP constituye un sistema de registro de naturaleza integrada y centralizada, conformado
por 298 registros civiles municipales y 13 subregistros en zonas alejadas, que dependen técnica
y administrativamente de y reportan directamente a la institucién’®. Por lo general, las oficinas
de registro civil estdn conformadas a nivel municipal por un registrador y a veces uno o dos
auxiliares; sin embargo, en algunas ciudades hay hasta 6 empleados por oficina. En Tegucigalpa
hay 28 municipios; para atender Tegucigalpa Central el RNP dispone de 30 empleados.

Desde hace 4 afios, y segtin ha sido también establecido en la nueva ley, el RNP realiza la
reposiciéon no judicial y gratuita de partidas de nacimiento en el caso de las inscripciones

6 Anteriormente, cuando el RNP pertenecia al Tribunal Supremo Electoral, los registros municipales
dependian de las alcaldias.
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tardias (i.e., declaradas luego de un afio del nacimiento), hasta los 5 afios de edad”’. En las
cabeceras de departamento existen ademds “Oficialias de Registro”, conformadas por un oficial
civil municipal (abogado de profesién), encargadas de hacer la reposicién de partidas de
nacimiento (en todos los departamentos hay una, y en Tegucigalpa son 4). A pesar de los
recursos invertidos este nimero de oficinas no es siempre suficiente para atender las demandas
de la poblacién; anteriormente existian oficialias en otros poblados importantes, aparte de las
cabeceras. Sin embargo, éstas han debido reducirse por restricciones presupuestales’™. Las
zonas insuficientemente cubiertas por el RNP, tales como el noroccidente del pais, coinciden
con algunas de las zonas de mayor pobreza, ruralidad, dispersiéon poblacional y menor
desarrollo vial del pais. Son también las zonas con mayor subregistro de nacimientos en el pafs.

Desde 1984 se establecié un nimero tnico de nacimiento para las personas; actualmente, a
partir de ese nimero, se crea el nimero de la tarjeta de identidad de los adultos. En la nueva ley
del RNP (2004) se estableci6 la obligatoriedad de implementar un carnet de identidad para
personas menores de edad, pero ello atin no ha sido establecido en la préctica.

En el afio 2000, con el apoyo de la Organizacion de Estados Americanos, el RNP apoyé el
equipamiento con computadoras de registros municipales y subregistros, los que en esa época
eran mdviles. El nivel de informatizacion de los registros civiles es creciente. 44 oficinas estdn
informatizadas y se puede pedir directamente copia de la partida de nacimiento proveniente de
registros de todo el pais en Tegucigalpa y las oficinas que manejan su misma base de datos. En
las otras 254 oficinas y subregistros auxiliares, se envia copia de los libros de inscripcién a
Tegucigalpa y se graban en la base de datos informatizada o via microfilm, en base a la cual se
puede emitir partidas electrénicas de nacimiento. Las oficinas no se encuentran en red, pero
periddicamente se actualiza la base de datos de la sede central. Ello permite que, si la base de
datos estd actualizada, se pueda obtener en las 18 cabeceras de departamento, copias de un
certificado de nacimiento emitido en cualquier localidad del pais. Cuando el sucedi6 el Huracan
Mitch, se pudo asi recuperar informacién y reconstruir archivos perdidos.

3.3.2 Requisitos y procedimientos para la inscripcion en los RRCC

La inscripcion normal de un recién nacido puede ser hecha por cualquiera de ambos padres, o
incluso familiares si viven en el mismo domicilio en que ocurrié el nacimiento, o la persona que
asisti6 el parto, adjuntando la tarjeta de identidad o la partida de nacimiento de los progenitores
y una constancia de hospital, partera o testigo de parto en formato oficial. La normatividad
indica que en caso de no existir documento de identidad de los padres, por ningiin motivo debe
denegarse o dejarse en suspenso la inscripcién del nacimiento’. La partida de nacimiento se
expide y entrega en forma inmediata™.

" En el caso de nifio(a)s mayores de 5 afios de edad sin registro de nacimiento, se requerird para realizar
la reposicién: aportar la partida de nacimiento de uno o ambos de los padres; aportar sea una constancia
de estudio del nifio(a), una partida de nacimiento de un hermano(a) de éste(a), una constancia de bautismo
o constancia médica del nifio(a), una constancia de vecindad del padre o madre; a ello se afiade el llenado
del formulario de reposicién, adjuntar una constancia de negativa de registro, expedida por el RNP, el
pago de una tarifa y la declaracion de dos testigos debidamente identificados.

8 Adicionalmente a lo mencionado, existe la figura del “alcalde auxiliar”, quien recorre las comunidades de su
municipio y si una madre no puede viajar a la cabecera de municipio, aquél estd autorizado para recoger informacién
del nacimiento y entregarla al registro civil ubicado en la cabecera.

™ Sin embargo, como se ejemplificé a través de algunos testimonios en la seccién 3.2.2, esto no
necesariamente se cumple en la prictica. En ausencia de documentacién de la madre, de la presencia de
ésta y del certificado de nacimiento, es dificil que se acepte que un vardn logre registrar un nacimiento.

80 Antes de los afios 90 existian multas si no e inscribia a los recién nacidos hasta el afio; luego, durante los 90’s, el
plazo para la primera inscripcién fue ampliado hasta 5 afios y se eliminaron las multas. Luego, con la nueva ley, se
volvié a reducir el periodo de inscripcidn al afio de ocurrido el nacimiento.
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A su vez, para realizar la reposicién no judicial de partida de nacimiento, luego de un afio y
hasta 5 afios de ocurrido éste, es necesario acreditar que la persona no se encuentra inscrita ya
en el registro, solicitando un negativa de inscripcién de parte del mismo, y adjuntando la partida
de bautismo o declaracién de los padres y el testimonio de dos testigos con documento de
identidad®'.

A diferencia de lo observable en otros paises de la regién, en Honduras todos los trdmites y
procedimientos para la inscripcidn y reposicion de nacimientos son gratuitos.

Para la obtencién de la Tarjeta de Identidad (documento de identidad de los mayores de 18
afios) se requiere simplemente la presentacion de la partida de nacimiento ante una oficina
municipal del RNP. El tramite de este documento es también gratuito. Aunque en la ley se
ha disminuido a 20 dias el plazo para entregar el documento impreso de la tarjeta de identidad
(provisionalmente se entrega una contrasefia), en la prictica demora unos 60 dias el recibir el
documento definitivo.

3.4 La respuesta institucional del sistema nacional de RRCC y de otras instituciones
frente al problema del subregistro de nacimientos

3.4.1. La accion del RNP

Debido a que el porcentaje de poblacion sin registro de nacimiento y/o tarjeta de identidad es
relativamente reducido en Honduras, a la fecha no se ha realizado una accién agresiva y masiva
en relacién a este problema. Originalmente y hasta el afio 2000, los registros auxiliares eran
méviles y en algunos casos se movilizaban en bote por los rios para llegar a comunidades
distantes, incrementdndose el acceso de la poblacién al RNP.

El RNP recibe desde hace 8 afios el apoyo de UNICEF para el desarrollo de campafias sobre el
derecho de los nifios a la identidad. En el afio 2005 UNICEF ha lanzado una campaia a través
de afiches y radio para promover la conciencia y proteccién de este derecho. Asimismo, se
espera implementar brigadas que brinden apoyo a la poblacién indocumentada en zonas de
frontera, como por ejemplo hondurefios que quedaron en territorio de El Salvador luego de la
guerra.

En relacion con la tarjeta de identidad, en las épocas de elecciones los partidos politicos hacen
campafia sobre importancia de la identificacion, lo que parece generar mayor interés en el tema.
Recientemente no se han realizado campafias especiales de empadronamiento para la obtencién
de la tarjeta, que estén ligadas a la implementacidon de programas de reduccién de la pobreza.
Sin embargo, el RNP si ha realizado acciones puntuales de cedulacién a pedido del Instituto
Nacional Agrario, pues para los programas de distribucidn de tierras se solicita el certificado de
nacimiento de los beneficiarios.

3.4.2 La accion del Ministerio de Educacion

Las inundaciones de poblados y comunidades y los destrozos causados por el huracdn Mitch,
hicieron que muchos libros de registro civil desaparecieran y se perdieran en las dreas aledafias
a Tela, Ceiba y Colon, en la zona atldntica del pais. A raiz de ello, muchos nifios quedaron
indocumentados y se perdi6 a su vez el asiento registral de su inscripcién. En respuesta al

#1 Las rectificaciones y reposiciones de partidas de nacimiento pasaron hacia 1999 de los Juzgados de
Nifiez a responsabilidad del RNP. Por ello, a diferencia de lo observable en Nicaragua, en Honduras las
reposiciones de partida son de naturaleza no judicial y sin costo, lo que favorece el que éstas se realicen
espontdneamente en mayor nimero. En algunos casos aislados, los Juzgados de Familia hacen también
reposiciones, mandando comunicaciones al RNP, como en el caso de los nifios bajo tutela del Estado.
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problema, hace 4 afios el Ministerio de Educacion, en coordinacién con el patronato de las
comunidades y las asociaciones de padres de familia de las escuelas, promovieron el
establecimiento de un programa de (re-)inscripcion en todo el litoral atldntico para personas de 5
a 20 afios de edad, por el cual las escuelas entregaban a los nifios una constancia de asistencia
para que pudieran ser inscritos en el RNP de cada municipio. Segtn la sefiora Ingrid Vallenas
Vilchez, lider de la comunidad garifuna de Triunfo de la Cruz, esa “constancia de que el/la
nifio(a) habia estado en la escuela”, entregada por el ministerio permitia, luego de un par de
meses, que el RNP registrase nuevamente a esas personas y con ello se logré que la mayoria de
nifio(a)s pudieran volver a contar con una identidad legal. Lamentablemente, en el propio
Ministerio de Educacién no encontramos memoria institucional de esta accién.

3.4.3 La accion de las ONGs

El Proyecto de Erradicacién del Trabajo Infantil (PETT) llevado a cabo entre 2002 y 2005 en el
municipio de Villeda Morales en el departamento de Gracias a Dios por MOPAWI (Mosquitia
Pawisa Apiska o Agencia para el Desarrollo de la Mosquitia) con el auspicio de IPEC-OIT,
enfrentd desde un principio el problema de un alto indice desercion escolar en las comunidades,
basado en el hecho de que alrededor de 50% de lo(a)s nifio(a)s y jovenes estaban
indocumentado(a)s.

Se observd que en buena medida a falta de documentacidon de identidad era resultado de la
actitud de los padres hacia el registro de sus hijos, pues muchos de los padres carecian también
de documentacién, lo que promovia que resultase normal no registrar a sus propios hijos. El
vivir en condiciones de aislamiento extremo, la falta de informacién con respecto a los
requisitos legales, los elevados costos de transporte hasta la cabecera de municipio (en donde se
realiza la reposicién de partidas) y el bajo nivel educativo (buena parte de la poblacién adulta es
analfabeta) ha facilitado la persistencia de este problema. Desde 1995 el RNP tiene una oficina
en el poblado de Raya, pero los recursos humanos y técnicos disponibles son insuficientes®,

Generalmente, los padres buscaban inscribir tardiamente inscribir a sus hijo(a)s en el RNP al
enfrentar dificultades para matricularlos en la escuela. Sin embargo el problema era lo
suficientemente importante como para constituir una de las principales causas de la desercién
escolar en la zona, pues al no recibir sus certificados escolares por carecer de partida de
nacimiento, muchos nifios optan por dejar la escuela (generalmente la carencia de partida de
nacimiento impide que lo(a)s nifio(a)s pasen del 6° al ciclo siguiente. Segun informacién de
MOPAWI, de aplicarse rigidamente las disposiciones de la Secretaria de Educacién en Gracias
a Dios, la matricula disminuiria hasta en mas de 50%%.

En respuesta a esta situacion, el PETI desarroll6 un censo municipal de nifios indocumentados,
acciones de concientizacion de asociaciones locales y de padres, con apoyo de spots radiales y
tripticos, sobre la importancia de inscribir a lo(a)s nifi(a)s, brindo apoyo monetario y
organizacional en la tramitacién de las partidas de nacimiento de los progenitores en la cabecera
departamental, sin que éstos tuviesen que viajar, coordiné con el RNP para que éste movilice a
sus registradores hasta algunas comunidades, como Kruta e Irlaya, para realizar inscripciones de
jovenes, apoy6 a las familias con ciertos costos para realizar trdmites de reposicion, coordind
con escuelas para agilizar la elaboracién de los formatos de reposiciéon y con el RNP para
agilizar estos trdmites. El PETI contrat6 los servicios de un registrador local para apoyar al
RNP en Puerto Lempira sobre la carga de inscripciones/ reposiciéon de partidas en Villena
Morales, y logré una amnistia registral para los municipios de Villeda Morales y Ahuas. A

82 MOPAWI menciona que se ha dado casos de corrupcién de algunos funcionarios que han pretendido cobrar por un
servicio que es gratuito y han extendido documentos falsos a cambio de dinero para “abreviar” los tramites, razén por
la que en 2004 se despidi6 a dos funcionarios en La Raya.

8 P.ej., el PETI registré las siguientes cifras aproximadas para dos comunidades: Irlaya — 301 (indocumentados) /
460 (matriculados); Pakwi 130 (indocumentados) / 300 (matriculados).
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través de este programa se apoyd 800 personas de las referidas comunidades a obtener sus
documentos de identidad.

3.5 Las barreras de acceso (derivadas de la carencia de partida de nacimiento y cédula de
identidad) a nivel del ejercicio de derechos basicos, la atencion educativa y la atencién en
salud

3.5.1 Los principales derechos basicos cuyo ejercicio es afectado por el hecho de carecer
de una cédula de identidad

Al igual que en los demds paises de la Region, la carencia de documentos de identidad
imposibilita el ejercicio de derechos fundamentales, tales como:

e FEl derecho a una identidad y nombre y adquirir condicién de ciudadania

e Realizar actos civiles importantes tales como casarse, poseer tierras u otros bienes
inmuebles, heredar y otorgar bienes en herencia. Por las limitaciones legales que trae la
carencia de un documento de identidad este hecho coloca a las personas en desventaja y en
una situacién de forzosa “minoria de edad”, no pudiendo ejercer su propia representacion
ante autoridades civiles y judiciales

¢ El ejercicio de derechos politicos, tales como elegir autoridades, ser elegido para cargos de
representacion politica y la participacion en mecanismos de consulta ciudadana

e Acceder a un empleo en el sector formal; por ejemplo, en la Mosquitia hondurefia la
poblacién adulta indocumentada termina pudiendo obtener empleo en el sector formal sélo
de manera ilicita (fraguando documentos); y en el caso del buceo submarinos cazadores de
langostas y los cayuqueros, en caso sufrir un accidente no pueden demandar al propietario
del barco o al capitdn para la indemnizacién.

e FEl acceso al sistema financiero, no pudiendo realizar cobro alguno en el sistema bancario

e FElacceso a los beneficios de programas de reduccién de la pobreza

e Fl libre desplazamiento de las personas en el territorio nacional y fuera de éste. Sin un
documento de identidad las personas no pueden sacar pasaporte, ni tampoco adquirir
pasajes, incluso para desplazarse de una zona a otra del paifs. A raiz del incremento de la
delincuencia y el pandillaje (maras) en Honduras, las personas adultas sin tarjeta de
identidad pueden ser detenidas transitoriamente en las carreteras para averiguar sobre sus
antecedentes. En el caso de las minorias étnicas, ello hace que muchas personas de origen
miskito teman salir del drea en la que viven y utilizar los servicios publicos accesibles en su
region para transportarse

3.5.2 El acceso a la Educacion
3.5.2.1 Indicadores educativos en Honduras*

Pricticamente en todas las aldeas hondurefias es posible encontrar una escuela primaria, lo que
se expresa en una elevada cobertura para este nivel, con una tasa neta de matricula 90% de la
poblacién en este rango de edad (2003). Sin embargo, a nivel de la educacién media, se observa
una fuerte caida de la tasa neta de matricula (19% de la poblacion respectiva), probablemente
debida en buena parte a la insuficiencia de cupos de educacién secundaria en el pais (las
escuelas secundarias representan sélo el 5% del total de escuelas, frente a 64% del nivel basico
y 31% del nivel pre-basico®™). Alrededor de un tercio de las escuelas es de nivel unidocente y

% Fuente: Tablas proporcionadas por la UPEG — Secretaria de Educacién.

85 El nimero de estudiantes por nivel y la relacién alumnos/ centro educativo muestran tendencias similares: 69% de
los estudiantes pertenecen al nivel de Bésica y 21% al de secundaria, y los ratios alumnos/ centro educativo son
respectivamente de 118 y 447 personas segun el nivel.

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 73



BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardalez
multigrado. A pesar de que el analfabetismo se redujé de 36.9% a 20% a nivel nacional (28.4%
en el sector rural) entre 1990 y 2001, éste sigue siendo uno de los problemas mads serios para el
desarrollo del pafs.

Las tasas de eficiencia educativa constituyen también un reto a ser abordado. A principios de
década, a nivel primario s6lo uno de cada tres alumnos se gradda sin repetir ningtin grado; s6lo
la mitad de los que ingresan al nivel primario del sistema logran graduarse; y un alumno o
alumna necesita 9,4 afios promedio para completar los seis afos de la primaria. Ademds sé6lo
aproximadamente el 32% de los que se graddan en primaria logran pasar al nivel secundario, y
de los que logran completar este nivel s6lo aproximadamente el 7% logra proseguir al nivel
siguiente. El promedio de afios de escolaridad (2001) es de 8,1 en el drea urbana y 4,5 en el area
rural (6,2 como promedio nacional).

3.5.2.2 La carencia de partida de nacimiento como barrera de acceso a servicios de
educacion

La educacién publica en Honduras es gratuita, pero se cobra la matricula cada afio (gastos
administrativos para la autogestién de la escuela a través de las asociaciones de padres de
familia, a razén de 200 a 300 lempiras —U$ 10 a 16- por persona). Debido a dificultades de
acceso geografico, en algunos puntos rurales del pais no existen programas de educacién formal
sino esquemas de educacién no formal y programas alternativos con reconocimiento oficial,
tales como programas de educacion radial y el programa “Educa a todos” (mediante el cual
promotores sociales van a las comunidades rurales alejadas, dan cursos intensivos y distribuyen
textos). La pobreza extrema, el trabajo infantil, los largos trayectos que deben caminar los nifios
hasta la escuela en sectores rurales y la accion de las maras (pandillas) en sectores urbanos,
entre otros, constituyen factores que inciden negativamente sobre la retencidn escolar, en
particular a partir de secundaria.

A pesar de que la directiva oficial es que si un(a) nifio(a) carece de documentos de identidad no
se le puede negar de plano el derecho a la educacion, la partida de nacimiento es un requisito
necesario e imprescindible para la matricula escolar. En caso de no presentarlo
inicialmente, los progenitores firman un compromiso de que aportardn la partida en los
siguientes meses. Sin embargo, si no lo hacen a fin de afio puede que a lo(a)s nifio(a)s no se les
entregue el certificado de notas, aunque seguin los representantes del Ministerio ello depende de
la flexibilidad de los directores de escuela. En general se da un plazo a los padres para
regularizar el trdmite y si no cumplen, el alumno ya no sigue en la escuela. Estos requisitos se
han reforzado como exigencia luego del censo escolar de 2004

Los siguientes testimonios, en los que se evidencia en algunos casos el rol del huracdn Mitch
sobre la situacién de indocumentacién, ejemplifican esta situacion:

Maria Gracia, Johnny y Jaime Cajas Bustamante, de 15, 10y 8 afios de edad. La madre refiere
que todos sus niiios estuvieron registrados con partida de nacimiento pero que perdieron todo
con el huracdn Mitch. Luego, al ir al RNP les dijeron que no estaban registrados y que
tendrian que pagar un abogado para que les dieran sus papeles, pero la madre refiere que son
pobres. Hace 2 afios que en la escuela les piden los papeles y dicen que si no los traen los
borrardn del registro.

Arturo Cerrerio, de 13 afios, cursa el 5° de educacion primaria. Su madre no pudo inscribirlo a
tiempo porque no tenia ella tarjeta de identidad. Ahora que ya posee una le han dicho que debe
hacer una reposicion con abogado, para lo que le dieron una constancia de negativa de

8 Existe sin embargo una mayor exigencia del documento en zonas urbanas que en zonas rurales, en donde el nivel
de la matricula es de por si mds bajo y donde muchas personas se conocen entre si.
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inscripcion. Pero la familia es pobre y la madre carece de medios para pagar el costo de la
inscripcion. En la escuela le han dicho que no recibirdn al nifio en 6° si no trae la partida de
nacimiento.

Laly y Eduardo Duero, de 10 y 7 aiios de edad: Los nifios fueron reconocidos por sus padre,
quienes los registraron en el RNP, pero a rai z del huracdn Mitch perdieron la copia de las
partidas que tenian y ahora, segiin su abuela que es quien los tiene a su cargo, “no aparecen en
la computadora en Tela”. La hermana mayor de ambos, de 16 arios, si estd registrada y no
tiene problemas. En el RNP les han dicho que los padres, que viven y trabajan fuera de
Honduras, tienen que venir a reinscribirlos (reposicion de partida). A Edgardo sélo lo tienen
de “oyente” pues no estd registrado oficialmente como alumno; inicialmente no lo querian
aceptar. Sobre la niiia le han dicho que si no trae la partida de nacimiento deberdn retirarla de
la escuela.

Ana Cerrefio, de 7 aiios, fue efectivamente registrada en el RNP en Tela (la madre muestra el
original de una boleta provisional de registro que es la constancia de que le dieron y en donde
se lee los datos de la nifia y la inscripcion); sin embargo, al parecer luego no digitaron sus
datos dentro del sistema y hoy “no figura en la computadora”. Le han dicho que la tiene que
volver a registrar (via reposicion de partida). En la escuela la han admitido provisionalmente
en 1° pero le han dicho que si no consigue la partida la van a suspender porque tienen que
mandar el expediente completo de cada alumno a Tegucigalpa.

Existen asimismo ciertos beneficios a los cuales serd imposible acceder de carecer una persona
de partida de nacimiento, lo que, en casos de extrema pobreza, puede hacer que interrumpan su
educacién y tener un efecto excluyente. Asi, los estudiantes sin partida de nacimiento no
pueden acceder a becas por excelencia (un subsidio anual de 1,000 lempiras para gastos
educativos), a los subsidios por pobreza (ver mds adelante) o al bono por transporte para
estudiantes (por alza del precio de la gasolina). El siguiente testimonio da cuenta de esta
situacion:

Fernando Hermoza (9 aiios): Lo han admitido provisionalmente en la escuela (a pesar de que
no tiene partida de nacimiento, aunque le han dicho que si no arregla el problema no pasard a
4°), pero no recibe el bono escolar. Para el chequeo médico de la escuela (odontologo) no
puede ir por que no tiene partida.

El Ministerio de Educacién no hace campaiias periddicas de comunicacién para informar acerca
de los requisitos de acceso a las escuelas, pues se entiende que son ampliamente conocidos por
la poblacion. En relacién a lo(a)s nifio(a)s nacidos en otros paises pero que viven en territorio
hondurefio en zona de frontera y que aspiren a asistir a la escuela, aunque desde hace varias
décadas existe un Convenio Centroamericano de Educacién Bésica que plantea que se les debe
dar facilidades para su educacion, en la practica muchas autoridades escolares no lo aplican, por
lo que los nifios simplemente asisten como “oyentes”, sin que se les registre oficialmente ni se
valide formalmente sus estudios.

3.5.3 El acceso al sistema de atencion en Salud

3.5.3.1 Indicadores de salud en Honduras®

La cobertura del sistema nacional integrado de salud es de 85% de la poblacién; 60% de la
poblacién es atendida por la Secretarfa de Salud, 15% por el Instituto Hondurefio de Seguridad

87 Fuente: OPS (2001).
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Social, y 10% por servicios privados de salud. En 1999 la cobertura de agua a nivel nacional
era 80,9%; el 71,1% de la poblacidn era servida con alguna forma de disposicion de excretas.

Aunque la politica de salud prioriza al binomio madre-nifio (y mds recientemente a los
adolescentes), 59% de los partos se dan fuera del sistema institucional de salud (56% de los
partos fueron atendidos por partera). Por razones culturales y limitaciones del medio laboral
(permisos), los varones y las personas de la tercera edad son quienes acceden menos a los
servicios de salud.

3.5.3.2 La carencia de partida de nacimiento o cédula de identidad como barrera de
acceso a servicios de salud

El Sistema de Salud estd compuesto en Honduras por la Secretarfa de Salud y los organismos
dependientes y servicios contratados por ella, el Instituto Hondurefio de Seguridad Social y su
propia red de atencién (principalmente en ciudades grandes), el Hospital Militar, el Servicio
Nacional de Acueductos y Alcantarillados (SANAA), encargado del sistema de agua y
saneamiento, y los servicios privados de salud. La atencién en el sistema de centros publicos
de salud es gratuita, y la cuota que los pacientes pagan por recepcion de casos es muy baja (de 2
a 4 lempiras —U$ 0.20). Los departamentos con mayores dificultades geograficas de acceso a
los servicios de salud son los de Lempira, Gracias a Dios y algunas zonas de Colén. En las
comunidades rurales mds pobres, como las atendidas por el Programa de Asignacién Familiar
(PRAF, ver mas adelante), sélo 1 de cada 3 6 4 municipios tiene un centro de salud. Aunque
existen algunas brigadas de médicos cubanos en Honduras, no existe un sistema de brigadas
itinerantes que atienda periddicamente a la poblacién mds dispersa en la mayor parte de zonas
alejadas (eventualmente perteneciente a minorias étnicas, como en la Mosquitia hondurefia). El
menor nivel educativo promedio de las personas que viven en el sector rural o pertenecen a
etnias minoritarias implica menor educacién en salud y mayores riesgos de morbilidad.

En el afio 2000 UNICEF introdujo el tema en la agenda institucional a través de las campaifias
de vacunacion y una accion coordinada con el Registro Nacional de las Personas y la Secretaria
de Salud. Para acceder a los servicios de salud se solicita a los adultos presentar la tarjeta de
identidad y a lo(a)s nifio(a)s pequefio(a)s el carnet de vacunacion, pero, segiin se nos informd, y
siendo gratuita la atencion en salud, la carencia de estos documentos no debe ser obstdculo para
la atencién de los pacientes. Sin embargo, al parecer ello ha sucedido esporddicamente en
algunos centros, por cuestion de actitudes y desconocimiento de las personas encargadas de la
vigilancia de los centros de salud a nivel local®.

A nivel propiamente de la atencion médica, la identificacién de los pacientes se da a través de
un carnet de usuario del servicio (en el caso de los pacientes que asisten repetidamente a un
centro y que tienen un expediente en el mismo); en el caso de personas en trdnsito se les abre un
expediente como “pacientes no permanentes’.

En general, y tal como lo confirmaron los testimonios directos de personas recogidos por la
investigacién, puede decirse que en la mayoria de casos la carencia de documentos de identidad
no constituye en Honduras una barrera de acceso a servicios de salud. Como nos dijo una
madre en relacién a su nifio indocumentado:

En el hospital (a diferencia de la escuela) no tiene problemas, porque ahi estd registrado con
un nyimero...

88 L, S -

Esto sucede porque en muchos casos se contrata “services” de vigilancia (contrato de servicios externos) que
impiden el acceso a las personas indocumentadas a los centros de salud, y porque falta proveerles estdndares para una
cultura de atencidn abierta.
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3.6. El acceso a programas de reduccion de la pobreza y a otros servicios sociales
3.6.1 ElPrograma de Asignacion Familiar de la Presidencia de la Republica
3.6.1.1 Descripcion del programa

El Programa de Asignacién Familiar fue establecido en Julio de 1990 y su creacidn ratificada
por el Congreso en 1991, teniendo como objetivo original el aliviar el impacto social del ajuste
estructural realizado sobre la economia hondurefia. En el afio 2005 se encuentran en
funcionamiento dos esquemas de implementacién del PRAF: el llamado “PRAF-Tradicional” y
el “PRAF Fase II”. En el afio 2004 el PRAF Tradicional ejecut6 como gasto unos 160 millones
de lempiras (aproximadamente U$ 8,4 millones), mientras que el PRAF Fase II, ejecuté unos
130 millones (aproximadamente U$ 6,9) totalizando entre ambos 290 millones de lempiras
(aproximadamente U$ 15,3 millones), o 73.3% del gasto programado para el periodo. El
programa fue financiado con aportes del Estado (44%), el BID (44%) y fondos HIPC (12%)%.

En el 2005, el PRAF Tradicional (PRAF-T) brinda una gama de beneficios a una variada gama
de publicos-objetivo, a través de “bonos” (subsidios monetarios) a madres e infantes, nifios
escolares, personas de la tercera edad, jefas de familia y jovenes™. EI PRAF-T opera en 16 de
los 18 departamentos del pais, no asi en el departamento de Gracias a Dios (una de las zonas
mads pobres, pero también de menor densidad poblacional y mayores costos operativos del pais)
ni tampoco en las Islas de la Bahia (la zona con menor proporcién de pobres del pais). La
supervision del programa se hace via las escuelas y centros de salud. El pago se realiza via
agencias bancarias, y en donde éstas no existan, via pagadores propios, lo que elimina
posibilidades de exclusién de comunidades por este concepto’’. A diferencia de lo que sucedia
anteriormente, las personas que carecen de documentos de identidad no pueden ahora acceder ni
permanecer dentro del PRAF-T.

El PRAF II opera en 70 municipios de 7 de los departamentos mds pobres de Honduras (i.e.
Copén, Francisco Morazan, Intibuca, La Paz, Lempira, Ocotepeque y Santa Béarbara, que
comprenden en conjunto unos 2 millones de habitantes). El PRAF II otorga a los beneficiarios
incentivos a la demanda (bonos escolares -80 lempiras/mes (U$ 4.2) por 10 meses/ afio para
un maximo de menores de 1° a 6° por hogar; y bonos de nutricién/ salud -110 lempiras/ mes
(U$ 5.8) por 12 meses/ aio por hogar con menores de 0 a 5 afios) en 40 de 70 municipios
participantes en el programa, e incentivos a la oferta (de calidad en salud, nutricién y
desarrollo del aprendizaje) en 30 de 70 municipios participantes en el programa’.,

% Por sus siglas en inglés: Iniciativa de los Paises Pobres Altamente Endeudados.

% Un “bono materno-infantil”, (de 50 lempiras -U$ 2.65/mes x 12 meses/afio hasta un méximo de 3 afios)
supervisado por enfermeras/ centros de salud para menores de 0 a 3 afios; un “bono escolar” (de 50 lempiras -U$
2.65/mes x 10 meses/afio) supervisado por las escuelas para menores de 6 a 12 afios; un “bono de la tercera edad” (de
50 lempiras -U$ 2.65/mes x 12 meses/afio) para personas de 65 a 100 afios, seleccionadas por los alcaldes priorizando
a las de mayor edad; un “bono familiar” en el sector rural y urbano, de manera de proveer capital semilla para formar
una tienda comunal entre 200 socias (un aporte de 200 lempiras a cada socia mds capacitacién administrativa y
contable y en algunos oficios, con una contrapartida en especies de 20 lempiras por socia), supervisado por
promotores barriales; un “bono juvenil”, utilizado a nivel urbano como parte de la estrategia “anti-maras”(de 200
lempiras mes por 5 meses mds costos de capacitacion y transporte), supervisado por ONGs; el programa DiMujer, a
través del cual se ha implementado, via promotores, 700 Bancos comunales en 9 municipios a nivel urbano y rural,
brindando capacitacion y asistencia en el ciclo del crédito.

! Un esquema similar se emplea en el PRAF II, en donde en 2004 en 2 de cada 3 municipios se pagd los subsidios
utilizando una agencia bancaria.

%2 E1 PRAF II desarrolla un modelo cuasi-experimental, por el que los 70 municipios se dividen en 4 grupos: un grupo
control de 20 municipios, sin intervencién (G-4); un grupo de 20 municipios en el que se utiliza exclusivamente
incentivos a la demanda (bonos educativos y de nutricién/saluda a las familias —G-1-); un grupo de 10 municipios en
el que se utiliza exclusivamente incentivos a la oferta de instituciones (ICS: incentivo a la calidad en salud, AIN-C:
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Por el lado de la demanda de servicios, las familias beneficiarias se comprometen a garantizar, a
cambio de los incentivos que reciben, la asistencia mensual de los nifios menores de 2 afios a
sus controles de salud, efectuar por lo menos 5 controles del embarazo y garantizar la asistencia
de los nifios de 1° a 6° a la escuela. El cumplimiento de dichos compromisos es realizado a
través de la tarjeta de salud y el reporte de asistencia escolar. En el lado de la oferta de
servicios, desde el afio 2003 el PRAF II, en coordinacién con las asociaciones de padres de
familia de las escuelas realiza inversiones en mejoramiento de infraestructura, equipos,
provision de utiles escolares, capacitacion de maestros y pago de maestros sustitutos en base a
diagndsticos y acuerdos previos realizados en cada escuela beneficiaria.

Las actividades de capacitacion de madres y familias y de apoyo psico-social complementan el
esquema de incentivos econdmicos. La comunidad participa activamente, a través de las
asociaciones de padres de familia, que coordinan el aspecto de la oferta educativa, y lo(a)s
voluntario(a)s de salud, que abordan aspectos de oferta y demanda.

Inicialmente, cuando el programa trabajaba escasamente con bancos y entregaba los bonos
directamente, si las beneficiarias no tenian tarjeta de identidad, el subsidio le era entregado a
cambio de firmar en una planilla del PRAF, en base al “carnet del PRAF” que en esa época se
otorgaba por un afio y medio. Sin embargo, posteriormente se detecté que algunos vecinos
“prestaban” su carnet de titular, de manera de inscribir como propios a hijo(a)s de amigos.
Actualmente, si las personas no presentan la tarjeta de identidad no se les entrega el subsidio”.

El personal del PRAF ** considera que la distribucién de los bonos exclusivamente por via del
sistema financiero es un sistema eficiente, pues ain si no hay un banco cercano las personas del
campo van a él por lo general para realizar sus transacciones asi como a las ciudades para
adquirir bienes y de otro lado, los comercios y tenderos locales cobran comisiones superiores a
los del sistema bancario por cambiar los bonos. En las dltimas entregas de bonos por el sistema
bancario se ha alcanzado una eficiencia de 96 % de lo previsto.

La siguiente fase del PRAF a ser implementada, denominada “Programa Integral de
Proteccion Social” (SF-HO 1568) y a ser ejecutada desde el afio 2005, tiene como objetivo
mejorar el consumo familiar de alimentos nutritivos, promover la salud y crecimiento y
desarrollo adecuado en menores de 0 a 5 afios, garantizar el acceso a servicios de salud para
nifios y mujeres gestantes y lactantes, e incrementar la matricula y asistencia escolar de nifios de
1° a 6°. Este nuevo programa comprende incentivos econdmicos a la oferta (transferencias a
Asociaciones de Padres de Familia) y a la demanda (bono escolar) en educacién, incentivos
econémicos a la demanda (bono de salud, bono al parto institucional) y a la oferta (entrega de
servicios de la estrategia de atencién integral comunitaria) en salud, y un componente de
fortalecimiento institucional destinado a mejorar la eficiencia y efectividad de las intervenciones
de proteccion social. El bono al parto institucional constituye una estrategia que promueve el

incentivo a la nutricién, IDA: incentivo al desarrollo del aprendizaje —-G-3-); y un grupo de 20 municipios en los que
se combina la aplicacion de incentivos a la demanda e incentivos a la oferta (G-2).

% El PRAF II no incorpora nuevas familias dentro de su base de datos, la que se basa en la base de datos generada por
IFPRI en 1999 en base a un censo que establecié una linea de base (sobre una muestra de 5,600 familias),
seleccionando a 60% de comunidades en pobreza y dentro de éstas a 80% de familias en extrema pobreza. No ha
habido tampoco un re-empadronamiento general desde esa fecha. Los “nuevos hogares” eventualmente surgidos al
interior de las familias beneficiarias son tratados como parte de los beneficiarios originales (por ejemplo, el hijo de
una madre adolescente es incorporado administrativamente dentro de la familia de la abuela, que ya era beneficiaria
del PRAF), existiendo un tope de 3 nifios beneficiarios por hogar para el subsidio escolar. Un(a) nifio(a) que no fue
registrado(a) en su momento no puede ser luego registrado. En una nueva fase del PRAF, el Proyecto 1568 a
iniciarse en el afio 2005, los mecanismos de control incluirdn no sélo la realizacién de un censo sino también el
desarrollo de asambleas comunitarias en el que la misma poblacién pueda auto-excluir a quien no necesita 0o no
califica al subsidio.

°* En la primera parte del afio 2005, que correspondia al tltimo tramo del PRAF II, éste contaba con un personal de
98 personas (62 promotores de campo y 36 miembros de la Unidad Coordinadora del Programa (UCP)
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registro de nacimientos, pues para recibir este bono es necesario realizar la inscripcidon del
nifio en el RNP”.

3.6.1.2 Resultados/ Cobertura del Programa

El PRAF Tradicional benefici6 en el afio 2004, entre los distintos tipos de apoyo que brinda, a
364,503 personas. De otro lado, el PRAF II beneficié en el 2004 a 60,566 nifio(a)s con bonos
educativos y a 37,784 familias con bonos de nutricién-salud (para nifios de 0 a 5 afios).

En el afio 2003 los bonos familiares del PRAF-T fueron focalizados en los 80 municipios mas
pobres del pais, y en el aflo 2004 se cumplié la meta de beneficiar a 80,000 personas a través de
400 tiendas comunales. Asimismo, el programa beneficia a grupos de poblacién viviendo en
condiciones de marginalidad, tales como poblacién de personas viviendo en calles de la ciudad
y los llamados pepenadores (recolectores y seleccionadores) de basura. Entre los primeros el
porcentaje de personas inicialmente indocumentadas es de aproximadamente 80% y entre los
segundos, de 50%. A estas poblaciones se les incluye bajo el rubro “discapacitados” y se
desplaza para los mismos algunos bonos materno-infantiles, pues normalmente en los centros de
salud quedan algunos cupos libres que son reasignados a estas poblaciones.

Entre sus beneficiarios el PRAF-T alcanza a comunidades étnicas de origen mesoamericano
(“culturas del maiz”) o afro-hondurefio, tales como poblaciones de lencas, mayas-chortis y
garifunas. Sin embargo, por razones logisticas, dispersién poblacional y de costos, no llega a
algunos de los grupos étnicos mds excluidos, tales como los tolupanes (semi-némades), en la
Montafia de la Flor (departamento de Yoro) o los miskitos (recolectores y menos organizados
que otros grupos) que habitan en Gracias a Dios.

3.6.1.3 Coémo se aborda el problema de la eventual falta de documentos de identidad en
los beneficiarios del PRAF

El PRAF no tiene un esquema definido para abordar el problema de la eventual falta de
documentos de identidad en sus potenciales beneficiarios. En la prictica el problema no es
estadisticamente importante dentro de la poblacion-objetivo del PRAF y en la prictica existe
una auto-exclusion del hondurefio en extrema pobreza que no tiene documentos frente al PRAF.
Sélo cuando aparece una tercera institucion o persona y aboga por los indocumentados el PRAF
realiza gestiones ante el RNP (con el que existe un convenio sobre este punto) para promover el
registro.

Generalmente, en el caso del PRAF-T, la pre-inscripcion de potenciales beneficiarios de una
comunidad se toma a todas las personas concernidas los datos personales, y en el caso de
quienes no tienen tarjeta de identidad se emite una boleta provisional con un nimero. Se les da
un plazo de dos meses para que saquen su registro de nacimiento y tarjeta de identidad, pero si
las personas no sacan sus papeles a tiempo, el sistema no los retiene y estas personas no
pueden acceder a beneficios. De todas formas, la comparacién de las bases de datos (pre-
inscripcién) y las planillas finales de algunos de los principales programas del PRAF (escolar,

93 Para el mencionado proyecto SF-HO 1568 se partié de una muestra de 700 aldeas en los departamentos en donde
hay mayor concentracién de aldeas pobres (-a partir de data de la ENAHO 2003 y el Censo Nacional de 2004; e.g.,
Yoro, Choluteca, Lempira, La Paz, Intibuca, Santa Barbara y Gracias a Dios). Sin embargo el departamento de
Gracias a Dios, que comprende la mosquitia hondurefia, fue finalmente excluido del programa por los elevados costos
operativos y dispersion poblacional y la ausencia de entidades bancarias en puntos importantes. Asimismo, se
eliminé otros dos departamentos, por lo que finalmente el programa sera ejecutado en 16,500 hogares en 115 aldeas
pobres de 14 municipios pertenecientes a 4 departamentos. Para la identificacién de los beneficiarios del programa y
la constitucién del registro de beneficiarios se partird del desarrollo de un censo de hogares, cuya informacién serd
luego verificada y validada en la Asamblea Comunitaria de beneficiarios. Se plantea que el programa sea ejecutado a
través de ONGs, en lugar de personal de campo del propio programa, como sucedia en el PRAF II.
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materno, tercera edad), permite establecer una diferencia de sélo 1,059 personas que no fueron
finalmente inscritas sobre 141,988 casos pre-inscritos (0.07%), y ain asi, este numero no se
deberia unicamente a la carencia de documentos de identidad, sino asimismo, a casos
descartados porque la edad no correspondia a los beneficios esperados, o porque el nimero de
identidad fue mal digitado, etc.

En el caso del PRAF II, al momento del censo realizado en 1999 se tomd los registros de
nacimiento de los niflo(a)s y contra eso se les matriculd, pero no existe evidencia fisica de
aquéllos. Para otorgar el bono escolar se utiliza la evidencia de la matricula y se cruza esta
informacion con el nimero de nifios registrados en la familiar; en caso de no existir partida de
nacimiento de un(a) nifio(a), éste(a) no puede beneficiarse con el bono, ni de salud ni de
educacién. Antes de la entrega de bonos se emiten cuifias radiales recordando a los beneficiarios
los requisitos necesarios para acceder a beneficios.

Los requisitos de identificacion personal como exigencia para acceder al programa se reforzardn
atin més en la siguiente fase del PRAF, a iniciarse en el 2005 (el “Programa Integral de
Proteccién Social” -SF-HO 1568-), pues éste realizara el integro de la distribucién de subsidios
via el sistema financiero. Para la inscripcién en este nuevo programa se requerird desde un
inicio la presentacién tanto de la tarjeta de identidad de la madre beneficiaria como de las
partidas de nacimientos de los demds beneficiarios; si las partidas de nacimientos no estdn
disponibles en un inicio deberdn ser presentadas en la primera Asamblea Comunitaria, sino los
nifio(a)s serdn censados pero no registrados (no podran recibir beneficios). A fin de establecer
mejores “filtros” para el acceso al programa en funcién del nivel de ingresos, esta tercera fase
del mismo se plantea reforzar los mecanismos de auditoria social, de manera que la exclusion de
alguna familia que no necesite el apoyo sea decidida por la propia comunidad.

En relacién a la poblacion pobre que vive en zonas de frontera, se nos informé que no es inusual
que esa poblacidén, por via de matrimonio, por tener parientes viviendo del otro lado de la
frontera, o por gestiones directas tenga documentos de identidad de mds de un pais e intente
“filtrarse” de manera de recibir indistintamente en algunos casos beneficios de mds de un
Estado, lo que es dificil de controlar.

3.6.2 El acceso a otros servicios sociales: El caso del IHNFA

El Instituto Hondurefio de la Nifiez y la Familia (IHNFA) es el ente estatal encargado de la
proteccién integral a la nifiez y de promover la integracién familiar. Opera diversos programas
a nivel rural y urbano: de intervencién y proteccion social (atencién a nifios y adolescentes en
riesgo social), de reeducacidn y reinsercion social (para adolescentes infractores de la ley penal
juvenil) y de bienestar familiar (de prevencion, fortalecimiento familiar, promocién de derechos
de la nifiez). El IHNFA estd organizado en 6 oficinas regionales que cubren los 18
departamentos del pafs.

Dentro de la poblacién atendida por el IHNFA, los nifio(a)s que llegan sin partida de nacimiento
no pasan del 10% del total. Cuando los nifios que se encuentran dentro del sistema de
proteccién del IHNFA llegan sin documentos de identidad, una de las tareas prioritarias del area
legal de la institucién serd proveérselos, realizando primero las investigaciones necesarias y
solicitando al RNP la inscripcién. En el caso de beneficiarios externos, como los que asisten al
sistema de cunas, se les da un plazo para regularizar los documentos. Si los padres carecen de
tarjeta de identidad se pide que muestren un documento alternativo o se verifica la relacién de
parentesco con el propio nifio.

Como parte de su programa de actividades, en todos los centros del IHNFA funcionan

programas de escuela de padres y asambleas en donde se da orientacidn sobre la necesidad de
que los nifios cuenten con una identificaciéon. El IHNFA coordina con la Fiscalia de la Nifiez
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acciones de divulgacion sobre el derecho de los nifios a la identidad, y con una comisién de
ONGs que tiene como objetivo promover la agilizacion de tramites ante el RNP.

4. Nicaragua

4.1 Breve informacion general sobre el pais *®

Nicaragua se encuentra organizada en 17 departamentos (15 departamentos y 2 regiones
auténomas en la Costa Atlantica — RAAN y RAAS-), que comprenden a su vez 153 Municipios,
dentro de los cuales la poblacidn se reparte en comarcas compuestas por comunidades. La
poblacién proyectada inicios del afio 2005 se aproxima a 5,500,000 de habitantes.

Poblacién Estimada 2005 *’
Pais 5,483,447
Nueva Segovia 211,233
Jinotega 297,270
Madriz 133,250
Esteli 215,384
Chinandega 441,308
Ledn 389,628
Matagalpa 484,902
Boaco 168,590
Managua 1,380,339
Masaya 317,499
Chontales 182,019
Granada 190,604
Carazo 177,142
Rivas 166,938
Rio San Juan 95,546
RAAN 249,716
RAAS 382,079

Segin estimaciones del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, el porcentaje de poblacién
urbana al 2004 es de 58.6% y el porcentaje de poblacion menor de 15 afios alcanza a 41.2%. La
tasa global de fecundidad (2001) es de 3.2 y la tasa bruta de natalidad (2001) es de 26.9%.

El porcentaje de viviendas con conexion eléctrica es de 46.4% 'y el porcentaje de viviendas que
tienen agua para beber dentro de la vivienda es de 31.1%. Segun el perfil comparativo de la
pobreza (2003) la incidencia nacional de la extrema pobreza era de 15.1% y la pobreza en
general 45.8%. La pobreza en general alcanzaba a 67.8% de la poblacién rural y la pobreza
extrema a 27.4% de dicho sector. La mayor concentracién en nimeros absolutos de pobres y
pobres extremos se ubicaba en la regiéon Central Rural del pais (75.1% y 38.5%

% Fuentes: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Ministerio de Salud.

97 Segtin INEC, previamente al censo nacional de 2005.

%8 Estas cifras sin embargo ocultan diferencia con respecto a la realidad existente en las zonas mds pobres del pais, en
donde el fendmeno de la carencia de documentos de identidad es mayor. Por ejemplo, la tasa global de fecundidad en
la Regién Auténoma del Atlantico Norte es de 4,5 casco urbano (Bilwi o Puerto Cabezas) y de 6,8 en la zona rural
(comunidades). 35% de los embarazos en esta zona ocurren en madres adolescentes (10-19 afios), al tiempo que 50%
de la mujeres con hijos son madres solteras (y seguin se nos refirid, en muchos casos adolescentes de 14-18 afios, por
el abuso sexual de padrastros).
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respectivamente), aunque la zona Atlantico Central presenta también una proporcién importante
de poblacién en pobreza y pobreza extrema (76.7% y 26.9% respectivamente).

Sin embargo, comparada con la densidad poblacional existente en los principales polos de
desarrollo (p.e., en Managua, 407.9 habitantes por Km2), la densidad poblacional en algunos de
los departamentos con mayor nivel de pobreza, y especialmente en aquéllos de la Costa
Atlantica, en donde se concentra una mayor proporcién de minorias étnicas, es baja (ej. Regién
Auténoma del Atlantico Norte: 8 habitantes por Km2; Regién Auténoma del Atlantico Sur: 14.1
habitantes por Km2). Ello refleja tanto las barreras geograficas existentes en dichas zonas del
pais como la limitada inversion publica y privada en las mismas.

4.2. El problema del subregistro de nacimientos y de la poblaciéon adulta sin cédula de
identidad

4.2.1 Dimension del subregistro de nacimientos

No existe un estimado reconocido por consenso entre distintas fuentes acerca del porcentaje de
subregistro de nacimientos en el pais. Las distintas fuentes proporcionan estimaciones que
oscilan entre 25 y 40% de poblacién no registrada. Segtin la Direccidn del Registro Central del
Estado Civil, en 1999 habian alrededor de 479,000 nifios y adolescentes no registrados, y las
inscripciones tardias superaban anualmente las ordinarias, siendo que en el afio 2000 un estudio
de Save The Children Fund estimaba que alrededor de 38% de los menores de 18 afios de los
Departamentos de la Costa Atldntica carecian de inscripcién en los RRCC* . Por su parte, la
Direccién de Estadisticas Sociodemogréficas del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, ha
estimado 1%3 porcentaje de subregistro de nacimientos en 31.9% en el afio 2001 y 31.7% en el
afio 2002

UNICEF estima que las principales zonas del pais en las que se presenta el fendmeno de
subregistro de nacimientos son: las regiones auténomas de la Costa Atldntica (aunque en éstas
la densidad poblacional es menor), los departamentos de Matagalpa y Jinotega y los distritos
pobres y zonas rurales aledafias a Managua.

Estos datos no consideran a la poblacién adulta no registrada, mayor de 16 afios, que se
acumulado en forma importante en distintos municipios, siendo que en algunas
circunscripciones el nimero de no inscritos puede llegar a mas del 60% de la poblacién total de
las mismas, como sucede en diversos municipios de la Sierra Central y de la Costa Atldntica.
Por ejemplo, segin UNICEF y Save The Children Fund, se estima que a fines de Abril de 2005,
s6lo en el Municipio de Waspan, de la Region Auténoma del Atldntico Norte (RAAN), existe
cerca de 30,000 nifios, nifias y adolescentes no registrados. No se observan diferencias
relevantes en cuanto al género de las personas que se ven afectadas por este problema.

Entre los problemas que inciden complementariamente en la magnitud del subregistro de
nacimientos, se da el hecho de que, con frecuencia, la poblacién rural suele confundir el
certificado médico (o “constancia de nacimiento”) otorgado por el Ministerio de Salud (el que
puede ser llenado por el médico o partera que haya atendido a la madre), con el certificado de

% Ello motivé que desde el afio 2000 hasta el afio 2005 esta agencia de cooperacién, junto con el Registro del Estado
Civil y otras ONGs locales implementase un “Programa de Derecho al Nombre y la Nacionalidad” en varios
Municipios de la Costa Atldntica, registrando a menores no inscritos en formatos estdndar que incluyen la declaracién
de testigos y una “negativa de inscripcién” tramitada ante los RRCC, para luego gestionar ante los Juzgados, en base
al mismo formato, la reposicién de la partida de nacimiento y la orden para su inscripcién en los RRCC.

100 Comparativamente, a nivel del Ministerio de Salud, el subregistro estimado de nacimientos es, respectivamente,
para los afios 2001 y 2002, de 28.8% y 20.4%. De otro lado el subregistro de defunciones en Nicaragua a nivel de los
RRCC serfa ain mayor, y habria sido, segiin el INEC, de 61.6% en el aflo 2001 y 58.9% en el afio 2002.
Alternativamente, hacia 1995 un estudio elaborado por UNICEF vy el Registro del Estado Civil de las personas en
base a una muestra de municipios habia establecido un nivel de subregistro de nacimientos del orden de 38%.
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nacimiento otorgado por el Registro Civil, no registrando en algunos casos a los nifios en los
RRCC al pensar que el certificado médico “es suficiente”, lo que contribuye adicionalmente a
que las estadisticas vitales registradas por diversas fuentes difieran entre si, tal como se
evidencia en la siguiente tabla.

Nacimientos Vivos Registrados por el MINSA y las Oficinas de Registro Civil por sexo

Afio 2003 MINSA OREC
Ambos Sexos | Hombres | Mujeres | Ambos Sexos | Hombres | Mujeres
Total
Nicaragua 120,700 62,457 58,243 104,799 54,367| 50,432

A fin de abordar este problema y coordinar mejor los sistemas relacionados con la elaboracién
de las estadisticas vitales del pafs, en el dltimo bienio se ha establecido en Nicaragua una
Comision Nacional de Inscripcion de Hechos Vitales conformada por representantes del
Consejo Supremo Electoral, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, el Ministerio de
Salud, el Instituto Nacional de Fomento Municipal y la Corte Superior de Justicia (Instituto de
Medicina Legal). El PNUD y en particular el FNUAP estan apoyando al INEC en la realizacién
del censo nacional (el que fue financiado por un préstamo del BID -1535/SF-NI-), asi como
en la mejora de los procesos de actualizacion socio-demografica.

Contrariamente, en el caso de la cédula de identidad, segin los representantes del Registros
Central del Estado Civil, se estima que el porcentaje de quienes carecen de este documento
oscila en torno al 10% de las personas mayores de 16 afios de edad'”’. Con frecuencia, los
propios partidos politicos impulsan el incremento de la cedulacién entre las personas en visperas
de procesos electorales. En base a una experiencia piloto realizada en el 2002, existe la
propuesta de articular las campafias de cedulacién de adultos, desarrolladas en visperas de
elecciones, con la ejecucion de campaiias de inscripcién de nacimientos para nifio(a)s.

4.2.2 Factores que contribuyen al subregistro de nacimientos y de la cédula de identidad
en Nicaragua

En el caso nicaragiiense, los principales factores que inciden sobre el subregistro de nacimiento
y el acceso de las personas a otros documentos de identidad son:

e La dificil topografia (territorio montafioso, y en otros casos, zonas tropicales con densa
vegetacion y de comunicacion fluvial) en algunos departamentos y zonas rurales, sumada a
la dispersion de la poblacion y la histéoricamente limitada inversion del Estado en
infraestructura, vias de comunicacion y servicios sociales en dichas zonas, determina
dificultades y costos importantes para el desplazamiento y acceso hacia los municipios y
oficinas del registro civil, lo que en algunos casos puede tomar mds de 8 horas, a pie o a
caballo (por ejemplo, desplazarse de Managua a Bilwi, capital de la RAAN, por tierra, toma
entre 18 y 24 horas, segun el estado de la ruta). Esta situacién afecta principalmente a las
poblaciones rurales y en particular a aquéllas ubicadas en zonas distantes de las montafias
de las zonas de la sierra norte y central del territorio nicaragiiense. Por ejemplo, los registros
suelen estar Unicamente en las cabeceras municipales, y hay cabeceras municipales tan
distantes de las comarcas y de las comunidades que las distancias pueden alcanzar 90, 100 6
120 kms. Si se toma por ejemplo caso del Municipio de El Viejo, la cabecera municipal
estd a unos kilémetros de Chinandega, cabecera municipal de ese Departamento. Sin
embargo las comunidades de El Viejo llegan hasta Punta Cosigiiina, que estd sumamente

%" En Nicaragua la mayoria de edad se alcanza a los 16 afios. La ENDESA del 2001 estimaba sin embargo que sélo
75% de los nicaragiienses de 15 afios y mds contaban con cédula de identidad.
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distante de la cabecera municipal, de manera que para los padres de los nifios y las nifias
que nacen en las comunidades alejadas de El Viejo, resulta dificil y costoso realizar el
procedimiento de inscripcién. Igualmente, este fendmeno afecta a las poblaciones ubicadas

en las vertientes de los rios y en los territorios de la Costa Atlantica (Regiones Auténomas

del Atlantico Norte y el Atlantico Sur). En el caso de esta ultima, aunque 70% a 80% de
dicha poblacién es mestiza, buena parte de la poblacion de la zona, considerada creole, tiene

su origen en el mestizaje de las etnias hoy minoritarias miskita, mayagna, sumo y rama y de

la poblacién garifuna (afro-descendiente)'*.

e Los efectos tardios de la situacion de conflicto militar y migracion masiva de la
poblacion que afecté al pais hace dos décadas. Durante la década de los 80, debido a la
violencia politica y militar que afect6 al pais, muchas comunidades se encontraron en
condicién de poblacidn desplazada, siendo que poblaciones enteras cruzaron la frontera
hacia territorio hondurefio (en determinado momento hace 20 afios, en 2 municipios
hondurefios habian concentrados més de 50,000 refugiados nicaragiienses). Producto de
ello, numerosos jévenes actuales nacieron en el exilio y luego que sus familias regresaron al
pais no pudieron ser inscritos como nicaragiienses ni sacar luego una cédula de identidad,
siendo que actualmente se encuentran privados de derechos ciudadanos. Para subsanar
estos casos se requeriria del establecimiento de una campafia especial de registro.

e Lasituacion de pobreza que afecta a vastos sectores de la poblacion nicaragiiense, lo que a
la luz de los factores antes sefialados dificulta que la poblacién pueda asumir los costos de
desplazamiento y otros que demanda su inscripcién en un municipio distante. Sélo dentro
de Managua, la movilizacién de una persona al registro civil puede demandar 100 cérdobas
(U$ 6) o més como costo de transporte, a lo que se debe afiadir el costo de fotografia, pago
de costo de duplicado en el banco, etc. Por esta razon en muchas comunidades de la Costa
Atléntica s6lo un porcentaje minoritario de la poblacién cuenta con partida de nacimiento o
cédula de identidad. Las familias carecen de recursos econdmicos para transportarse a
varios dias de distancia de sus hogares e inscribir oportunamente a sus hijo(a)s, y
posteriormente carecen de dinero pagar un abogado y hacer un juicio de reposicién de
manera de obtener su cédula de identidad. Asimismo, existe una multa a pagar en el caso de
inscripciones tardias (300 cérdobas o U$ 18 en el 2004), mientras que la multa por pérdida
de la cédula de identidad es de 100 cérdobas -U$ 6-).

Por ejemplo, durante las entrevistas de campo la Sra. Diana Bellido, madre de Luis
Bellido, de un aiio de edad, residente en Bilwi, nos refirio que se habia demorado en
inscribir a su hijo porque el padre no queria reconocerlo, siendo que ahora tenia que pagar
“300 cordobas mds un abogado” y que no tenia ese dinero (los costos de un abogado
pueden alcanzar 2,000 cérdobas —U$ 120- por caso).

Toémese en cuenta que Nicaragua una empleada doméstica gana entre 500 y 800 cérdobas
(entre U$ 30 y U$ 48) al mes, y que el pago de un profesor de escuela oscila entre 1,600 y
2,000 cordobas al mes (entre U$ 96 y U$120). Un campesino gana menos por mes que una

2 La zona de la Costa Atlintica ha padecido desde antafio de una limitada atencién por parte del Estado
nicaragiiense, lo que se expresa en que no existe ain una presencia significativa de las instituciones del Estado fuera
de las cabeceras municipales, y en que buena parte de la poblacidn rural carece de medios econdmicos para acceder a
las mismas. Por ejemplo, a Prinzapolka, poblacién de origen miskito, en la que no existe representacion del gobierno
central y en la que 95% de los nifios que siguen estudios primarios no se encuentran inscritos en los RRCC, se llega
unicamente por via fluvial. La poblacién de estas zonas vive principalmente de la caza, pesca y agricultura, asi como
del enganche como marineros en embarcaciones para largas travesias o el buceo. Desde antailo, la Costa Atldntica ha
sido considerada como una reserva de recursos minerales (oro, plata, madera, pesca) lo que motivo la explotacién
indiscriminada de los mismo por personas y empresas sin que esta actividad extractiva conllevase mayor inversion en
el bienestar de la poblacién. Por ello, las comunidades de esas regiones se encuentran sumamente empobrecidas y se
ubican por debajo del promedio nacional del Indice de Desarrollo Humano.

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 84



BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardéalez
empleada doméstica, siendo que su economia se basa principalmente en la agricultura para

autoconsumo y el trueque'”.

e La ausencia de una cultura registral en la poblacién menos instruida y la percepcién del
Estado como un ente distante del cual no se recibe mayor beneficio o servicios. Las
personas no perciben beneficios en la condicién de ser “ciudadanos”, no ven como
importante el estar inscritos y por lo tanto no se encuentran motivadas a realizar su
inscripcién en los RRCC. El tema es percibido como uno de mero trdmite, en el que a lo
que se apunta es a tratar de disminuir los costos. Por ejemplo, los nacidos en ciertos
pueblos de frontera prefieren hacer la reposicién de su partida en otro sitio, en lugar de
aquél en donde nacieron, y en algunos casos, cuando un nifio pequefio, ya inscrito en los
RRCC fallece, se suele “pasarle” su identidad (y el certificado de nacimiento) al hermano
siguiente, menor en un afio, poniéndosele el mismo nombre. Asi, se ahorra el costo de una
nueva inscripciéon.  En general, el menor nivel educativo de la poblacion rural influye
asimismo en una menor conciencia de sus derechos ciudadanos. La poblacién estd
desinformada, no conoce sus derechos y asocia la existencia de la cédula de identidad
principalmente con la votacién electoral antes que con los derechos que se tiene como
ciudadano.

Por ejemplo, un poblador de Tipitapa, de aspecto famélico y emaciado y de unos 40 aiios,
cuyo octavo hijo nacia por esos dias en el Hospital Vélez Paiz de Managua, nos referia:
“csPara qué sirve apuntarse (registrarse)? Yo a ninguno (de mis hijos) los he apuntado
(inscrito en el RRCC); yo tampoco soy apuntado, y sin ir a la escuela he mantenido 8
hijos”.

e La resistencia de muchas madres a inscribir a sus menores hijos(as) cuando éstos no
son reconocidos legalmente por el padre. Este aspecto adquiere importancia por el
elevado porcentaje de nacimientos fuera del matrimonio y una creciente tasa de embarazo
adolescente. En algunos casos se escucha a las madres de nifios sin registro de nacimiento
que los RRCC no admiten registrarlos salvo que el nombre del padre también sea puesto en
el certificado (una aseveracion que no se sustenta en la realidad, pues la ley permite que un
nifio(a) sea inscrito duplicando el primer apellido de la madre o poniendo ambos apellidos
de la misma, en caso que el padre no lo reconozca). Esta resistencia, caracterizada por
supeditar el registro del nifio al reconocimiento del mismo por el padre, parece estar
asociada a factores culturales, por los que en algunos casos estas madres intentarian evitar
dejar evidencia escrita de una situacién potencialmente “estigmatizante” desde el punto de
vista social. En ciertos casos se evita inscribir a los hijo(a)s extra-matrimoniales por la
vergiienza social que acarrea esta situacién (factor mencionado por el 20% de los
participantes en los grupos focales en este pais). Como en Nicaragua no existe un Cddigo
de Familia ni ley de paternidad ni se utilizan legalmente las pruebas de sangre o ADN como
medio probatorio (sélo se puede hacer las pruebas con el consentimiento del varén), las
mujeres ven en muchos casos limitadas sus posibilidades de hacer valer el derecho de sus
hijo(a)s a un reconocimiento paterno'®. En estos casos, pareciera existir cierta confusién

193 Alguna informacién sobre costos puede ayudar a ilustrar este punto. Por ejemplo, en el 2005 el transporte a Bilwi
desde una comunidad ubicada a una hora de distancia tiene un costo de 20 cérdobas, pero desde comunidades mds
distantes como Rio Coco ello puede costar 600 c6rdobas y desde Waspan unas 800 cérdobas (U$ 48). Si a este costo
se adiciona el costo de alojamiento y alimentacién por al menos dos dfas y los ingresos perdidos durante los dias que
dure el desplazamiento, se comprenderd que los costos de inscribir a un hijo en los RRCC resultan excesivos y
dificiles de sufragar para la mayoria de la poblacion.

1% De otro lado, elementos culturales como el machismo conllevan que en las zonas rurales se considere que las
mujeres necesitan de la presencia y proteccion de un hombre en el hogar, que un hombre es “mas macho” si tiene un
mayor nimero de hijos y que, bajo el supuesto popular de que “quien quiere a la gallina quiere a los pollos”, muchas
mujeres produzcan hijos en sucesivas relaciones de pareja. Por estas razones y otras, tales como una elevada tasa de
embarazo adolescente, las familias en sectores rurales terminan teniendo un elevado nimero de hijos.
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entre el concepto de reconocimiento paterno y derecho a la identidad del nifio, pues el
segundo es en realidad independiente del primero.

Un caso ilustrativo de este problema lo constituye el de Isadora Dands Pérez, quien nacio
en la comunidad de Nazareth y habita ahora en Bilwi. Como no tiene partida de nacimiento
la escuela en donde la nifia cursa el primer grado amenaza que de no resolver esta
situacion la nifia no podrd seguir estudiando. Segiin la madre, su ex-marido es “borracho”
y no la quiere ayudar, “a pesar de que en la alcaldia han pedido de que vaya el padre”.
Segiin la madre, consulté en la alcaldia de Bilwi si podia omitir el nombre del padre y
ponerle solo el de la madre, pero se negaron. Alternativamente estd pensando ponerle a su
hija el apellido de su nueva pareja, si ésta se aviene a reconocerla, asi como cambiar en la
partida de su otra hija mayor el apellido del padre (quien se reconocio a la primera de sus
hijas), pues opina que este es un “delincuente”. La madre se queja de que si quisiera sacar
a sus hijas por avion hacia Managua “no podria llevarlas sin papeles”.

¢ La insuficiente conciencia de los derechos de los nifio(a)s a los que se antepone los
intereses de terceras personas adultas, lo que hace que en determinadas circunstancias
la(o)s nifio(a)s sean meros objetos o instrumentos de transacciones econdmicas que
vulneran sus derechos y bienestar. Por ejemplo, en un caso que se nos refirid, en el Hospital
Vélez Paiz de Managua una nifia trabajadora doméstica se encontraba dando a luz con su
patrona al lado. La empleadora de la nifia le proponia a ésta que como el hijo de la patrona
era el padre de la criatura por nacer pero la madre (la empleada doméstica) no tenia recursos
para mantenerlo, ella se fuera para su tierra, que la patrona se ocuparia del nifio y lo
apuntaria (registraria) como propio.

La empleada se resistia a ello diciendo que “ella no queria que le quiten a su nifio”, pero
la abuela le retrucaba que “ella no queria tampoco ver que sus nietos estaban rodando por
ahi”.

En otros casos, el registro del nacimiento de un nifio es objeto de chantaje y presiones por
parte de los progenitores varones. Por ejemplo, en un caso de filiacién extramatrimonial en
Camoapa, departamento de Boaco, el progenitor de un recién nacido le planteaba a la madre
de éste:

“...8i te lo reconozco, no te doy nada de dinero, pero si no te lo reconozco, si te lo
mantengo. De todas maneras yo no voy a malograr mi matrimonio por este niiio”.

4.3 El funcionamiento del Registro Civil
4.3.1 La organizacion del sistema de registro civil en Nicaragua

La funcién de Registro Civil en la Republica de Nicaragua es ejercida por el Consejo Supremo
Electoral (CSE), instancia que, junto con los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
constituye uno de los cuatro Poderes del Estado nicaragiiense. Conformado por una junta de 7
jueces titulares y 3 suplentes, el CSE atiende asuntos vinculados tanto con el estado civil de las
personas como con temas electorales. Para ello, estd organizado en cuatro direcciones
principales: La Direccion del Registro Central del Estado Civil de las Personas, la Direccién
General de Cedulacién, la Direccién de Informatica y la Direccidn de Cartografia.

La Direccion del Registro Central del Estado Civil de las Personas (DRCECP) tiene como

misién el organizar y operar en forma adecuada el Archivo Central de Asientos Registrales del
Estado Civil de los nicaragiienses.
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Para ello, la DRCECP coordina la labor del personal de 153 Registros Municipales,
correspondientes a los 153 Municipios Nicaragiienses en los 17 departamentos del pais, asi
como 5 registros auxiliares establecidos a pedido de los Alcaldes locales en algunos lugares de
la Costa Atlantica y Jinotega. Son estas instancias las que otorgan tanto la inscripcién en el
registro de nacimientos como la cédula de identidad. Se trata de un sistema descentralizado,
pues aunque los registros dependen normativamente de la DRCECP, administrativamente
dependen de las alcaldias y lo recaudado a este nivel se destina a éstas. Ello puede producir
dificultades cuando al renovarse las autoridades municipales se decide eventualmente cambiar
al personal de registro civil dependiente de los municipios, o en los casos en que a este personal
se le asignen funciones adicionales a aquéllas para las que fue contratado.

A diferencia de Colombia y Chile, en Nicaragua no existe un Nimero de Identidad Personal
(NIP) o Rol Unico Nacional (RUN). Sin embargo, en los ultimos 5 afios la DRCECP ha
desarrollado un proceso de modernizacion que ha permitido el asiento de una copia del
conjunto de libros de registro de nacimiento en la sede central de Managua, la
microfilmacion del conjunto de partidas de nacimiento a nivel nacional y su transcripcion
a una base de datos informatizada, por la Direccién General de Informatica. Ello implica
la disponibilidad de partidas electrénicas de nacimiento en el integro de casos y la posibilidad
de una répida recuperacion de datos, siendo que el integro de informacidn registral se encuentra
disponible en red, a fines de verificacién, por 1o menos en las cabeceras de departamento.

De esta manera, aunque por ley quien nace en una circunscripcién debe ser inscrito en la misma,
un ciudadano nacido y registrado en cualquier punto del pais puede obtener una copia de
su acta de nacimiento también en Managua. Igualmente, al pie del acta de nacimiento, en
un recuadro reservado para “observaciones”, se van incorporando progresivamente todas las
eventuales modificaciones realizadas a la misma, asi como otros datos relacionados con la
identidad de los ciudadanos (por ejemplo, para los mayores de 16 afios en la partida de
nacimiento se registra el nimero de la cédula de identidad).

Sin embargo, a pesar de los avances antes sefialados, persisten diversos problemas en el sistema
de registro civil nicaragliense. Asi por ejemplo, existen ciertos problemas de coordinacién
interinstitucional entre municipios y la Direccidon General del Registro Central, lo que conlleva
que los registros manuales de alcaldias que se encuentran en localidades alejadas demoren
varios meses en llegar a la cabecera de departamento y al nivel central. Por ello, es importante
avanzar en la digitalizacién integral del sistema en todos sus niveles. Igualmente, el que el
sistema de Registro Civil pertenezca al Poder Electoral y no al Ejecutivo conlleva algunos
conflictos entre poderes y cierta politizacién de este sistema. Asimismo, se estima que la
existencia de un marco juridico obsoleto, que determina que la reposicién de partidas de
nacimiento deba ser realizada por el Poder Judicial, complica innecesariamente los
procedimientos de inscripcion.

4.3.2 Requisitos y procedimientos para la inscripcion en los RRCC

La inscripcion en el Registro del Estado Civil estd regulada por el Cédigo Civil nicaragiiense y
el Decreto 722, Ley del Registro del Estado Civil de las Personas, la que en su Articulo 37,
estipula: “Es obligacion del padre y/o de la madre solicitar la inscripcién de la hija o hijo recién
nacido, dentro de los 30 dias siguientes al nacimiento, para lo cual concurrirdn ante el
Registrador del Estado Civil de su municipio o Registro Auxiliar en su caso...”. De la misma
manera, la inscripcién regular de un neonato en el registro civil puede ser realizada hasta el afio
de nacimiento, periodo luego del cual toda inscripcién deberd ser realizada mediante un

procedimiento de reposicion judicial de la partida de nacimiento.
El formato, procedimientos y costos de la expedicién del certificado de nacimiento estin

estandarizados a nivel nacional. La expedicion del primer certificado por el Registro del
Estado Civil es gratuita, lo que no significa, como se vio anteriormente, que el acto de
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inscripcion no acarree una serie de costos asociados para los solicitantes. Los requisitos para la
inscripcion regular de un menor dentro del afio de su nacimiento son presentar la constancia de
nacido vivo (formato del Ministerio de Salud) firmada por quien atendi6 el parto, presentar la
cédula de identidad o certificado de nacimiento de los progenitores, y, en caso de ser casados el
certificado de matrimonio, aunque en ultima instancia basta el reconocimiento directo de los
progenitores durante el acto de inscripcion. El Cédigo del Nifio y el Adolescente prevé la
identificacion de la huella plantar en el registro de nacimiento, pero en la préctica ello no se
lleva a cabo.

En caso de no haber sido inscrita una persona en el Registro del Estado Civil dentro del primer
afio de su nacimiento, se requerird pagar una “multa” y realizar un tramite de reposicidn de
partida de nacimiento ante la autoridad judicial, la misma que tendrd un plazo de 8 dias para
fallar cada caso en base a la presentacion de la declaracion de dos testigos adultos y una
“negativa de inscripcion”, expedida por el RRCC en base a la consulta de sus registros y la
presentacion de algtin otro documento que pruebe la existencia de la persona no inscrita (tarjeta
de vacunacion o certificado de notas de la escuela del nifio(a), copia de la cédula de identidad y
declaracién del padre, etc.) '®. Se trata de un procedimiento oneroso, mas atn en los
departamentos de menor desarrollo, donde los jueces se ubican generalmente en las principales
ciudades o en las cabeceras de departamento, a gran distancia y/o tiempo de recorrido de los
lugares en los que vive la poblacién rural, que es la principal aquejada por este problema.
Segin pudimos estimar, la inscripcién mediante reposicion judicial de partida, que requiere el
concurso de un abogado, costaria a quienes deben realizar este trdmite en Bilwi (Puerto
Cabezas, capital de la RAAN), entre 800 y 1,000 cérdobas (U$ 48 a U$ 60), incluyendo
honorarios legales, un monto fuera del alcance de la poblacién rural en extrema pobreza.

En el caso de la cédula de identidad, para cuya obtencion se requiere presentar una partida de
nacimiento, el trdmite la primera vez es también gratuito, aunque la obtencién de un duplicado
en caso de pérdida tiene un costo de 100 cérdobas (US$ 6).

En ciertas zonas del pais, como en la Costa Atlantica, los RRCC enfrentan problemas
particulares debido a factores culturales, tales como el hecho de que las personas utilicen varios
nombres distintos o se inscriban con un nombre distinto al que utilizan usualmente, o incluso
que distintas personas utilicen el mismo nombre. Tales casos motivan la rectificacion de
partidas de nacimiento.

4.4 La respuesta institucional del sistema nacional de RRCC frente al problema del
subregistro de nacimientos

Desde 1997, se han efectuado diferentes acciones dirigidas a resolver la problemaética del
subregistro. Entre 1998 y el afio 2000, el Registro Central del Estado Civil de las Personas
promovié el establecimiento de una oficina de RRCC en por lo menos un hospital importante en
practicamente todas las cabeceras de departamento (17) del pais. Este proyecto permiti6
incrementar el nimero de registro de nacimientos; de las 19 ventanillas registrales hospitalarias
que se abrieron, hoy quedan en funcionamiento 9, a cargo de alcaldias locales. Durante los afios
1999 y 2000 el énfasis estuvo en las campafias masivas de registro efectuadas a nivel nacional,
con énfasis en 21 municipios rurales del norte, centro y atldntico norte del pais, las que
permitieron registrar a 118,000 nifios y nifias. Igualmente, se organizaron y desarrollaron
encuentros nacionales, regionales y departamentales en los que participaron funcionarios de
otras instituciones afines como el MINSA, Poder Judicial, MECD, MIFAMILIA, INIFOM vy

195 1 a Ley nicaraguense confiere cierta flexibilidad al procedimiento, indicando que el mismo puede ser realizado en
el lugar de origen, en forma verbal. Ello ha permitido la implementacién de programas masivos de inscripcién de
nacimientos, con auspicio de UNICEF y SCF y llevados a cabo por el Registro del Estado Civil y distintas ONGs en
algunos municipios con un elevado subregistro de personas.
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organismos de la sociedad civil. Asimismo, se elaboraron materiales educativos para ser
distribuidos en hospitales, centros de salud, oficinas gubernamentales y ONG con la finalidad de
proveer informacién sobre los mecanismos para las inscripciones registrales, enfatizando sobre
el derecho de nifios y nifias a una identidad. En los dltimos afios y a pedido de algunos alcaldes
de Municipios de Jinotega y de la Costa Atlantica, el Registro Central del Estado Civil de las
Personas establecio registros auxiliares en 5 puntos de dichas regiones.

Save The Children Fund (SCF) de Canadd, con el apoyo financiero de UNICEF y Plan
Internacional, en coordinacién con la Direccién del Registro Central del Estado Civil de las
Personas y con 5 Municipios de la Regiéon Auténoma del Atlantico Norte, ha venido
implementando desde el afio 2003 campafias de empadronamiento e inscripcidn tardia de
nacimientos (reposicion de partidas) en comunidades distantes y zonas rurales de dichas
circunscripciones, ubicadas en algunos casos a 2 dias de distancia de los municipios. Para el
desarrollo de este programa se ha invertido U$ 150,000 en los tltimos dos afios, habiendo
logrado inscribir, a través del apoyo operativa de distintas ONGs locales que ejecutan el
programa, tales como Cedehca'®, Movimiento de Mujeres y Accion Médica, a cerca de 70,000
nifo(a)s (40,000 en Siuna, 4,795 en Bonanza, 7,175 en Rosita y 11,965 en Puerto Cabezas,
6,000 nifios en Prinzapolka). Con el apoyo financiero de UNICEF se espera inscribir a 30,000
nifio(a)s adicionales en el afio 2005 en Waspan. El estimado extra-oficial de Cedehca con
respecto al nimero de nifio(a)s y adolescentes no registrado(a)s en la RAAN es de 120,000
personas. Por su parte, SCF-Canadd estima que el indice nacional de subregistro de
nacimientos se ubicaria en torno al 37%, siendo que en la region de la Costa Atlantica
aquél alcanzaria a 80% de la poblacién infantil.

Parte importante del problema de la indocumentacién en Nicaragua estd constituido por el
caracter “invisibilizado” que tiene este fendmeno, en la medida en que, por ejemplo, las
estadisticas vitales son muy poco confiables en la regién de la Costa Atlantica, lo que
obstaculiza los esfuerzos de planificacién. Por ejemplo, en Siuna se planificd inicialmente
inscribir a 20,000 nifo(a)s, pero se termind ejecutando el doble de esta meta. Atn asi, y a pesar
de los esfuerzos de estas campaiias'”’, el nimero de poblacién no atendida sigue siendo alto en
distintas circunscripciones (p.e., en Siuna no se pudo atender a 11,500 personas adicionales y en
Bonanza a 1,400) y segin el representante del Consejo Supremo Electoral en Bilwi, s6lo en
Siuna existen 17,000 casos nuevos pendientes de inscripcién para la préxima etapa del
programa. De otro lado, en la experiencia de SCF y de forma distinta a lo que aparentemente
sucede en otros paises, no se perciben diferencias en cuanto al porcentaje de poblacion
indocumentada de ambos géneros.

(Como se desarrollan las campafas de inscripcién? Las brigadas de rescate o grupos
itinerantes, visitan determinadas “comunidades nicleo” a las que asiste la poblacién para
recoger informacion sobre los nifios no inscritos y registrar sus nombres en un formato llamado
“hoja de resuelve”, en la que figura la fecha de nacimiento del nifio y el nombre de éste y los
padres (los padres y los dos testigos necesarios para este procedimiento deben contar con cédula
de identidad, pero si los padres no tuviesen cédula se inscribe a los nifios basados en el
testimonio de los testigos, que indican quiénes son los padres). Luego la informacién recogida

1% Centro de Derechos Humanos y Autonémicos de la Costa Atlantica, organizacién multiétnica sin fines de lucro.

197 Parte importante de la inversién en estas campafias esta constituida por la inversién en recursos humanos, papel
impreso y otros insumos necesarios para el funcionamiento de la actividad registral, en la medida en que debido a
restricciones presupuestales, los RRCC carecen en algunas circunscripciones de los medios materiales y financieros
suficientes para desarrollar a cabalidad su labor. Las campafias incluyen la participacién de “brigadas de rescate” en
comunidades niicleo, las que emplean cartelones, afiches y “mantas” mediante las cuales se difunde los lugares y
requisitos de inscripcion Asimismo, se realizan charlas en escuelas y en asambleas comunitarias, en las que se
plantea la corresponsabilidad entre los padres de familia y el Estado en este tema, asi como programas de difusién
radial (y en algin caso televisiva) mediante emisoras locales y se incluyen vifietas elaboradas por nifios y nifias. La
idea de estas actividades es despertar la conciencia de las personas sobre el hecho de que la identidad es un derecho y
sobre la utilidad derivada de la misma, asi como preparar a la gente para el dia en que se realizard la inscripcién
masiva.
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es vaciada en formatos ad-hoc y llevada donde el Registrado Civil, para la expedicién de la
constancia de “negativa de registro”. Luego, en el caso de la reposicién de partidas, esta
informacion es llevada donde el Juez de Familia, de quien se recaba una “orden de inscripcion”
dirigida al RRCC, bajo la cual el Municipio expide la partida de nacimiento, la que es luego
llevada a la comunidad de origen para ser entregada a la familia solicitante. En todos los casos,
las campafas mantienen claramente delimitados los roles de cada instancia, reservando la parte
técnica del trabajo para el personal del Consejo Supremo Electoral y de los Municipios, por ser
su responsabilidad.

Para el desarrollo de las campafias resulta importante no sélo la alianza estratégica establecida
entre diversas agencias de cooperacion, sino asimismo la coordinacién con el gobierno regional
y las alcaldias, de manera que se integren en las acciones de registro y faciliten el traslado de
sus registradores a las comunidades los fines de semana. La participacién de la comunidad se
da a través de las organizaciones comunitarias que apoyan las campafias y que contribuyen a
difundir las fechas y a asegurar el apoyo logistico (p.e., casas de pobladores en las que dormirdn
y tomarén sus alimentos los registradores). Asimismo, resulta importante la articulacién de las
campafias con otras organizaciones locales y/o publicas, tales como iglesias, asociaciones de
productores, programas agricolas y otras, las que ayudan a difundir mensajes mediante sus
promotoras y en el “re-registro” de los beneficiarios. Por ejemplo, en Molukuku, los lideres
comunales hacen un pequefio “pre-censo”, de manera que cuando llegan los brigadistas con el
juez ya se sabe cudntas personas deberdn ser inscritas. De la misma manera, al momento de la
entrega final de certificados de nacimiento, éstos son entregados al lider comunitario, quien los
distribuye en tre las familias de la comunidad.

Igualmente, la Coordinadora de los Derechos del Nifio (CODENI) ha llevado a cabo
anteriormente diversas campaiias a fin de promover una mayor conciencia de la poblacién sobre
el derecho a una identidad y nacionalidad.

4.5 Las barreras de acceso (derivadas de la carencia de partida de nacimiento y cédula de
identidad) a nivel del ejercicio de derechos basicos, la atencion educativa y la atencién en
salud

4.5.1 Los principales derechos basicos cuyo ejercicio es afectado por el hecho de carecer
de una cédula de identidad

Los derechos mds bdsicos que se ven afectados por la carencia de una partida de nacimiento y
posteriormente de una cédula de identidad, son los de poseer una identidad y nacionalidad
reconocidas por la sociedad. A estos derechos, los del nombre y la nacionalidad, se suman otros
problemas conexos como la imposibilidad de casarse legalmente y de inscribir y reconocer a los
propios hijos. Este aspecto derivado del anterior constituye un eje fundamental del problema de
la pervivencia de la situacién de “indocumentacién” de grandes masas de poblacion rural, pues
en ciertos casos se termina por configurar un circulo vicioso que se traspasa de generacion
en generacion: Sin cédula de identidad un padre no podra inscribir a sus hijos y éstos a su vez,
sin partida de nacimiento, al llegar a la vida adulta no podran sacar una cédula de identidad.

La Sra. Juana Lugon, Jueza del Barrio en la comunidad de Liun o “barrio del muelle”en Bilwi
alude a este aspecto cuando define la partida de nacimiento como “el pasaporte de uno”,
ariadiendo que “sin pasaporte no soy nada, no soy nicaragiiense”.

Otro derecho que se ve afectado en la préctica por la carencia de documentos de identidad es el
de libre circulacién por el territorio nacional, pues sin una cédula de identidad no se puede salir
de una regién o departamento hacia otro. Por ejemplo, en la RAAN la policia pide a los
viajeros la cédula de identidad en la carretera, siendo posible que alguien sea detenido para ser
“investigado” en caso de carecer de dicho documento. Igualmente, las personas se ven
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imposibilitadas de viajar en avidn si carecen de cédula de identidad, y los menores de edad no
pueden dejar el pais legalmente en ausencia de sus padres (por ejemplo, para reunirse con éstos
si sus padres viven fuera del pais). Ello afecta también a los adultos sin documentos de
identidad, quienes no pueden sacar pasaporte en caso de carecer de cédula, ni podrdn aprovechar
en el futuro el beneficio de viajar legalmente por los paises del CA4 (Nicaragua, Honduras,
Guatemala, El Salvador) utilizando sélo la cédula de identidad.

A veces, la imposibilidad de viajar afecta los derechos mds fundamentales de las personas y
deriva en situaciones de vida o muerte. Por ejemplo, una trabajadora social del hospital de
Bilwi nos informo el caso de una paciente de la comunidad de Rio Coco, quien padecia de
cdncer al seno y a quien se busco que pudiera ser trasladada por la Aviacion del Ejército para
ser operada en Bilwi. Sin embargo, se le nego la posibilidad de ser trasladada por carecer de
cédula de identidad. El Gobierno de la RAAN estaba buscando apoyar dicho traslado a través
de una donacion de la empresa de transportes La Costefia y una gestion especial ante la
autoridad aeroportuaria.

Igualmente, las personas que carecen de cédula de identidad se ven privadas de la posibilidad de
adquirir propiedades y venderlas (o legarlas a sus descendientes), establecer empresas y
negocios legales, obtener licencia de conducir, realizar trdmites ante los bancos, recibir crédito o
remesas via bancos'®. Bajo las formas de derecho consuetudinario que priman en las zonas
rurales, el reconocimiento de los derechos de propiedad no suele ser acreditado con papeles sino
por el reconocimiento de familiares y vecinos, tal como la filiacién, que es reconocida
espontdneamente por la gente (“Juan es hijo de Pedro”). Bajo este sistema de cardcter simple,
los campesinos hacen un pago anual a la comunidad o el territorio. Sin embargo, este sistema
no da cuenta adecuada de los “saltos registrales” (por ejemplo, quien lega la propiedad puede
ser un tio abuelo y no el padre), ni permite proteger a las personas frente al despojo legal de
terceros (via denuncio de tierras), ni el otorgamiento de titulos de propiedad o el acceso al
crédito agricola.

Gonzalo Ramirez (24), poblador de Bilwi y originario de la comunidad de Rio Abajo (cerca de
Waspdn), resume la situacion de los jovenes indocumentados: “No me dan empleo porque no
tengo cédula; tampoco puedo volar fuera de Bilwi, porque sin cédula no te dejan viajar.
Tampoco he podido inscribirme en una escuela de educacion técnica y no puedo cobrar
cheques en los bancos por desconfianza de los funcionarios”.

Asimismo, la carencia de documentos de identidad limita el acceso al empleo en el sector
formal (por ejemplo, sin cédula de identidad no se obtiene trabajo en el sector de la maquila).
Similarmente, para obtener ciertos trabajos se pide el record policial de las personas, pero este
no es otorgado si las personas no presentan su cédula de identidad. De la misma manera, aunque
el 70% de la poblacion nicaragiiense estd empleada en el sector informal, para el empleo formal
se requiere de cédula de identidad, sino no pueden registrarse en Instituto Nicaragiiense de
Seguridad Social

De otro lado, las personas que carecen de cédula de identidad ven imposibilitado o muy
seriamente limitado su acceso a la justicia, asi como la posibilidad de realizar tramites ante las
autoridades politicas. En general, debido a la carencia de este documento las personas ven
“conculcados de facto” una serie de derechos politicos, tales como el derecho a elegir y ser
elegidos para cargos publicos.

1% Hasta hace unos afios las personas podian utilizar la licencia de conducir, el carnet del seguro social, el carnet de
una universidad o el pasaporte como medio de identificacidn, pero con la puesta en vigencia de ley del Registro Civil
en Enero de 2001 esto cambi6 progresivamente, siendo obligatorio presentar la cédula de identidad, al menos en el
sector urbano y formal, para realizar diversas transacciones y tramites.
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Adicionalmente, la falta de partidas de nacimiento facilita el trafico de nifios hacia la
explotacion comercial sexual infantil y las adopciones ilegales, pues oficialmente, estos nifos
“no existen” como personas. Por ejemplo, segtin se nos refirid, no es infrecuente que por
motivos econdmicos se den (falsas) “adopciones de hecho”, en las cuales se establece un trato
informal entre los adoptantes y la madre de un recién nacido. Por ejemplo, la verdadera madre
da un nombre falso en el hospital (el de la adoptante) o pare en casa con una partera, lo que
luego facilita que el recién nacido sea inscrito en los RRCC como hijo de la “adoptante”.

4.5.2 Elacceso ala Educacién'”
4.5.2.1 Indicadores educativos en Nicaragua

Hacia el afio 2004 la cobertura de educacion pre-escolar era de 43.91% de la poblacién de 3 a 6
afios, la cobertura de educacion primaria en Nicaragua alcanzaba a 88.51% de la poblacién de 7
a 12 afios y la cobertura de la educacién secundaria alcanzaba a 52.68 del universo de
adolescentes de 13 a 18 afios de edad. Las tasas de desercién anual eran de 9.86 para el nivel
pre-escolar, 6.07% para el nivel primario y 10.9% para el nivel secundario, por lo que las tasas
netas de escolaridad eran de 30.77 para el nivel pre-escolar, 82.58% para el nivel primario y
40.09% para el nivel secundario. La tasa bruta de escolaridad (2002) era de 53.5%. El
porcentaje de poblacién de 6 y mds afios que sabe leer y escribir era 74.1%, segtiin la ENDESA
2001. Las tasas de desercion y repitencia son significativamente mayores en el sector rural,
tanto en la Costa Atldntica como en la zona norte y fronteriza del paifs, en donde existe un
mayor porcentaje de poblacion, con frecuencia perteneciente a minorias étnicas, habitando en
forma dispersa, y en donde, a pesar de que por ley son educado(a)s en su propia lengua nativa
hasta el 4to grado de primaria, lo(a)s niflo(a)s tienen que caminar grandes distancias para llegar
a una escuela.

4.5.2.2 La carencia de partida de nacimiento como barrera de acceso a servicios de
educacion

Desde 1993 en que se inici6 el proceso de autonomia de los centros educativos, el sistema
educativo ha atravesado un creciente proceso de descentralizacién e incremento de la autonomia
pedagégica, administrativa y financiera de los consejos escolares, conformados por padres de
familia, docentes, alumnos y directores). Una de las principales consecuencias del subregistro
de poblacidn (ahi en donde los recursos se transfieren por el mecanismo de capitacion), es que
ahi en donde exista subregistro de poblacion existira una sub-asignacion de recursos en las
transferencias municipales, las que seran insuficientes para la verdadera dimension y
necesidades de la poblacion.

Segin voceros del MECD, aunque se encuentra en funcionamiento un sistema de asignacién
financiera a las escuelas por nimero de alumnos atendidos, existirfa la flexibilidad suficiente en
escuelas del sector urbano para otorgar un plazo a los alumnos que no cuenten con documentos
de identidad para regularizar su situacidon, mientras que en el sector rural el Director del Centro
junto con el Delegado Municipal del MECD se encuentran autorizado para realizar matriculas
“juradas” o “certificadas”, mediante las cuales el Delegado Municipal revisa la veracidad de la
inscripcion (existen 132 delegados municipales del MECD), fuera de que la flexibilidad en
relacién a los procedimientos serfa en general mayor en zonas rurales''’.

' Fuente: “Estadisticas de Bolsillo” del Ministerio de Educacién Cultura y Deportes.

110" Algunas iglesias tienen registros regionales de bautismo y las constancias emitidas por estas instituciones son
utilizadas como prueba auxiliar para la reposicién de partidas. En ciertos casos, las escuelas rurales alejadas de las
cabeceras de municipio aceptan las partidas de bautismo como si se tratase de certificados de nacimiento, permitiendo
que los alumnos continden los estudios secundarios. Sin embargo, cuanto mds cerca de las ciudades y poblados
mayores se encuentren los individuos, mayores serdn las exigencias documentarias a cumplir y menor la flexibilidad
ante su carencia.
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El Ministerio de Educacién promueve acciones de informacién sobre los requerimientos para la
matricula por radio, TV y medios visuales (banderolas y otros), pero no cuenta con informacién
actualizada con respecto al porcentaje de poblacidn escolar que carece de partida de nacimiento.
A pesar de la flexibilizacién de procedimientos (pues segin se nos explicé “a ningun nifio se le
podia negar la matricula”) se estima que en caso de que un educando de 6to grado de
primaria carezca de documentacion de identidad éste no podria recibir un certificado de
estudios primarios ni progresar hacia el nivel secundario, por lo que la carencia de partida

de nacimiento si constituiria un serio limitante para acceder al derecho a la educacién '

Por ejemplo, Brad P. (20), hija de padres nicaragiienses, nacio en Honduras durante los afios
80 y vino a Bilwi a los 3 aiios de edad. Estudio la primaria pero no pudo pasar a secundaria
por carecer de certificado de nacimiento. A los 17 aiios pudo finalmente obtener una
reposicion de su certificado de nacimiento en base a una partida de bautismo de su Iglesia.

En otro caso, la nifia Giovanna Sdnchez Herndndez de 14 aiios de edad, habia sido
originalmente mal inscrita en los RRCC de su comunidad de origen, siendo solo inscrita con
el apellido del padre, sin un segundo apellido. Por tal razon, no la querian aceptar en una
escuela secundaria en Bilwi, capital de la RAAN. Perdié un afio de estudios regularizando sus
papeles, pero para rectificar su partida tuvo que pagar un abogado y en ese momento no tenia
suficiente dinero.

Igualmente, Charlie P., de 16 aiios de edad, estudio la educacion primaria en la comunidad de
San Carlos, cercana a Waspdn, en donde, a pesar de no tener partida de nacimiento, le dieron
su certificado de estudios. Sin embargo, al trasladarse a Bilwi para estudiar la secundaria no
lo quisieron admitir en la escuela, por carecer de partida de nacimiento. Perdié un afio de
estudios y solo pudo ingresar a la escuela luego de sacar su certificado de nacimiento a través
de la camparia de inscripcion tardia de SCF-Cedehca.

En otros casos, los errores en la redaccion de las partidas de nacimiento pueden llevar a limitar
el acceso a la educacién en forma importante:

Por ejemplo, Gina Gomez, cuya hija Gina, de 7 aiios, nacida en Bilwi, no podia iniciar sus
estudios de Primaria por carecer de certificado de nacimiento. La madre sostiene que ello se
debia a que “no era reconocida por el padre” y a que “en los colegios privados son mds
estrictos con los requisitos”. Finalmente logro que se aceptara en forma provisional a la nifia
utilizando un certificado de bautismo.

En otro caso, el de la Sra. Sara Lindy Méndez Silva en Bilwi, debido a que la madre carecia de
cédula de identidad, ésta no podia inscribir a sus hijos en el registro de nacimiento, razén por
la que no los aceptaban en la escuela. Como resultado de ello, sus hijas de 9 y 8 afios de edad
presentan un retraso escolar de 2 aiios, siendo que finalmente lograron sacar su partida de
nacimiento gracias al programa de SCF- Cedehca.

Asimismo, los nifio(a)s que carecen de partida de nacimiento pueden verse excluidos en ciertos
casos de acceder a recibir becas de estudios a nivel técnico o para continuar sus estudios de
educacioén secundaria.

Por ejemplo, en el caso de la nifia Cindy Geraldine Barhum Frei, cuyo padre fallecié cuando
ésta tenia 6 meses de edad, sin haberla reconocido, esta originalmente sélo llevaba el apellido
Frei; cuando al llegar a secundaria hubo la oportunidad de que le otorgasen una beca, surgio

" Tgualmente, cuando se implement6 el programa de becas “Aprende”, auspiciado por el Banco Mundial, el poseer
una partida de nacimiento era una condicién necesaria para recibir beneficios.
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el obstdculo de carecer de otro apellido. La alcaldia le dio finalmente una constancia especial
en la que se colocé el apellido “Barhum”, para lo que tuvo que ser reconocida por la abuela
materna.

De otro lado, en el Programa de Educacién Bdsica de Adultos (ciclo acelerado para poblacién
mayor de 15 afios en base a la metodologia “circulos de alfabetizacién”), el mismo que opera
con mds de 100,000 estudiantes en mds de 100 municipios y principalmente en zonas rurales
(aunque menos intensamente en la zona Atldntica), en ninglin caso se niega el acceso al
programa para personas indocumentadas. Simplemente se les asigna un cédigo temporal en
base a la fecha de nacimiento de los sujetos hasta que los mismos regularicen su situacion, y en
algunos casos se realizan coordinaciones con las alcaldias para la realizacién de inscripciones
masivas. El tema de la carencia de documentacion de identidad es también abordado como uno
de los contenidos de la formacién que se imparte. Este programa ha experimentado dificultades
para poder abonar el pago de honorarios a algunos facilitadores comunitarios y supervisores
territoriales del mismo, por carecer éstos de cédula de identidad. Debido a ello, han debido
prescindir de los servicios de algunos de los mismos.

4.5.3 El acceso al sistema de atencion en Salud
4.5.3.1 Indicadores de salud en Nicaragua '

El Ministerio de Salud se encuentra organizado en 17 SISLAIS (Sistemas locales de Atencién
Integral en Salud), uno por departamento del pafs. La cobertura nacional del sistema integral de
salud del Estado nicaragiiense, conformado por empresas prestadoras de servicios de salud de
caracter publico y privado alcanza a 65% de la poblacién nicaragiiense, siendo que la poblacién
no atendida se concentra principalmente en zonas rurales, y en particular en los departamentos
de la Costa Atlantica. Al 2003, la tasa de mortalidad materna sobre 100,000 nacidos vivos era
de 83.4, la mortalidad infantil por 1,000 nacimientos era de 35 —afo 2001-), la cobertura de
parto institucional 50% (aunque en la Costa Atlantica es menor a 40%) y el porcentaje de
nacimientos en madres adolescentes 31.9%. El nimero de médicos por 10,000 habitantes era
de 3.8, el nimero de camas por 10,000 habitantes era de 9.2, la cobertura de control prenatal
70% y la cobertura de control puerperal 56.3%.

4.5.3.2 La carencia de partida de nacimiento o cédula de identidad como barrera de
acceso a servicios de salud

Habida cuenta la gran dispersién de la poblacién y barreras geogréficas en ciertas zonas del
pais, el MINSA ha planteado institucionalizar la metodologia de “brigadas itinerantes de salud”,
pues en algunos lugares las personas requieren de hasta 3 dias para llegar a un centro de salud;
asimismo plantea articular el sistema de salud del MINSA con la accién de proveedores de
medicina tradicional o sukias, pues en algunas comunidades la poblacion tiene recelo de los
médicos modernos.

Legalmente, para la atencion gratuita en los establecimientos de Salud del Estado no se debiera
solicitar documento alguno; sin embargo, se pide la cédula de identidad porque el nimero de
expediente médico suele ser igual al nimero de la cédula de identidad de las personas (se
emplea un sistema de “expediente unico nacional” basado en la cédula de identidad, pues los 6
nimeros intermedios presentes en ésta corresponden a la fecha de nacimiento de las personas).
Usualmente, se solicita también, al menos en Managua, una copia del recibo de agua, para
establecer el lugar de residencia de las personas, dado que el sistema obliga a que las personas
se atiendan en el centro de salud ubicado en su zona de residencia. Aunque legalmente, auin si

12 Fyente: Indicadores basicos de salud 2004 — Oficina de Estadistica/ Cuentas Nacionales de Salud - Ministerio de
Salud.
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una persona no presentase cédula de identidad debiera recibir atencion médica, segun el propio
MINSA, en algunos casos se ha recibido quejas de personas a las que se les ha negado la
atencion puesto que la cédula de identidad o el recibo de agua no correspondian a la localidad
en la que buscaban ser atendidos.

Asimismo, la carencia de documentos de identidad produce problemas de “filtracién” que
promueven errores de inclusién y subsidios cruzados, siendo que personas aseguradas en el
sector privado logran hacerse atender en el caso de servicios costosos en los centros de salud del
sector publico.

A fin de mejorar el registro de estadisticas vitales, el MINSA ha desarrollado un programa
piloto en los departamentos de Chinandega y Estela, de manera de admitir la notificacién de
nacimientos y defunciones a los puestos de salud que emiten las constancias respectivas por
parte de lideres comunitarios vinculados al MINSA y las alcaldias (en los ultimos afios se ha
potenciado la participacidon ciudadana, siendo que el MINSA cuenta con una red de 20,000
brigadistas voluntarios que apoyan diversas actividades, como las campafias de vacunacion).
Asimismo, se ha promovido cambiar la denominacién “certificado de nacimiento” (emitido por
el MINSA) a “constancia de nacimiento”. Asimismo, se estd estudiando promover que, como
en el caso de Chile, los Directores de Hospitales principales puedan cumplir la funcién de
Registradores Auxiliares de los RRCC.

Dentro de los testimonios que se recogid sobre exclusidn en relacion a de otros servicios, tales
como educacién, debido a la carencia de documentos de identidad, el conjunto de informantes
manifesté no haber tenido problemas en este campo en relacion a la atencién por el sistema de
salud.

4.6 El acceso a programas de reduccion de la pobreza y a otros servicios sociales
4.6.1 La Red de Proteccion Social del Ministerio de la Familia
4.6.1.1 Descripcion del programa

La Red de Proteccién Social (RPS) constituye el principal programa de reduccién de pobreza
que implementa el gobierno nicaragiiense, desarrollado desde el Ministerio de la Familia. En
su primera fase, que fue implementada por el FISE entre los afios 2000-2002, benefici6 a 10,000
familias en 21 comarcas de 6 municipios, en base a un presupuesto de U$ 10 millones. La
actual segunda fase en curso, implementada por el Ministerio de la Familia entre los afios 2003-
2006, apuntaba a beneficiar a 22,500 familias en 54 comarcas de 6 municipios de 3 de los 17
departamentos de Nicaragua (Madriz, Matagalpa y Jinotega -incluye la continuacién del apoyo
a beneficiarios de la primera fase-), en base a un presupuesto de U$ 30.2 millones, con aportes
del BID (U$ 20 millones), el Banco Mundial (U$ 3 millones), el Banco Centroamericano de
Integracién Econémica (U$ 5 millones) y la contribucién gubernamental (U$ 2.2 millones).

Para la selecciéon de comunidades y familias, en las comarcas con mds de 55% de extrema
pobreza se aplic el método de focalizacion geogrdfica, considerando como elegibles para el
programa a todas las familias residentes en las mismas; en las comarcas con menos de 45% de
extrema pobreza, las familias se seleccionaron aplicando el método de focalizacion por hogar o
método de variables préximas del consumo, aplicado en la Fase I. En las comarcas con un
intervalo entre el 45% o mds de extrema pobreza y menor de 55% de extrema pobreza, la
decisién del método de seleccion quedo a criterio del programa en base a otros pardmetros, tales
como la existencia de factores climdticos adversos. En la segunda fase, para la seleccién de
ciertas comarcas se adicioné al criterio de pobreza el de potencialidad productiva (p.e., las
comarcas de Wiliwili, San Dionisio, Rio Blanco). = La implementaciéon del componente
productivo (e.g. formacién profesional, agropecuaria y no agropecuaria de 4,000 jévenes en 6
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municipios, de los cuales 80% son insertados en programas productivos) es coordinada con el
Instituto de Desarrollo Rural, el Instituto Nacional de Tecnologia y el Ministerio de Trabajo
(bolsa de trabajo).

La RPS tiene como propdsito propiciar la acumulaciéon de capital humano de las familias en
extrema pobreza a través de la promocién de cambios de comportamiento de esas familias. Para
ello, 1a RPS apunta a suplementar el ingreso de las familias en extrema pobreza por un periodo
de hasta tres afios, para incrementar el gasto en alimentacién; aumentar el cuidado de nifios de 0
a 9 afios, de la mujer en edad fértil y de los adolescentes en general y reducir la desercion de los
alumnos del 1™ a 4° grado y que tengan entre 7 y 13 afios, en las dreas del Programa.

El programa, que emplea directamente a un total de 75 personas, tiene un carcter
eminentemente participativo y su implementacion se encuentra organizada sobre la base comités
comarcales, comités locales y comités técnicos. La RPS actiia a nivel del estimulo de la
demanda de servicios de educacién y salud, mediante el otorgamiento de: bonos escolares
bimestrales entregados a las familias que tengan al menos un hijo matriculado entre 1ro a 4to
grado y que tengan entre 7 y 13 afios de edad , un bono anual de mochila escolar por cada nifio
matriculado y un bono de seguridad alimentaria de valor anual decreciente para hogares en
extrema pobreza, condicionado a la asistencia de los nifios de 0-5 afos a esquemas de
vigilancia y promocién del crecimiento y desarrollo y la asistencia de los nifios 7-13 afios a
clases. Los diversos bonos se complementan con diversas actividades de atencidn psicosocial
dirigidas a las madres titulares de las familias. Ma4s recientemente, la RPS ha incorporado
acciones de formacién ocupacional y de habilitacién para la insercién en programas
productivos, dirigida a jovenes de 14 — 25 afos. Asimismo, la RPS incluye acciones a nivel de
la oferta educativa a través de un bono pagado a las escuelas por cada alumno matriculado y
acciones de capacitacion de maestros miembros de consejos escolares, asi como un apoyo a la
mejora de la oferta de salud a través de la provisién de insumos necesarios normados por el
MINSA y suministrados por dicho ministerio, acciones de capacitacién de profesionales de la
salud y el pago a proveedores externos de servicios de salud preventiva y capacitacidon a cambio
del logro de metas en la extension de cobertura de las familias del Programa.

4.6.1.2 Resultados/ Cobertura del Programa

Los resultados de la fase piloto (2000-2002) del programa fueron muy positivos: mientras que
en las dreas-control en donde no funciona el programa se matricularon 75% de nifio(a)s en edad
escolar en el ler a 4to grado, en las dreas en donde opera el programa la matricula escolar
correspondiente alcanzé a 93% de nifio(a)s. Asimismo, la desnutricién crénica infantil
disminuy6 en 5.3% en las zonas en donde opera el programa (2.2% mas que en el promedio del

pais).

Hacia el primer trimestre del afio 2005 la RPS beneficiaba a 85 comarcas en 9 municipios de
tres departamentos; de éstas en 68 se aplicd para la seleccion el método de focalizacién
geogrifica y en 17 el método de focalizacidn por hogar.

En el conjunto de municipios existian 17,243 familias activas, comprendiendo 100,071
personas, entre los cuales 20,623 nifios(a)s beneficiario(a)s del bono escolar y 13,712 nifio(a)s
beneficiario(a)s del bono de salud. De otro lado, el niimero de escuelas beneficiadas en el 2005
con el bono a la oferta escolar era de 628 y el nimero de maestros que recibian un incentivo era
de 1,272.

Aunque no existian datos actualizados sobre el nimero de nifios beneficiarios que carecen de
partida de nacimiento, a principios de 2005 11.59% de las titulares de las familias
beneficiarias (2,000 personas) carecian de cédula de identidad, siendo que 94% de dicha
cifra se concentraba en los 3 municipios (Wiliwili, Rio Blanco, San Dionisio) en donde el
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programa ha ingresado a trabajar mds recientemente, y en particular, 63% en Wiliwili,
departamento de Jinotega.

Debido al significativo incremento en costos operativos que ello le significarfa, la RPS no opera
en los departamentos de la Costa Atldntica, en donde existe también un porcentaje importante
de extrema pobreza, pero en donde el problema de la indocumentacién es mayor (ver mds
adelante referencia sobre el porcentaje de beneficiarios indocumentados del PAININ). En
realidad, el presupuesto de contrapartida fue disefiado para trabajar con costos operativos
correspondientes a Municipios del Pacifico. Igualmente, al elaborar una propuesta de
ampliacién del programa a partir del 2007 a 3 municipios de la Costa Atlantica se comprobd
que debido a la densidad poblacional y a las dificultades geograficas de acceso a la poblacién
los costos operativos del programa se duplicarian en dicho caso.

4.6.1.3 Coémo se aborda el problema de la eventual falta de documentos de identidad en
los beneficiarios de la RPS

A nivel operativo, la entrega de beneficios del programa se encuentra centralizada en el
Ministerio de la Familia. Para hacer llegar directamente los subsidios a las familias se emplea
empresas de seguridad y transportes que actdan como proveedores directos, tardando en algunos
casos hasta 10 dias en entrar y salir de las zonas de trabajo del programa. Los costos operativos
de este sistema representan aproximadamente 3% de los fondos distribuidos.

La RPS no plante6 en su disefio inicial que los beneficiarios debian de disponer de partidas de
nacimiento y de cédulas de identidad como requisito de ingreso. Esto fue establecido en el afio
2002 como una necesidad, para las primeras, y producto de una ley nacional, las segundas. Para
facilitar la obtencién de partidas de nacimiento, en el pasado la RPS, a través de los Comités
Locales, desarrollo diversas iniciativas, tales como la realizacién de asambleas para aclarar los
trdmites necesarios para obtener las mismas; igualmente, coordind de manera que el MINSA
proporcionara a los proveedores de salud en cada municipio formatos de “constancias de
nacimiento”, y gestiond con las alcaldias de manera de asignar un recurso temporal en el
registro civil para la atencién de las madres titulares beneficiarias del programa. En el caso de
reposicion de partidas, la RPS facilit6 crédito a los beneficiarios de un municipio para el pago
de las inscripciones y regal6 el costo de emision de 1,000 partidas tardias. En otros casos, se
coordiné que los equipos registradores se constituyeran in situ en comunidades lejanas para
facilitar el registro, mientras que en otras se rebajé6 o exonerd los costos de inscripcién.
Asimismo, la RPS coordiné con el Consejo Supremo Electoral de manera de facilitar los
trdmites para la emisién de partidas de nacimiento y de cédulas de identidad, asi como de
constancias provisionales de identidad (CPI) mientras se emitian las cédulas de identidad
definitivas. Igualmente, en el caso de la carencia de partidas de nacimiento la RPS ha
coordinado con el Consejo Supremo electoral y los municipios para la eliminacién de multas y
ha buscado el apoyo de abogados para la reposicion de partidas de los beneficiarios.

En la actualidad, los requisitos de identificacion solicitados a los beneficiarios antes de su
ingreso al programa son la cédula de identidad, en el caso de las madres-receptoras principales,
y la partida de nacimiento en el caso de los miembros menores de edad. EI solicitar la
presentaciéon de partidas de nacimiento y cédulas de identidad como requisito para recibir
beneficios ha permitido contar con un padrén de beneficiarios sin duplicidades y llevar un
control exhaustivo de la aplicacién de vacunas en lo(a)s nifio(a)s.

Sin embargo, aunque oficialmente “no estd permitido que se use otro documento para cobrar el
dinero”, la flexibilidad introducida en el programa ha hecho que la carencia de alguno de estos
requisitos no impida que las personas puedan participar transitoriamente del programa
hasta que subsanen dicho problema. Asi, al tiempo que la RPS da un plazo de 6 meses para
la regularizaciéon de la documentacién faltante, el programa ha establecido “actas de
identificacién” y ha creado su propio documento de identificacion (“carnet de la RPS”, con
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numeracion, foto y huella digital), basado en el empadronamiento realizado por las promotoras
del programa y la presentaciéon de dos testigos con cedula. En caso de no cumplir los
beneficiarios con regularizar los documentos faltantes en los plazos previstos, se supone
que se les retiraria del programa, aunque la existencia de un sistema de identificacién propio
del programa flexibiliza y contradice esta condicionante (ndétese que a Abril de 2005 cerca de
12% de las titulares de las familias beneficiarias carecen atin de cédula de identidad).

4.6.2 El acceso a otros servicios sociales: El caso del PAININ

El Programa de Atencién Integral a la Nifiez Nicaragiiense, PAININ, es una iniciativa del
Ministerio de la Familia iniciada en 1998 y que cuenta con una contribucién parcial del BID. En
el afio 2005 beneficia a 103,000 nifio(a)s en 66 Municipios, comprendiendo 1,485 comunidades
pobres seleccionadas mediante la realizacién de diagndsticos participativos que apuntan a
seleccionar a aquéllas comunidades que presentan tanto una mayor demanda como mayores
condiciones de viabilidad para la implementacion del PAININ. En términos generales, la
cobertura del PAININ es de 30 a 35% de las comarcas existentes en un municipio.

A través de la provision de servicios por ONGs, el programa brinda servicios de estimulacién
temprana, alimentacion complementaria, de vigilancia del crecimiento y desarrollo, de
consejeria a gestantes y madres lactantes, consejerfa a familias y consejeria a jovenes. El
programa apoya el funcionamiento de 1,124 centro infantiles comunitarios (centros pre-
escolares) y casas-base en modalidad itinerante en zonas de elevada dispersion de poblacion.
Debido a que el criterio de focalizacion es por comunidad, el programa beneficia a todas las
familias existentes en la misma; el PAININ estima que 85% de sus beneficiarios corresponden a
poblacién altamente vulnerable. El PAININ estd organizado en 3 regiones: Norte, Centro-Sur y
Pacifico; desde ésta dltima atiende a distancia a 2 municipios de la Regién del Atl4ntico Norte,
a los que se llega por avion.

Una de las metas del programa es elevar el porcentaje de beneficiarios con partida de
nacimiento a por lo menos 90% de la poblacion infantil en las comunidades atendidas. La
importancia de esta linea de actividad del PAININ radica en que, segin los propios registros del
programa, solo 57.24% de lo(a)s niiio(a)s beneficiario(a)s del programa a nivel nacional
cuentan con una partida de nacimiento, y que en algunos poblados, como Waspédn en la
Mosquitia nicaragiiense (RAAN), sélo 31.10% de lo(a)s nifio(a)s beneficiario(a)s han sido
inscritos en los RRCC. Este ejemplo es indicativo del elevado porcentaje subregistro de
nacimientos que se observa en Nicaragua, asi como de su mayor concentracion en determinadas
zonas del pais, y entre éstas, en las zonas de la Costa Atldntica, en donde las comunidades se
encuentran dispersas, y de la Sierra Central, en donde son mas bien las familias las que habitan
en forma dispersa.

Como parte de su contrato con el Ministerio de la Familia, las ONGs que brindan servicios al
PAININ tienen como compromiso y contrapartida la realizacidén de acciones para incrementar el
registro de nacimientos. Las acciones para este fin son variadas e incluyen el apoyo a acciones
de las Alcaldias para la inscripcién masiva de beneficiarios.; por ejemplo, en el municipio de
Tola una ONG facilit6 al Juez y a la Alcaldia el uso de un vehiculo para ir a realizar la labor de
registro y reposicion de partidas de nacimiento. El PAININ ha considerado incluir, dentro de la
3* Fase del Programa, una pequefia partida para apoyar las iniciativas de las ONGs para
incrementar el registro de nacimientos de nifio(a)s beneficiario(a)s.

Adicionalmente, en el afio 2005 el Estado nicaragiiense se encuentra en proceso de implementar
un sistema de Registro Unico de Beneficiarios (RUB), base de datos integrada para cruzar la
identidad de los beneficiarios de (actualmente) 37 proyectos gubernamentales y detectar asi
errores de inclusién y de exclusion, mejorando la focalizacién de los programas. Un estudio
piloto realizado por la RPS en el Municipio de El Tuma — La Dalia permitié establecer que 35%
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de hogares no pobres de esa region se beneficiaban de al menos un programa gubernamental,
mientras que 48% de hogares pobres no se beneficiaban de programa alguno.

5. Peru
5.1 Breve informacion general sobre el pais

La poblacién proyectada del Perd en el ano 2005, previamente a la realizaciéon del censo
nacional, es de 27°802,947 habitantes segin el INE. La poblacién menor de quince afios
constituye el 38% de la poblacidn nacional y los adolescentes 22.5% de la misma. 70% de la
poblacién peruana reside en el sector urbano.

54.3% de la poblacién se encuentra en situacion de pobreza, dentro de la cual se ubica el 23.9%
de la poblacién nacional en situacién de pobreza extrema. 2 de cada 3 pobres extremos viven en
el sector rural. A nivel nacional s6lo un uno de cada dos hogares cuenta con desagiie y uno de
cada tres carece de agua potable.

5.2 El problema del sub-registro de nacimientos y de la poblacion adulta sin cédula de
identidad

5.2.1 Dimension del subregistro de nacimientos

No existe una cifra oficial actualizada de indocumentados, por lo que las cifras mencionadas a
continuacién no son sino una referencia general que debe ser tomada con cautela. Por ejemplo,
en relaciéon al subregistro de nacimientos se observa que segiin el Registro Nacional de
Identificacién y Estado Civil (RENIEC) se registrarian 570,000 nacimientos por afio, mientras
que segin el Ministerio de Salud, 624,000 nifias y nifios habrian recibido un certificado de
nacido vivo. A su vez, cabe observar que la diferencia entre los registros de nacimiento de la
RENIEC vy las proyecciones de poblacién del Instituto Nacional de Estadistica representa
aproximadamente 110,000 nifio(a)s de menos.

De otro lado, segtin la RENIEC 1°552,522 peruano(a)s carecerian del Documento Nacional de
Identidad (“‘cédula” 6 “DNI”). Al 31 de Diciembre del 2004 el total de la poblacién del pais
identificada en la base de datos del RENIEC asciende a 17°061,435 personas que equivalen al
62% de la poblacion total del pais. De ese total 15°656,693 personas estdn identificadas con
DNI; en tanto que 1°404,742 personas atin poseen la libreta electoral de tres cuerpos, que carece
de valor legal alguno desde el 2005 (funcionarios de la RENIEC estiman, sin embargo, que de
éstas tultimas probablemente 800,000 personas ya no hardn el canje sea porque fallecieron o
porque se fueron definitivamente del pafs).

Se estima que mas de la mitad de las personas indocumentadas son mujeres. En general, se
estima que las zonas de mayor subregistro coinciden con los departamentos de mayor pobreza
en el pais (San Martin, Loreto, Cuzco, Huancavelica, Huanuco, Ayacucho, etc.).

La confiabilidad de las cifras se ve afectada por el cardcter no integrado del sistema de registro,
dirigido funcionalmente por la RENIEC pero ejecutado manualmente hasta la actualidad por
unas 1,980 instancias (municipios, poblados menores, comunidades nativas, etc.), las que no en
todos los casos aseguran un flujo continuo y oportuno de informacién hacia la RENIEC'"

3 Por ejemplo, seglin se nos informd, en zonas de selva existen comunidades nativas que por falta de material
inscriben los hechos en libros hechos por ellos mismos, sin valor legal, lo que genera subregistro, y en general existen
retrasos en la informacién de poblados distantes, cuya informacién se recoge via el apoyo de ONGs y otras
instituciones.
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5.2.2 Factores que contribuyen al subregistro de nacimientos y de la cédula de identidad
en Peru

e Las barreras geograficas, debidas a la dificil topografia del territorio nacional, la que
sumada a la dispersiéon poblacional en zonas rurales andinas y de selva, determina la
existencia de grandes distancias y costos para que los ciudadanos, y en particular los del
sector rural, puedan cumplir en forma oportuna con el acto de registro de nacimiento y con
la obtencién del documento nacional de identidad, pues deben acercarse a las cabeceras de
distrito o provincia, distantes de sus lugares de residencia. A ello se suma la insuficiencia
de los sistemas mdviles de registro civil, que no alcanzan a cubrir en forma continua la
mayor parte del territorio nacional''*. Aunque las campaiias de RENIEC en comunidades
apartadas cumplen un rol importante, su corta duracién (uno o dos dias por comunidad) no
necesariamente soluciona este problema.

. La baja cobertura de los partos institucionales a nivel rural, que hasta el afio 2000
eran de apenas 22% del total, habiéndose duplicado a 44% hacia el 2005 15 siendo adn una
cifra limitada. Siendo que el “certificado de nacido vivo” emitido por personal profesional
de salud es fundamental para obtener la partida de nacimiento en un municipio dentro de los
30 dias de ocurrido el parto, ello genera grandes complicaciones para la inscripcion
extemporanea de los recién nacidos sin este documento, incluso en el medio urbano. Por
ejemplo, en la municipalidades de Brefia y del Cercado de Lima nos informaron que sin
esta certificacion, sélo los padres que cuenten con sus “documentos” (DNI), podrdn obtener
la partida de nacimiento de sus hijos y s6lo si presentan testigos familiares y amistades
cercanas de varias generaciones, es decir, tios, abuelos, bisabuelos, etc. a fin de dar fe de la
version de los padres.

o Las barreras de caracter econémico, debidas al elevado costo del tramite para la
obtencién de la Partida de Nacimiento. Por ejemplo, en el afio 2002 la Defensoria del
Pueblo detect6 que diversos centros de salud cobraban indebidamente por la expedicion de
los certificados de nacimiento, exigiendo el pago de montos que oscilaban entre S/. 5.00 y
S/. 30.00'"®. Asimismo, la Defensoria del Pueblo identificé que otros centros de salud
cobraban multas a las mujeres que no habian acudido a los controles pre-natales o que no
habian dado a luz en un centro de salud. Estas multas se exigian al momento en que la
madre acudia al mencionado centro para solicitar el certificado de nacimiento, requiriéndose
en algunos casos el pago de S/. 100.00. Asimismo, al no contar con un presupuesto propio
para cumplir con sus funciones registrales, la mayoria de municipios atribuyen tasas de
contribuciones para la entrega de la partida de nacimiento. La afectacién al principio de
legalidad se manifiesta en la exigencia del pago de una tasa para la inscripcién ordinaria y
extraordinaria de nacimientos de nifios/as, adolescentes y adultos, incumpliéndose con la
gratuidad de dicho procedimiento. Los montos que las municipalidades cobran

4 En otros casos sin embargo se asiste a problemas idiosincrésicos. Por ejemplo, segiin se nos informé, en algunos
casos los registradores en campafia de inscripcién llegan a algunas provincias distantes, pero la gente no quiere
inscribirse, y no se les puede obligar, porque este acto es voluntario. Ello sucede por desconfianza frente al Estado y
la gente venida de fuera de la comunidad, o porque las personas no perciben los beneficios de su inscripciéon. En
otros casos en cambio, las personas que viven en zonas apartada prefieren no inscribirse para no estar obligadas a
votar, dado que en caso de incumplir esta ultima obligacién deberdn pagar fuertes multas, y ellas viven muy lejos
como para asegurar su participacion regular en las elecciones.

!5 Compirese este porcentaje con el observado en la ciudad de Lima, en la que 97% de los partos ocurren en el
medio institucional hospitalario y andlogo, y se comprendera las grandes diferencias en las condiciones de vida que
se observan en distintos puntos del pafs, y en particular, la pronunciada brecha existente en el Peru entre la oferta de
servicios educativos, de salud y otros en el sector rural y en el urbano.

16 Fuente: Defensoria del Pueblo, Informe Defensorial N° 69: La aplicacién de la anticoncepcién quirdrgica y los
derechos reproductivos III. Casos investigados por la Defensoria del Pueblo, Octubre de 2002.
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indebidamente oscilan entre S/. 1.86 y S/. 116.00'". A ello hay que afiadir los costos de
desplazamiento, alojamiento y alimentacién y obtencion de documentos probatorios
requeridos en el caso de personas que viven en el medio rural. Por ejemplo, en lo que
respecta a los costos de los documentos, la ONG Flora Tristdn''® ha establecido, para el
caso de una persona de la comunidad de Pueblo Libre, provincia de Huancavelica, region

Huancavelica, los siguientes valores:

Inscripcion de nacimiento en Registro Civil
- Certificado de nacido vivo S/.10.00
- Expedicion de Partida de Bautismo S/.15.00
- Formatos S/. 1.00
- Declaracién Jurada de 2 testigos

presentando copia simple de DNI S/.10.00
- Copia simple de DNI de padres S/, 0.50
- Declaracion de no estar inscrito

en otra municipalidad S/. 1.00
- Certificado de antecedentes policiales S/.11.00
- Costo de inscripcion extraordinaria para

adultos S/. 6.00

TOTAL: S/.54.50 (U$17)

Asi, en la medida en que algunos centros de salud cobran por expedir el certificado de
nacido vivo y luego muchas municipalidades cobran por inscribir el nacimiento del nifio/a,
es obvio que este tipo de barreras econdmicas puede impedir el registro del nacimiento de
los/as niflos/as mds pobres. El problema se agrava, ya que la Defensoria del Pueblo ha
identificado un conjunto de municipalidades que solicitan -de forma igualmente indebida- la
presentacion de ciertos requisitos para la inscripcion extraordinaria de nacimientos.

Algo similar ocurre con el costo de la inscripcion para obtener el Documento Nacional de
Identidad: La combinacidn de la distancia con los costos administrativos puede hacer que el
acceder a este derecho resulte inviable para personas que viven en extrema pobreza, tal

. ., . .11
como lo demuestra la continuacién del ejemplo de Huancavelica'".

Obtencion de DNI
- Fotos S/. 8.00
- Pago DNI S/.22.00

"7 Fyente: Informe Defensorial N° 74, de la Defensoria del Pueblo: “La afectacién de los derechos a la identidad y a
la igualdad de los/as hijos/as extramatrimoniales en la inscripcién de nacimientos” (2003). En este documento la
Defensoria del Pueblo hace un reporte con respecto a la vulneracién del principio de legalidad en el procedimiento de
inscripcién de nacimientos por parte de las municipalidades distritales de las ciudades de Lima y Callao y las
municipalidades provinciales ubicadas en las capitales de los departamentos del pais.
'8 Fuente: Comité de Campaiia de Huancavelica. Camparia por los derechos Ciudadanos de las Mujeres Rurales.
Elaboracién Cepes-CMP Flora Tristan.
19 Afiddase a ello los costos de obtener previamente la libreta militar, documento que en algunos lugares es exigido,
aunque no exista normatividad alguna al respecto, como “indispensable” por las autoridades registrales para obtener
el DNI, y se comprenderd las dificultades que enfrentan en algunos casos los mds pobres en el Perd (con un ingreso
promedio mensual de S/.37 -U$11 por persona), para acceder a sus derechos mds bésicos:

Obtencién de Libreta Militar

- Fotos S/. 6.00

- Viaje de Pueblo Libre a Region

Huancavelica para tramites (promedio

Tres viajes) S/.30.00
- Alimentacién por tres dias S/.30.00
- Constancia de Inscripcién S/. 5.00
- Pago por ser omiso S/.32.00
TOTAL: S/.103.00 (U$ 32)
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- Viaje de Pueblo Libre a Oficina de
RENIEC - Huancavelica para tramites

(promedio tres viajes) S/.30.00
- Alimentacién por tres dias S/.30.00
TOTAL.: S/.90.00 (U$28)

Todos estos costos constituyen “desincentivos” que conspiran contra la universalidad de
la cobertura del registro civil, tal como lo ejemplifica el siguiente testimonio:

Nancy Riquelme ( 25 arfios, natural de Chimbote): “Mi hija nacié en el Hospital
Arzobispo Loayza y por motivos de trabajo de mi marido tuvimos que viajar urgente a
Trujillo; cuando regresamos después de varios meses, me dijeron que tenia que pagar
una multa por no haber hecho los trdmites dentro de los 30 dias posteriores al parto,
pero no teniamos ese dinero” .

e Las secuelas de la violencia politica y social, que en los afios 80 y principios de los 90
generé mds de medio millén de desplazados, los cuales abandonaron sus lugares de origen
amenazados por los terroristas, al tiempo que en muchos casos se quemd los registros
civiles de los poblados rurales en que vivian. Dentro de esta poblacién desplazada, muchas
personas no se inscriben/cedulan por temor, ya que no quieren ser identificadas. En 1996
el PAR', en trabajo conjunto con el RENIEC, entregé 544 mil DPI (Documentos
Provisionales de Identidad) a nivel nacional que servian para la identificacién de esta
poblacién. Previa verificacién de datos, dos afios después se entregd a la poblacion
desplazada el DNI como documento de identificacién y de sufragio (RENIEC). Por su
parte, el Estado peruano ha intentado responder a este problema a través de la Ley 26242,
que autoriza la reposicion de los libros de registro civil desaparecidos.

o Las barreras lingiiisticas y culturales, tales como: la costumbre y deseo de personas
de distintos grupos de dar a luz en sus casas, el temor existente en ciertas comunidades a
que los nifios mueran pequefios (observable en las etnias Huambisa y Ashaninka), por lo
que no se les pone un nombre hasta los 3 afios (pues se cree que si una persona muere, luego
al nombrarlo, “se evocard su espiritu”): los diferendos entre pobladores y el personal
registrador, al negarse éste a inscribir a lo(a)s nifio(a)s usando nombres locales, o insertando
éstos en forma equivocada. En general, aunque no siempre se da informacién en lenguas
locales, en los dltimos afios la RENIEC, con el apoyo de algunas ONGs, ha hecho un
esfuerzo por desarrollar vifietas de radio y otros elementos para acercarse a estas
comunidades, utilizando material formulado en quechua y aymara, los que constituyen los
principales troncos linguisticos autéctonos del pais.'*!

o Discriminacion de género: En algunos casos, sobre todo en el sector rural, se observa
actitudes de discriminacién en el seno de las familias que en el pasado hicieron que las
mujeres permaneciesen indocumentadas (puesto que se asimilaba a las mujeres con la esfera
de lo privado y a los hombres con lo publico, las primeras no iban a la escuela o la
abandonaban antes para dedicarse a otras tareas familiares, etc.). Esta situacion se agrava
con los problemas econémicos, ya que no es prioritaria la obtencion de los documentos de
identidad de las mujeres frente a otras necesidades concretas de la familia o de sus parientes

120 E] Programa de Apoyo al Repoblamiento y Desarrollo de Zonas de Emergencia (PAR), es el Organismo Piiblico
Descentralizado encargado de formular y ejecutar politicas, normas y programas, orientados a la reparacién de zonas
y poblaciones afectadas por la violencia politica.

21 Segiin el Instituto Lingiiistico de Verano (ILV), se estima que en el Perii existen 15 familias lingiiisticas
autdctonas, las que comprenden los 88 idiomas hablados hoy en el pafs, incluyendo 31 variedades de quechua y 3
variedades de aymara. A estos se afiaden 5 idiomas no pertenecientes a familia lingiiistica alguna.
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hombres. Como consecuencia de ello, un importante nimero de mujeres del sector rural
permanece “indocumentado” en el Perd. Actualmente, esta situacién estd cambiando, no
porque se dé preferencia a las necesidades de las mujeres, sino porque no tener documentos
impide que ellas accedan a programas sociales (vaso de leche, comedor popular) y a
inscribir el nacimiento de sus hijos'**. EI siguiente testimonio da cuenta de este tipo de

casos:

Beatriz Rojas (40 aiios, natural de San Juan de Lurigancho): “tengo 4 hijos que no tienen
partida de nacimiento porque yo misma no tengo documentos de identidad; el abuelo de
los nifios ha tenido que inscribir a 3 de ellos como hijos suyos... no pudo registrar al 4to
porque fallecié”.

e La resistencia de muchas madres a inscribir a sus menores hijos(as) cuando éstos no
son reconocidos legalmente por el padre. La norma legal prohibe que los nifios que no
provienen de un matrimonio sean registrados con el apellido del padre que no se apersona a
realizar el trdmite. En esta situacion la norma permite inscribir a lo(a)s hijo(a)s colocando
en forma repetida el apellido de la madre, o darle ambos de sus apellidos (localmente esto se
percibe como “inscribirlo como si fuera su hermano”), pero ello es considerado
estigmatizante, por lo que no se inscribe a los nifio(a)s a esperas de que el varén modifique
su posiciéon. Este fenémeno fomenta asimismo la inscripcién extempordnea. Segun
funcionarios de RENIEC este tipo de situaciones, en las que se confunde el derecho a la
identidad de los menores con el reconocimiento paterno, representan por lo menos el 10%
de los no inscritos. El siguiente testimonio evidencia el problema cultural, o de “imagen
social” que genera en los progenitores el inscribir a un(a) nifio(a) con ambos apellidos de
uno de los padres, por lo que se puede preferir incluso ponerle a un nifio los apellidos de una
tercera persona, aunque no sea su progenitor(a):

Narciso Huamani (38 aiios, natural de Lima): “Tengo 5 hijos y mi mujer no tiene ni partida
de nacimiento, ella es de Tingo Maria, se vino huyendo de los terrucos... aqui la conoct, en
Lima. En el municipio nos han dicho que si los inscribo solo aparecerdn mis apellidos...mi
vecina se ha ofrecido en darnos su apellido... entonces... ante la ley ella serd su mamd”.

5.3 Elfuncionamiento del Registro Civil

5.3.1 La organizacion del sistema de registro civil en Pera

El Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC) es un ente auténomo, con
personeria juridica de derecho publico interno, que se encarga de organizar y mantenerle
Registro Unico de identificacién de las Personas Naturales; de inscribir los hechos y actos que
modifican el estado civil (nacimientos, divorcios, defunciones, entre otros); asi como de expedir
el documento que acredita la identidad DNI.

Las certificaciones de actas de nacimiento las expide el RENIEC a través de los jefes de las
Oficinas de Registros Civiles, funcionarios que dependen de las municipalidades en el aspecto
administrativo pero funcionalmente dependen del RENIEC. Ello significa que son los

'22 Esta informacién cualitativa proviene tanto de informantes clave como de estudios recientes de Balbuena y
otros, auspiciados por DEMUS, OXFAM y DFID (ver bibliografia). Estos estudios cualitativos se refieren
principalmente a poblacién femenina hoy adulta, que padecidé de este problema durante su infancia. No se cuenta
con informacién estadistica que confirme esta afirmacidn, la que por otro lado no fue evidenciada en el estudio de
encuestas de hogares realizado por Duryea, Stone y Olgiati.
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gobiernos locales quienes tienen la potestad de seleccionar y contratar a los registradores de
acuerdo a los criterios que ellos establecen, definir el monto de sus remuneraciones, determinar
el lugar y condiciones de trabajo. Existen aproximadamente unos 7,000 registradores trabajando
en municipios y otras instituciones a nivel nacional. RENIEC se hace responsable de que
cumplan con las funciones que se le encargan por Ley ademéds de capacitarlos'” y
proporcionarles los insumos para el cumplimiento de sus funciones'*. Como se vio en la
seccién precedente, la gratuidad del documento, solo existe para la entrega de la primera vez,
porque la RENIEC les entrega los libros de registro con doble hoja, la cual es llenada, arrancada
y entregada sin costo alguno. El resto de tramites, como se menciond, estd sujeto a una serie de
costos, variables de un municipio a otro.

Existen unos 4,980 puntos en donde se realiza la inscripcién de RRCC a nivel nacional (en
municipios, poblados menores, comunidades nativas, hospitales y otros lugares) RENIEC
autoriza su funcionamiento y las supervisa a través de la subgerencia de Registro de Estado
Civil. En las zonas de frontera estd autorizado a inscribir el jefe de guarnicién militar o el
parroco. La municipalidad de Lima tiene por ejemplo oficinas de registro en la maternidad de
Lima (que representa el 40% de los nacimientos de este distrito) y en 5 hospitales grandes. En
las ciudades capitales de departamento mas grandes funcionan también unidades de registro de
nacimiento en hospitales importantes.

Los registros civiles atin no tienen un servicio de automatizacién adecuado, lo que constituye un
serio obstaculo para su adecuado funcionamiento. Ello hace que las personas deban por lo
general viajar a su lugar de nacimiento, atn si este se encuentra ubicado a cientos de kilémetros
de distancia para obtener una copia de su partida de nacimiento. El RENIEC se encuentra en
proceso de elaboracion de sistemas para poder procesar toda la informacién que los municipios
tienen a nivel nacional acerca de los nacimientos en el pafs.

Segin lo establece la ley, el Documento Nacional de Identidad es la dnica cédula de identidad
personal para todos los actos civiles, comerciales, administrativos, judiciales y, en general, para
todos aquellos casos en que, por mandato legal, deba ser presentado. Asimismo, es el Unico
titulo de derecho al sufragio de la persona a cuyo favor ha sido otorgado. La partida de
nacimiento se obtiene en forma inmediata en municipios, pero el Documento Nacional de
Identidad (DNI) s6lo se obtiene directamente de la RENIEC. La entrega de este documento
fuera de Lima demora 10 dias, y el duplicado simple demora 7 dias. El DNI debe ser renovado
cada 6 anos, en base a una declaracion jurada del ciudadano.

El Texto Unico de Procedimientos Administrativos del RENIEC establece que la suma por el
pago de derechos administrativos, para la obtencién del Documento Nacional de Identidad, es
de S/.22.00 nuevos soles. El cobro de este monto es la principal fuente de ingresos econémicos
con la que cuenta la RENIEC, puesto que esta institucion recibe una asignaciéon muy reducida e
insuficiente de parte del Estado peruano para su funcionamiento (i.e., 1% del presupuesto anual
de la Repiiblica)'®.

123 1.a RENIEC dirige la ENRECI (Escuela Nacional de Registro del Estado Civil e Identificacién) cuyo objetivo
principal es promover e impulsar, de modo constante, el desarrollo institucional desde la perspectiva de la
capacitacion técnica y especializada; los capacitadotes de esta escuela se movilizan por todo el pais.
124 Sin embargo, ello se ve dificultado por el bajo nivel educativo y de especializacién de los registradores civiles,
sumado a los problemas politicos derivados de que el sistema de registro tenga dos “cabezas” (la RENIEC y los
alcaldes), lo que en algunos casos redunda en cambios constantes de los registradores, atiin de los recién capacitados
por RENIEC, lo que constituye un obstdculo para la buena marcha del sistema.
125 La asignacién anual que recibe la RENIEC para su funcionamiento por parte del Estado, es de 1°350,000 nuevos
soles (U$ 418,000), y mientras que s6lamente los gastos mensuales de personal (remuneraciones) de esta institucién
representan 3°122,200 (U$ 966,625). La RENIEC recibe ingresos propios a través de los montos generados que se
obtienen por pagos de documentos, copias, duplicados, multas, etc; el cual se hace a través del Banco de la Nacion,
como por ejemplo:

e DNI (Ira vez), renovarlo (caducidad), o cambiar foto S/.22.00

e  Duplicado (sin modificacién) S/.17.50

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos 104



BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.
Patricia Bracamonte Bardalez

Adicionalmente, existe el Documento Nacional de Identidad para Nifos (de color amarillo), el
cual se estd introduciendo de manera facultativa (no obligatoria). Este documento también tiene
un costo, pero el mismo puede ser exonerado en caso de necesidad material. La RENIEC ha
emitido resoluciones jefaturales que permiten obtener el DNI en forma gratuita para menores de
edad (de 0 a 17afios) en situacién de riesgo social o abandono. Segun la RENIEC, hay 280 mil
menores con DNI, de los cuales 257,000 han recibido su DNI gratuito.

El Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil cuenta con 203 agencias distribuidas a
nivel nacional que, que cubren igual nimero de capitales de provincias del pais y que
responden a la Gerencia de Operaciones; asimismo, cuenta con 1 agencia (Centro de Atencién
para Personas con Discapacidad y Adultos Mayores) que responde a la Gerencia de Restitucién
de Identidad y Apoyo Social para brindar un mejor servicio al ciudadano. La RENIEC estd
organizada en 11 regiones geogréficas funcionales, que cubren las 24 regiones politicas del pais.
La RENIEC refiere que sus agencias responden geograficamente a una necesidad de densidad
poblacional e indocumentada. Por falta de presupuesto, la institucién no puede abrir agencias en
centros poblados y comunidades, sin embargo, el personal de la RENIEC se desplaza
periddicamente a distritos y zonas rurales en campafias gratuitas. Sin embargo, existen
adicionalmente 209 comunidades nativas incorporadas al Sistema Registral de Oficinas de
Registro de Estado Civil; la mayoria son de las regiones Amazonas, Loreto, Cuzco, Pasco,
Junin, Ucayali. Igualmente, existe un servicio fluvial de RENIEC que visita a comunidades
distantes en la region Loreto. 1805 personas trabajaban en el primer trimestre de 2005, bajo
diversas modalidades, en RENIEC. El nimero de personal de atencién al publico
(registradores) en las agencias supera las 600 personas.

5.3.2 Requisitos y procedimientos para la inscripcion en los RRCC

Para realizar la inscripciéon de un nacimiento en los registros civiles se requiere presentar el
certificado de nacido vivo emitido por personal de salud que atendi6 el parto'*’, o, en caso que
no existiese una institucién de salud en la jurisdiccidn, una “declaracién jurada de nacimiento”
firmada por autoridad politica judicial o religiosa. La inscripciéon en el municipio debe ser
realizada en los siguientes 30 dias del parto. Como se vio anteriormente, existe sin embargo el
problema de que muchas municipalidades cobran por el concepto de “hoja de ruta” (del
trdmite) entre 5 y 50 nuevos soles 5-50 soles y que muchas personas no pueden pagar. Por el
contrario, cuando hay campaias gratuitas la gente asiste masivamente a inscribir a sus hijo(a)s.

Para la inscripcion extempordnea se requiere presentar cualquiera de los siguientes documentos
de “prueba plena”, tales como (dependiendo de la edad/ posibilidades): el certificado de nacido
vivo, una constancia de bautizo, certificado de matricula escolar, o realizar la homologacién de
huellas digitales ante la autoridad policial (en el caso de adultos). La inscripcién debiera
hacerse gratuitamente ante el municipio, con el apoyo de 2 testigos debidamente identificados.
En el caso de las comunidades nativas o centros poblados distantes, puede utilizarse como
documento de “prueba plena” una declaracidn jurada de autoridad politica, religiosa o judicial.

e  Rectificar datos del DNI S/.20.00

e Habilitacién por reconocimiento de existencia S/.16.00

e DNI de un menor de edad S/.15.00

e Multa por no votar S/.132.00
e Multa por omisidn a instalacién de mesa de sufragio S/.165.00
e Otros.

La RENIEC ha emitido 4 millones de DNI en el 2004, incluyendo el canje de antiguas Libretas Electorales y el
otorgamiento de DNIs para el sector militar, que adquiri recientemente este derecho.

126 I as normas indican que la inscripcién de nacimientos producidos en los hospitales del Ministerio de Salud o del
Instituto Peruano de Seguridad Social (hoy Seguro Social de Salud - Essalud) deben efectuarse obligatoriamente
dentro del tercer dia de producido el nacimiento en las oficinas de registro civil instaladas en dichas dependencias.
También se inscriben dentro de dicho plazo, los nacimientos ocurridos en los demds centros de salud puiblicos o
privados que cuenten con oficinas registrales. De excederse dicho plazo la inscripcién deviene en extraordinaria.
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Los requisitos actuales para la obtencién del DNI en las oficinas de la RENIEC son:

- El pago de derechos administrativos

- Presentar original y copia simple de la partida de nacimiento

- 1 foto tamafio pasaporte

- Original y copia de recibo de servicio publico, emitido con una antelacién no mayor de 6
meses (en el caso de zonas rurales, basta la declaracién jurada del ciudadano).

De otro lado, aunque desde el afio 2000 el servicio militar es considerado voluntario, existe sin
embargo una serie de incongruencias que necesitan ser revisadas y corregidas. Por ejemplo, es
obligatoria la inscripcién en el registro militar'”’ y en algunas oficinas de RENIEC se solicita
presentar la boleta militar para solicitar el DNI. Llama la atencién que en la pagina web de la
RENIEC (www.reniec.gob.pe) y por “Alé Reniec” (0800 11040) se brinde la informacién de
que la presentacién de la Libreta Militar es opcional; sin embargo existen testimonios que
indican que ello es todo lo contrario.

Por ejemplo, Mario Rivarola (18) afirma: “cuando llegué a solicitar mi DNI me pidieron mi
Libreta Militar...me dijeron que tenia que pagar una multa...no sé si serd asi...lo cierto es que
no pude tramitarla...voy a averiguar bien...”

5.4 La respuesta institucional del sistema nacional de RRCC frente al problema del
subregistro de nacimientos y/o la carencia del documento nacional de identidad

5.4.1 Larespuesta del RENIEC

Desde Septiembre de 2005 se iniciard un importante proceso de cambio en la organizacion de
los registros civiles, pues la responsabilidad directa de la inscripcién de nacimientos pasard de
de los municipios a las oficinas de la propia RENIEC. Actualmente una Comisién de Registros
Civiles estd trabajando para preparar la recepcion de los libros de dichas partidas de nacimiento,
pasarlas al sistema (previo control de calidad, para ver si no han sido adulteradas en sus
matrices'>) y escanearlas con fedatarios informéticos que no permitan alterar la informacién. Se
espera este afio emitir la primera partida de nacimiento a través del sistema interconectado del
RENIEC. El plan de traspaso de responsabilidades se iniciard primero en la ciudad de Lima, en
ciertos municipios. Se introducird un cdédigo tnico de identificaciéon (CUI) para los recién
nacidos, andlogo al RUN de Chile o el NIP colombiano, y se digitalizara el registro de casos
nuevos. Las oficinas de RENIEC absorberdn los actuales ingresos de los municipios por este
concepto. El total de la informacién registral de los municipios a nivel nacional pasaria bajo
responsabilidad directa de la RENIEC hacia el 2007. Esto permitiria que los ciudadanos cuya
informacién sea progresivamente digitalizada puedan hacer sus trdmites en cualquiera de las
203 agencias de RENIEC a nivel nacional, a través del sistema interconectado y sin necesidad
de dirigirse al lugar en donde realizaron su inscripcion.

De otro lado, en relacién al documento nacional de identidad (DNI), cabe resaltar el esfuerzo
desplegado por RENIEC en coordinacién con diversas instituciones de la sociedad civil, que
han desarrollado campaiias de acceso gratuito al DNI en comunidades rurales, con personas con

127 pasado el plazo anual de inscripcién en este registro, quienes no hayan cumplido con esta obligacién, quedaran en
la condicién de OMISOS A LA INSCRIPCION, hasta que regularicen su situacion con el pago correspondiente a
10% de una “Unidad Impositiva Tributaria” (S/.310.00 -U$96-), de acuerdo a la ley del Servicio Militar.

128 E] asunto de la falsificacién de documentos es un problema importante en el Perd, asi como el de la usurpacién de
identidades. RENIEC ha encontrado por ejemplo 4,500 casos de personas con DNI que utilizan la identidad de nifios
fallecidos. Asimismo, existe el problema de personas que fraguaron partidas falsas para ingresar al ejército
(adulterando el dato de su edad) y que se encuentran impedidas de sacar DNI (ahora que los militares tendrdn voto).
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discapacidad y adultos mayores'”. En la tltima década el RENIEC ha dotado de identificacién
con DNI a costo subvencionado a mds de un millén y medio de peruanos. Las campaiias
gratuitas del RENIEC en zonas rurales permitieron dar identificacion civil en el afio 2004 a
55,000 habitantes del sector rural y pobladores indigenas de comunidades andinas Yy
amazonicas. Las ONGs que colaboran en estas campaiias realizan un levantamiento previo de
informacién sobre personas indocumentadas y apoyan con parte de los gastos de las campaiias.
En el primer semestre de 2005 se habia cubierto a 22,000 personas adicionales con dichas
campaifas.

El RENIEC desarrolla campafias para la entrega gratuita de DNI dirigidas a varios sectores,
incluyendo miembros de comunidades nativas y campesinas y personas de zonas rurales y
amazonicas de extrema pobreza, que lo solicitan por primera vez. Las campaiias de inscripcion
gratuita se financian y realizan con aportes diversos'’, dependiendo del poblado y de las
caracteristicas particulares de cada gestién. Por ejemplo, la empresa Plus Petrol asume el costo
del DNI y de las fotos en las campaiias realizadas en comunidades aledafias a su Campamento
gasifero. En este caso los comuneros no pagan el DNI y es totalmente gratuito. En otros casos,
RENIEC tiene el apoyo de entidades fotogréficas que les prestan cdmaras con sistema de
revelado instantdneo para la toma de fotos, y en ese caso también es gratuito totalmente el
trdmite. En otros casos la municipalidad mds cercana o el municipio provincial asumen el costo
de las fotos, o lo hacen ONGs y otras organizaciones. O a veces la toma de fotos se realiza a
precio costo utilizando los servicios de fotografos locales. En aquellos casos en que las personas
carecen incluso de la partida de nacimiento se les orienta para su inscripcion y, una vez obtenida
la partida para la emision de su DNI. Asimismo, la RENIEC visita centros poblados menores
donde autoriza la delegacion de funciones registrales. Para el desarrollo de su labor el RENIEC
cuenta con cufas de radio y material de difusién en diversas lenguas nativas locales, tales como
quechua, aymara, ashaninka y aguaruna.

El RENIEC cuenta desde época reciente con una nave fluvial para apoyar el trabajo de
identificacién en la zona amazdnica, llamada Javier Aching Salazar (en memoria de un
funcionario recientemente fallecido al que todos sus compafieros recuerdan como una persona
ejemplar). Esta nave opera desde Diciembre de 2004, llevando identidad a los nativos de los
departamentos de Loreto, Amazonas y Ucayali, ya que para llegar al 99% de estos pueblos y
caserios unicamente se puede llegar por via fluvial; el RENIEC estima en més de 52 mil casos
el total de personas indocumentadas de las diferentes comunidades nativas de la amazonia
peruana. A través de esta nave el RENIEC podrd asimismo supervisar a mds de 600
comunidades nativas que no cuentan con oficinas de registro civil, pudiendo atender hasta 3
comunidades por dia, dependiendo de la cantidad de gestiones a realizar en cada parada. En los
primeros 4 meses de funcionamiento la nave ha visitado distritos, caserios y centros poblados
menores, efectuando mds de 1,200 trdmites en la zona amazdénica. Su centro de operaciones
estd en Iquitos y los rios por los que navega son el Amazonas, Marafién, Huallaga y Ucayali,
asi como sus afluentes (Pastaza, Napo, Nanay, Tigre, Latya y otros).

En el caso de las personas discapacitadas, el RENIEC cuenta con normativa facultando el
otorgamiento gratuito del DNI a estas personas a nivel nacional. De esta manera se ha

12 A ello hay que afiadir la distribucién del DNI para nifia(o)s y adolescentes. Hacia fines del 2004, RENIEC habia
emitido 225,000 de estas tarjetas de identidad para menores de 0 a 17 afios, de las cuales 110,00 habian sido
entregadas gratuitamente, a través de campaiias anuales, a nifios/as en situacién de pobreza.

El RENIEC ha firmado diversos convenios de cooperacion con otras instituciones, tales como las ONGs Cedia,
Arpi y Flora Tristdn (con esta ultima se desarrollan actividades de capacitacién a mujeres en varios departamentos,
sobre el derecho a la identidad y sus beneficios). Igualmente con Plan Internacional y la Defensoria del Pueblo, para
el desarrollo de charlas de sensibilizacion sobre el tema en escuelas. Asimismo, el RENIEC ha establecido alianzas
estratégicas con varias instituciones, que le ayudan a identificar poblacién indocumentada y con los costos de las
fotografias, tales como el Programa de Titulacién de Tierras (PETT) del Ministerio de Agricultura, la Comisién de
Formalizacién de la Propiedad Informal (COFOPRI) y la defensoria del pueblo (para secuelas derivadas del conflicto
armado).. En todos estos casos se apoya a segmentos particulares de poblaciéon indocumentada.
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entregado 12 mil DNI a discapacitados fisicos y mentales, habiéndose visitado a todos los
centros de educacidn para discapacitados y todas las organizaciones de este tipo con una gran
acogida. El otorgamiento del DNI para discapacitados requiere (sobre todo en el caso de
discapacidad mental), la asistencia de una persona y sin esa presencia Yy sin el certificado de la
escuela o del Ministerio de Salud no es posible tramitar el DNL

Recientemente, se ha iniciado el Plan Nacional de Restitucién de la Identidad, elaborado por un
grupo de trabajo conformado por instituciones publicas y privadas, nacionales e internacionales,
lideradas por el RENIEC, en donde los representantes de diversas instituciones, incluyendo los
ministerios de Salud, Educacién, Defensa, Interior y MIMDES, del Consejo Nacional de
Pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperuanos (CONAPA), de la Mesa de Concertacion de
Lucha Contra la Pobreza, UNICEF y RENIEC, entre otras importantes instituciones, han
llegado a numerosos acuerdos, que serdn entregados en un primer plan de trabajo, con la
finalidad de documentar a todos los peruanos. Dentro de los primeros acuerdos se ha planteado
incluir entre los grupos prioritarios de trabajo a la poblacidn afroperuana de la costa que habita
desde Piura hasta Tacna, y que no estaba considerada entre los sectores mds vulnerables.
Igualmente, este grupo favorece que en adelante sea el Cédigo Unico de Identificacion (CUI)
el que sea usado en todas las entidades para la identificacién de los peruanos: para el educando,
para atenciones de salud y otros. Este CUI coincidira con el nimero que actualmente se utiliza

para identificar a los ciudadanos en el Documento Nacional de Identidad (DNI)"*".

Asimismo, como parte de las acciones de dicho plan, en el corto plazo un grupo de 119
voluntarios recorrerd el territorio de 11 departamentos del pais afectados por la violencia
politica a fin de difundir el derecho ciudadano de poseer un nombre reconocido por el Estado.
El referido grupo, convocado por la Defensoria del Pueblo y el Ministerio de la Mujer y el
Desarrollo Humano, desarrollard la “Campaia de Restitucién de la Identidad” recorriendo las
localidades de San Martin, Tarapoto, Apurimac, Abancay, Andahuaylas, Cuzco, Puno, Junin, La
Merced, Satipo, Huanuco, Tingo Maria, Pasco, Ayacucho, Puquio, Huancavelica e Ica,
buscando personas que no estén atdn inscritas en el RENIEC.

5.4.2 Larespuesta del Ministerio de la Mujer y el Desarrollo Social - MIMDES

Desde Abril de 2005 el Ministerio de la Mujer y el Desarrollo Humano inicié la “Cruzada
Nacional por el derecho al nombre y a la identidad - MI NOMBRE”, la que tiene como objetivo
promover la inscripcién de nacimientos de nifias y nifios y la documentacion de mujeres a nivel
nacional, para lo cual se contemplé realizar diversas actividades especificas de sensibilizacién a
padres, municipios, autoridades diversas, personal del MIMDES vy defensores de la nifiez,
establecer compromisos con municipios para la lograr la gratuidad de la partida de nacimiento,
desarrollar acciones de abogacia en torno a congresistas para generar un marco normativo
favorable a las acciones de identificacién y campafias en medios masivos de comunicacién
sobre este tema. El mes de Abril fue declarado “mes del derecho al nombre y a la identidad” y
como producto de esta campaifia inicial se registrd legalmente a 4,822 menores de edad y se
entregd mas de 600 DNI a mujeres de la sierra que nunca tuvieron este documento. Asimismo
se suscribié actas de compromiso para la gratuidad del DNI con 187 gobiernos distritales y
regionales, a lo que se aflade 52 ordenanzas municipales en pro de la gratuidad de la inscripcién
extemporanea de nacimientos. Igualmente, se habilit6 la atencién de consultas telefonicas a
través de una linea especial (428-9800 anexo 2712) y se disefid una ficha de registro para

31 De otro lado, a principios de Junio del 2005 e gobierno peruano oficializé la ley que crea el Registro Unificado
Regional de Beneficiarios de Programas Sociales cuya implementacion estard a cargo de gobiernos regionales con el
apoyo del Sistema de Focalizacién de Hogares (SISFOH) y del Ministerio de 1la Mujer y Desarrollo Social. Segtin
esta ley, el registro contendrd datos personales de los beneficiarios de programas sociales, el tipo de ayuda que
reciben y el organismo que los administra. Los municipios distritales y provinciales, comunidades campesinas y
nativas sociedades de beneficencia, juntas de participacién social, ministerios y otras instituciones publicas deberdn
de proveer esta informacidn a los gobiernos regionales, los que la actualizardn los datos cada cuatro afios.
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sistematizar datos acerca de las principales dificultades y problemas relacionados con la no
inscripcién de nacimiento de menores.

5.4.3 Los planes del Programa de Apoyo a la Reforma del Sector Salud — PARSalud

En funcién a sus propios objetivos estratégicos de incrementar la cobertura de la atencién en
salud, focalizando acciones en los sectores mas pobres de la poblacién'*, el PARSalud tenia
pensado implementar dos estrategias para incrementar el nimero de personas pobres con DNI ,
ligadas al Sistema Integral de Salud (SIS):

a. A fin de focalizar el SIS en los mds pobres del sector urbano (pues la mayor “filtracién” de
beneficiarios con mejores niveles de ingreso hacia estos programas se da en las ciudades de
Lima y Callao), el PARSalud plantea aplicar con el INEI encuestas en Lima y Callao para
establecer una base de datos e identificar a los mds pobres, para luego autentificar su identidad
con el DNI

b. En la medida que el porcentaje de poblacién con control pre-natal en Lima y Callao es
elevado, a fin de disminuir el nimero de indocumentados se plantea darle un bono a las madres
para que saquen su DNI con foto en RENIEC (el PARSalud luego le pagaria directamente a
RENIEC por el servicio). En zonas rurales, mds distantes, se utilizaria los servicios méviles de
RENIEC mds campaiias de sensibilizacion sobre la identidad realizadas con Flora Tristan y/o el
MIMDES

Se estima sin embargo que estas acciones son dificiles de implementar debido a la rigidez
presupuestal de RENIEC, que no cuenta con recursos aplicables a este tipo de acciones fuera de
lo ya previsto en su presupuesto; tendrian que montarse lineas presupuestales adicionales. Por
esta razén, los planes del PARSalud no han podido ser puestos atin en marcha.

5.5 Las barreras de acceso (derivadas de la carencia de partida de nacimiento y cédula de
identidad) a nivel del ejercicio de derechos basicos, la atencion educativa y la atencién en
salud

5.5.1 Los principales derechos basicos cuyo ejercicio es afectado por el hecho de carecer
de una cédula de identidad

De manera similar a lo que se observa en otros paises de la regidn, la carencia del documento
nacional de identidad restringe considerablemente el acceso de los adultos que se encuentran en
esta situacion a un conjunto de derechos civiles, politicos, sociales y econémicos, tales como el
derecho a elegir y ser elegido, contraer nupcias, reconocer descendencia, legar y heredar
propiedades, adquirir o vender bienes, acceder al sistema financiero, acceder a empleos en el
sector formal de la economia, adquirir licencia de conducir, pasaporte y otros permisos
importantes, asumir la propia defensa frente a procesos legales, entre otros.

5.5.2 El acceso a la Educacion
5.5.2.1 Indicadores educativos en Perid'*

La tasa neta de matricula en educacidn inicial alcanza a 23% de la poblacién del rango de edad;
la tasa neta de matricula primaria a 89.52% (2002) y la tasa bruta de matricula secundaria 86%.

132 E] PARSalud considera que para disminuir la mortalidad materna es necesario trabajar complementariamente en
empoderar a las mujeres, para lo cual una de las variable es contribuir al desarrollo de inclusién como ciudadanas a
derecho pleno, mediante la obtencién del documento nacional de identidad.

133 Fuente: “Cifras de la Educacién 1998-2003”, MINEDU, Lima, Perd (2004).
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8% de la poblacién adulta es analfabeta; Perud tenia 2 millones 87 mil analfabetos en el 2003, de
los cuales un millén 570 mil son mujeres, estimdndose que un millén 370 mil analfabetas (87%
de las iletradas) son mujeres mayores de 15 afios que residen en 4reas rurales. Los porcentajes
varfan grandemente de una regidon a otra. Por ejemplo, en la provincia de Quispicanchis,
departamento del Cuzco, 55% de la poblacion femenina es analfabeta, lo que resulta indicativo
de las particulares condiciones de discriminacién hacia la mujer en ciertas zonas rurales del
pais.

5.5.2.2 La carencia de partida de nacimiento como barrera de acceso a servicios de
educacion

La ausencia de la partida de nacimiento, segtin se encuentra en MINSA, MINEDU, no deberia
de ser un obsticulo para acceder a los servicios sean estos de salud, educacién, alimentacién,
etc.

El Ministerio de Educacién no tiene ninguna politica, reglamento o norma en donde se exprese
que de no poseer partida de nacimiento los estudiantes no tendrdn acceso a la educacién, pues
formalmente la ley garantiza la gratuidad de la ensefianza y el acceso a ella a todos los sectores
de la poblacioén.

A los alumnos, desde los primeros grados de estudio, es decir, desde el Centro Educativo Inicial
(Pre — Primaria) o a los que hacen directamente la Primaria, se les brinda una ficha tnica de
matricula, la cual es guardada en el centro educativo y que, al pasar el alumno a otro C.E., ésta
pasa con €l como requisito para su matricula del siguiente aflo, formando con ello la némina de
matricula de los alumnos, la cual es remitida por las escuelas a las respectivas Unidades de
Gestion Educativa que las supervisan, y por éstas, al Ministerio de Educacién. Mads atin, en
fecha reciente el Ministerio de Educacién, a través de las Direcciones Regionales Educativas de
Lima, Callao y Provincias, ha hecho enviar a cada instituciéon educativo un oficio multiple
(Oficio Miiltiple N° 090 2005 — UGP — DREC en el caso del puerto de El Callao) en el cual se
pide que se envie al Ministerio a la brevedad posible un listado de los alumnos que se
encuentran estudiando sin partida de nacimiento a fin de conocer la magnitud del problema.

Por tales razones, la carencia de partida de nacimiento no deberia ser un obsticulo para que los
nifio(a)s accedan a servicios educativos. Sin embargo hemos recogido algunos testimonios que
indican lo contrario, asi como que el que se solicite este documento a los alumnos y se
condicione eventualmente la matricula a su presentacion, depende de la decision discrecional de
los directores de escuela. Asi por ejemplo, en algunos centros educativos a los cuales tuvimos
acceso a informacién sobre el requerimiento de la partida de nacimiento para los estudios de los
nifios, se afirmé que:

“(A los alumnos) ...se les exige para la matricula la partida de nacimiento, sino presentan,
pueden estudiar, pero la madre se compromete a traerla en lo que transcurre el afio escolar, de
lo contrario no se les entrega el certificado de estudios y en el peor de los casos no puede pasar
al aiio siguiente respectivo” (Director de la Institucion Educativa Alcides Espelucin Vega No.
5074)

Maria del Carmen, madre de familia: “todo los meses me fastidian para traerles la partida de
nacimiento de mi hija, no le entregan la libreta a mitad de aiio como hacen con todos sus
compaiieros, nosotros somos de Huancavelica y por falta de dinero no puedo viajar a mi tierra,
es el pasaje, la estadia de varios dias porque no te lo dan al momento, hay que esperar varios
dias...la comida, el costo de la partida, todo eso es muy caro”
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5.5.3 El acceso al sistema de atencion en Salud
5.5.3.1 Indicadores de salud en Perd'*

En el afio 2002, la mortalidad materna representaba 164.2 por 100 mil nacidos vivos, mientras
que la mortalidad infantil alcanzaba a 30 nifios por mil nacidos vivos. Estas cifras representan
promedios nacionales, por lo que las mujeres y nifios que residen/ nacen en departamentos cuya
poblacién presenta mayores tasas de pobreza, tienen mayores probabilidades reales de fallecer
que aquéllos que viven en zonas de mayor desarrollo. A pesar del incremento de los partos
institucionales en el medio rural de 22% a 44% en los tltimos 10 afios'”, la tasa de partos
institucionales sigue siendo baja en el sector rural y mds atin entre las personas indocumentadas.

Cifras recogidas por el Instituto Nacional de Estadisticas — INEI planteaban en 1996 que si en el
pais s6lo el 50% de los nacimientos habia ocurrido en medio institucional, este porcentaje era
aliin mds bajo entre las mujeres indocumentadas de 16 a 49 afios de edad, entre quienes s6lo
22,7% de los nacimientos recibian atencién en establecimientos de salud, mientras que 75,1%
de los partos en esta poblacion se realizaban en el hogar (en cambio, el nivel de atencién
profesional del parto en Lima Metropolitana era de 93% ciento). En el 2003 el promedio de
nacimientos por afio bordeaba los 360,000, sin embargo muchos otros embarazos no planeados
terminaban en aborto (un estudio de 2004 estimaba incluso que esta cifra alcanzaba los 410,000
abortos clandestinos anuales), a pesar de que los abortos inducidos estdn tipificados como
delito. Estas cifras colocan al Peru entre los paises con mayor incidencia de abortos provocados
en América Latina. Las mujeres del 4rea rural tienen una probabilidad dos veces mayor de morir
por causas vinculadas a la maternidad en comparaciéon con las mujeres del drea urbana. El
aborto clandestino constituye la segunda causa de mortalidad materna. En los hospitales
estatales 30% de los partos corresponden a madres adolescentes.

5.5.3.2 La carencia de partida de nacimiento o cédula de identidad como barrera de
acceso a servicios de salud

El Seguro Integral de Salud, fue creado mediante Ley N° 27657 como un Organismo Ptblico
Descentralizado del Ministerio de Salud, teniendo por finalidad proteger la salud de los
peruanos que no cuentan con seguro de salud, con prioridad en aquellos grupos poblacionales
vulnerables que se encuentran en situacion de extrema pobreza y pobreza, en cumplimiento con
la politica del Estado de Aseguramiento Universal, orientada a resolver la problemdtica del
limitado acceso a los servicios de salud por existencia de barreras econdmicas, culturales y

cp o136
geograficas .

Siendo requisito indispensable la presentacién de documentos para tener acceso al servicio de
salud y teniendo en cuenta que en el Perd existen grandes sectores de la poblacién que no

134 Fuente: Cobertura Nacional de Salud, MINSA, Lima, 2003.

'35 En buena parte debido a la accién del Programa de Apoyo a la Reforma de Salud, que tiene como objetivo la
reduccién de la mortalidad materna y neonatal en los 7 departamentos mas pobres del pais, y en particular en sectores
rurales. A pesar del indudable éxito de este programa, el cumplir con la meta de elevar el porcentaje de partos
institucionales en el medio rural a 80% presenta no pocos problemas debido a las grandes distancias que debe
recorrer la poblacién hasta llegar a los centros de salud, los costos asociados a ello, la dispersién de la poblacién y la
desconfianza de una parte de la poblacién rural hacia los operadores profesionales de salud venidos de las ciudades.
136 La focalizacién es el proceso mediante el cuél el Seguro Integral de Salud, asigna los recursos hacia grupos
especificos de poblacion para poder financiar las prestaciones a la poblaciéon pobre y extremadamente pobre. Por
ambito geografico se prioriza las zonas rurales y urbano marginales del pafs. Existen 8 Direcciones de Salud
priorizadas a nivel nacional: Abancay, Andahuaylas, Ayacucho, Bagua, Cuzco, Huancavelica, Huanuco, Puno.
Adicionalmente se efectia la focalizacién en los distritos mds pobres del pais segiin el Mapa de pobreza del
Ministerio de Economia y Finanzas y se aplica la ficha de evaluacién socioeconémica "FESE" a nivel individual,
para la determinacién de la poblacién pobre y extremadamente pobre. En cuanto a los planes priorizados se tiene al
“binomio madre-nifio” como primera prioridad de atencién del SIS.
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cuentan con documentos de identificacidn, el Ministerio de Salud considerd pertinente que la
falta de documentos no se convirtiese en un obstdculo para que la poblacién fuese atendida en
alguno de los médulos de salud a nivel nacional. Asi, cuando una persona acude al centro de
salud para ser inscrita en el SIS y no tiene documentos (partida de nacimiento, DNI), la posta
médica estd en la obligacién de tomar sus datos a fin de que la persona sea visitada por la
trabajadora social del centro para que ésta verifique los datos de la beneficiaria al SIS. Esto es
considerado como una Declaracion Jurada y tiene validez para que la poblacién sea atendida.
Incluso el sistema informdtico permite registrar como “indocumentadas” a las personas que
refieran estar atravesando esa situacidon. Se consideran tres categorias en base al informe de la
trabajadora social:

e A: No Pobre
e B: Pobre no Extremo
e (C: Pobre Extremo

Las categorias B y C son las registradas para ser atendidas sin documentos. Si la persona se
encuentra en la categoria A, estd en la obligacién de presentar sus documentos.

De otro lado, en general el Ministerio de Salud afirma que la falta de documentos de identidad
no afecta la prestacion del servicio de atenciéon médica, pues para acceder a esta, cuando se
carece de documentos de identidad, se puede subsanar ello con alguno de los siguientes
requisitos:

Informe de la trabajadora social de la unidad médica

Informe del médico

Informe de la enfermera

Declaracién de pariente alguno referido por el paciente como soporte socioemocional
(pareja, padres, hermano mayor, etc.)

Sin embargo, en los programas especiales de Salud como TBC ¢ VIH-SIDA la partida de
nacimiento es fundamental; por ejemplo en el Departamento de Estadistica del Centro de Salud
de Sesquicentenario, afirman que: “tienen que traer por lo menos partida de nacimiento, por que
tenemos que registrar la entrega de los medicamentos, a quién se lo entregamos y hay que
certificar que es la persona que dice ser y que vive en la zona”

En otros casos, la discriminacién por carecer de documentos de identidad parece depender
principalmente de factores discrecionales individuales:

Maria Rivas (41 afios): “...las enfermeras son malas, me tratan mal, creen que porque soy
pobre y sin documentos me van a tratar asi?...me gritan y me exigen que saque mi DNI para
que me atiendan...” (Centro de Salud de San Martin de Porres.)

Carmen Heredia (38 afios): “...yo no tengo documentos, me dijeron que dejara todos mis
datos...que me iban a visitar a mi casa y han pasado 4 dias y hasta ahorita no lo
hacen...necesito atenderme y no sé que hacer” (Centro de Salud de Los Olivos)

Colateralmente, la manera como estd organizado el sistema de salud implica por ejemplo que
mientras en las escuelas peruanas de la frontera si se recibe a los nifios ecuatorianos como
alumnos, ello no sucede con respecto a los centros de salud, puesto que el SIS sélo es para
peruanos.

5.6. El acceso a programas de reduccion de la pobreza y a otros servicios sociales
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5.6.1 El programa “Juntos”, del Ministerio de la Mujer y el Desarrollo Social

En el 2005 el gobierno peruano anuncié su intencion de poner en marcha un programa de
reduccién de la pobreza, denominado provisionalmente “Juntos” en base a una estrategia de
transferencia condicionada de dinero, andloga a la descrita en los otros paises estudiados. Sin
embargo, a pesar de que se indicaba que el programa iniciaria sus actividades en el mismo afio
2005, a Julio de ese afio, el programa atin se encontraba en fase de disefio y se desconocian sus
requisitos en relacion a la identificacion de beneficiarios.

5.6.2 El acceso a otros programas sociales
5.6.2.1 El Programa de Vaso de Leche

Desde la primera mitad de los afios 80, El programa del “Vaso de Leche” es una estrategia
nacional de complementacién nutricional desarrolla en forma auténoma y autogestionaria, con
apoyo gubernamental, en diversos puntos del pafs. A pesar de que el programa se encuentra
claramente enraizado en la praxis de muchas comunidades y en la mente de sus habitantes,
todavia se siguen presentando dificultades en relacidn a los requisitos de “documentacién” que
manejan las organizaciones de base, lo que genera manipulacién de informacién y conflictos.
Asi por ejemplo,

segiin afirma la Secretaria del Comité del Vaso de Leche de El Agustino (Lima) declara: “Les
pedimos (a las madres) la partida de nacimiento a fin de corroborar que es cierto que sea su
hijo y no un sobrino... Pero algunas responsables de comunidades usan esto como
argumento para impedir o sacar a aquellas personas que no presentan la partida de su hijo(a)
a fin de colocar a una conocida o un familiar; en otros casos, les piden parte de su racion ya
que les estdn “haciendo un favor” en considerarlas en lista”.

5.6.2.2 El programa “A Trabajar Rural”

Es uno de los principales programas del Fondo de Compensaciéon y Desarrollo Social,
FONCODES, creado para promover el empleo temporal. A Trabajar Rural da empleo por seis
meses a hombres y mujeres que viven en pueblos muy pobres quienes participan en trabajos
temporales orientados a la rehabilitacién, mantenimiento y puesta en valor de infraestructura
social en beneficio de la comunidad.

¢

Segiin el Encargado del Area de Control de A Trabajar Rural: “...no deberia ser una situacion
de exclusion el no tener documento de identidad, porque el brigadista y las autoridades locales
deben de dar fe de la veracidad del indocumentado; ademds la poblacion también ayuda a
identificar a las personas... En realidad es un programa para los mds pobres y se espera que
no haya motivo para excluir a alguien del grupo... recuerde que solo ganan 10.00 nuevos soles
(U$ 3) pordiay ello no es mucho, solo tienen que ser adultos mayores de 18 y ser de pobreza
extrema’ .

5.6.2.3 El programa “A Trabajar Urbano”

El programa de emergencia social-productivo urbano A Trabajar Urbano es una unidad
ejecutora dentro del Ministerio de Trabajo y Promocién Social, financiado con recursos del
Sector, donaciones u otras fuentes de financiamiento; creado por el Decreto de Urgencia N°
130-2001, este programa tiene como objetivo la generaciéon de empleo temporal para la
poblacién desempleada de las dreas urbanas, favoreciendo prioritariamente a aquéllos con
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menores niveles de ingresos econdmicos, que los ubican en niveles de pobreza o extrema
pobreza.

En una primera etapa, de selecciéon de beneficiarios se verificard el registro de postulantes
inscritos y se determinara finalmente quiénes participardn como participantes en la ejecucion de
la obra o servicio mediante un acto piblico (asamblea comunal o sorteo piiblico)'”’.
Inmediatamente después de realizada la seleccion (la asamblea o sorteo) se realiza el llenado de
formatos sefalados por el programa para registrar los datos sobre los participantes
seleccionados. Asi también, el Organismo Proponente que es responsable de este proceso de
seleccidn, debe entregar en las oficinas zonales la documentacién sefialada por el programa para

acreditar la condicidn de participante.

Por ser un programa que debe de tener una total transparencia, la presentaciéon de documentos
en regla de los participantes es muy necesaria, de lo contrario, no podrian participar, ya que
existen requerimientos de informacién que hay que remitir a los entes superiores y que deben de
ser documentados para su control; por esta razén, a través de la Mesa de Concertacién para la
Lucha Contra la Pobreza (MCLP), se ha creado el Comité Metropolitano de Vigilancia de la
MCLP'®, Estos requisitos hacen que en algunas personas se vean excluidas de los beneficios
de este programa por carecer de documentos de identidad, como lo ejemplifican los siguientes
testimonios:

Wilber Jiménez (37 afios, “padre y madre” de 2 nifios): “no he podido participar por falta de
documentos, me dicen que tengo que tener por lo menos mi partida de nacimiento y yo soy de
Ancash... No puedo regresar por falta de dinero y no tengo con quien encargar a mis hijos,
tengo mucho miedo de que les pase algo, no confio en nadie”.

Agustina Condori (25 afios, madre de 3 hijos, uno de ellos es menor de un afio de edad):
“Cuando me avisaron fui a inscribirme y ya no me recibieron porque segiin ellos, estaba fuera
de fecha... pero yo sé de otras que han sido recibidas... lo que pasa es que no tengo papeles y
sin eso no me reciben... por qué no me dicen la verdad?”.

De otro lado el programa A Trabajar Urbano, a través de un convenio suscrito con Essalud (el
organismo de la seguridad social peruana), otorga un seguro contra accidentes de trabajo y un
seguro de vida a los participantes, quienes de sufrir algin accidente de trabajo durante su labor
en el proyecto podran ser atendidos en cualquier establecimiento de Essalud de manera gratuita
hasta tu total recuperacién. Sin embargo, para acceder a estos beneficios, lo importante es
llevar consigo, al momento de acercarse al establecimiento de EsSalud, el documento nacional
de identidad en original o copia y el formato de aviso de accidente que debe llenar el
responsable técnico de la obra o el supervisor del programa.

%7 Los participantes seleccionados que trabajan proporcionando mano de obra no calificada en un proyecto
seleccionado en el concurso (obra o servicio), recibirdn por parte del Programa una compensaciéon econdémica de
S/.14.00 nuevos soles (U$ 4) por dia trabajado, la cual se hace efectiva cada dos semanas.

%8 El Programa A Trabajar Urbano entiende esta Vigilancia Social como el derecho y el deber que tiene todo
ciudadano individual o colectivamente, de vigilar, fiscalizar y evaluar la gestién publica. En este esfuerzo, y en el
marco del convenio firmado con la MCLCP a partir de la 5ta convocatoria a concurso de proyectos, se han
desarrollado actividades de vigilancia social a nivel de Lima Metropolitana (cono sur, cono norte, cono este y
provincia constitucional del Callao) y se ha iniciado este proceso también a nivel nacional en coordinacién con las
Oficinas Zonales donde interviene el ATU (A Trabajar Urbano).
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6. Ecuador
6.1 Breve informacion general sobre el pais

Ecuador estd organizado en 22 provincias, de las cuales 10 corresponden a la region Sierra, 5 a
la regién Costa, 6 a la Regiéon Amazénica y 1 a la region Insular. Las provincias se subdividen
en cantones (219 a nivel nacional) y éstos en parroquias (786 a nivel nacional). La poblacién
del pais, segin el dltimo Censo Nacional realizado en el afio 2001, era de 12 millones 156 mil
608 habitantes, de los cuales 33,2% eran menores de 15 afios de edad. 38.9% de la poblacién
residia en el sector rural y 61.1% en el sector urbano. Para el afio 2005 se proyectaba una
poblacién estimada de 13 millones 215 mil 89 habitantes. La esperanza de vida en el periodo
2000-2005 era de 74,18 afios.

El porcentaje de poblacion en situacion de pobreza segin necesidades bésicas insatisfechas/NBI
(2001) alcanzaba 61.3% de la poblacién nacional, comprendiendo a 85.6% de la poblacién rural
y 45.8% de la poblacién urbana (77.6% de la poblacién de la Amazonia figuraba en este rubro).
La situacion de pobreza extrema alcanzaba a 31.9% de la poblacién total. La medicion de la
pobreza por consumo (1999) arroja cifras ligeramente inferiores a las anteriores, situando la
poblacién bajo las lineas de pobreza y de pobreza extrema, respectivamente en 56% y 21% de la
poblacion total. Segtin este indicador, 42% de la poblacién urbana y 77% de la poblacion rural
era clasificada como “pobre”; asimismo, 9% de la poblacién urbana y 38% de la poblacion rural
vivia bajo condiciones de pobreza extrema. Las regiones en donde se observa tasas mas
elevadas de poblacién en situacién de pobreza son la Sierra Centro (principalmente poblacién
indigena en las provincias de Cotopaxi, Chimborazo y Bolivar), la Amazonia, la provincia de
Esmeraldas en la Costa norte y diversos cantones de la provincia costefia de Manabi.

Seguin el Censo Nacional de 2001 6.6% de la poblacién era clasificada como “indigena” por
autodefinicién o hablar una lengua local™, y 10% se autodefinia como afroecuatoriana, negra o
mulata. 89.9% de la poblacién indigena y 73.8% de la poblacidn afroecuatoriana presentaba
NBI. Salvo en el caso de la poblacion indigena, las mujeres presentan un nivel de matricula
escolar superior a los varones, pero la tasa de desempleo es mayor entre las mujeres y el acceso
al sistema de seguro de salud es menor entre éstas (e.g., s6lo 20% de las mujeres tiene acceso al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social —IESS-).

Segin la OIT, al finalizar el afio 2000 existian aproximadamente 500.000 menores de 17 afios
que realizaban actividades productivas o laborales. Datos arrojados por la encuesta
ENEMDUR'*’ 2001, indicaban que a nivel nacional dos de cada cinco menores estdn inmersos
en alguna actividad econémica en el drea rural, y catorce de cada cien lo estdn en el 4rea urbana.
En el caso de la poblacién adolescente entre 14 y 17 afos, se habia identificado una
participacion laboral de 68% en el area rural y de 35% en el drea la urbana. La desocupacion
total en este grupo etario es de 20.5%, la mas alta entre todos los grupos.

6.2 El problema del sub-registro de nacimientos y de la poblacién adulta sin cédula de
identidad
6.2.1 Dimension del subregistro de nacimientos

Segin la EMEDINHO 1 de 2000, 87.5% de los nifios y niflas ecuatorianos menores de 5 afios,
estaban inscritos en el Registro Civil. El 12,5%, equivalente a 198.542 nifios y nifias no se

% Esta informacién es cuestionada por la Conferencia de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), que sostiene que 30% de la poblacién nacional serfa de origen indigena.

'Y Encuesta nacional de empleo, desempleo y subempleo urbano y rural; INEC, Quito, 2002.

'“! Encuesta de medicién de indicadores de la nifiez y los hogares (2000), en INEC, 2001.
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habian inscrito por distintas razones '*>. No se disponia sin embargo de una cifra que registre
el nimero de nifios entre los 6 y 17 afios que no estdn inscritos. De otro lado, un funcionario
entrevistado de UNICEF estima por su parte que 1 de cada 10 nifios/as menores de 18 afios
(aproximadamente 360,000 personas) no tendria su existencia legalmente registrada,
concentrdndose esta poblacion en las provincias orientales y en Esmeraldas, debido a la mayor
dispersién de la poblacién y la exclusion de afrodescendientes. Por su parte, fuentes de la
Direccién General del Registro Civil, Identificacién y Cedulacién estiman extraoficialmente que
en Ecuador existirian aproximadamente 1,400,000 personas sin cédula de ciudadania y
600,000 menores de edad sin partida de nacimiento.

Estas proyecciones en base a una encuesta de hogares y estimados extraoficiales no pueden
tomadas como una referencia definitiva, pero dan una idea aproximada de los rangos entre los
cuales se situaria el fenémeno (15% en el caso de la poblacién infanto-adolescente'*’) y entre
18 y 20% de la poblacién adulta'*. Las posibilidades de realizar una estimacién adecuada del
subregistro se complican sin embargo si se tiene en consideracion el tema de las inscripciones
tardias. Asi por ejemplo, aunque no ha realizado un estudio especifico sobre el tema del sub-
registro de nacimientos, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos cuenta con informacion
consolidada sobre las inscripciones anuales de nacimientos, clasificada por afio de inscripcion.
En el ano 2004, sobre 305,620 nacimientos registrados, 168,893 (55%) correspondian a los
ocurridos en ese afio y 136,727 (45%) a los ocurridos en afios anteriores, incluyendo 1,583
nacimientos de antes de 1983. Estas proporciones (es decir, el hecho de que entre 40% y 50 %
del total de nacimientos registrados cada ano son inscripciones tardias) se han mantenido
en rangos similares en los ultimos 10 afios. En el 2004 el porcentaje de inscripcion oportuna de
nacimientos varia de una regién a otra: en la Sierra alcanza 60,6%, en la Costa 52,6%, en la

region Insular 69,9%, en las zonas no delimitadas 39,8% y en la en la Amazonia tan s6lo 38,2%
145

En base a los datos anteriores y a partir de la inclusiéon de inscripciones tardias de afios
anteriores en los cdlculos, funcionarios del INEC estiman que existiria alrededor de 37% de
subregistro anual de nacimientos (tomando como serie de analisis la década precedente
desde el ano 2004).

De otro lado, en Ecuador se carece de un nimero tnico de registro atribuido al momento de la
inscripcién de nacimientos, como sucede en Chile con el RUN o en Colombia con el NUIP ',
Fuentes del Consorcio de Organizaciones No Gubernamentales por la Familia y Nifiez
(CONFIE) indicaron la existencia de un creciente problema de trafico internacional de nifios
vinculado a la carencia de partida de nacimiento, sobre todo en las provincias orientales, y por el

142 Entre las razones expuestas por los padres de familia entrevistados, el 26,3% argumentaba falta de dinero, el 5.5%
no conocer los tramites; 27% por falta de tiempo en el trabajo; el 6.5% porque no habia sido reconocido por el
progenitor; 4,2% por la distancia y por otras razones el 28,6%. En un pafs predominantemente catélico, como es
Ecuador, la partida de nacimiento es exigida para la realizacién del bautismo; ello puede haber contribuido en el
pasado a incrementar el registro en algunas zonas del pais. Anteriormente, para el registro de nacimiento era exigida
también la aplicacién de la vacuna BCG, pero desde hace varios afios esto ya no se hace.

143 La poblacién menor de 15 afios, segtin el Censo Nacional de 2001 era 4°040,020 personas.

14 La poblacién mayor de 15 afios segiin el Censo Nacional de 2001 era 8°116,588 personas, por lo que el
porcentaje de adultos no cedulados (=17%, es decir: 1°400,000/ 8°116,588 personas) que se obtiene a
partir de estas cifas seria en realidad mayor a 17% al disminuir el denominador (al restar de éste a los
menores de 15 a 17 afios de edad).

5 Este problema, el del subregistro de nacimientos, ha sido observado asimismo durante el cdlculo ciertos
indicadores (como tasas de mortalidad infantil). Una de las formas consideradas por los especialistas para ajustar
("disminuir") el peso del subregistro en sus cédlculos ha sido tomar en cuenta 3 afios consecutivos de las estadisticas
vitales de nacimientos (INEC), puesto que incluso hasta el tercer afio hay un numero significativo de registros tardios.
Asi, el subregistro es “registrado” tomando la diferencia entre las proyecciones de poblacion y los datos en las
estadisticas vitales (igualmente ajustadas por 3 periodos).

146 En Honduras también se utiliza un c6digo dnico para registrar los nacimientos; en Nicaragua y Perii se carece de
este sistema.
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cual los nifios no registrados son “entregados” al nacer a otras parejas y registrados a nombre de
éstas en las maternidades (con lo que mediante la suplantacion de identidad se elude los costos
y el trdmite de adopcién legal). Asimismo, una fuente del Consejo Nacional de la Nifiez y
Adolescencia (CNNA)147 cité un caso denunciado en el que un nifio fue declarado como nacido
muerto, pero el cuerpo no fue entregado a la familia, y se presumia que se trataba de un caso de
tréfico de personas. En otros casos, seglin se refirid, se ha constatado que un nifio ha sido
inscrito hasta en tres sitios distintos o que se ha falsificado el certificado médico cuando el parto
ocurre en casa. Asimismo, en la ciudad de Machala (frontera con el Perd) miembros de
CONFIE han constatado casos de trafico de niflos mediante su falso reconocimiento legal/
autorizacién de adopcién por parte de terceros. En estos casos, cuando se ha hecho la prueba de
ADN se ha comprobado que la persona que autorizé la adopcién no era el padre. En otros casos
se ha denunciado casos de corrupcién en los registros puiblicos, lo que habria favorecido la
suplantacion de identidades.

En Otavalo, pequeiio poblado de la Sierra ecuatoriana, se dio el caso de Emilifran Pazmirio,
quien fue raptada de nifia en 1984 y regresé 20 aiios después con otro nombre y conto su caso
en los medios, esperando que familiares suyos la identifiquen. Se constaté que mds de 100
Sfamilias reaccionaron, pues habian perdido nifios justamente por esas fechas.

Otro dato importante proveniente de la EMEDINHO del 2000 y que es relevado por el
Observatorio de los Derechos de la Nifiez y la Adolescencia: a nivel nacional, 1 de cada 10
menores de 17 afios no son hijos/as bioldgicos/as de algin miembro del hogar en el que viven
'8 Ello, junto con los crecientes procesos de migracién interna y al exterior de la poblacién
ecuatoriana, incide en un mayor riesgo de tréfico de menores.

6.2.2 Factores que contribuyen al subregistro de nacimientos y de la cédula de ciudadania
en Ecuador

En el caso ecuatoriano, los principales factores que inciden sobre el subregistro de nacimiento y
el acceso de las personas a otros documentos de identidad son:

e Las barreras geograficas, principalmente para la poblacién rural en las Provincias
Orientales. El dificil acceso a y desde las comunidades de la zona Oriental del Ecuador, que
debe ser realizado en algunos casos exclusivamente por canoa o en avioneta (en las
provincias de Sucumbios, Orellana y otras), sumado a la gran dispersién de la poblacion,
obstaculiza el acceso de ésta a los servicios de salud (a través de los cuales se da el
parto institucional y se otorga el certificado de nacido vivo) y de registro civil. De igual
manera, en algunas zonas fronterizas, las oficinas del RRCC estdn compuestas por una sola
persona, que atiende s6lo una o dos veces por semana, pues con frecuencia en esas zonas
una misma persona debe atender 2 6 3 oficinas del RRCC ubicadas en distintas localidades.
En ciertos casos, es mds facil para los ecuatorianos registrar nifios en el Perd, pues en esas
zonas de su territorio se carece de médico o partera que certifique los nacimientos, y en

. ., . . . 14
otros casos, se registra a poblacién colombiana como si fuera ecuatoriana'®.

147 . . . . . . . . .
El Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia es un organismo colegiado auténomo de nivel nacional, con

personeria juridica de derecho publico e integrado paritariamente por representantes del Estado y de la sociedad civil,
encargado de velar por el cumplimiento de los derechos establecidos en el Cédigo del Nifio y Adolescente.

'8 En su mayoria -8%- se trata de los hijos de otros familiares que los dejaron “encargados” a terceros, aunque
también se encuentran nifios “regalados”, “adoptados”, “recogidos”, y un pequefio porcentaje de nifios en empleo
doméstico o hijos de empleados/as domésticos/as. En la Encuesta Nacional sobre la Nifiez y Adolescencia de 2004
esta categoria alcanzé a 8% de la poblacion.

14 Este hecho es observable en distintas zonas de frontera entre paises limitrofes, mds atin si las personas
de un pais tienen familiares en el otro lado de la frontera y existe asimetria entre la oferta de servicios de
salud (e.g. disponibilidad de certificado de nacido vivo) ofrecidos por un pais y otro. Las gestantes

cruzan la frontera para ser atendidas en centros de salud del pais colindante al que residen y luego, para
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e La pobreza, que determina mayores dificultades para acceder a los servicios de inscripcién
debido a los costos de desplazamiento (transporte, alojamiento) o de pago de para conseguir
la expedicién de los documentos.

¢ La carencia de una cultura registral y la baja importancia atribuida al registro civil, lo
que sumado a un nivel educativo y de informacién limitados en parte de la poblacion,
principalmente de origen rural, condiciona que con frecuencia en las zonas mds alejadas
existan hasta tres generaciones sin documentos de identidad, por lo que la inscripcion debe
ser realizada, con muchas mayores dificultades “empezando hacia atrds”.

e En algunos casos, la resistencia por razones culturales, en ciertas comunidades indigenas
de la zona oriental, tanto a la atenci6n institucional de los partos' como a la inscripcién de
la poblacién indigena en el Registro Civil.

e En casos de paternidad no reconocida por los varones, la negativa de algunas madres a
inscribir a sus hijos en el RRCC omitiendo la identidad del padre.

e Habida cuenta del elevado nimero de poblacién residente en Ecuador descendiente de
inmigrantes ilegales y no inscrita, el estatus de inmigrante ilegal, principalmente
relacionado (91%)"" con la poblacién colombiana inmigrante forzosa debido al conflicto
armado en ese pais'’”. A pesar de ello, se ha denunciado diferentes casos de inscripcién de
colombianos como ecuatorianos mediante inscripcién tardia y uso de testigos en
comunidades de frontera (en algunas de estas zonas las personas tienen parientes a uno y

otro lado de la frontera)'*.

6.3 El funcionamiento del Registro Civil
6.3.1 La organizacion del sistema de registro civil en Ecuador

La Direccién General de Registro Civil, Identificacién y Cedulacién (DGRCIC) fue creada en
1976 y hasta el 2003 estuvo adscrita, recibiendo una atencidn limitada por parte del Estado, al

registrar a los nifios, informan como su lugar de residencia la direccién de un tercero. Los Estados suelen
mantener consulados en las ciudades fronterizas mas importantes de los paises vecinos.

150 gy porcentaje de parto institucionalizado es menor entre las mujeres indigenas que en otros grupos, debido a que
en ciertas etnias nativas existe rechazo al parto institucionalizado por razones culturales, por la existencia, entre otros
factores, de ritos locales para honrar la placenta que no pueden ser practicados en las instalaciones modernas de
salud. Por ejemplo, en el parto en el hogar realizado en el marco de la cultura tradicional, el cordén no se corta hasta
que la placenta deja de palpitar, pues se le analoga con el alma del nifio. La placenta es luego enterrada cerca al
fogén de la casa y se honra como si se tratase de un difunto. Las mujeres dan a luz en cuclillas y rechazan la
episiotomia, la cesdrea (que en los centros de salud se da con una frecuencia innecesaria, que supera el rango normal
del 15% de partos) y la violenta succién de la nariz y limpieza al nacer de los nifios. Entre algunos pueblos
amazOnicos, el que una mujer no regrese a casa con la placenta produce rechazo y desazén entre sus familiares.

15! Estimado realizado por el ACNUR vy el Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador.

132 Este hecho genera dificultades adicionales para el registro de nacimiento, pues por haber nacido estas
personas fuera de Colombia, deben ser inscritas en el Consulado de Colombia en Ecuador para que su
inscripcidn tenga valor legal ante la Registraduria Nacional del Servicio Civil

153 Bl caso de la poblacién extranjera inmigrante ilegal y refugiada, principalmente de origen colombiano (91% del
total), merece una mencién especial. Segin el ACNUR, se estima que en los dltimos 5 afios se ha generado una
poblacién de 250,000 desplazados colombianos viviendo en Ecuador, de los cuales desde el afio 2000, sélo 36,747
(segin el Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador) solicitaron refugio politico y s6lo 11,419 de estas
solicitudes fueron aceptadas, siendo que en la mayoria de casos se trataba de migracién por motivos econdmicos.
Para aspirar al estatus de refugiado se solicita la tarjeta andina de migracidn, el pasado judicial de los solicitantes (lo
que implica volver a Colombia y hacer viajes muy largos) y la cédula de ciudadania o partida de nacimiento (menores
de 18 afios). Asimismo, la ley establece que si los padres no tienen estatus legal definitivo en el pais no pueden
registrar a los nifios como nacidos en Ecuador, lo que profundiza a futuro la exclusién de los mismos. Ningun nifio
inmigrante ilegal que carezca de documentos definitivos de refugiado (y no la tarjeta provisional de identidad
otorgada mientras su solicitud estd en tramite) puede acceder a la escuela, y si lo hace, no puede pasar de un nivel
(afio) académico a otro. Hasta el 2004 en el sistema de salud ecuatoriano a los colombianos se les cobraba el doble
por la atencién (por ser extranjeros) excepto si tenian estatus de refugiados (en cuyo caso la atencion es gratuita). Los
extranjeros ilegales no pueden abrir cuentas en bancos ni acceder a créditos ni tampoco comprar propiedades hasta
que no tengan el estatus de refugiados. Los ilegales tampoco pueden recibir el carné ocupacional del Ministerio de
Trabajo (que tiene un costo U$60), y que constituye el requisito para que los extranjeros puedan trabajar en el sector
formal. Habida cuenta del elevado costo de ese carné para los refugiados, se estd buscando disminuir su costo a U$4.
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Ministerio de Gobierno y Policia, pasando luego a depender del Consejo Nacional de
Modernizacién (CONAM). Se proyecta que en el futuro pueda ser la base de un Sistema
Nacional de Registro Civil y se constituya en una entidad auténoma. De Abril de 2004 a Enero
de 2005 la entidad ha tenido cuatro Directores Generales.

La entidad, integrada aproximadamente por 1,500 empleados, recibe una asignacién
presupuestal reducida, por lo que se financia en buena parte en base a la autogestion y la venta
de especies valoradas. La DGRCIC inscribe nacimientos, matrimonios y defunciones, emite
cédulas de ciudadania y sirve de fuente del padrén electoral. Se cuenta asimismo con un
registro histdrico (archivos de cedulados y de no cedulados) en los que se registra los cambios
vitales (matrimonio, muerte) en fichas individuales. A pesar de que mds del 70% de las partidas
de nacimiento estdn digitalizadas, el sistema estd computarizado sélo en 82 localidades, a nivel
nacional, principalmente en las jefaturas provinciales (22 oficinas) y en jefaturas cantonales de
las ciudades de Quito (14 oficinas) y Guayaquil (8 oficinas -y otras de algunas ciudades con
mayor densidad poblacional). En la situacién en que la partida no esté digitalizada, en caso de
pérdida de la partida de nacimiento las personas deben dirigirse hacia su lugar de origen para
obtener una copia (en caso de pérdida de la cédula de ciudadania se podréd obtener una copia a
nivel de cualquier capital de provincia si los datos estdn en el sistema).

El sistema de registro civil ecuatoriano es centralizado. Los registradores civiles dependen
directamente de la DGRCIC en la mayor parte del pais. Sin embargo, en virtud de la Ley de
Descentralizacion se estdn transfiriendo competencias al gobierno seccional (e.g. Municipio) de
Guayaquil™*, aunque la DGRCIC sigue siendo el ente rector en materia de los procedimientos
utilizados. La DGRCIC estd organizada en 22 jefaturas provinciales, organismos
desconcentrados que a su vez estdn organizados en 219 jefaturas cantonales y 660 jefaturas de
drea (de nivel parroquial). Estas tdltimas inscriben nacimientos, matrimonios y defunciones,
pero la emisiéon de cédulas se realiza exclusivamente a nivel cantonal y provincial. La
DGRCIC se encuentra coordinando y piensa implementar un Plan Nacional de Cobertura,
destinado a incrementar el registro de nacimientos y la cedulacion en los segmentos mas pobres
de la poblacién. La idea es, mediante convenios con instituciones tales como el Ministerio de
Bienestar Social (Programa de Proteccién Social —PPS-), el programa de regularizacién de
tierras (PRATT), el Ministerio de Educacion y Cultura (utilizando las escuelas para detectar
casos de nifios no registrados civilmente) y UNICEF, llegar sin costo alguno a quienes no
pueden movilizarse facilmente, implementando brigadas méviles.

6.3.2 Requisitos y procedimientos para la inscripcion en los RRCC

Para la inscripcién oportuna de un nacimiento se requiere del informe estadistico de nacido vivo
emitido por el profesional que atendid el parto, o alternativamente, la presencia de 2 testigos y la
certificacion del funcionario de RRCC. Asimismo, se requiere la presentacion de las cédulas
de ciudadania de los padres y en caso de no constar el estado civil de los mismos en la cédula,
la partida de matrimonio integra (.e.g. copia del documento oficial proporcionado por el
Registro Civil). En caso de que los padres no sean casados entre si, se exigira la presencia de
ambos portando cédula de ciudadania, para establecer la filiacién, salvo que el nifio sea
inscrito sélo por la madre sin ser declarado por el padre. De esta manera, las complicaciones
que se derivan para la inscripcién de nifios nacidos en uniones de hecho o de padres que no
hayan inscrito su matrimonio resultan enormes, especialmente en el medio rural, en donde los
problemas de carencia de cédula de ciudadania son mas frecuentes.

Las inscripciones tardias de nacimientos de menores de 12 afios de edad estan sujetas a una serie
de requisitos documentarios adicionales (pruebas de la existencia de las personas, testigos, etc.),

'3 Por razones principalmente presupuestales sélo se ha avanzado en la transferencia de dicha
competencias en Guayaquil.
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pero se realizan ante los RRCC. Luego de los 12 afios de edad, la inscripcion se realiza a
través de un juicio de insercion de partida ante el Tribunal especializado.

Adicionalmente, la inscripcion tardia de personas mayores de 18 afios de edad esta sujeta al
pago de una multa correspondiente al 50% de una remuneraciéon minima vital (RMYV).
Siendo que la RMV en Enero de 2006 equivalia a U$150, el pago de una multa de U$75 ponia
en la prictica fuera del alcance de la mayor parte de personas adultas del medio rural el tramite
de inscripcidn tardia de nacimientos de mas de 18 afios de edad, que es en donde se concentran
estos casos, pero en donde se carece de los recursos econdmicos suficientes para afrontar tales
multas. Es de otro lado posible pensar que tales casos no han sido infrecuentes en el pasado,
pues entre los principales problemas que enfrenta la inscripcién de nacimientos en Ecuador esta
la escasez de personal médico/ paramédico que certifique los nacimientos en ciertas zonas del
pais. Mas ain, hasta 1998 la multa equivalente al 50% de una RMYV se aplicaba también a los
casos de registro tardio de menores de 18 afos de edad. En ese afio, lo prescrito por la Ley de
1976 finalmente fue modificado.

La inscripcion de nacimiento hasta 30 dias de nacido es gratuita, pero la inscripcion tardia
de nacimiento tiene un costo de U$ 0,50. La copia de partidas de nacimiento (integras) tiene un
costo de U$ 0.50 y las computarizadas de U$ 0.20. La inscripcién de los 18 afios en adelante
tiene un costo de U$ 2.00. El costo de la primera cédula de ciudadania obtenida por una
persona es de U$ 2.00, y el costo de la renovacién de la cédula es de U$ 6.00'. Este factor
complica la posibilidad declarar los nacimientos, pues en muchos casos los padres/madres
pueden carecer de cédula de ciudadania debido a las dificultades de acceso a las jefaturas
cantonales y provinciales en donde se realiza el proceso de cedulacién (por la escasez de
oficinas de registro y/o gran distancia/ tiempo para llegar hasta las mismas). De otro lado,
aunque existe una normativa que exige que para la inscripcién de los neonatos en los RRCC es
necesario presentar la constancia de vacunacién BCG del nifio/a recién nacido, esta disposicién
no se aplica en forma extensiva pues se carece de centros de salud en muchas zonas rurales'.

6.4 La respuesta institucional del sistema nacional de RRCC frente al problema de
subregistro de nacimientos

En 1991-1992 UNICEEF realizé una campafia nacional sobre el derecho al nombre, poniendo
particular énfasis en las poblaciones indigenas. Hasta el afio 1994 la DGRCIC mantenia
brigadas de registro en las provincias orientales del pais, pero habia cierta dificultad para
registrar a la poblacién indigena por la resistencia politica de ésta a registrar a sus nifios.

En agosto de 1995, el INNFA"™ el Registro Civil, la Iglesia Catélica, las Universidades
Catdlicas y el UNICEF, ejecutaron la Campafia Nacional “Derecho al Nombre y la
Nacionalidad” Con un mecanismo de inscripcién 4gil y gratuito se inscribieron 132.000

5 . . ~ . :z
13 Estos costos, que a primera vista pueden parecer pequefios, no lo son necesariamente para la poblacién

rural, en donde a los costos del documento se afiaden los del desplazamiento de las personas a las
ciudades para obtener la cédula. En algiin momento ello ha promovido acusaciones de corrupcién, al
detectarse que algunos funcionarios cobraban un sobre-costo a los usuarios por llevarles el documento
hasta la localidad distante en que residian.

'3 La constancia de vacunacién no sirve como documento de identidad; en el pasado se pensé que se
incentivaria la vacunacién infantil si se establecia que ella era pre-requisito para obtener la partida de
nacimiento, pero habida cuenta de la escasa cultura registral existente en muchos paises este
condicionamiento no tuvo efectos positivos, por lo que cay6 en desuso.

'57 Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia, organismo privado con apoyo estatal, que es tradicionalmente
presidido por la Primera Dama de Ecuador.
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nifios'*®, cifra que representaba, segiin los estimados de esa época, el 24% del universo de la
poblacién no inscrita.

En 1996 se dio una Ley que restringi6 el uso ciertos nombres y favorecio el uso del nombre de
los santos, segregdndose de esta manera a los pueblos indigenas. Posteriormente la norma fue
derogada. En 1997 a 1998 el INNFA realiz6 nuevas campafias de inscripcién tardia de
nacimientos.

Actualmente la Ley del RRCC de 1976 ha devenido en obsoleta, por lo que la DGRCIC la est4
revisando, asi como estudiando un reglamento e instructivos que faciliten/ simplifiquen su
aplicacion. En este marco, resulta fundamental realizar una simplificacién de los requisitos
necesarios para la inscripcién de nacimientos. Fuentes de la DGRCIC plantean como necesarias
la reforma de los articulos 56, 58 y 60 de la Ley de Registro Civil, entre otros, de manera de no
atar mds ele derecho al nombre y la nacionalidad a la inscripcién de los matrimonios, al tiempo
que se introducen salvaguardas que permitan controlar el trafico de nifios y reducir el riesgo de
suplantacion de identidades.

Para la difusién de informacién sobre los requisitos de inscripcién en el RRCC, fuera de la
colocacién de afiches en sus oficinas, la DGRCIC realiza reuniones con los medios de prensa y
dirige boletines informativos a los mismos.

Como se menciond anteriormente, el Plan Nacional de Cobertura de la DGRCIC prevé la
realizacién de campaiias de empadronamiento en zonas distantes, en convenio con el Ministerio
de Educacién y otras entidades. Sobre el tema derecho a un nombre y nacionalidad, con el
apoyo de UNICEF se vienen realizando varias iniciativas en la provincia oriental de Morona
Santiago, la mayoria de ellas a través de brigadas de inscripciones y cedulaciéon. En esas
brigadas se encontraron algunos inconvenientes por falta de ingresos monetarios en las zonas de
dificil acceso y la dificultad de no poder inscribir a mayores de 12 afios, sin lograr romper una
especie de circulo vicioso, ya que debido a que los padres no tienen inscripcién o cédula, no se

puede inscribir a sus hijos, lo que reproduce el problema en cadena'”.

En Morona Santiago la DGRCIC apunta a construir participativamente, a lo largo del afio 2006,
una estrategia sostenible de servicios del registro civil para zonas de dificil acceso. Con apoyo
de UNICEF se estd planteando el equipamiento de una unidad mévil con conexidn satelital de
Internet, para poder inscribir y cedular en zonas apartadas de la Provincia. En esa direccion la
DGRCIC debera afrontar y superar varias dificultades, tales como la exoneracién del pago de
servicios por parte de los usuarios, la elaboraciéon de una normativa especial que permita
inscribir a mayores de 12 afios con un trdmite mucho mds 4gil, el incremento del presupuesto
institucional para brigadas, personal y materiales, y generar la participacién y compromiso de
los gobiernos seccionales.

Adicionalmente a los mecanismos antes descritos, las autoridades del Ministerio de Salud
Puablica (MINSAP) sugieren combinar acciones de registro de nacimientos con las campaiias de
vacunaciéon de BCG del programa ampliado de inmunizaciones del MINSAP, pues dichas
campaiias, desarrolladas en centros de salud y a través de brigadistas, tienen una cobertura casi
universal.

158 Primer Informe oficial de la aplicacién de la Convencién sobre los derechos del nifio en el Ecuador. Secretaria
Técnica del Frente Social. Quito, mayo de 1996, p. 38

'3 Aunque aiin no existen datos estadisticos especificos disponibles sobre la situacién en esta provincia, en una
encuesta de salud reciente en el pueblo Shuar se incorporé un para de preguntas sobre personas sin inscripcién de
nacimiento y/o sin cédula. Los resultados de esta investigacion estardn disponibles en el curso de 2006.
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6.5 Las barreras de acceso (derivadas de la carencia de partida de nacimiento y cédula de
ciudadania) a nivel del ejercicio de derechos basicos, la atencion educativa y la atencion en
salud

6.5.1 Los principales derechos basicos cuyo ejercicio es afectado por el hecho de carecer
de una cédula de cindadania

Al igual que el caso de los otros paises estudiados, la carencia de documentos de identidad
imposibilita el ejercicio de derechos fundamentales, tales como:

e FEl derecho a una identidad y nombre y adquirir condicién de ciudadania

e Realizar actos civiles importantes tales como casarse, poseer tierras u otros bienes
inmuebles, heredar y otorgar bienes en herencia. Asimismo, las personas “indocumentadas”
no pueden ejercer su propia representacion ante autoridades civiles y judiciales

¢ El ejercicio de derechos politicos, tales como elegir autoridades, ser elegido para cargos de
representacion politica y la participacion en mecanismos de consulta ciudadana

¢ El acceso a empleo formal, pues con frecuencia se solicita no sélo la cédula de ciudadania
para este tipo de puestos, sino asimismo la cédula de votacién (la Ley ecuatoriana especifica
que si una persona no votd se encuentra impedida de realizar todo tipo de tramites
administrativos, salvo que pague una multa)

¢ El acceso a derechos econémicos, tales como el acceso al crédito y al sistema financiero, no
pudiendo realizar cobro alguno en el sistema bancario; incluso quienes reciben remesas
deben ponerlas a nombre de otros o pagar un sobrecosto para que sean cobradas por terceros

e FEl acceso a los beneficios de programas de reduccién de la pobreza (transferencia
condicionada de dinero), tales como el Bono de Desarrollo Humano

6.5.2 El acceso a la Educacion
6.5.2.1 Indicadores educativos en Ecuador

En 2004 cuatro de cada 10 nifios de cuatro a cinco afios asistia a establecimientos de ensefianza
pre-escolar. Segtn el censo de 2001 la tasa de matricula primaria era 90.1% y la tasa de
matricula secundaria (nacional) era 44,6%.

En relacién con la desercion escolar: A los 12 afios la matricula se reduce a 87% en las
ciudades y 70% en el campo (sin embargo, en provincias orientales esta cifra es menor; por
ejemplo, en Orellana y Sucumbios sélo el 18 y 46% de los adolescentes estd matriculado); ello
sucede en mayor proporcion con los varones. En Orellana (provincia oriental) las 2/3 partes de
quienes se matricularon en 6° grado no lo hicieron al afo siguiente. En relacién con la
repitencia: 2 de cada 10 alumnos/as en la ciudad y 5 de cada 10 alumnos/as en el campo repiten
grados en primaria.

Cuatro de cada 10 escuelas son unidocentes y 2 de cada 10 no ofrecen los 6 afios de primaria.
En el sector rural la mitad de las escuelas son unidocentes y 2 de cada 10 comunidades carecen
de escuela publicas. Segun fuentes del Ministerio de Educacién, a nivel del primer grado de
escolaridad basica existen 100,000 ninos fuera de la escuela. El Ministerio esta tratando de
incorporar al sistema educativo aproximadamente unos 30,000 nifios por afio. Asimismo, se
aplican formas educativas alternativas en zonas distantes, tales como el programa de
alimentacion escolar/ PAE sumado a la alfabetizacion, la minga de la esperanza y las redes
amigas. En algunos lugares hay dificultades para crear escuelas y en otros éstas, de naturaleza
unidocente, funcionan sélo 3 dias por semana. Esto se da principalmente en las zonas rurales
de la costa, los altos pdramos de la sierra y las invasiones en zona de frontera en las provincias
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amazonicas. Hasta Enero de 2006, en que el requerimiento fue eliminado, las familias debian
hacer una contribucion anual de U$ 25 para el funcionamiento de las escuelas.

Diversos indicadores evidencian la inequidad que caracteriza a la sociedad ecuatoriana, y en
particular con respecto a la poblacién indigena, a pesar de que existe una Direccién de
Educacién Multicultural Bilingiie para las naciones indigenas, que aborda el tema de la
adaptacion cultural. Asi, mientras la escolaridad formal promedio era en el afio 2001 de 7,3
afios, para los indigenas este indicador se situaba en 3,3 afios, para los afrodescendients en 5,9
aflos y para los habitantes de zonas rurales en 4,9 afios. Los indigenas tienen un nivel de
escolaridad equivalente al del promedio nacional ecuatoriano de los afios 60 (es decir, de hace
més de 30 afos). La tasa de analfabetismo de es de 9% de la poblacién (2001), pero entre los
indigenas ésta alcanza 28% y en la poblacién rural 15,5% . EI porcentaje de personas de 12
aflos y mds con primaria completa es de 67% y de 18 y mds afios con estudios secundarios,
23%. Sin embargo, entre los indigenas, apenas 31% tiene primaria completa y soélo 4,7%
termind los estudios secundarios.

6.5.2.2 La carencia de partida de nacimiento como barrera de acceso a servicios de
educacion

Segun fuentes del Ministerio de Educaciéon y la normativa oficial, para la matricula escolar se
requiere, desde el primer afio de educacidén primaria, de la presentacién de una copia de la
partida de nacimiento. Las escuelas otorgan a las familias hasta 60 dias para regularizar la
inscripcién de sus hijos (matricula extraordinaria). El tutor de los/as alumnos/as no requiere ser
identificado con documentos. Algunos rectores de escuela son un poco mds flexibles y otorgan
mds tiempo, pero legalmente el/la nifio/a no puede pasar de afio si no presenta el documento.
Asimismo, se requiere presentar una copia refrendada en 7° grado para la obtencién del
certificado de educacion primaria.

De esta manera, y en la medida en que en Ecuador existe una oferta limitada de cupos en las
escuelas, la falta de documentos de identidad (partida de nacimiento) se convierte en un
impedimento y en un “filtro” para el acceso a la educacion.

Sin embargo existe en algunos casos cierta flexibilidad para permitir la asistencia provisional de
los nifios/as indocumentados/as a la escuela. Asi, y contradictoriamente a lo antes sostenido por
las autoridades educativas, fuentes de UNICEF y otras informaron que si bien oficialmente se
pide partida de nacimiento par la matricula, en el sector rural eso no se da hasta el 6°, en que se
debe sacar un certificado y los documentos ir a la cabecera de provincia. Asi por ejemplo, en la
frontera norte hay m4s nativos de Esmeraldas (que colombianos) sin partida de nacimiento en la
escuela (con todo, en caso de no poder presentar el documento, los estudios realizados no

pueden ser reconocidos oficialmente) 160,

Tal fue el caso de la sefiora Augusta Narvdez, quien reside en Quito pero es originaria del
canton Latacunga en la provincia de Cotopaxi, y quien no inscribié a su hija Maria en el RRCC
al nacer. Mientras vivio en una zona rural no tuvo problemas en que su hija asistiera, ain sin
presentar la partida de nacimiento a la escuela, pero al migrar hace 3 afios a Quito junto con
Maria (cuando ésta tenia 7 aiios), ya no pudo lograr que fuera admitida a la escuela, por lo que
actualmente esta ya no asiste a la escuela y la acompaiia mas bien en su labor de venta
callejera de jugos.

10 En otro caso, en la provincia de Carchi se normé de manera de no excluir a nadie de la asistencia a la escuela si no
tiene “papeles”, mientras se regulariza esa situacion. En la actualidad, en las zonas dispersas de la Provincia, no se
exige radicalmente partidas de nacimiento para servicios como educacién, sin embargo, existe una serie de
inconvenientes para saber con certeza la edad de los nifios y adultos y para que puedan ejercer sus derechos,
especialmente cuando sean mayores de 18 afios.
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Una situacién andloga se experimenta en el caso de los alumnos de educacién secundaria en
relacion a la cédula de ciudadania y, en el caso de los varones, en relacion a la libreta militar.
Para terminar el bachillerato y graduarse (a los 18 afios de edad), se requiere que los alumnos/as
presenten su cédula de ciudadania, de lo contrario no se les puede entregar sus certificados de
haber completado la escuela. Adicionalmente, a los varones se les exige presentar la papeleta
que certifica haberse presentado ante la junta de calificacién militar (servicio militar
obligatorio). Sin estos requisitos/ documentos, una escuela no puede graduar a un alumno.

6.5.3 El acceso al sistema de atencion en Salud
6.5.3.1 Indicadores de salud en Ecuador

En Ecuador los distintos sistemas de salud no se encuentran integrados en un sistema nacional.
Existe un sistema publico, uno semi-privado y un sistema privado de salud. La cobertura
combinada de los tres sistemas alcanza al 75% de la poblacién nacional. El 25% restante de la
poblacién acude a alternativas de medicina naturista y curanderos. Las distintas instituciones
pertenecientes al sistema ptiblico de salud tienen una cobertura combinada de poco mas del 50%
de la poblacién (centros y hospitales del Ministerio de Salud Piblica -MINSAP-: 30%; centros
y hospitales del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social -IESS-: 19%; hospitales de las
Fuerzas Armadas y Policiales: 2.5%). El sistema semi-privado cubre a otro 5% de la poblacion
(Juntas de Beneficencia: 3%; Organizaciones Publicas: 2%; ONGs: 1.5%) y el sistema
privado (Clinicas y consultorios) a 17%.

La tasa de mortalidad materna (2004) era 76.4/ 100,000 y la tasa de mortalidad infantil 23.3/
1,000 nacidos vivos'®'. La mortalidad infantil entre la poblacién indigena més que triplicaba a
aquella de la poblacion no indigena. La atencidn profesional/ institucional de nacimientos era
de 78,6%, pero en el area rural ello sélo sucedia en 49,2 % de los casos (lo que contribuiria a

explicar por qué el subregistro de nacimientos se concentra grandemente en esta zona)'®.

Existe una serie de factores que actian como limitantes para una mayor cobertura de la atencién
en salud en Ecuador. Entre éstos se encuentra el factor econdmico, pues aunque la atencidn
profesional no se cobra en el sistema publico, las medicinas si; de otro lado, el proceso de
reduccién del Estado derivado por la crisis econdmica y la migracién de profesionales de salud
al extranjero ha generado un déficit de recursos humanos en el Sector Salud, lo que ocasiona
que muchos centros de salud, en particular en zonas distantes, permanezcan cerrados, pues las
plazas vacantes no son ocupadas por profesionales. Asimismo, existen dificultades de acceso

161 1 as cifras relacionadas con la mortalidad infantil presentan en general problemas de confiabilidad. Por ejemplo, en
encuestas aplicadas por la ONG Plan Internacional en la Provincia de Azuay se detecté que existen muchos nifios que
mueren a la semana de nacidos y cuyo nacimiento ni defuncién fueron inscritos en el Registro Civil. Segtin informé
la Coordinadora de Promocion de la Salud del Ministerio de Salud Publica, mas de la mitad de la tasa de mortalidad
infantil (menores de un afio) ocurre en el primer mes luego del nacimiento. Asimismo, existen diferencias entre el
reporte de mortalidad infantil provisto por distintas fuentes. Asi por ejemplo, la encuesta demografica ENDEMAIN
de 2004, desarrollada por el MINSAP, reporta una tasa de mortalidad infantil de 29/1000 nacidos vivos, mientras que
el INEC, en base a informacion provista por el RRCC, registra una tasa de mortalidad infantil de 23.3/1000.

162 Segtin los resultados de las encuestas de salud, a cobertura de partos institucionalizados en Ecuador alcanza més
del 70% de las ocurrencias. Existe una norma que precisa que donde se atienda partos debe ubicarse un punto del
Registro Civil, de manera de facilitar la inscripcién de neonatos. Este mecanismo funcioné en forma extendida hasta
el afio 1997, pero debido a la crisis econémica y recorte presupuestal subsecuente sélo se dejé en hospitales grandes y
maternidades, de nivel provincial y no puede ser extendido por falta de recursos financieros. De los 141 hospitales
considerados como “grandes”, 115 pertenecen al MINSAP y 131 han sido calificados como “Hospitales Amigos de
los Nifios y las Madres”, pero la mayoria carece de los servicios de un funcionario del Registro Civil. En los
“Hospitales Amigos” ya no existen “cunas’ sino que a los recién nacidos se les coloca un brazalete y se
alojan con la madre (salvo en caso de patologia que requiera cuidados especiales), se les bafia en la
habitacién de ésta y la lactancia materna es inmediata. La mayoria de unidades de salud son de primer
nivel y mas bien pequefias, y es a éstas a donde acude la mayoria de la poblacién, y principalmente la que
vive en el sector rural.
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geografico a la poblacién en varias zonas del pais, asi como desconfianza de parte de ésta hacia
los servicios de salud por razones culturales. Los grupos mds afectados son la poblacién de las
provincias de la Sierra central (Cotopaxi, Bolivar, Tungurahua, Chimborazo), de la Costa
(Esmeraldas, Manabi)) y del Oriente (Orellana, Sucumbios)

6.5.3.2 La carencia de partida de nacimiento o cédula de ciudadania como barrera de
acceso a servicios de salud

En general, la carencia de partida de nacimiento o de cédula de ciudadania NO constituye
en la actualidad una barrera de acceso a los establecimientos del Ministerio de Salud
Piiblica, que son los que atienden a la poblacién de menores recursos'®. De acuerdo a Ley,
en este sistema es obligatorio atender a todo el que lo solicite. Se le hace una historia clinica
numerada a los pacientes y dicho nimero se convierte en el cédigo de identificacion de la
persona. En todas las unidades de atencién el libre acceso a los servicios emergencia es un
derecho. Asimismo, en el sistema publico se garantiza la atencién gratuita a la madre y el/la
nifio/a hasta los 5 afios de edad. Incluso la poblacién colombiana que vive en la zona de
frontera recibe atencion gratuita dentro de los establecimientos publicos de salud.

La carencia de cédula de ciudadania si es un obstaculo parcial para el acceso a los servicios de
organismos del IESS, pues el carné del seguro no tiene fotografia y se solicita a los pacientes la
presentacion de ambos documentos para ser atendido.

Hasta el afo 2005 en Ecuador no ha habido un sistema de aseguramiento universal de salud con
capitaciéon de usuarios y concurso de entidades prestadoras de servicios, como existe en
Colombia. Sin embargo, se estd iniciando la implementacién piloto y a menor escala de un
sistema de este tipo'®, por lo que es previsible que en el futuro se presente el problema de
exclusiéon del acceso a servicios de salud por carencia de documentos de identidad de
implementarse un sistema asf.

6.6 El acceso a programas de reduccion de la pobreza y a otros servicios sociales

6.6.1 El Bono de de Desarrollo Humano

6.6.1.1 Descripcion del programa

El Programa de Proteccion Social 6 PPS, adscrito al Ministerio de Bienestar Social (MBS),

desarrolla tres componentes: el crédito productivo solidario (compuesto por servicios de crédito,
capacitacion y de asistencia integral a operadoras de crédito), un programa de atencidn ante

163 . . P .. . .
En general, para la atencién en el sistema ptiblico no se solicita documentos de identidad. En el programa

especial sobre VIH-SIDA se solicita la presentaciéon de documentos de identidad para la distribucién gratuita de
medicinas, como sucede también en el caso de Perd.

!4 En noviembre 2005 comenz6 el Programa de Aseguramiento Universal de Salud (PAUS) con una meta inicial de
135,000 personas en Guayaquil, apuntando mds adelante a extender este beneficio a 1°350,000 beneficiarios del Bono
de Desarrollo Humano (quintiles 1 y 2), con apoyo de un préstamo del Banco Mundial. Este sistema funcionaria a
través de la contratacién por el Estado de entidades privadas prestadoras de servicios, y en €l la identificacién de los
asegurados serfa una condicién imprescindible para el reembolso de las prestaciones. A mediano plazo esto podria
crear exclusion de quienes carezcan de identificacion personal. El sistema se financiard parcialmente descontando un
délar mensual del monto del BDH por concepto de atencién en salud a mujeres y personas de 3* edad.
Provisionalmente el costo de los servicios es de 1,25 délares, de los cuales 25 ctvos. son asumidos por el Municipio
de Guayaquil. El nuevo Seguro incluird la prestacién de servicios de medicina primaria, medicamentos, atencién
odontolégica y servicios mortuorios. El Seguro excluird los costos de hospitalizacién, cirugias, exdmenes de
laboratorios e imdgenes, por lo que se coordinard con otros organismos, como el Municipio, los hospitales de la Junta
de Beneficencia y al Ministerio de Salud Publica para derivar a los pacientes que requieran servicios no incluidos en
el programa.
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emergencias/ desastres y el programa de transferencias condicionadas de dinero Bono de
Desarrollo Humano (BDH)'®.

El BDH actia exclusivamente en sobre el estimulo a 1a demanda de beneficios sociales, a través
del otorgamiento de un subsidio a las familias beneficiarias. El Bono de Desarrollo Humano
ofrece como beneficios a los mds pobres un pago mensual de U$ 15 a las madres/ familias
pertenecientes al quintil 1 del SELBEN '® y un pago mensual de U$ 11.40 a las madres/
familias del quintil 2 del SELBEN (para ser registrada en el SELBEN una persona requiere
presentar su cédula de ciudadania, pero en zonas distantes se acepta que otro miembro de la
familia presente la suya si es que la titular de la familia no posee una).

A diferencia del programa colombiano “Familias en Accién”, el BDH no utiliza un criterio de
focalizacién o priorizacién geografica'®’, sélo la que existe en el SELBEN (pertenencia de la
beneficiaria a los quintiles 1 6 2). Asimismo, el BDH cubre también a un cierto nimero
(aunque en proporcién menor al grupo-meta principal —e.g. pobres-) de personas de la Tercera
Edad y Personas Discapacitadas.

Ademads de que la inscripcién no es territorial sino sobre una base de datos tnica, el BDH
presenta las siguientes diferencias adicionales con respecto al programa colombiano:

¢ El valor del bono es fijo, no separdndose asignaciones distintas por concepto de salud y
educacidn ni incrementdndose la asignacion en funcién al nimero de miembros menores de
edad por familia.

e El pago del bono es mensual.

¢ El bono puede ser cobrado en cualquier punto del pais, via ASOBANC/BANRED (red de

bancos privados) o las Agencias del Banco Nacional de Fomento '%.

165 A principios de 2006 existen en Ecuador 8 programas de subsidio en el marco del MBS, incluyendo el BDH.

166 E] SELBEN, o “Sistema de Identificacién de Beneficiarios de Programas Sociales™ es un sistema de identificacién
individual de beneficiarios de programas sociales que se implementando en Ecuador desde el afio 2000 y que permite
una mejor focalizacién de los programas sociales hacia las familias que viven en condiciones de pobreza e indigencia.
Desde el 2001 en adelante el sistema se ha venido aplicando en forma proporcional a la poblacién, direccionandolo a
ciudades principales y barrios urbano-marginales y periféricos. En el 2005 64% de la poblacién inscrita en el
SELBEN era de origen urbano y 36% de origen rural. El sistema, que cubre a las 22 direcciones provinciales del
MBS y 85% de los municipios existentes apunta a actualizar la caracterizacién socioeconémica de las familias mds
pobres, ubicdndolas de forma precisa, al tiempo que dota a las instituciones que desarrollan programas sociales de
una informacién indispensable para la programacién de sus acciones, posibilitando la concentracion de recursos en
los mas pobres. Asimismo, busca permitir un andlisis multidimensional de la pobreza que complemente la visién de
los ingresos con las consideraciones de capital humano, acceso a los servicios basicos y la estructura de la familia,
asi como facilitar la coordinacién interinstitucional para mejorar el impacto del gasto social, eliminando las
duplicidades y facilitando el control de entidades que ejecutan programas sociales. Como en el caso del SISBEN
colombiano o la Ficha CAS chilena, el programa aplica una encuesta socio-econdmica a quienes los solicitan en el
marco de las convocatorias nacionales que realiza este programa, contratando para la aplicacién, procesamiento y
validacién local de encuestas en cada territorio a universidades publicas. La convocatoria a la poblacién se realiza a
través de radios locales, perifoneo en lugares publicos y afiches en juntas parroquiales. EI programa sélo cuenta con
un personal estable de 8 personas, siendo que el resto de personas contratadas (2 personas -supervisores/ promotores-
por provincia) lo es a través de contratos temporales. La base de datos del SELBEN se encuentra instalada en el
100% de los municipios y juntas parroquiales distritos, para ser consultada por las propias autoridades. En 785
parroquias se encuentra computarizada y es manejada por el Presidente de la comunidad y un auxiliar joven (sélo 2%
de las comunidades carecen de computador). El sistema plantea una actualizacién de la informacién (re-encuesta de
la poblacién beneficiaria) cada tres afios, asi como establecer veedurfas ciudadanas que permitan descartar la
existencia de movilidad social reciente de los beneficiarios. En el afio 2005 se aplicaron 109,000 encuestas
especificamente a personas de la Tercera Edad. Fuera de ello, la incorporacién de nuevos beneficiarios al sistema se
realiza sobre el pedido de parroquias (en el 2005 sélo hubo 7 nuevos beneficiarios).

'8 Por lo mismo, no se requiere tampoco de que exista una entidad bancaria en la localidad a la que pertenecen
los beneficiarios.

168 1 a eleccién/ opcion para los beneficiarios es sin embargo excluyente, pues los costos de transaccién son distintos
en ambos casos (por ejemplo, en el caso de BANRED el costo por transaccién es de U$ 0.38 y lo asume el
Estado). Con frecuencia la banca adelanta a los beneficiarios el monto a pagar y luego es reembolsada por el
Estado. Por limitaciones legales, el BDH no puede trabajar con cooperativas agricolas, pues éstas no son
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e FEl proceso es continuo (no cerrado a partir de alguna fecha pasada), por lo que el proceso de
inscripcion estd abierto hasta la fecha
e Fl programa se implementa a través de 22 direcciones provinciales, pero la base de datos
estd centralizada en Quito. Asimismo, aunque el PPS tiene independencia administrativa y
financiera, consta principalmente de una Oficina Central, adscrita al Ministerio de Bienestar
Social (MBS) y una némina de personal de tan sélo 47 personas a nivel nacional, siendo
que es el personal del propio MBS quien realiza la inscripcién de nuevos beneficiarios en
cada provincia, como “una actividad mas” dentro de su carga laboral.

Sobre 5 millones 900 mil familias existentes en el Ecuador y 2 millones 300 mil encuestadas
por el SELBEN, existe 1 millén 285 beneficiarios/ familias registradas como pertenecientes a
los quintiles 1 y 2, de las cuales a Octubre de 2005, 1°060,416 personas eran atendidas por
el Bono de Desarrollo Humano, segtin el siguiente cuadro:

Beneficiarios activos por tipo de subsidio y

quintil
SUBSIDIO Quintil | BENEFICIARIOS
TOTAL MADRES Q1 505,507
BENEFICIARIOS
ACTIVOS
Q2 441,674
Total Madres 947,181
TERCERA EDAD Q1 15,578
Q2 44,615
Q3 50,701
Total Tercera Edad 110,894
DISCAPACITADOS | Q1 337
Q2 893
Q3 1,111
Total Discapacitados 2,341
1,060,416

Las principales provincias en las que se concentraban los beneficiarios del BDH eran Guayas
(279,293 beneficiarias), Pichincha (114,090 beneficiarias) y Manabi (157,089 beneficiarias). El
programa crecié en 76,000 beneficiarias en el afio 2004, proyectaba un crecimiento adicional en
150,000 beneficiarias entre Enero de 2005 y Marzo de 2006 y esperaba llegar a 1 millén 200 mil
beneficiarias a finales de ese afio.

Para inscribirse en el BDH se requiere que las beneficiarias hayan sido calificadas en el quintil 1
6 2 de pobreza por el SELBEN, y que presenten como documentacién la cédula de ciudadania,
en original y copia, y un recibo de agua, luz o teléfono que permita establecer la direccion de la
familia'®.

supervisadas por la Superintendencia de Bancos. En las provincias de Oriente, en donde la extensién de la red
bancaria es reducida el costo de viaje de las personas a una cabecera de cantén o provincia para cobrar el subsidio
resulta muy elevado, por lo que se plantea juntar las asignaciones de hasta 4 meses en un solo pago. Actualmente se
estd estudiando la posibilidad de utilizar las cajas y tesoreria de las unidades militares ubicadas en zonas rurales muy
alejadas/ fronterizas para realizar el pago del bono. Entre estas zonas se incluyen las de Napo, Sucumbios, Pastaza y
Morona en la frontera con Colombia, de Santiago y Zamora en la frontera con Perd y de Esmeraldas en la Costa
norte.

1% Asimismo, el BDH incluye a una proporcién menor de poblacién pobre de la Tercera Edad y
poblacién discapacitada de los quintiles 1, 2 y 3.
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Por lo tanto, la carencia de la cédula de ciudadania impide el acceso a los beneficios del
programa BDH y no existen mecanismos propios del programa para compensar o facilitar el
acceso al mismo, por lo que se puede decir que en la préctica la carencia de documentos de
identidad sirve como barrera para el acceso al programa, lo que perjudicaria en particular a
personas pobres de origen rural y/o indigena, aunque no se pueda estimar su ndmero
aproximado'”’. Asi, el costo de traslado desde zonas rurales alejadas para la obtencién de la

A . , e - 171
cédula de ciudadania constituiria una barrera y un “filtro” para el acceso al programa .

Asimismo, para ser incluido en el BDH y dependiendo de las siguientes circunstancias, se
requerira aportar la siguiente documentacién complementaria:

Si se tiene hijos entre 6 y 16 afios

¢ Copia u original de las partidas de nacimiento

¢ Una copia de la libreta e calificaciones del tltimo afio escolar que aprobé el/la nifio/a, o
certificacion sellada por la escuela o colegio donde estudia el/la nifio/a.

Si se tiene nifios vinicamente menores de 6 afios

e (Copia del carné de salud de los nifios y nifias, otorgado por el centro de salud de la localidad
en que reside la familia.

e Copia u original de las partidas de nacimiento de los hijas e hijos menores de 6 afios de
edad.

Si la potencial beneficiaria estd embarazada
e Copia del carné peri-natal otorgado por el centro de salud de la localidad en que reside la
madre

Si se tiene hijos mayores de 16 afios
e Copia de la cédula de ciudadania.

En el caso de las personas discapacitadas se requerird una copia del carné otorgado por el
Consejo Nacional de Discapacitados (CONADIS) y una copia de la cédula de ciudadania,
mientras que en el caso de las personas mayores de 65 afios se requerird una copia de la cédula
de ciudadania.

A pesar de la vigencia de los criterios antes esbozados, un estudio de Cely (2005), encargado
por el PPS y el Banco Mundial, establecié que si bien la focalizacién del BDH, tomando en
consideracion el uso de la herramienta SELBEN, habia alcanzando un 83%, presentaba sin
embargo los siguientes errores de focalizacion:

e Error de inclusion: 17.72% (72.862 beneficiarias sin encuesta correcta y 108.812 sin
encuesta SELBENm).

17 Sin embargo, en el pasado el SELBEN ha impulsado el trabajo de brigadas de identificacién con el con
la Direccién General de Registro Civil, Identificacién y Cedulacién, asi como coordinado acciones con el
Programa de Regularizacion de Tierras. A pesar de ello, zonas completas de las Provincias Orientales no
pudieron entrar al SELBEN y por ende al BDH.

"' Sin embargo, a pesar de lo mencionado anteriormente, el BDH ha detectado que entre sus beneficiarias
5% carecen de cédula de ciudadania, lo que obligaria a depurar sus bases de datos de no corregirse esta
situacion.

172 De no regularizar/ cumplir con este requisito estas beneficiarias verian suspendido su pago a partir del mes de
Enero. Asimismo, y no obstante todo lo desarrollado anteriormente, el BDH ha detectado que 5% de las personas
registradas carecian de cédula de ciudadania.
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¢ Error de exclusion: 32.08% (411.577 no inscritos). Se trata de personas inscritas en los
quintiles 1 y 2 de SELBEN entre los afios 2000 y 2003 que no se acercaron al BDH (se nos
inform6 que se ha logrado recuperar aproximadamente 130,000 personas, pero se descubrid
que el grueso de los atn faltantes se habia mudado (probablemente migracién del campo a

la ciudad '™).

A partir de la constatacién de esta dificultad Cely propone, entre otras recomendaciones la
necesidad de que el BDH establezca procedimientos de control y auditoria de la base de datos,
una vez que se cuente con una base de pago depurada, y contar con una base espejo, que permita
hacer cruces permanentes con la base de pago.

De otro lado, hasta antes de 2003 el programa Bono de Desarrollo Humano (entonces Bono de
Desarrollo Solidario) no era condicionado al cumplimiento de acciones de salud y educacién
por parte de la familia. A partir de ese afio se introdujo el concepto de “co-responsabilidad”’con
respecto educacién y salud'™, esperdndose que las madres aseguren que sus miembros menores
reciban prestaciones de salud por lo menos cada dos meses y que asistian en forma regular a la
escuela.

Sin embargo, estos conceptos no se han operacionalizado en la practica, pues si bien esta
expectativa del Estado con respecto a la co-responsabilidad de las familias es transmitida a las
mismas, no existen mecanismos de monitoreo ni de sancién en caso de incumplimiento. En el
afio 2005 se ha realizado un estudio piloto del sistema de monitoreo en 3 provincias. Segun se
nos informd, el programa apunta a desarrollar un sistema de comprobacién semestral de la
atencién en salud de los/as beneficiarios/as (realizando la verificacién a través de una base de
datos relacional con la del Ministerio de Salud Publica, que se viene desarrollando) y una
comprobacion trimestral de la atencién en educacién. Se ha hecho algunos estudios piloto de
ello y el resultado ha sido positivo, por lo que se plantea poner en funcionamiento en la practica
el proceso de co-responsabilidad a partir del afio 2006. El programa presenta una minima
participacién de las propias beneficiarias en su supervision /seguimiento, pero a futuro se
proyecta el establecimiento de un sistema de veedurias dirigidas por las propias beneficiarias.

6.6.1.2 Resultados/ Cobertura del Programa

Un estudio reciente auspiciado por el Banco Mundial (Schady y Araujo, 2005) establecié que el
Bono de Desarrollo Humano tiene un impacto sustancial y significativo sobre la matricula
escolar, siendo que la probabilidad de que un nifio en un hogar que recibe el bono esté inscrito
en el colegio es mayor en 10% que la probabilidad de un nifio comparable que no recibe el
bono. EI impacto del bono estd concentrado en los nifios entre los 11 y 17 afios de edad, no
encontrdndose impacto en la tasa de matricula de los nifios entre los 6 y 10 afios de edad.

Asimismo, el estudio determiné que el impacto del bono estd concentrado entre los hogares mas
pobres (en el primer quintil SELBEN y con bajos niveles de consumo), no encontrdndose
impacto en hogares del segundo quintil SELBEN. El impacto del bono es mayor para aquellos

173 En realidad existe un elevada movilidad dentro del programa, pues de otro lado se observa que aproximadamente
30% de beneficiarios cobran el bono en agencias bancarias distintas a la lugar en donde se inscribieron/ que figura en
la base de pagos; esto sin embargo no s6lo se debe a la migracién, pues no en todas las localidades se cuenta con
servicios de pago (bancarios). Incluso, existen ciertos dias y fechas en los que se incrementan los pagos/ cobros del
bono en la regién Sierra, pues éstos coinciden con los dias de Feria (comercial), en los que los productores se acercan
a los pueblos.

'74 Paralelamente, se procedi6 a la depuracién de la base de datos del programa, eliminando 500,000 registros. Parte
del problema para implementar el concepto de co-responsabilidad estd dado por el hecho de que 70,000 beneficiarias
ya no tienen hijos en edad escolar y que en el caso de 120,000 beneficiarias se trata de personas de la tercera edad.
En un nuevo programa apoyado por el Banco Mundial se plantea el que se implementen operaciones especificas,
distintas al BDH, para atender a los mencionados grupos. Asimismo, se estima que habrfa habido un sesgo de
captura en el primer periodo de aplicacién del SELBEN, siendo que los pobres rurales representan el 45% de la base
de datos. En un nuevo proyecto (SELBEN-2) se tratard de hacer visitas domiciliares en zonas rurales amanzanadas.
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hogares que piensan que estdn sujetos a una corresponsabilidad (es decir, que asumen el
compromiso de asegurar que los nifios estén matriculados y asistan regularmente a la escuela).
Segun el estudio, el Bono de Desarrollo Humano tiene un impacto sustancial y significativo
sobre el empleo infantil. La probabilidad de que un nifio en un hogar que recibe el bono esté
trabajando es menor en 17% que la probabilidad para un nifio comparable que no recibe el bono.

De otro lado, una encuesta de percepcion del BDH (2005) sobre una muestra de 1,428
beneficiarias en el sector urbano y rural, desarrollada por la Secretaria Técnica del Frente Social
con apoyo del Banco Mundial, establecié que existe una percepcion general positiva sobre el
BDH, que el mismo es un programa vinculado con los sectores mds pobres del pais y que se
debe cumplir una condicién (educacién o salud), ademds de ser considerado pobre para recibirlo
(aunque se encuentra menor claridad en los beneficiarios con condicionalidad de salud). Las
beneficiarias tampoco reportan sentimientos de vergiienza por recibirlo, al contrario reportan
sentimientos positivos bien) y tienen una perspectiva positiva sobre el futuro del mismo, tanto
por que consideran que se va a mantener y va a mejorar. En cuanto al uso de lo recursos del
Bono se puede encontrar que se reporta un uso mayoritario en tres rubros: comida, medicinas y
educacion.

6.6.1.3 Como se aborda el problema de la eventual falta de documentos de identidad en
los beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano

Como se mencioné anteriormente, la carencia de la cédula de cindadania impide el acceso a
los beneficios del programa BDH y no existen mecanismos propios del programa para
compensar o facilitar el acceso al mismo, por lo que se puede decir que en la prictica la
carencia de documentos de identidad sirve como barrera para el acceso al mismo.

Esto es corroborado por la Sra. Isolina Centeno, residente del canton Lago Agrio, en la
provincia de Sucumbios, jefa de familia y madre de 3 niiios, quien carece de partida de
nacimiento (nunca fue registrada en el RRCC) y cédula de ciudadania: “Yo queria inscribirme
(en el BDH), pero me dijeron que no podia si no tenia cédula”.

6.6.2 El acceso a otros servicios sociales: El caso del Instituto Nacional de la Nifiez y la
Familia - INNFA

El Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia — INNFA es una institucién privada (ONG) que
desarrolla servicios de apoyo al desarrollo infantil con poblacién de 0 a 17 afios de edad, con
particular énfasis en la poblacion de 0 a 5 afios de edad, beneficiando a unas 50,000 personas a
nivel nacional. El INNFA desarrolla sus acciones a través del apoyo a organizaciones
comunitarias o ejecutores locales, proveyéndoles financiamiento, apoyo técnico y el soporte de
redes institucionales. Los programas para poblacién infantil incluyen guarderias, comedores,
becas escolares para la sustitucion de la actividad laboral, programas de complemento
alimentario y el apoyo a politicas de nifiez por gobiernos locales. El programa para
adolescentes, denominado “Ecuador adolescente” desarrolla con apoyo del Consejo Nacional de
Mujeres (CONAMU) acciones de promocion de los derechos sexuales y reproductivos de esta
poblacién. Asimismo, el INNFA desarrolla un programa de apoyo para la rehabilitacion de
personas discapacitadas. El INNFA recibe tanto donaciones privadas como aportes del Estado.
El Directorio de dicha institucion estd presidido por la esposa del Presidente de Ecuador, como
parte de sus labores sociales. El INNFA estd compuesto por 13 unidades territoriales
desconcentradas a nivel nacional, incluyendo, desde Enero de 2006, dos unidades que atienden a
las provincias orientales (una unidad para las provincias de Sucumbios, Orellana y Napo, y otra
para las provincias de Morona-Santiago y Zamora-Chinchipe).
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Para cada programa se establecen perfiles de beneficiarios y requerimientos de acceso, entre
los que se incluye en el caso de los nifios, para todos los programas, la partida de
nacimiento. Sin embargo, con frecuencia tienen como potenciales aspirantes a beneficiarse de
los programas de la institucion a familias sin nifios inscritos en el RRCC (de 10% a 15% de los
potenciales beneficiarios) o sin vivienda. En el afio 2003 el INNFA impulsé la inscripcién
tardia de nacimientos, pero confrontd el problema de multas por no inscripcién de las madres en
el tiempo previsto (quienes tenfan que regularizar primero su propia situacién ante los RRCC
para luego poder inscribir a sus nifios/as).

Para acceder a los servicios que apoya el INNFA todos los nifios beneficiarios deben tener su
partida de nacimiento y el miembro adulto representante de la familia su cédula de ciudadania,
pero usualmente se hace un acuerdo con las familias, en base al principio de co-responsabilidad
y se les da un plazo de 3 meses para regularizar su situacion. Luego de ese plazo se presiona a la
familia para que haga la inscripcién, pero de no lograrlo la institucion se ve imposibilitada de
seguir considerdndola como beneficiaria. Es decir, el problema de la carencia de partida de
nacimiento o de cédula de ciudadania, en caso de no ser solucionado, constituye un
condicionante para la restriccion de los servicios de la institucién. La verificacion de la
existencia de ambos documentos se da a través del expediente del nifio en la institucién que
brinda los servicios, supervisando periédicamente la completud de dichos expedientes. De otro
lado, para dar becas de apoyo a las familias (U$ 60/ mes), el INNFA requiere la firma y nimero
de cédula de la madre.

La actual Primera Dama, Sra. de Palacio, ha mostrado interés en cedular a todos los nifios

beneficiarios del INNFA (a través de una tarjeta de identidad para menores de edad), pero no se
ha avanzado ain en esta idea.
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IV. SISTEMATIZACION DE RESULTADOS DEL ESTUDIO

1. ¢ Cuales son los grupos de poblaciéon mas afectados por la carencia de documentos de
identidad en cada pais?

A pesar de pertenecer a la misma regién “Latinoamericana”, los paises a estudiados presentan
condiciones variadas y en algunos casos niveles marcadamente distintos de desarrollo
econdémico y social, de infraestructura de comunicaciones, de pobreza y su distribucién, de
urbanizacién, de desarrollo y fortaleza de la institucionalidad publica (incluyendo los
organismos encargados de sus RRCC y PRP), de niveles de coordinacion entre las agencias
ejecutoras de distintos aspectos de los PRP en cada pais, de estabilidad politica general y de
avance en el desarrollo de mecanismos de inclusién social.

En funcién a ello, es posible encontrar en cada pais un mayor o menor nivel de divergencia
entre politicas oficiales de Estado destinadas a reducir la exclusién y la manera como la propia
implementacion de los sistemas educativo, de salud y otros servicios a nivel local, derivan en
acciones excluyentes por parte de sus operadores, basados en la carencia de documentos de
identidad de los beneficiarios. Los testimonios de personas individuales mencionados en las
secciones precedentes constituyen evidencia de ello. Existe sin embargo en la mayoria de
paises visitados grupos que estructuralmente, por las diversas razones resefiadas en este estudio,
se encontrarian con una mayor vulnerabilidad o probabilidad de ser excluidos del acceso a
derechos o servicios debido a carecer de documentos de identidad.

Asi por ejemplo, el subregistro de nacimientos y el nimero de ciudadanos adultos que carecen
de cédula de identidad suele ser mayor en zonas rurales y en sectores de extrema pobreza,
particularmente aquéllos que histéricamente han permanecido como relativamente inaccesibles
para los servicios de los Estados de la regién latinoamericana, en donde el porcentaje de
analfabetismo es mayor y el porcentaje de partos institucionales menor. En algunos casos,
dichas zonas coinciden con las zonas en las que se concentra poblacién de minorias étnicas,
poblacién generalmente indigena y/o afro-descendiente que tradicionalmente se ha visto
excluida de los beneficios de la sociedad. Los desastres naturales, y las situaciones de conflicto
civil y violencia politica, que producen poblacion desplazada e indocumentada, contribuyen a
incrementar el problema del subregistro de nacimientos e indocumentacion de adultos. En
ciertos paises se observa que en las zonas rurales (aunque no exclusivamente en éstas) el
problema de la carencia de documentacion se relaciona asimismo con actitudes discriminatorias
hacia la mujer. Finalmente, en ciertos paises el problema del subregistro de nacimiento esconde
el problema de la dindmica conflictiva en torno al reconocimiento de hijos extra-matrimoniales,
el cardcter de estigma social vinculado a ello y la resistencia de algunas madres a inscribir a
dotar a los nifios de una identidad civil si no son previamente reconocidos por el padre.

El siguiente cuadro sistematiza los tipos de poblacién con mayor probabilidad de caer en la
situacidn de “indocumentada” y ser por ello excluida en cada pafs.

Pobl. con mayor riesgo de | COL | CHILE | ECUA | HOND | NIC PERU
exclusion por carecer de doc.
de identidad

Poblacién rural

X
X

|
|

Poblacién indigena y/o
afrodescendiente

Poblacién desplazada

< X

Poblacién de zonas fronterizas

|

Poblacién extranjera - inmigrante
ilegal

<X R XX

Hijo(a)s extra-matrimoniales X
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Aunque la mayor parte de estimados no gozan de suficiente confiabilidad, las tasas de
subregistro de nacimiento observables en los distintos paises visitados son bastante variadas,
yendo de menos de 1% en Chile a mds del 30% en Nicaragua. Ello refleja tanto las condiciones
de desarrollo e inclusion social de los distintos paises como la mayor o menor eficiencia en este
campo y nivel de respuesta del Estado.

2. Los obstaculos para la inscripcion universal y oportuna de los nacimientos y la
adquisicion de la cédula de identidad

Los tipos de factores que constituyen barreras para una cobertura universal y un funcionamiento
mds oportuno y eficiente de los sistemas de registro civil en los paises objeto de esta
investigacion, pueden ser clasificados desde el punto de vista de la oferta y la demanda. Los
siguientes dos cuadros muestran la variabilidad de la presencia de dichos factores en cada pafs.

El primero de estos cuadros resume los principales factores que constituyen barreras de acceso a
nivel de la oferta de servicios de registro civil, y que corresponden generalmente a limitaciones
financieras, a una limitada institucionalidad y/o a un excesivo burocratismo en la manera como
los Estados ejercen su rol en el 4rea registral, lo que a veces constituye un reflejo de la
dificultades y retos que enfrenta el aparato estatal en su conjunto.

A. Barreras de acceso a nivel de la oferta de | COL | CHI ECU | HON | NIC | PER
inscripcion

Barreras econémicas, lo que determina una | X X X X X
insuficiente asignacion de recursos financieros,
humanos y materiales al sistema nacional de
registro civil, lo que incide en una insuficiente
cobertura geografica del mismo

Barreras legales, relacionadas con la | X X X X
existencia de procedimientos engorrosos para
el registro de documentos (Colombia: huella
plantar del neonato, hemo-andlisis para
cedulacién) o la reposicién tardia de partidas
de nacimiento (Nicaragua: reposicién judicial)
que implican sobre-costos y costos de
oportunidad; o con la existencia de
desincentivos a estos procesos (multas en
Honduras y Ecuador).'”

Barreras organizacionales y | X X X X X
administrativas, caracterizadas por la
insuficiente  presencia de  servicios y
organizaciones del Estado en ciertas 4reas del
territorio nacional, la descoordinacién entre
instancias y agentes de los sistemas de registro
civil, la asignacion de personal a tiempo parcial
0 con otras tareas para la funcién registral y/o

175 . PO . .
Aunque pertenecientes a otro orden de problemas, a ello hay que afadir: Las restricciones concerniendo a

grupos étnicos transfronterizos o migrantes extranjeros, como en su momento lo fueron los miskitos

nicaragiienses en Honduras, o los peruanos indocumentados en Chile, o colombianos indocumentados en Ecuador.
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la rotacién y/ cambio de personal por razones
partidaristas o no técnicas'"°

Barreras geograficas, que condicionan una | X X X X X
importante restriccién en la oferta de servicios
y en la presencia institucional del Estado en
ciertas zonas alejadas o relativamente aisladas
de los paises.

176 . Lz . . .
Dentro de estos factores se incluye la elevada rotacién de personal registral en hospitales y centros de registro,

asf como la duplicacién de responsabilidades entre distintas agencias y niveles de decision. Asimismo, existen otros
factores que inciden negativamente en la integridad de los sistemas de registro, tales como la corrupcién y la
existencia de una “cultura de la falsificacién” (en sistemas legalistas en donde la imposibilidad de cumplir con un
requisito se compensa socialmente con el fraude de documentos —Honduras, Colombia, Pert-), lo que mina la
credibilidad en los sistemas y la confianza en la veracidad de los documentos.
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El segundo de estos cuadros resume los principales factores que constituyen barreras de acceso a nivel de la demanda de servicios de registro civil, y que
corresponden generalmente a los obsticulos externos que enfrentan ciertos sectores de la poblacidn para hacer efectiva la inscripcidon en el RRCC u otros

factores motivacionales propios que inciden negativamente sobre esta posibilidad.

B. Barreras de acceso a nivel de la demanda de inscripcién

COL

CHIL

ECU

HON

NIC

PER

Barreras fisicas de acceso, caracterizadas por una geografia dificil, insuficiencia de vias de comunicacién y
necesidad de que la poblacién haga largos recorridos para poder realizar el actor registral, lo que limita su
cumplimiento oportuno

X

X

X

X

X

Distribucion de la poblacion: Presencia de zonas con alta dispersion de habitantes lo que incide sobre el costo y
oportunidad de las actividades de registro civil

Barreras econémicas, las que sumadas al factor anterior, determinan que la poblacién en extrema pobreza no
cuente con los medios para cubrir los costos de desplazamiento, alojamiento y tradmites que demanda el acto
registral en ciertas zonas del pais. Dependiendo del pais la importancia de este factor se incrementa en el caso
de deber realizar procesos de reposicién tardia de partidas, pago de multas y abogados, etc. Afddase a ello el
costo, en el caso de las cédulas de identidad, del costo de expedicién de este documento, las fotos y, en algunos
casos de exdmenes de tipo de sangre

Efectos de actuales o pasados conflictos civiles y desplazamiento forzoso de la poblacién (quema de libros
de registro, pérdida de documentos de identidad, situacién de orfandad precoz, no inscripcién oportuna de
nifio(a)s o adultos por motivo del desplazamiento forzoso, obsticulos para el libre uso de la cédula, etc.)'”’

Barreras lingiiisticas y diferencias culturales, incluyendo tradiciones registrales distintas a las occidentales y
temor de debilitamiento de las tradiciones y costumbres propias de etnias minoritarias; desconfianza frente al
Estado por parte de grupos étnicos

Ausencia de una cultura registral en ciertas zonas del pais, lo que se traduce en escasa conciencia sobre la
importancia del registro de identidad y derechos ciudadanos y en falta de informacién sobre los requisitos
para inscribir un nacimiento

Discriminacién hacia las mujeres, lo que por razones ideoldgicas y de pobreza/costos, lleva a que en ciertas
zonas rurales se priorice (o haya histéricamente priorizado) a los varones frente a las mujeres en cuanto a la
inscripcién en el registro de nacimiento y la cédula de identidad'”™

177 Tgualmente, existen otros factores que inciden negativamente en la estabilidad de la informaci6n registral en el tiempo, tales como la ocurrencia de desastres naturales, que en algunos casos

han eliminado series completas de informacion registral en ciertos paises (Honduras).

'78 En el caso de Colombia esta informacién se basa en informantes clave y se refiere a lo que atin vendria sucediendo en las zonas rurales alejadas de este pais; en el caso de Pert, la informacién
proviene tanto de informantes clave como de estudios cualitativos recientes de Balbuena y otros, auspiciados por DEMUS, OXFAM y DFID (ver bibliografia). En el caso peruano, estos estudios
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Conflicto de intereses entre los progenitores del nifio(a) pasan por encima de los derechos de éste(a): | X X X X X
Padres niegan el reconocimiento de hijos extra-matrimoniales y mujeres supeditan la inscripcion en los RRCC a
que el padre reconozca al hijo

3. Acerca de la probabilidad de que una persona sea excluida del acceso a derechos basicos o servicios por carencia de documentos de identidad
(partida de nacimiento o cédula de identidad)

En funcién al andlisis de la situacidon observable en cada pais, realizado en las secciones precedentes de este informe, el siguiente cuadro resume las dreas y
aspectos en los que se evidenciaria un mayor riesgo de exclusion en cuanto al acceso de la poblacién a derechos bésicos o servicios del Estado, debido a la

carencia de documentos de identidad.

Pais Derechos Basicos de Educacién (nifnos/as) Salud (adultos y Programa de reduccion Otros (nifios en riesgo
Adultos nifos/as) de pobreza (titular social)
adulto indocumentado)
Colombia Alta; las personas | Media; depende de la | Media; la atencién se | Baja; Familias en Accién | EI DABS asume los

adultas sin cédula de
ciudadania ven
limitado el ejercicio
de un conjunto de
derechos civiles,
politicos, sociales y
econdmicos

decisiéon discrecional de
los rectores de escuela; en
la  prictica, ante el
nimero limitado de
cupos, la  poblacién
desplazada enfrenta este
problema como un
potencial factor
generador de exclusién

da pero con dificultades
y  limitaciones, en
particular en el caso de
poblacién desplazada y
no inscrita en el
SISBEN; atencién sélo
en emergencia (pago de
medicamentos)

realiza campafias previas
de  cedulaciébn  para
facilitar el acceso al
programa, pero si luego
de éstas no se regulariza
el problema, no se
inscribe a la familia. Esta
estrategia ha permitido
reducir el porcentaje de
potenciales excluidos en
comunidades-meta  del
programa a 4% de los
hogares previamente
identificados

costos de regularizacidn;
el ICBF otorga periodo
de gracia para regularizar
documentacion

se refieren principalmente a poblacion femenina hoy adulta, que padecié de este problema durante su infancia. No se cuenta con informacién estadistica que confirme esta afirmacion, la que por
otro lado no fue evidenciada en el estudio de encuestas de hogares realizado por Duryea, Stone y Olgiati en el caso de estos paises.
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Chile Alta; las personas | Alta; la matricula exige | Media; Atencién sélo | Baja, pues se les | El SENAME regulariza
adultas sin cédula de | el certificado de | en servicios de | incorpora  primero al | los documentos de los
identidad ven | nacimiento. El alumno | emergencia programa Puente y se | beneficiarios de  sus
limitado el ejercicio | puede ingresar al aula regulariza la carencia de | servicios
de un conjunto de | como  “oyente” sin documentaciéon antes de
derechos civiles, | derecho a estar en el entrar a Chile
politicos, sociales y | registro de alumnos ni a Solidario'”.
econémicos recibir  certificado  de

estudios hasta que
regularice su
documentacién (esto
afecta sobre todo a
inmigrantes no
documentados)

Honduras Alta; las personas | Alta; se da un plazo de | Baja; no se excluye, | Alta; las familias no | El IHNFA da un plazo
adultas sin tarjeta de | un afio para regularizar la | pues la atencién es | acceden al PRAF si la | para regularizar la
identidad ven | partida de nacimiento; si | gratuita titular carece de tarjeta de | documentaciéon de los
limitado el ejercicio | no se hace, no se puede identidad nifio(a)s
de un conjunto de | seguir cursando estudios
derechos civiles,
politicos, sociales y
econdémicos

Nicaragua Alta; las personas | Alta; si bien se permite | Baja; no se excluye, | Baja, pues en la practica | EI PAININ usa los
adultas sin cédula de | por un tiempo que lo(a)s | pues la  atencién es | en la RPS se reemplaza el | propios registros  del
identidad ven | nifio(a)s asistan a la | gratuita requisito de la cédula por | programa en caso de que
limitado el ejercicio | escuela hasta el 6° un cédigo del programa un nifio carezca de
de un conjunto de | (dependiendo de Ia partida de nacimiento

1. 179 En el caso del Programa Puente, la Identificacion constituye el mas basico de los “pilares” o un conjunto de condiciones minimas de calidad de vida que el Programa Puente espera que

las familias participantes puedan alcanzar como resultado de la intervencién y el trabajo que se realice con ellas. Se plantea que las necesidades de identificacién sean cubiertas en los
primeros meses de participacion en el programa, y en el caso de la cédula de identidad ello constituye un minimo a cumplir por la familia en el primer-segundo semestre de su participacion
en el programa, para poder acceder luego a otros beneficios, como el bono de proteccién. Se considera que estas condiciones, de relativa baja complejidad en su cumplimiento, una vez

logradas abren acceso a otros servicios y a posibilidades de inclusién en las redes de apoyo social, por lo que se les atiende en forma prioritaria.
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derechos civiles, | decisiéon del director),
politicos, sociales y | llegado cierto momento
econdémicos no se les entrega el
certificado de estudios ni
pueden pasar a secundaria
Peru Alta; las personas | Media; el Ministerio de | Baja; por lo general no | N/A 180 La carencia de
adultas sin | Educaciéon utiliza una | se excluye, pues la documento nacional de
documento nacional | ficha de matricula como | atencidn es gratuita identidad constituye un
de identidad  ven | instrumento para elemento excluyente de
limitado el ejercicio | “documentar” a  las beneficios en los
de un conjunto de | personas y el proceso; sin programas A Trabajar
derechos civiles, | embargo, el Rural 'y A Trabajar
politicos, sociales y | requerimiento de Urbano; la carencia de la
econémicos presentar la partida de partida de nacimiento
nacimiento puede suceder puede ser usada de la
debido a las decisiones misma manera en el
discrecionales de los programa del Vaso de
directivos de las escuelas Leche
Ecuador Alta; las personas | Alta; la matricula exige | Baja; por lo general no | Alta; las familias no | Alta; por ejemplo, en
adultas sin cédula de | el certificado de | se excluye, pues la | acceden al BDH si la | ausencia de la partida de
ciudadania ven | nacimiento (se da un | atencidn es gratuita titular carece de tarjeta de | nacimiento del nifio/a el
limitado el ejercicio | plazo de 60 dias para identidad INNFA se ve
de un conjunto de | regularizar el problema). imposibilitado de proveer
derechos civiles, | En zonas rurales hay mds servicios
politicos, sociales y | flexibilidad y el alumno
econdémicos puede ingresar al aula
como  “oyente” sin
derecho a recibir
certificado de estudios
hasta que regularice su
documentacion

180
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4. Las buenas practicas detectadas en los distintos paises en vistas a la progresiva
universalizacion de la cobertura de los sistemas de registro civil

En la presente investigacién se identificé un conjunto de mecanismos y acciones introducidos
en los distintos paises por instituciones del Estado, organizaciones de la sociedad civil o
agencias de cooperacion internacional, que constituyen buenas practicas en cuanto en vistas a
la progresiva universalizacién de la cobertura de los sistemas de registro civil (partida de
nacimiento y cédulas de identidad).

Los siguientes dos cuadros sistematizan la existencia presente o pasada de dichas buenas
précticas en cada pais, a nivel de la mejora de la oferta institucional de los sistemas de registro y
a nivel de las acciones o incentivos para el incremento de la demanda (inscripcién efectiva) por
parte de la poblacién.

A. Mecanismos o acciones para la mejora | COL | CHIL | ECU | HON | NIC | PER
de la oferta registral

Gratuidad del registro de nacimiento(emision, | X X X X X
1* copia)

Gratuidad de la cédula de identidad (adultos) X

<l X

Mecanismo para subsidiar el costo de cédula de X
identidad para poblacién indigente (menos de
Us$1)

Establecimiento de nimero de registro unico de | NIP | RUN NUN (Préxima
nacimientos/ ciudadanos mente)
CUI

Establecimiento de oficinas auxiliares de X X
registro civil en zonas con alto nivel de
subregistro/ dispersién de poblacién

Delegaciéon de facultades de RRCC a | Polic Reg.
autoridades eclesiales, policiales o civiles | {a Comunal
locales (étnicas) en zonas alejadas

Establecimiento de unidades especializadas | X X
dentro del sistema de RRCC para la atencién
de poblaciones excluidas/ vulnerables

Establecimiento de sistemas moéviles de | X X En X X
registro, por tierra o medio fluvial, que inicio
acerquen el servicio a poblaciones dispersas y S
alejadas

Unidades de registro civil dentro de hospitales | X X X X X
y/o centros de salud principales

Focalizacién de campanas periddicas de | X X X X
registro masivo en zonas de mayor subregistro
y/o poblaciones especialmente vulnerables
(desplazados, etc.)

Gratuidad del documento y procedimientos | X X X
asociados en campaiias focalizadas de registro

Numero personal de identificacién en la partida | X X X
de nacimiento (RUN, NIP), articulado con
cédula de identidad, otros documentos y los
servicios provistos por el Estado

Incorporaciéon de campaifias de inscripcién en | X En el
RRCC dentro de campaifias de vacunacién y afio
acciones médicas en poblaciones vulnerables 2000
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Capacitacién de funcionarios registrales sobre | X
atencién a grupos vulnerables

Participacién/ apoyo de organizaciones | X X X
comunitarias en campafias de deteccion/ pre-
censo de indocumentados y de registro

Participacién/ apoyo de autoridades locales en | X X X X X
campaiias de registro de indocumentados
Participacién/ apoyo de organizaciones de la | X X X X X
sociedad civil en campafas de registro de
indocumentados
(Re-)inscripcién de niflo(a)s a partir de En el
deteccion en la escuela afo

2001
B. Acciones o incentivos para el incremento | COL | CHIL | ECU | HON | NIC | PER
de la demanda
Implementaciéon periddica de campanas de | X X X
sensibilizacién sobre la importancia del registro
Bono por parto institucionalizado Prox.

etapa

PRA

F

5. Los mecanismos en programas de reduccion de la pobreza (PRP, basados en la
transferencia condicionada de dinero), destinados a evitar que la carencia de documentos
de identidad sea un factor que promueva la exclusion de potenciales beneficiarios

Tal como se desarrollé6 en forma detallada en las secciones precedentes de este estudio, los
objetivos, metas y cobertura de los programas de PRP-TCD varian en cuanto a dimensién y
complejidad. En algunos casos, como el chileno y el colombiano, se trata de programas
descentralizados que han utilizado sistemas de focalizacién bi-etdpica (territorial - unidad
familiar) y han validado sistemas (respectivamente, la ficha CAS y el SISBEN) de focalizacién
y de identificaciéon de beneficiarios, lo que constituye una buena prictica en este campo.
Asimismo, mientras que en ciertos casos los programas se centran especificamente en
incrementar la demanda de servicios (Colombia), en otros (Chile, Honduras, Nicaragua), ello se
acompaia de esquemas de mejora de la oferta institucional de servicios; igualmente, mientras
que en ciertos paises la prestacion se circunscribe a la TCD para fines de salud, educacion y/o
alimentacién a cambio de conductas especificas de las familias (Colombia, Honduras,
Nicaragua), en otros (Chile) la prestacion incluye eventualmente también el acceso preferente a
otros programas sociales (e.g., educacion, formacién profesional, mejoramiento de condiciones
de habitabilidad, mejora de ingresos impulsando microemprendimientos y otros).

En particular, la presente investigaciéon detecté algunos mecanismos que vienen siendo
utilizados por los distintos PRP en cada pais para abordar y resolver el problema de la
indocumentaciéon de los miembros de las familias beneficiarias (Colombia, Chile), o
compensarlo mediante la asignacién de un cédigo del propio programa (Nicaragua). Cabe
aclarar sin embargo, que mientras que en uno de los casos (Chile-Solidario) el mecanismo
apunta a promover el derecho de todos los miembros de la familia —nifios y adultos- a una
identidad, en el otro caso (Familias en Accién —Colombia-) el mecanismo apunta
principalmente a dotar a la madre titular de un documento de identidad de manera de otorgarle
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el subsidio y condiciona el otorgamiento del mismo a que la beneficiaria principal esté
cedulada.

Mecanismos para el abordaje de la| COL | CHIL ECU | HON | NIC | PER
indocumentacion de madres- titulares
Participacién provisional de beneficiarios X X N/A
indocumentados en el programa mientras se (program (codi
resuelve el problema a puente) go

del

propi

0

progr

ama)

181
Apoyo personalizado a familias para resolver X N/A
problema de documentacion de sus miembros (program
(entre otros) a puente)
Condicionamiento de continuidad del bono a X
cumplimiento de meta familiar de obtener
cedulacién y registro de nacimientos entre otras
metas familiares
Campanas de cedulacién de futuras madres | X N/A
titulares en comunidades-meta

De otro lado, se detecté que algunos elementos de los propios programas, como por ejemplo
ciertos criterios de focalizacion, pueden tener un efecto excluyente en el marco de paises con
grandes inequidades inter- e intra-regionales. Es el caso del programa Familias en Accion de
Colombia, en el que la utilizacién del indicador “presencia de instituciones financieras en el
municipio” como criterio para la seleccién final de comunidades, ha llevado a la exclusién
involuntaria de un tercio del total de comunidades pobres elegibles a nivel nacional. El
programa colombiano estd haciendo sin embargo una prueba piloto de un sistema para sustituir
en ciertos casos el pago de los subsidios via bancos por el pago directo a las familias en la

comunidad, tal como se realiza en Honduras, en donde existe un sistema mixto de pagolgz.

Igualmente, a través de la investigacién se ha podido apreciar que existen ciertas acciones
complementarias o caracteristicas generales de los sistemas de apoyo social en algunos de los
paises visitados en este estudio, que contribuyen en forma importante a incrementar el acceso a
los servicios en los sectores mds pobres y/o vulnerables. Entre estos podemos mencionar:

e La articulacién de servicios sociales a nivel municipal, puestos al servicio de familias en
extrema pobreza mediante acceso preferencial, en Chile;

e La municipalizacién de servicios de salud, educacion, vivienda o capacitacion laboral, en
Chile y Colombia

Sin embargo, a pesar de lo sefialado, la presente investigacién pudo constatar también la
existencia de ciertas brechas existentes en la implementacién de los PRP (zonas del pais con
elevado porcentaje de pobres no atendidas), en razén de los elevados costos operativos que

'8 Sin embargo, a diferencia del “Programa Puente”chileno, la Red de Proteccién Social de Nicaragua no
resuelve el aborda la solucién del problema de la indocumentacién, sélo evita que ello se constituya en un
factor de exclusion de los beneficios del programa.

82 El que curiosamente este wltimo pafs estd modificando para incorporar el pago exclusivo de los
subsidios via instituciones financieras.
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implicaria actuar en dichas dreas geogrificas de ciertos paises. Dichas zonas corresponden a
dreas de dificil acceso y comunicacion interna y de elevada dispersion de la poblacién
(departamento de Gracias a Dios en Honduras, regiones auténomas de la Costa Atldntica en
Nicaragua); pero son también aquéllas que se han visto tradicionalmente excluidas de la
dindmica politica y econémica de esos paises y en las que un elevado porcentaje de la poblacién
pertenece a minorias étnicas que viven en condiciones extrema pobreza. Dichas zonas, con
predominio de poblacion rural, presentan asimismo un mayor porcentaje de poblaciéon no
registrada o indocumentada. Pero a diferencia del caso colombiano, no existen planes ni
mecanismos para que los programas de transferencia condicionada lleguen a ellas.

6. Recomendaciones para una futura intervencion del BID en la promocion del derecho
a la identidad y la prevencion de la exclusion por este motivo en paises de la Region/

6.1 Principios generales importantes para la articulacion de eventuales acciones del BID
relacionadas con el tema del derecho a la identidad

¢ Focalizar inversiones para atacar especificamente inequidades regionales al interior de cada
pais

e Promover sinergia entre instituciones publicas, privadas y las comunidades locales
afectadas, para el abordaje del problema en cada pais

e Abordar el problema de la identidad en forma integral, incidiendo tanto en el problema del
registro de nacimiento como en el de la cédula de identidad, pues con frecuencia ambos se
encuentran enlazados

e Utilizar en forma flexible una variedad de estrategias, de acuerdo al nivel de desarrollo
institucional y las condiciones sociales y geograficas locales

6.2 Acciones especificas que serian de interés de un programa de cooperaciéon del BID en
el campo de la promocion del derecho a la identidad y la prevencion de la exclusion en este
campo

1. Incrementar la cobertura del sistema de registro civil a grupos hoy excluidos, a través de la
focalizacion de sistemas mdviles de registro (unidades motorizadas, embarcaciones,
funcionarios itinerantes y otras) y el incremento o creacién de oficinas auxiliares de registro
en zonas con elevado subregistro, y el establecimiento de unidades (o facultad) de registro
civil en hospitales y centros de salud importantes. Establecer mapas de accesibilidad de la
poblacién nacional a los sistemas de RRCC y desarrollar diagndsticos situacionales en
determinadas zonas de los paises que permitan establecer un ranking de priorizacién de la
oferta de inscripcién registral en funcién al subregistro de nacimientos y cedulacién
detectados.

2. Fortalecer la descentralizacién del sistema de registro civil a través del uso de tecnologias
de informacidén y comunicacién, lo que en algunos paises facilitaria el acceso de la
poblacién a estos servicios y evitaria largos viajes y engorrosos trdmites para obtener
documentos de identidad en el lugar de nacimiento de las personas, en particular en el caso
de poblacion desplazada por razones de fuerza mayor.

3. Desarrollar programas destinados a optimizar la coordinacién con la comunidad, de manera
promover la participacion, en particular en zonas rurales, de diversos tipos de agentes en
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apoyo del sistema de registro civil, tales como alcaldes locales, dirigentes de base, maestros,
parteras y agentes profesionales de salud, promotores comunitarios y otros, de manera
incrementar la oferta de servicios de registro en dichas zonas; evaluar la pertinencia de
establecer registros comunales en ciertas zonas alejadas y de dificil acceso, como sucede en
zonas de selva del Perd y de utilizar las escuelas como puntos focales de deteccién de nifios
indocumentados e instancias de soporte para una rapida regularizacién de sus documentos

de identidad.

4. Promover el incremento de la tasa de partos institucionalizados, como estrategia para
incrementar el registro de nacimientos, asi como la integracién de las acciones de registro
de nacimientos con las campafias de vacunacidn y otras acciones de salud en la comunidad,
de manera de reducir costos, establecer mecanismos periddicos de acceso del registro civil a
la comunidad acompafiando a las brigadas de salud e incrementar la cobertura del registro.

5. Incrementar el nivel de informacién y conciencia de la poblacién y sus autoridades sobre el
derecho a la identidad y la importancia del registro de nacimientos a través de campaiias
periddicas de sensibilizacion focalizadas en las zonas con mayor subregistro de nacimientos
en cada pafs.

6. Promover la simplificacién de trdmites registrales, la introduccién de un nimero tnico de
registro o identidad personal (RUN, NIP) en los paises en que ello no exista, la efectiva
gratuidad de la emisién de la partida de nacimiento y de la cédula de identidad en los paises
en donde en la prictica ello no sucede, asi como la eliminacién de multas por inscripcién
tardia de nacimientos (o la implementacién de amnistias registrales) en zonas criticas'™, la
desjudicializacién de los procesos de reposicién de partidas y el establecimiento de tarifas
estandarizadas para la emision de copias de documentos.

7. Promover, en el marco de los PRP-TCD auspiciados por el Banco, la generalizaciéon de
instrumentos de focalizacién que favorezcan el diagndstico de necesidades de identificacion
de los beneficiarios y que no se constituyan en barreras de acceso de los beneficiarios a los
programas o dejen de lado el abordaje del problema de la identidad. La ficha CAS
constituye un ejemplo en este sentido, no constituyendo el instrumento de focalizacién una
barrera de acceso para las personas sin documentos de identidad.'®

'83 Habida cuenta de las reales barreras econémicas y geograficas y la limitada oferta institucional de RRCC que se
observa en ciertas regiones de algunos paises, el desincentivo para la inscripcién tardfa que significan las multas y
que pudiera funcionar adecuadamente en contextos urbanos de mayor accesibilidad pierde eficacia y se convierte en
un obstdculo mds para el registro, en particular entre la poblacién pobre y en aquélla en la que el registro de identidad
no constituye una préctica cultural comin. La judicializacién del proceso de reposicién de partidas, tal como existe
en Nicaragua, constituye un obstdculo adicional para la inscripcion tardia. Ante la existencia de porcentajes elevados
de subregistro de nacimientos, algunos paises como Honduras han ensayado sucesivamente en el pasado diversas
medidas tales como la extensién de los plazos de registro inicial de nacimientos (llevdndolos en un momento hasta
los 5 afios del nacimiento, de manera de promover una masiva regularizacién y favorecer la habituacién de la
poblacién con respecto al RRCC) y la desjudicializacién de los procesos de reposicién de partidas, simplificando su
obtencién. Habida cuenta de la variada situacién de subregistro y caracteristicas geogréficas y culturales de cada
pais es dificil pensar en un lapso 6ptimo para el registro temprano y en todo caso debe pensarse que el hito en torno a
un afio puede resultar un plazo razonable, incluso en paises con barreras geograficas importantes. Por ejemplo,
algunas regiones del Perd, pafs en el que existe un lapso corto para el registro temprano (hasta los 30 dias del
nacimiento), podrian beneficiarse de una extension de los plazos hasta el primer afio del nacimiento, as{ como de una
disminucién o exoneracién provisional de las penalidades de manera de promover una inscripcién masiva de los
omisos. Una amnistia de penalidades por omisién registral (sumada a campafias masivas de regularizacién de
inscripciones en comunidades apartadas), podria ser beneficiosa también en el caso de familias de escasos recursos
econdmicos que viven en zonas rurales alejadas en territorio nicaragiiense. En todo caso, tanto o mas importante que
la reduccién de los desincentivos resulta la sensibilizacion de la poblacién sobre la importancia y necesidad de hacer
respetar este derecho de los nifios y adolescentes y de lo(a)s ciudadano(a)s en general.

'8 Por ejemplo, en el caso del SISBEN las personas sin cédula de identidad no sélo devienen inelegibles para
programas de apoyo social, sino que el sistema de identificacién no retiene esta informacién ni promueve que estas
personas no documentadas sean atendidas e inscritas en el Registro Civil. En cambio, en el caso chileno, en la
medida en que la identificacién es considerada como una de los “minimos” a trabajar para mejorar las condiciones de
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8. Desarrollar procesos destinados al fortalecimiento institucional (técnico, material y
administrativo) de los sistemas de registro civil, a través del incremento de la
informatizacién de los sistemas, el establecimiento de bases de datos integradas y
articuladas en linea a nivel nacional y el desarrollo de acciones de capacitacién de indole
diversa a todos los agentes del sistema. De esta manera, los niveles locales del registro
civil podrian registrar ocurrencias en una base de datos tnica, emitir partidas de nacimiento
por computadora y realizar verificaciones y consultas en red. El funcionamiento en linea
de los RRCC de Chile y los beneficios obtenidos de los procesos de modernizacidn de estos
sistemas en Honduras y Nicaragua, constituyen ejemplos que podrian ser ttiles a otros
paises como Colombia o Pert.

9. Desarrollar programas de coordinacién interinstitucional que permitan la articulacién
efectiva de los sistemas de registro civil con el sistema de estadisticas vitales de cada pafs,
asi como una mejor coordinacién entre las instancias municipales y nacional del sistema de
registro civil, en caso que este sea de tipo descentralizado (personal dependiente
funcionalmente de alcaldias, pero técnicamente del organismo nacional responsable de
registro civil). En particular, es importante promover la realizaciéon de evaluaciones
periddicas y un monitoreo continuo de los niveles de cobertura y oportunidad y calidad del
registro y las estadisticas vitales'®, por parte de las autoridades nacionales y
departamentales, de manera de detectar y abordar brechas subsistentes.

10. Coordinar la incorporacion, en programas de ONGs, iglesias e instituciones de la sociedad
civil, asi como en programas de reduccion de pobreza del Estado (y particularmente en
zonas rurales), de campaiias de registro masivo de poblacion adulta (cédula de identidad) e
infantil (partida de nacimiento) en apoyo y coordinadas con el organismo nacional de
registro civil; las experiencias de Chile Solidario (Chile), Mopawi (Honduras) y Familias en
Accidn (Colombia) resultan modelos interesantes a ser tomados en cuenta.

11. Desarrollar acciones y campaiias de sensibilizacién destinadas a abordar especificamente el
tema de la confusién entre reconocimiento de la paternidad y derecho a la identidad de
lo(a)s nifio(a)s, de manera de, al tiempo que se propugna una actitud mas responsable por
parte de los varones, promover en las madres el no supeditar la inscripcion de la identidad
de lo(a)s nifio(a)s al reconocimiento paterno.

12. Promover la introduccién de modificaciones a la legislacion de los paises andlogas a la Ley
de Paternidad Responsable de Costa Rica, la que establece que las madres solteras deben
informar sobre el nombre del padre, al momento de registrar a un(a) nifio(a). Si el presunto
padre niega la paternidad, se le obliga a someterse a un anélisis de ADN; sdlo si el andlisis
confirma la paternidad ésta se inscribe en el registro de nacimiento del nifio, pero si el padre
se niega a someterse a la prueba se inscribe su apellido en el acta de nacimiento del(a)
nifio(a).

13. Evaluar la conveniencia de promover el establecimiento, en ciertas regiones de dificil
acceso en algunos paises, de bonificaciones a las madres por registrar el nacimiento de sus
hijos, tal como se hace, por ejemplo, en Uzbekistan.

vida de las personas, la ficha CAS ayuda a detectar quien requiere apoyo para obtener su identificacién y este aspecto
es incluido como uno de las primeras acciones del Programa Puente.

185 Tlustrando este punto, segiin un estudio del FNUAP, en algunos departamentos de Nicaragua cerca de 60% de los
nacimientos y defunciones de un afio corresponden a “reposiciones” de hechos ocurridos en otros afios, sin precisar la
fecha de la ocurrencia, lo que afecta el cdlculo de las tasas de natalidad, fecundidad y mortalidad general.
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Anexo 1 Diseiio de la investigacion

a. Ejes tematicos, actividades y fuentes

Eje Tematico y tarea

Tipo de analisis realizado

Modalidad de informacion

utilizada

recojo de

Fuentes consultadas

/entrevistadas

Eje tematico 1: Sistema

tizacion de informacion sobre funcionamiento de

sistemas de RRCC y barreras de acceso al mismo

Tareal.l Identificar y
describir

funcionamiento de
operadores de servicios
de Registro Civil en

cada pais, y en
particular en lo
referente al registro de
nacimientos

a. Establecer la identidad y funciones de las
principales instancias o agencias publicas y/o
privadas que participan del sistema

b. Describir el tipo de articulacion existente entre
las instancias y agencias participantes y el
cardcter centralizado o descentralizado del sistema
c. Establecer si existe un formato-tipo,
procedimientos y costos estandarizados a nivel
nacional

d. Establecer el nivel de informatizacién de los
RRCC (disponibilidad de partidas electrénicas de
nacimiento, posibilidad de recuperacién de datos,
informacién en red, niveles de seguridad, reportes,
cobertura y usuarios)

e. Analizar recursos de los que se dispone a nivel
local: infraestructura, tecnologia, personal

a. Revision de
reglamentos y otra
pertinente en cada pais
b. Revisiéon de fichas
nacimientos

c. Visitay entrevista a operadores de RRCC
en ciudad-capital de paises 6 en zona rural o
cabecera de provincia, regién o departamento
de cada pais, que presente un elevado (o si es
posible, el mayor) porcentaje de poblacién en
pobreza y/o pobreza extrema

legislacion  nacional,
documentacién oficial

de registro de

a. Legislacion nacional de cada

pais

b. Instituciones  publicas
(Oficina de RRCC,
Municipios) 0 privadas
(notarias, organizaciones
religiosas, ONGs) que

participan del sistema

Tarea 1.2 Estimar una|a. Establecer nimero y distribucion geogrifica de|a. Revision de informacién nacional de|a. Instituto  Nacional de
proyeccion ~ de  la|oficinas de inscripcién vs. tamafio de poblacién y | poblacién, censal u otra disponible Estadistica, Ministerios de
cobertura de los RRCC | dificultades geograficas de acceso » " b. Revisién de cartografia local e informacién | Planeacion u otros encargados
en cada pafs b. En particular, comparar distribucion geogréfica y | gqhre dificultades geogréficas de acceso b. Oficinas de RRCC,

dreas de influencia de Oficinas de RRCC en zonas con . g . T C

. c. Revision de informacién institucional sobre | Municipios 'y otras con
mayores niveles de pobreza y pobreza extrema en cada . . .
. ; . . 2 recursos de infraestructura y humanos de |funciones andlogas

pais (comparar densidad o dispersion de la poblacién y . )

distancia entre poblados en las dreas en donde se ubican | Oficinas .(/1e RRCC o agencias que cumplan

los registros) esta funcién

c. Analizar factores de violencia politica y otros que

inciden en déficit de cobertura de los RRCC
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Eje Tematico y tarea | Tipo de analisis realizado Modalidad de recojo de informacion|Fuentes consultadas
utilizada /entrevistadas

d. Establecer si existe una politica y programas de

informacion a la  poblacion sobre las

caracteristicas, ubicacién geogréfica y requisitos

del RRCC, en particular en zonas rurales y/o con

poblacién en extrema pobreza
Tarea 1.3 Identificar | a. Describir requisitos para la inscripcién temprana | a. Revision de legislacion nacional a.. Oficinas de RRCC,
las facilidades 0|y la inscripcién tardia de nacimientos, asi como | b. Entrevista a funcionarios de RRCC; andlisis | Municipios 'y otras con

barreras de acceso que
ofrece el sistema de

RRCC para la
inscripcién de
nacimientos,

especialmente en lo
referente poblacién
desplazada, en

situacion de pobreza o
bajo otro tipo de riesgo
social.

para la emisiéon de copias de certificados de
nacimiento

b. Describir los procedimientos en caso de pérdida
de inscripcién registral por motivo de fuerza
mayor

c. Analizar las dificultades que presentaria el
sistema para poblacién en condiciones de pobreza
o pobreza extrema, segin lo invocado por
miembros de ésta y otras fuentes

d. Analizar factores de exclusién de cardcter
étnico, lingiifstico, nivel educativo, actitudes
culturales y otros que constituyen barreras de
acceso para la inscripcién en los RRCC

e. Analizar el tiempo que dura el proceso desde la
solicitud hasta la entrega del documento que
oficializa inscripcién

de cuellos de botella y posibles barreras
administrativas existentes en cada sistema,
incluyendo el uso efectivo de mecanismos para
suplir por otro medio probatorio (en caso de
ausencia) el certificado médico como requisito
para la inscripcién de nacimientos en los
RRCC

c. Revisién de estadisticas nacionales sobre

cobertura de salud y recursos de
infraestructura y humanos asignados
d. Entrevista a instituciones privadas,

internacionales y ONGs, sobre dificultades y
barreras de acceso en el sistema de RRCC de
cada pafs, asi como sobre programas y
actividades propias

e. Focus groups con participacién de personas
afectadas por condiciones de pobreza extrema,

funciones andlogas

b. ONGs locales, defensorias
de la nifiez e instituciones
internacionales (UNICEF, Save
The Children) que desarrollan
programas sobre el derecho a la
identidad o de lucha contra la
pobreza (idem para seleccién
de muestra de poblacién pobre
o desplazada)

c. Representacién local de la
Organizacién Panamericana de
la Salud

(estadisticas de salud)

d. UNFPA-Nicaragua:
Programa de apoyo a la mejora
del RRCC. PNUD-Nicaragua:

desplazamiento u otras situaciones de riesgo | Programa de apoyo al
social mejoramiento de las
estadisticas vitales
e. ACNUR-Colombia:
Programas con  poblacién
desplazada
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Eje Tematico y tarea | Tipo de analisis realizado Modalidad de recojo de informacion|Fuentes consultadas/
utilizada entrevistadas

Tarea 1.4 Establecer si | a. Establecer la factibilidad de obtener copias de | a. Revision de legislacion nacional a. Oficinas de RRCC,

existen costos | certificado de nacimiento emitido en cualquier | b. Entrevista a funcionarios de RRCC Municipios 'y otras con

monetarios asociados a
la emisién de (copias
del) certificado de
nacimiento, que
funcionen como
barrera de acceso para
su  obtencibn  por
personas en condicién
de extrema pobreza

localidad en cualquier otro punto del pais

b. Estimar costo promedio de traslado para
tramites en Oficinas de RRCC

c. Establecer condiciones de gratuidad o costos
(tarifa) para la obtencion de (copias del)
certificado de nacimiento

d. Comparar el costo de obtencién del certificado
de nacimiento vs. el monto del ingreso minimo
legal o con respecto al nivel promedio de ingresos
en zonas rurales de cada pais

e. Analizar existencia de mecanismos de
acercamiento del servicio de RRCC a la poblacion
(e.g., realizacibn de censos comunitarios,
campafias de divulgacién/ inscripciéon masiva,
validacién oficial de casos reconocidos en forma
simple por autoridades de grupos étnicos,
utilizacién de promotores comunitarios como
agentes de RRCC, articulacion de actividades de
Oficinas de RRCC con actividades/ campafias de
organizaciones religiosas, ONGs u otras
instituciones, etc.)

f. Analizar otros posibles costos ocultos y barreras
asociados con la obtencién del certificado de
nacimiento, tales como la no utilizacién de lenguas
locales en zonas en que éstas son mayoritarias

c. Focus groups con participacion de personas
afectadas por condiciones de pobreza extrema,
desplazamiento u otras situaciones de riesgo
social

funciones andlogas (p.e., en
Colombia, Superintendencia de
Notariado y Registro)

b. ONGs locales e
instituciones  internacionales
(UNICEF, ACNUR, Save The
Children) (seleccion de
muestra de poblacién pobre o
desplazada)

Tarea 1.5 Caracteri
zacion de los

principales grupos de
poblacién excluidos o

a. Describir los principales grupos la poblacién en
riesgo social de cada pais con respecto al acceso al
servicio de RRCC y las principales barreras que
contribuyen a dicha situacion.

a. Andlisis de los
disponibles en cada pais
b. Sistematizacion e integraciéon de
informacion obtenida en las tareas

mapas de pobreza

la

a. Trabajo de gabinete
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Eje Tematico y tarea | Tipo de analisis realizado Modalidad de recojo de informacion|Fuentes consultadas/
utilizada entrevistadas

con barreras de acceso |b. Sistematizar informacién sobre el acceso de | precedentes con aquélla proveniente de otras

importantes a los grupos vulnerables a: servicios bdsicos, educacion, | fuentes (estudios y mapas de pobreza de cada

RRCC en cada pais salud, infraestructura productiva, crédito y |pais)

(por razones legales, empleo.

geogréficas, politicas,

de distribucién de

recursos de salud,

economicas,

lingiiisticas, raciales,

nivel educativo, otras )

Eje Tematico 2: Requisitos documentarios de la matricula escolar como barrera de acceso a la educacion

Tarea 2.1 Establecer |a. Identificar requisitos de la matricula escolar en | a. Entrevista a funcionarios del Sector a. Funcionarios del Sector

el grado en que la|relacién a documentacién de registro civil (partida | (Ministerio, Secretaria) de Educacién en cada | Educacion

carencia de|de nacimiento, etc.) y otra documentacidn |pais b. Representantes de ONGs,

documentos  oficiales | eventualmente necesaria) b. Entrevista a representantes de ONGs, iglesias 0 instituciones

de RRCC (e.g.,|b. De existir, describir los procedimientos Yy |iglesias y/o instituciones internacionales que |internacionales

certificado de | mecanismos del sistema educativo de cada pafs | trabajan sobre el tema del derecho a la c. Nifio(a)s excluidos de la

nacimiento u  otro) | para flexibilizar requisitos y compensar o suplir la | identidad y el acceso a la educacién educacion —o sus familiares

actda como barrera de |ausencia de documentacién de RRCC c. Entrevista a nifios(as) —o sus familiares- directos-.

acceso a la educacién
de las personas

c. Estimar el impacto que la ausencia de
documentacién de RRCC tiene sobre el acceso a la
educacién y el retraso escolar de los nifios(as)

d. Documentar el analisis con entrevistas a casos
de nifos(as) —o sus familiares directos- que se
vieron impedidos de acceder a la escuela o
proseguir sus estudios por las razones referidas

que enfrentan o que en algiin momento
enfrentaron dificultades de acceso o
exclusion del sistema educativo por ausencia
de documentacién de RRCC

Eje Tematico 3: Carencia de documentacion familiar de RRCC como barrera de acceso a los programas de

Mecanismos aplicados

localmente para abordar este problema

reduccion de pobreza (PRP).

a. Tarea 3.1 Realizar
una breve
evaluacion de los

a. Describir brevemente el funcionamiento de cada
tipo de PRP, los servicios que provee, su cobertura
numérica y geografica y los requisitos para el

a. Revision de documentacion de los PRP,
incluyendo documentos de evaluacién de los
mismos

Funcionarios de las siguientes
entidades en cada pafs (y otras
por determinar
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Eje Tematico y tarea | Tipo de analisis realizado Modalidad de recojo de informacion | Fuentes consultadas/
utilizada entrevistadas

programas de PRP en 4 | acceso a los beneficios del mismo. Diferenciar | b. Entrevista a encargados de programas de | complementariamente):

paises de la region: entre programas centrados en la oferta y/o |reduccién de pobreza a. Chile: Ministerio  de

a. Familias en Accién
(Colombia)

b. Chile Solidario
(Chile)

c. Programa de
Asignaciéon Familiar —
PRAF- (Honduras) y
d. Red de Proteccion
Social —RPS-
(Nicaragua)

e. Bono de Desarrollo
Solidario — BDH -
(Ecuador)

demanda de servicios.

b. Describir los criterios de focalizacion previa
(pre-seleccién de comunidades) de los PRP en
cada pais.

c. Establecer si los criterios y requisitos para la
focalizacién, incluyendo nivel de desarrollo
organizacional y bancarizacién en las
comunidades beneficiarias, constituyen barreras de
acceso de los propios PRP, justamente en aquellas
zonas de mayor pobreza o riesgo social de cada
pais, por ser estas dltimas aquéllas en donde
habria, de todas formas, menos desarrollo y
calidad de la oferta institucional de servicios, de
naturaleza publica y privada.

c. Determinacién de cobertura de servicios
del sistema bancario en donde sea pertinente
d. Revision de estudios sobre la calidad de la
oferta de servicios publicos y privados en las
zonas mds pobres del pais y aquélla en donde
operan los PRP

e. Entrevista a encargados de proyectos de
lucha contra la pobreza y otros de ONGs y
agencias locales y extranjeras de desarrollo

Planificacién y Cooperacién —
MIDEPLAN-, Sistema de
Proteccién y Promocioén Social
Chile Solidario, Municipios

b. Colombia: Red de Accién

Solidaria, ICBF, DABs,
Municipios, DANE
c. Honduras: Direccién
Ejecutiva del PRAF
d. Nicaragua: Red de

Proteccién Social, INE

e. Ecuador: Secretaria Técnica
del Frente Social; Programa de
Proteccién Social

Tarea 3.2 Evaluar la
manera como se integra
la ausencia de
documentacién en el
manejo de subsidios
familiares de los
mencionados
programas/ paises

a. Describir procedimientos y criterios para la
seleccion de familias en los programas sociales
estudiados y la documentacién requerida para
otorgar beneficios individuales.

b. Revisar los sistemas de informacién para
identificacion de beneficiarios: SISBEN
(Colombia), Ficha CAS (Chile) e identificar
posibles brechas en los mismos, que conlleven la
exclusién de los més pobres

c. Establecer, a la luz de la oferta institucional y
cobertura de los RRCC establecida en el eje
tematico 1, si el certificado de nacimiento
constituye una barrera importante para el acceso
de los més pobres a los beneficios de los PRP en
ciertas zonas geogrificas de cada pafs

a. Revision de documentacion de los PRP,
incluyendo documentos de evaluacion de los
mismos y sistemas de informacién para
identificacion de beneficiarios

b. Entrevista a encargados de PRP

c. Comparacién de las zonas beneficiadas
por el PRP con mapas de pobreza de cada
pais

d. Entrevista a encargados de proyectos de
lucha contra la pobreza y otros de ONGs y
agencias locales y extranjeras de desarrollo

Ibid supra
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Eje Tematico y tarea | Tipo de analisis realizado Modalidad de recojo de informacion | Fuentes consultadas/
utilizada entrevistadas

d. Identificar procedimientos existentes y mejoras | Ibid supra Ibid supra

introducidas en cada programa para facilitar

acceso a beneficios en ausencia de documentacion

y la pertinencia y real aplicacion de los mismos,

asi como posibles mejoras y conveniencia de

poner énfasis en recoleccién previa de

documentacién de los beneficiarios como requisito

previo
Eje Tematico 4: Mejores practicas para el abordaje del problema de sub-registro de nacimientos
Tarea 4.1 Sistematizar |a. Describir programas y acciones destinados a|a. Revisién de documentacion a. ACNUR
conocimientos y|abordar el problema del subregistro de|b. Entrevista personal o electrénica a|b. UNICEF
practicas exitosas para | nacimientos en distintas regiones y paises, a partir representantes de instituciones que|a. OIM
mejorar el acceso/ |de la experiencia de instituciones y proyectos desarrollan o han desarrollado dichos |b. Save The Children
inclusién de | especializados en el tema programas e. PLAN Internacional
beneficiarios con f.  Organismos y programas
problemas de nacionales

documentacién en PRP

g. Municipios
h. ONGs especializadas
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b. Técnicas de recoleccion, fuentes de informacion e instrumentos
Para la recoleccidn de la informacién se utilizo las siguientes técnicas:

e Revision documentaria (de informacién técnica y legal e investigaciones sobre los temas de
los RRCC y los PRP-TCD, indicadores de desarrollo y el contexto social y econémico de
cada pafs)

¢ Entrevistas a profundidad a encargados de programas o instituciones e informantes clave

¢ Grupos focales

¢ Entrevistas semi-estructuradas a personas en situacién de pobreza/ indocumentacion

® (Considerando la variedad de informacion a ser recogida, se confeccioné diferentes tipos de
instrumento que sirvieron de guia para la recoleccién de informacion.

Los instituciones clave cuyos miembros servirian de informantes fueron identificados mediante
la revision de literatura especializada e informacién de la web sobre los temas de RRCC y PRP-
TCD. Asimismo, mediante informacién proporcionada por la red de contactos de los
investigadores, especialistas de las representaciones del BID en cada pais y por las sugerencias
de algunos de los informantes clave inicialmente contactados. Las instituciones seleccionadas
como informantes clave (instituciones gubernamentales, no gubernamentales e internacionales)
fueron contactadas directamente por intermedio de correo electrénico y teléfono, y éstas
designaron en cada caso a los funcionarios que atenderian a los investigadores previamente al
arribo de éstos a cada pafs. Ciertas entrevistas institucionales clave a nivel local, fuera de la
capital de los paises, fueron contactadas con el gentil apoyo de los funcionarios de nivel
nacional/ administracion central de los mismos.

De otro lado, para constituir en forma rdpida e indirecta la “muestra” de participantes de los
grupos focales y testimonios individuales, se utilizé en cada pais la metodologia de “bola de
nieve”, por la cual ciertos contactos iniciales con informantes clave y otras relaciones previas de
los investigadores (con ONGs, organismos de cooperacién internacional, colectivos de
inmigrantes, organizaciones de base) sirvieron para producir una cadena de contactos hacia
similares instituciones y personas que finalmente contactaron a los investigadores con los
participantes en grupos focales y testimonios individuales.

A cada uno de los distintos tipos de de representantes institucionales se les aplicé un
instrumento-tipo, quedando conformada una suerte de “muestra” por pafs. El siguiente cuadro
proporciona informacion sobre el tipo y nimero de poblacién entrevistada en cada pais y el
instrumento utilizado en cada caso.

Poblacion Instrumento Colombia Chile Ecuador Honduras | Nicaragua | Perd Total
Funcionarios Guia de 2 4 2 3 3 3 17
de registro | entrevista a
civil encargados de

RRCC
Funcionarios Guia de 1 6 3 4 1 - 15
de programas | entrevista a
de PRP-TCD encargados de

PRP basados

en TCD
Funcionarios Guia de 2 - 5 - 5 - 12
de Organismos | entrevista
de para ONGs y
Cooperacién agencias de
Internacional cooperacion

internacional
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Funcionarios Guia de 7 4 8 1 3 - 23
de ONGs y del | entrevista
sector privado | para ONGs y
agencias de
cooperacion
internacional
Representantes | Guia de 5 4 3 2 5 10 29
de Ministerios | entrevista
de Educacién | para
y Salud, a | representantes
nivel nacional | de
y local ministerios/
servicios de
Educacién y
de Salud
Funcionarios Guia de 7 7 8 5 6 5 38
de otras | entrevista
instituciones/ para terceras
programas del | instituciones
Estado (municipios,
otras
agencias/
programas del
Estado)
Miembros de | Guia de 2 - - - - 1 3
instituciones entrevista
comunitarias para terceras
instituciones
(municipios,
otras
agencias/
programas del
Estado)
Focus groups Guia de focus | 1  grupo | Por 1 grupo | 2 grupos | 2 grupos | 1 grupo | 7 focus
groups focal con | dificultades focal con | focales focales focal groups,
8 de acceso a 6 con 6y 7 y 8|4 44
participan | la poblacién | particip. | 5 particip. | particip. | particip.
tes se reemplazé particip.
por 10
testimonios
individuales
Testimonios Guia de | 2 10 2 3 2 3 12
individuales entrevista
para recojo de
testimonios
individuales
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Anexo2 Relacion de informantes institucionales clave entrevistados en cada pais

1. Colombia

Institucion Persona Cargo
Registraduria Nacional del Luis Bernardo Maldonado Director Nacional de
Estado Civil Identificacién

Carlos E. Franco

Director Nacional de Registro
Civil

ACNUR Aldo Morales Coordinador de Registro e
Identificacién
Programa Familias en Accién | Rita Combariza Directora

— Presidencia de la Reptiblica

Ministerio de Educaciéon

Mauricio Castillo
Andrea Moreno

Subdirector de Cobertura
Asesora de permanencia

Ministerio de Proteccion
Social

Luz Marina Salcedo
Patricia Sandoval

Coordinadora de Sistemas
Ingeniero

Departamento Nacional de
Planeacién — DNP

Alfredo Sarmiento

José Fernando Arias

Hugo Lépez

Director del Programa
Nacional de Desarrollo
Humano

Director de Unidad de
Desarrollo Social

Director de Misién Pobreza

Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica -

Eduardo Freire

Director de Metodologia y
Produccién Estadistica

DANE Miyerlandi Fajardo Especialista en temas
indigenas

Departamento Administrativo | Olga Isaza Subdirectora de Politicas

de Bienestar Social de Bogota Poblacionales

- DABS

Instituto Colombiano de Martha Janeth Giraldo Profesional de

Bienestar Familiar - ICBF

investigaciones

Asociacién Bancaria y de
Entidades Financieras de
Colombia

Jeannette Gomez Camacho

Alexander Campos Osorio

Jefe de Unidad de
Estadisticas Financieras
Director de Estudios
Financieros

Corporacién Opcién Legal

Raul Hernandez
Génica Mazoldi

Director

Encargada de estudio sobre
género y documentos de
identidad

Mesa de interlocucion, Virginia Tique Encargada de Educacion
gestion y desarrollo de Orlando Parada Encargado de Salud
Soacha

Escuela Distrital Primaria, Elena Rodriguez Maestra

Soacha

Organizacidon Panamericana
de la Salud

Dra. Piedad Sanchez

Asesora de programa de salud
en Soacha

Plan Internacional —
Colombia

Rosario del Rio

Camilo Palacios

Lyda Guarin

Gerente Nacional de
Programas

Asesor Regional de
Comunicaciones y Relaciones
Publicas

Asesora Nacional de
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Derechos Infantiles

Banco Interamericano de Loreto Biehl Especialista

Desarrollo, Oficina de Pais

Colombia

2. Chile

Institucion Persona Cargo

Registro Civil de Identidad - | Fernando Silva Asesor del Ministro
Ministerio de Justicia Cyntia Rothen Asesora de subdireccion de

Jenny Ann Morales

estudios y desarrollo
Subdireccién de estudios y
desarrollo

Programa Chile Solidario -
Ministerio de Planificacion
(MIDEPLAN)

Irina Marrin
Cristdbal Farias

Asesores del equipo de Chile
Solidario

Fondo de Inversién Social-

Veroénica Silva

Directora de Programa Puente

Ministerio de Planificacién Encargada de Unidad de
(MIDEPLAN) Patricia Jara Estudios del Programa Puente
Instituto de Normalizacién | Patricia Mufioz Miranda Entidad pagadora

Provisional (INP)

Ministerio de Salud

Dra. Nora Donoso

Jefa de Atencidn Integral de
la Salud

Ministerio de Educacion

Daniel Contreras

Grace Osuna

Director de Ensefianza Media
Jefa de Direccion de
Educacion General

Secretaria de Gobierno de
Chile

Fernando Matta

Miembro de la Division de
Organizaciones Sociales

Superintendencia de Banca y
Seguros (SIBS)

Alvaro Yéiiez Oyarzin

Jefe de Unidad de Productos
Financieros e Industria
Bancaria

RRCCII de la comuna Padre
Las Casas (Araucania)

Jorge Barredo

Jefe de Oficina

Municipalidad de Comuna de
Nueva Imperial

Maritza Sandoval

Encargada de la Unidad de
Intervencién Familiar (UIF)—
Programa Puente

Municipalidad de Comuna de
Nueva Imperial

Leonardo Cerna

Encuestador CAS

Municipalidad de Comuna de
Padre Las Casas

Carmen Gloria Kidel

Encargada de la Unidad de
Intervencién Familiar (UIF)—
Programa Puente

FOSIS, Oficina de Temuco

Consuelo Navarrete
Zulema Boérquez Barrientos

Responsable de la Oficina
Apoyo provincial

Secretarfa ~ Regional de
Planificacién y Cooperacion
SERPLAC - Regién
Araucania

Maritza Moreno

Representante

Puesto de Salud “Padre Las
Casas”

Dra. Sandra Avilés

Sub-Directora

Colectivo Sin Fronteras

Patricia Loredo

Directora

Municipio El Bosque,
Comuna de Santiago

Humberto Campos

Encargado de Ficha CAS en
Comuna
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Parroquia San Antonio de
Padua

Padre Jorge Gutiérrez

Adjunto del Pérroco

Asociaciéon de Inmigrantes | Lily Nufiez Integrante del Consejo
por la Integracién Directivo
Latinoamericana y El Caribe

(Apila)

Comité de refugiados de | Marielena Visquez Abogada
peruanos en Chile

Banco Interamericano de | Francisco Lois Especialista
Desarrollo, Oficina de Pais

Chile

3. Honduras

Institucion Persona Cargo
Registro Nacional de las Mario Aguilar Director

Personas

Fausto Erazo
Mario Centeno

Asesor Técnico
Asesor Técnico

Programa de Asignacion
Familiar-(Tradicional) —
Presidencia de la Republica

Rodulio Perdomo

Asesor de la Direccion

Programa de Asignacion
Familiar (PRAF II)

Stefania Pizzati
Maria Teresa Rodriguez

Especialista en Planificacién
Especialista en Educacién

Programa de Asignacion Fabiola Rueda Especialista en Planificacién
familiar (Nuevo Proyecto:

SF-HO 1568)

Secretaria de Educacién Sayra Vargas Directora del Departamento

Legal

Secretaria de Salud

Nidia Gémez

Subdirectora General de
Promocion de la Salud

Instituto Hondurefio de la
Nifiez y la Familia -IHNFA

Beatriz Mejia

Gladis Rodriguez
Regina de Chévez

Miembro de Comision
subgerencial

Asistente técnico

Enc. Programa Piloto Integral
de Combate a Pobreza
Urbana

Instituto Nacional de

Gloria Veldsquez

Gerente de Estadisticas

Estadisticas Sociales y Demografia
Programa de Pueblos Carlos Palacios Experto en Asuntos Indigenas
Indigenas y Negros -

Secretaria de Gobernacién y
Justicia

MOPAWI — Agencia parael | Oswaldo Munguia Director
Desarrollo de la Mosquitia
Banco Interamericano de Lesley Oconnell Especialista

Desarrollo, Oficina de Pais
Honduras

4. Nicaragua
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Institucion

Persona

Cargo

Registro Central del Estado
Civil de las Personas —
Consejo Supremo Electoral

Maria del Rosario Acosta
Guillén

Directora General

Programa Red de Proteccién
Social —Ministerio de la
Familia

Alejandro Sanchez Guerra

Director General

Ministerio de la Familia

Maria Teresa Mayorga

Directoral General de
Coordinacién de Programas y
Proyectos

Ministerio de Educaciéon

Alberto Palazio

Nubia Palaviccini

Director de Educacién
Primaria

Encargada de Planificacién
Programa de Educacion
Bésica de Adultos

Ministerio de Salud

Miguel Medina Iglesias

Enrique Morales Guillén

Director de Estudios y
Cuentas Nacionales
Consultor de Estudios

Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos-INEC

Luis Blandé6n Sequeira

Director de Estadisticas
Sociodemogréficas

Programa de Atencién
Integral a la Nifiez
Nicaragiiense — PAININ

Gloria De Franco-Wheelock
Blanca Ulmos Mora

Directora Ejecutiva

Gerente Técnica

Organizacién Internacional
para las Migraciones —OIM

Raul Rivas

Especialista de Proyectos

Save The Children - Canada

Angélica Martinez

Directora

Consejo Supremo Electoral
(RRCC en Puerto Cabezas)

Nery Gonzilez

Rufino Johnson

Director

Jefe de Proyecto Especial

Ministerio de Salud (Puerto
Cabezas)

Lucia Lira

Directora del SISLAIS de la
RAAN

UNDP (Puerto Cabezas) Virgilio Rivera Delegado UNDP en Puerto
Cabezas
Regién Auténoma del Juan Gonzilez Presidente

Atlantico Norte (RAAN) Leida Castillén Encargada de la Comisi6n de
Poblacién del Gobierno de la
RAAN

Centro de DDHH, Debby Hodgson Directora

Ciudadanos y Autonémicos -
CEDEHCA (Puerto Cabezas)

UNDP

Kasper Andersen

Oficial de Coordinacion

Interagencial

UNICEF Ana Lucia Silva Oficial de Politicas y
Legislacion

ZAF Consultores S.A. Hugo Rodriguez Flores Abogado y notario ptblico,
asesor UNDP

FNUAP Lotta Aho Oficial de proyectos

Banco Interamericano de
Desarrollo, Oficina de Pais
Nicaragua

Hugo Zacarias

Giovanna Caravaggi

Especialista Operacional
Senior
Especialista

5. Peru
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Institucion

Persona

Cargo

Registro Nacional de
Identificacién y Estado Civil -
RENIEC

Dra. Carmen Velarde

Francisco Medina

Adela Wirlos

Gerente de Restitucion de la
Identidad

y Apoyo Social (GRIAS)
Gerente de Imagen
Institucional

Subgerente de Registro Civil

Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social - MIMDES

Jenny Yamamoto

Sara Mejia Gonzélez

Roxana Davila

Responsable de la Cruzada
Nacional por el Derecho al
Nombre y la Identidad

“Mi Nombre”

Trabajadora social de la
Direccién General de Ninas,
Nifios y Adolescentes
Abogada de la Subdireccién
del Plan Nacional de Accién
por la Infancia y la
Adolescencia

Ministerio de Salud

Ariela Luna

Jenny Velapatifio

Carlos Espinoza Alegria
Marco Bardélez

Sandra Landero

Cristina Mogan

Coordinadora Técnica del
Programa de Apoyo a la
Reforma del Sector Salud
Miembro del Equipo del
Programa de Apoyo al
Repoblamiento

Oficina de Informadtica y
estadistica

Ofic. Estadistica e
Informética

Médico Jefe del Centro de
Salud Sesquicentenario-
Callao

Estrategia Sanitaria Nacional
de Prevenci6n y Control de
las ITS y el VIH-SIDA

Ministerio de Educaciéon

Rina Barrientos Figueroa

Pedro Rivera
Norka Ramirez

Hugo Pinto

Equipo de Planeamiento de
la Direccion Nacional de
Educacion

Ofic. Gerencia de Tutoria -
MINEDU

Directora del C.E.I. Nifio
Jesus - Callao

Director del L.E.E. Spelucin
Vega — Callao

Fondo Nacional de
Compensacién y Desarrollo
Social - FONCODES

Pedro Folera

Viviana Osnayo

Funcionario del Area de
Control del Programa “A
Trabajar Rural”

Jefe Zonal del Programa “A
Trabajar Urbano” de Lima
Norte

6. Ecuador
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Institucion Persona Cargo
Direccién General de Fernando Cruz Asesor de la Direccién
Registro Civil, Identificacion General

y Cedulacién

Magdalena Palacios

Asistente de informatica

Programa de Proteccion

Mauricio Reinoso

Asesor General del PPS

Social / BDH
Fernando Rosero Gerente de Tecnologia
Sistema de Identificaciéon de | Nelly Lara Coordinadora
Beneficiarios de Programas
Sociales
Centro de Informacién y Sabrina Lustgarten Directora
Orientacién — CINOR
Sebastidn Gonzalez Asesor Legal
Sistema Integrado de Mauricio Le6n Coordinador

Indicadores Sociales de
Ecuador

Superintendencia de Banca y
Seguros

Ma. Dolores Torres

Directora de Estadistica

Rosa Ma. Herrera Asesora
UNICEEF - Quito Juan Pablo Bustamante Oficial de Educacién
Secretaria Técnica del Frente | Fernando Sanchez Consultor
Social
Consejo Nacional de la Nifez | Miguel Lopez Consultor

y la Adolescencia

Observatorio de los Derechos
de la Nifiez y la Adolescencia

Margarita Velasco

Fernando Carrasco

Secretaria Técnica

Director de Investigacion

Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos

Pilar Ortiz

Estuardo Alban

Directora de Censos

Encargado del sistema de
registros administrativos

Instituto Nacional de la Nifiez
y la Familia - Pichincha

Rosario Gémez

Luis Chontassi

Directora Provincial

Encargado de Proceso de
Proteccion Integral

Consejo Nacional de la Nifiez
y la Adolescencia

Sara Oviedo

Lilian Ortiz

Secretaria Ejecutiva Nacional

Asesora

Representacién del Banco
Mundial en Quito

Nelson Gutiérrez

Especialista en Desarrollo
Humano

Ministerio de Relaciones

Christian Espinoza

Director de la Oficina de

Exteriores Refugiados
Representacién del Banco Martha Tvardek Representante
Interamericano de Desarrollo

en Quito Edgar Carvajal Especialista en Desarrollo

Marcelo Pérez

Social

Especialista Operacional

Consorcio de Organizaciones
No Gubernamentales por la
Familia y Nifiez

Adriana Monesterolo

Directora Ejecutiva

Lorena Chavez

Coordinadora de Servicio
Técnico

Informe de Investigacion: El Registro de Nacimientos

163




BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

Dwight Ordéfiez Bustamante, PhD.

Patricia Bracamonte Bardélez

ACNUR - Quito

Angel Granja
Monica Maldonado

Helena Olson

Asistente de Progama
Asistente de Proteccion

Oficial Asociado de Servicios
Comunitarios

Ministerio de Educacién

Gloria Vidal

Subsecretaria de Educacion

Ministerio de Salud

Elba Romero

Carmen Laespina

Coordinadora del Subproceso
Modelo de Gerencia en
Servicios de Salud

Coordinadora de Promocién
de la Salud
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