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Resumen ejecutivo

En el Peru existen, al menos, 296.273 nifios,
nifias y adolescentes sin partida de naci-
miento. La mayor proporcion de ellos vive
en la selva rural peruana, se ubica entre los
Oy 5 afos de edad y su lengua materna es
alguna de las lenguas originarias. Sin em-
bargo, se ha identificado que el problema
de la indocumentacion infantil y adolescente
es también un problema urbano. En Lima
Metropolitana esta el mayor numero (en
términos absolutos) de nifios, nifias y ado-
lescentes sin partida de nacimiento.

Por otro lado, un alto porcentaje de la nifiez
y la adolescencia indocumentada proviene
de hogares pobres con necesidades basi-
cas insatisfechas y sus padres y/o madres
tienen bajos niveles de escolaridad. Adi-
cionalmente, la mayoria de éstos no cuenta
con el Documento Nacional de Identidad
(DNI).

Las razones mas poderosas identificadas
para no inscribir a los ninos, nifias y ado-
lescentes se clasifican en tres grandes
categorias: (a) econdémicas, asociadas a
la pobreza de las familias, a los costos de
traslado para la inscripcion, los costos por
inscripcion extemporanea, los gastos aso-
ciados a la obtenciéon del duplicado de la
partida de nacimiento y a los cobros “de
hecho” que se realizan. (b) institucionales-
administrativas, relacionadas con la dis-

ponibilidad de centros de registro, con la
discrecionalidad de los registradores en

la solicitud de los requisitos -y a la “libre
interpretacion” de la normatividad-, con la
deficiente capacitacion de los registradores,
la poca informacion a la poblacion y la insu-
ficiente coordinacion interinstitucional; y (c)
socio-culturales, referidas particularmente
a las diferencias culturales entre los actores
y a las relaciones asimétricas que se esta-
blecen entre los registradores y la poblacion
mas excluida.

El anélisis de los datos y la informacion
producida por los estudios que sirven de
base a este informe, y el dialogo suscitado
por sus hallazgos entre actores clave del
Estado peruano y la sociedad civil, sugie-
ren un conjunto de recomendaciones de
politicas para solucionar el problema de

la indocumentacion que afecta a un por-
centaje considerable de la ninez y adoles-
cencia del Peru. Estas recomendaciones
toman en cuenta los importantes logros
alcanzados en los ultimos anos, fundamen-
talmente en lo relacionado con las campa-
flas de documentacion puestas en marcha
por el Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil (RENIEC) en coordinacién con
otras instituciones del Estado y con organi-
zaciones de la sociedad civil. Otro avance
de gran significacion es el reconocimiento
de que la documentacion de los peruanos



es una prioridad estratégica dentro del
Presupuesto por Resultados implementado
por el Ministerio de Economia y Finanzas,
prioridad a la cual se le han asignado
recursos vinculados al cumplimiento de un
conjunto de metas.

Las propuestas de politicas aqui presen-
tadas deben ser entendidas en un doble
sentido: como el contenido especifico de
los programas implementados por auto-
ridades publicas (policy) y como proce-
so de toma de decisiones, en donde se
expresan intereses, conflictos y requeri-
mientos de consensos (politics). Estas se
enmarcan dentro de los siguientes seis
grandes titulos:

1. Acercar los registros a la poblacion
mas excluida, mediante el impulso de un
mayor numero de campanas moviles de
documentacion concentradas en las zonas
geograficas identificadas con la mayor
incidencia de nifios, nifias y adolescentes
indocumentados.

2. Reducir los costos de acceso y sim-
plificar la emision de las partidas de
nacimiento, mediante la revision de la
normatividad, principalmente en lo concer-
niente a la gratuidad de la documentacion
y los redisefios institucionales y procesales
qgue se requieran.

3. Consolidar un Sistema Integrado de
Registro Civil que homogenice criterios y
procedimientos y establezca estandares de
servicio y mecanismos de control de calidad
en el registro y documentacion de hechos
vitales, mediante la dotacién al RENIEC de
la autoridad, capacidades y recursos para
ejercer su rol regulador, al mismo tiempo
que se fortalecen las capacidades de los
registros municipales. Una medida técnica
complementaria, de gran relevancia para
este cometido, es el establecimiento de

un registro unico digitalizado de partidas
de nacimiento para que cada nifio o nifa
cuente con informacion de su partida de
nacimiento accesible en linea, con el fin de
que los programas sociales de atencion a la
infancia puedan utilizarla para articular sus
expedientes, y para que en el futuro otros
registros, ademas del original, puedan emitir
copias de las partidas de nacimiento.

4. Mejorar la capacitacion a los registrado-
res para que tengan un manejo adecuado
de los aspectos relacionados con la diversi-
dad cultural y de las destrezas técnicas en
materia registral.

5. Realizar registros de partidas de na-
cimiento en programas e instituciones
educativas preescolares, aprovechando
la tendencia positiva de crecimiento de la
cobertura escolar para el nivel inicial, y



6. Promover la documentacion adulta, ya
que la no tenencia de DNI adulto contribuye
a la no documentacion de los hijos e hijas.

Estas propuestas de politicas tienen como
primera finalidad la solucion de los proble-
mas actuales de indocumentacion infantil y
adolescente. Sin embargo, muchas de ellas
bien podrian entenderse desde una perspec-
tiva “preventiva” de la indocumentacion. El
inicio de la implementacion de ambos tipos
de politicas, las de corto y largo plazo, es
perfectamente factible que se realice de ma-
nera simultanea. Un primer ejercicio que per-
mita validar estas propuestas podria iniciarse
en las provincias de Atalaya en Ucayali y Alto
Loreto en Loreto, y en el distrito de Ventanilla
en el Callao, que son los lugares donde se
registra el mayor numero de nifios, ninas y
adolescentes sin partida de nacimiento.

Para implementar estas y otras propuestas
de politicas, el Estado cuenta con un mar-
co normativo internacional y nacional que
las respalda, asi como con un conjunto de
aliados institucionales con experiencia en
procesos de documentacion. Ademas, el
compromiso con la documentacion de la
poblacion se enmarca dentro de la pers-
pectiva fundamental de asegurar a todos
los peruanos el derecho a ejercer plena-
mente la ciudadania.



Presentacion

Para que les sea dtil para su futuro
cuando quieran estudiar... para que
tengan su carrera, su profesion. Es
igual para los hijos y las hijas.

Hombre de 32 anos, Centro Poblado
Wayku, San Martin 1
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La indocumentacion es un problema que
afecta multiples esferas de la vida de las
personas que componen los Estados mo-
dernos. Desde un enfoque de derechos, no
contar con documentos de identidad debilita
el ejercicio pleno de derechos civiles y lega-
les, confinando a las personas a practicar
una “ciudadania incompleta”. El problema de
la indocumentacion coadyuva, entonces, al
incumplimiento de los acuerdos internaciona-
les y del mandato constitucional peruano de
defender y respetar la dignidad de la persona
humana. “...mientras los problemas de indo-
cumentacion persistan, el pais enfrenta un
grave problema social ya que sus ciudadanos
no son iguales en derechos y obligaciones,
no teniendo las mismas condiciones para
desenvolverse en la sociedad ni con relacion
al Estado...” (Defensoria del Pueblo, 2005:
67).

Asi mismo, la falta de documento de identidad
obstaculiza gravemente el acceso a progra-
mas sociales y es uno de los principales fac-
tores de exclusion socioecondmica para mu-
chos peruanos, sobre todo entre la poblacion
rural en pobreza y en extrema pobreza y entre
las minorias étnicas, las mujeres y los nifos. A
pesar de que la partida de nacimiento no es
un requisito formal para acceder a la mayoria
de los programas sociales, los nifios, ninas y

adolescentes indocumentados pueden perder
la oportunidad de acceder a programas orien-
tados a la primera infancia, seguro de salud,
suplementos alimentarios y otros programas
de proteccion social debido a que no son “co-
nocidos” por las autoridades y quedan exclui-
dos de los procesos de planeamiento y de las
estrategias de focalizacion. Al mismo tiempo,
la ausencia de una base de datos, accesible
a los programas sociales, que asocie el Codi-
go Unico de Identificacién (CUI) con la infor-
macion regqistral de la partida de nacimiento,
impide la vinculacion de los expedientes de
los nifios y nifias beneficiarios de un progra-
ma social a otro, para un seguimiento integral
de su desempernio.

La partida de nacimiento es el primer eslabon
de la cadena de documentacion conducen-
te a la obtencion del Documento Nacional

de ldentidad (DNI) de los adultos. Segun se
desprende de las investigaciones que dan
sustento a este documento de propuestas de
politica, la falta de la partida de nacimiento es
uno de los principales obstaculos para la ob-
tencion del DNI. La ausencia del DNI impacta
directamente en la economia de las familias.
El sistema fiscal peruano ha sincronizado

el Registro Unico de Contribuyentes (RUC),
requisito fundamental para el acceso a un
trabajo formal, con el DNI, de tal modo que en

1 Este fragmento de entrevista, asi como los siguientes han sido obtenidos de Arroyo (2008).



cualesquiera de las modalidades de trabajo
formal (relacion dependiente o independiente),
el DNI es un requisito obligatorio. La caren-
cia de DNI es un factor decisivo de exclusion
laboral.

El mayor conocimiento de las caracteristicas
sociales de las familias de la poblacion infantil
y adolescente indocumentada, y de los obsta-
culos que impiden su documentacion, permite
el disefio efectivo de estrategias de comuni-
cacion que llamen la atencion sobre la im-
portancia de que todo nifio y nifia tenga una

Grafico N° 1

partida de nacimiento, asi como de acciones
especificas que ayuden a reducir los obstacu-
los para obtener dicho documento.

Segun la informacion disponible, en el Peru
hay aproximadamente 300.000 menores de
edad gue no cuentan con partida de naci-
miento. Tal como se observa en el grafico N°
1, esta cifra representa el 2,9% del total de

la poblacion entre 0y 17 afios. En términos
relativos, la proporcion de nifios, nifias y ado-
lescentes sin partida de nacimiento es menor
en el ambito urbano (2.3%), que en el ambi-
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to rural (4.4%). Asi mismo, la distribucion de
menores sin partidas es desigual si se analiza
por regiones naturales. La costa mantiene

2% de su poblacion menor de edad sin este
documento y no hay diferencias entre lo ur-
bano vy lo rural. En la sierra, el ambito urbano
presenta una menor proporcion de menores
indocumentados (1.2% contra 2.5%), pero es
en la selva en donde se concentra mas fuer-
temente la carencia de partida de nacimiento.

En un corte por departamentos Loreto y
Ucayali son las regiones que presentan mayor

Grafico N° 2

incidencia de indocumentacion en poblacion
menor de 18 anos. En dichas regiones el
porcentaje de menores de edad sin partida
de nacimiento llega a superar el 20% en las
zonas rurales. Con una menor proporcion
figuran las zonas rurales de Pasco, Madre de
Dios, Amazonas, Tumbes y Cajamarca que
presentan entre 4% y 7%.

No obstante, la indocumentacion infantil y
adolescente es también un problema urbano.
En términos absolutos, Lima Metropolitana
concentra, después de la selva rural (80.095),

Distribucion absoluta de poblacion de 0 a 17 anos sin partida
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el segundo mayor numero de menores de
edad sin partida de nacimiento (63.486), tal
como se aprecia en el grafico anterior.

Particularmente, se ha identificado que son
dos distritos limefios los que tienen el mayor
numero de menores de edad indocumenta-
dos: Ventanilla, en la provincia constitucional
de El Callao, y Villa el Salvador, en la zona
sur de Lima Metropolitana.

En sintesis, en el Peru existen, al menos,
296.273 nifos, nifias y adolescentes sin par-
tida de nacimiento. La mayor parte de ellos
viven en la selva rural peruana, se ubican en-
tre los O y 5 anos de edad y, en su mayoria,
hablan una lengua materna distinta al cas-
tellano. Sin embargo, se ha identificado que
el problema de la indocumentacion infantil y
adolescente es también un problema urbano.
Existe en Lima Metropolitana un importante
numero (en términos absolutos) de nifios y
adolescentes sin partida de nacimiento.

Por otro lado, un alto porcentaje de la nifez
y adolescencia indocumentada proviene

de hogares pobres con necesidades basi-
cas insatisfechas y sus padres y/o madres
tienen bajos niveles de escolaridad vy, adi-
cionalmente, la mayoria de éstos no cuenta
con el DNI. Es decir, son familias entrampa-
das en el circulo vicioso de la indocumen-
tacion.

Tal como se ha podido apreciar, el numero
de nifios, ninas y adolescentes sin partida de
nacimiento en el pais puede ser “manejable”
para las decisiones de politicas publicas. Su
ubicacion esta claramente determinada, asi
como los principales factores que impedirian
su documentacion.

En tal sentido, es a partir de esta informacion
general que en el presente documento se
presentan algunas propuestas de politicas
sobre el tema. Dichas propuestas surgen de
las reuniones de trabajo organizadas conjun-
tamente por el Banco Mundial y el Consorcio
de Investigacion Econdmica y Social (CIES)
con representantes de instituciones publicas
y organizaciones claves de la sociedad civil,
asi como de la informacion obtenida de los
hallazgos de dos estudios, uno cuantitativo
(Cuenca y Diaz, 2008) y otro cualitativo (Arro-
yo, 2008), sobre el tema. Junto con la infor-
macion de estas investigaciones se registran
estudios previos, bases normativas del pais y
experiencias de documentacion realizadas en
los ultimos anos.

Las actividades realizadas por el Estado pe-
ruano y diversas instituciones de la sociedad
civil han producido logros importantes en ma-
teria de documentacion infantil y adolescente.
Algunos ejemplos de ellos son la instalacion
de un CUIl y su inclusion en las nuevas parti-
das de nacimiento; la inclusion de la identidad
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dentro de los programas estratégicos del pre-
supuesto por resultados y el financiamiento de
acciones emprendidas por el RENIEC para al-
canzar las metas acordadas; el financiamiento
de la emision del DNI para los beneficiarios
del programa JUNTOS; los mecanismos de
coordinacion entre programas sociales; las
campanfas de sensibilizacion organizadas

por la Defensoria del Pueblo y las campafas
de documentacion realizadas en alianzas del
RENIEC con distintas organizaciones de la
sociedad civil.

No obstante estos esfuerzos dirigidos o apo-
yados por el Estado, quedan aun pendientes
asuntos como la universalizacion de la incor-
poracion del CUI en las partidas de nacimien-
to, la evaluacion del aporte del DNI infantil al
registro de nacimiento, la reduccioén —o mejor
aun- la anulacion de los costos de docu-
mentacion (fundamentalmente para el caso
de la extemporaneidad en la inscripcion o el
duplicado de partida), la solucion a los regis-
tros siniestrados durante décadas pasadas

y la consolidacion de un sistema integrado

de registro civil apoyado por el uso extensivo
de tecnologias informativas para constituir un
registro Unico digitalizado de partidas de naci-
miento para hacer mas eficiente y accesible la
documentacion.

El problema de la indocumentacion infantil
tiene una importante ventana de oportunidad

que lo diferencia de otros procesos de res-
tauracion de derechos civiles: los peruanos
estan convencidos de la necesidad de docu-
mentar a los menores, el Estado cuenta con
respaldo normativo nacional e internacional y
se evidencia una expresa voluntad politica en
los poderes del Estado por solucionar estos
problemas.



Propuestas de politicas
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Sobre la base de la revision de los estudios
relacionados con el problema de la indo-
cumentacion y las reuniones de discusion
sostenidas?, se presentan 6 propuestas de
politicas para atender el problema de la indo-
cumentacion infantil y adolescente en el Peru.
Cuatro de ellas: (i) acercar los registros a la
poblacién mas excluida; (ii) reducir los cos-

tos de acceso y simplificar la emision de
las partidas de nacimiento; (II) establecer
un Sistema Integral de Registro Civil do-
tado de un Registro Unico digitalizado de
Partidas de Nacimiento; y (IV) capacitar a
los registradores constituyen la base funda-
mental de la propuesta. Las dos adicionales:
promover el registro en centros educativos

2 Para abordar este tema se realizaron multiples reuniones, virtuales y presenciales, entre representantes del Banco Mundial, el
CIES y los equipos de investigadores. Una importante reunion se realizd con otros profesionales e instituciones relacionadas al

tema. Ver anexo 1.

Grafico N° 3
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preescolares, y promover el DNI adulto son
acciones especificas que el Estado peruano
podria atender, en complementacion de las
anteriores.

Dichas propuestas estan organizadas sobre
la base de sus horizontes de implementa-
cion: a corto, mediano y largo plazo; y la
estructura de presentacion de cada una de
ellas se inicia con informaciéon y anélisis es-
pecifico que fundamenta la propuesta, para
luego abordar el objetivo de la misma y una
descripcion general de las estrategias de
implementacion.

Finalmente, las propuestas de politicas
presentadas deben ser entendidas en un
doble sentido: como el contenido especi-
fico de los programas implementados por
autoridades publicas (policy) y como pro-
ceso de toma de decisiones e implemen-
tacion, en donde se expresan intereses,
conflictos y requerimientos de consensos
(politics). Por ello, bajo esta perspectiva
no basta el sustento racional técnico de
las politicas, sino su legitimidad y operati-

vidad, ya que la nocion de politica es, para

este enfoque, un asunto de decisiones.
(Majone, 1997).
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1. Acercar los registros

a la poblacion
mas excluida

El personal de RENIEC ahora facilita la
partida de todos los nifios. Va a las mismas
casas de maternidad y alli realiza el tramite,

previa solicitud del apoderado.

Hombre, distrito de San Jerénimo, Apurimac

20

1.1 Pobreza, lejania, exclusion e
indocumentacion

La informacion de partida da cuenta que para
un importante grupo de familias, fundamental-
mente las mas pobres y excluidas, inscribir a
sus hijos e hijas se convierte en un tramite en-
gorroso del cual se obtienen pocos beneficios
. De las multiples razones que explican esta
situacion, los estudios mas recientes, Arroyo
(2008) y Cuenca y Diaz (2008) identifican tres
grupos de factores determinantes en la no

3 Ver anexo 2.

Grafico N° 4
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La informacion en el grafico 4 muestra que
existe una mayor proporcion de menores sin
partida de nacimiento entre los hogares po-
bres. Dicha proporcion es casi dos veces mas
grandes en los hogares pobres, segun NBI.
Estas diferencias se mantienen cuando se
distingue entre regiones naturales y se ampli-
fica notablemente en el caso de la selva (tanto
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urbana como rural). Ocurre lo mismo con el
corte por departamentos, los hogares po-
bres por NBI en los departamentos del Perd,
presentan una proporcion de hogares con al
menos un menor sin partida de nacimiento al
menos dos veces mas grandes, respecto de
los hogares no pobres.

Esta situacion de pobreza se traduce espe-
cificamente en la imposibilidad de asumir los
costos directos que implica la documentacion
y aquellos costos indirectos asociados con el
traslado hacia las oficinas registrales y manu-
tencion de los solicitantes de la documenta-
cion durante su permanencia. “El pasaje es el
problema mas grande, para viajar a Andahua-
ylas se necesita unos 10 soles, asi un cam-
pesino, un padre de familia, a veces no tiene
la posibilidad de pagar. Por falta de eso de
repente no puede sacar la partida.” (Hombre,
cuarenta anos, Pacucha, Apurimac).

Por otro lado, al considerar las variables de
distancia a la municipalidad del distrito y la
oficina del RENIEC, se aprecia que confor-
me mayor €s el tiempo que se necesita para
llegar a la municipalidad, mayor es la propor-
cion de hogares que tienen uno 0 mas meno-
res indocumentados, con diferencias mucho
mas profundas en el ambito rural que en el
urbano por la dispersion poblacional (salvo
para la costa). Las diferencias mas grandes
las presentan Loreto, Ucayali, Madre de Dios

y Amazonas. Lo mismo sucede en el caso de
la distancia a la oficina del RENIEC, aunque
con distancias porcentuales menores entre las
categorias salvo para el caso de la selva en
donde éstas se acentuan.

Tal como se aprecia en el mapa anterior, exis-
te un desequilibrio en la densidad de oficinas
de registro, tanto de RENIEC como de las

de las municipalidades. La zona amazonica,
donde existen severos problemas de conec-
tividad y accesibilidad es el lugar donde hay
una mayor dispersion de oficinas registrales.
“Si, es la distancia para venir desde la comu-
nidad, es un problema la distancia porque a
veces no se encuentra la movilidad, a veces
no pasa, a veces pasa, y tienes que ver bien
€S0 porque despues se pasa el plazo y ya

es dificil sacar la partida” (Mujer de 43 arios,
Mazan)

Finalmente, las relaciones culturales entre
la poblacion y el sistema de registro son un
problema que impide realizar el proceso de
documentacion infantil y adolescente.

Cuenca y Diaz (2008) identificaron que a nivel
nacional se aprecia una mayor proporcion de
falta de partidas de nacimiento entre aquellos
menores que tienen como lengua materna
una “lengua indigena” (4% contra 2.8%), aun
cuando en términos absolutos representan
una cantidad bastante inferior a la de los me-



nores que aprendieron una lengua no indige-
na (52.000 contra 244.000).

En el ambito rural, el corte por lengua apren-
dida en la nifiez muestra proporciones bas-
tante similares de indocumentacion para
ambos grupos de menores, manteniéndose
una ligera, pero estadisticamente significativa
diferencia para el grupo de los que aprendie-
ron una lengua diferente del castellano. En el
ambito urbano en cambio, se tiene una mayor
proporcion de menores indocumentados para
el grupo que aprendio el castellano como pri-
mera lengua. No obstante, hay que tomar en
cuenta la diferencia en el tamafo absoluto de

Tabla N° 1

ambos grupos en al ambito urbano.

Los indigenas en el Peru encuentran un con-
junto de dificultades durante el proceso de
inscripcion. Estas dificultades van desde la
abierta discriminacion: “No atienden al mo-
mento. Si no sabes espafiol te hacen espe-
rar, te dicen que venga otro” (Mujer de 58
anos, distrito de Pacucha, Apurimac), hasta

el desconocimiento de los funcionarios de la
lengua originaria de la zona, trayendo consigo
evidentes problemas de comunicacion. “Es un
obstaculo que se genera entre el publicoy la
oficina, no me entienden yo les explico y para
ellos no es facil, eso no puede poner les digo,

Poblacion menor de edad sin partida de nacimiento, nacional y

por ambitos geograficos, segun lengua materna

Estimado  Error [Intervalo de Poblaciéon Poblacion
Estandar  confianza 95%] menorde  menor de edad
edad estimada estimada sin
partida de
nacimiento
Nacional Castellano 0.028  0.001 0.026  0.029 8,801,677 243,754
Lengua indigena 0.040 0.002 0.087 0.044 1,284,035 51,773
Rural Castellano 0.042 0.001 0.040 0.045 2,152,031 91,038
Lenguaindigena 0.046 0.002 0.042  0.051 1,020,315 47,343
Urbano Castellano 0.023  0.001 0.022  0.024 6,649,645 152,715
Lengua indigena 0.017 0.002 0.014  0.020 263,720 4,430

Fuente: ENCO 2006. Elaboracion: Cuenca y Diaz (2008)

23



24

pero no entienden...” (Registrador Civil, Ocon-
gate, Cusco).

1.2 Estrategia de implementacion

El objetivo de esta estrategia es abaratar,
acercar y hacer culturalmente adecuado el
registro de los menores de edad y el otorga-
miento de partidas de nacimiento para los
grupos de la poblacion mas excluidos, me-
diante acciones moviles focalizadas o campa-
Aas conjuntas con los programas sociales en
los lugares de mayor incidencia de menores
indocumentados y entre los grupos sociales
mas pobres. Con ello, no soélo se logra un
efecto acumulativo, sino que la poblacion
reconoceria el interés de un Estado que se
“acerca” a ellos.

Para cumplir con el objetivo se proponen tres
tipos de intervencion:

a. Campanas de informacion y sensibilizacion

Las iniciativas para documentar a la pobla-
cion, deben ir acompafadas de esfuerzos por
informar y sensibilizar a la poblacion, nifios,
ninas, adolescentes y adultos, sobre la utili-
dad -y necesidad- de tener los documentos
de identidad correspondientes, en tanto éstos
les permiten reducir su vulnerabilidad y for-
talecer sus derechos. Al mismo tiempo, es
necesario informar sobre su utilidad mas bien
practica, que no se limita al sufragio, desde

un enfoque de lo positivo de tener documen-
tos de identidad antes que de las consecuen-
cias negativas. Estas campafnas deberan
aprovechar la microdata resultante del ultimo
censo nacional para identificar bolsones de
hogares con menores indocumentados para
lograr una mayor focalizacion y eficiencia de
los esfuerzos.

Este tipo de campanas tendrian un claro so-
porte en las propias familias, debido al reco-
nocimiento de la importancia que éstas dan
a la documentacion de sus hijos, segun se
desprende del estudio cualitativo que respal-
da a este informe. La poblaciéon en general
considera que es importante que los ninos

y las ninas obtengan partidas de nacimiento
porque es Util para su matricula en el nido-
escuela-colegio; porque permite sacar el DNI
de ninos y adultos; por el acceso a programas
sociales y para beneficiarse con los S/.100
soles mensuales que otorga el programa
JUNTOS; para acceder al Vaso de Leche;
para tener el Seguro Integral de Salud (SIS) y
probar la maternidad o paternidad y la legiti-
midad de los hijos e hijas. (Arroyo, 2008).

b. Trabajo con programas o proyectos socia-
les locales

Los programas o proyectos sociales, tanto los
estatales como los promovidos por la socie-
dad civil, de mediana y pequefa escala, co-
nocen y tienen mucha llegada a su poblacion



objetivo, por lo que un trabajo conjunto entre
el RENIEC, los registros municipales y organi-
zaciones de la sociedad civil con ellos, podria
facilitar la identificacion de indocumentados y
hacer mas eficiente la tarea de la documenta-
cion de menores.

En los estudios y experiencias revisados, se
ha encontrado que muchas iniciativas exito-
sas para documentar a la poblacion trabajan
a mediana o pequena escala. Trabajan con
poblaciones especificas a través de o en cola-
boracion con programas ya en funcionamien-
to. Entre ellos, se destacan dos experiencias
del programa estatal denominado Cruzada
“Mi Nombre”, una de ellas a escala local y la
otra a escala nacional.

La primera es una experiencia llevada a cabo
en el distrito de Ventanilla, en el marco del
Proyecto Educativo Nutricional en Prevencion
de la Anemia y Desnutricion impulsada por

el PRONAA. Antes de finalizar el proyecto,
PRONAA propuso a MIMDES realizar una
accion coordinada de documentacion infantil,
con otras instituciones como el RENIEC y la
Defensoria del Pueblo dirigida a los bene-
ficiarios directos e indirectos del proyecto.
Esta campana coordinada tuvo tres procesos
simples: (i) recoleccion de informacion en tres
padrones de ninos y nifias, personas mayores
de 18 que nunca tramitaron el DNI y el padrén
de quienes no canjearon la Libreta Electo-

ral; (ii) documentacion de los requisitos y (iii)
participacion de registradores itinerantes del
RENIEC. De esta manera, se entregaron 700
DNI a los nifios y 50 a sus familiares directos
e indirectos (MIMDES, 2008: 29). A mayor
escala, “Mi nombre” documento, a través de
FONCODES y con el apoyo de COSUDE, a 10
mil mujeres del corredor econémico Cusco —
Puno (MIMDES, 2008).

c. Gratuidad y simplicidad

Estas campanas deben ser gratuitas, tanto en
la tramitacion de las partidas de nacimiento
como del DNI. Para la poblacion seria util,
ademas, recibir una copia adicional de la par-
tida de nacimiento, para disminuir los costos
del eventual tramite para sacar el DNI.

En el 2007, en el marco del Plan Nacional de
la Restitucion de la Identidad, el proyecto “Sin
Documentos Somos como Sombras” trabajé
en Huaycan con apoyo de la municipalidad
distrital, los medios de comunicacion y el
RENIEC. Una de sus iniciativas fue imple-
mentar un modulo de registro itinerante piloto
en coordinacion directa con el Programa de
Restitucion de la Identidad y Apoyo Social del
RENIEC para que las personas de las zonas
mas alejadas y de extrema pobreza pudie-
ran inscribirse o regularizar su situacion. El
maodulo funciond durante 10 meses y tramitd
113 inscripciones de nacimiento para adultos,
176 DNI de adultos, 174 DNI de menores,
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45 reinscripciones de actas de nacimiento,

7 de canje de Libreta Electoral por DNI'y 53
solicitudes para iniciar procesos judiciales o
administrativos de rectificaciones de actas de
nacimiento. (ASPEM, 2008).

Estos moédulos buscaron, al mismo tiempo,
simplificar el proceso. Para sacar las partidas
de nacimiento, exigieron solamente certifica-
dos de nacido vivo o constancias de estudios,
documentos que permitan establecer un vin-
culo de parentesco, documentos de identidad
de los padres y una declaracion de testigos.
Ademas el registro de nacimiento fue gratuito
y el RENIEC entregé tres actas por persona.

El éxito de las campafnas de documentacion
esta en que se solicita la menor cantidad de
requisitos posible y que ademas son faciles
de conseguir. El tiempo es un factor impor-
tante, por lo tanto, el proceso de obtencion
de los documentos es mas rapido y, en casos
idoneos, inmediato. Es importante que esta
informacion llegue a la poblacion objetivo de
forma clara y masiva. Entonces, por un lado,
las campanas deben ser de caracter local, to-
mando en cuenta, sobre todo, las lenguas na-
tivas y la existencia de poblacion analfabeta.
Por el otro lado, los medios de comunicacion
masiva, asi como las asambleas comunales

y las radios locales, deben ser considerados
aliados importantes para llegar a la mayor
cantidad de personas posible.

Uno de los requisitos para obtener el DNI es la
partida de nacimiento. Para muchos se trata,
también, de una barrera mas que franquear.
Se ha encontrado personas que simplemen-
te no la tienen y han de tramitarla; otras, que
la han perdido por algun motivo; y otras que
han sido registradas pero no poseen copia
del acta y que al no vivir en o cerca del lu-
gar en donde fueron inscritos, se les dificulta
enormemente conseguirla, ya que tienen que
volver al lugar de origen y tramitar una copia:
€S0 cuesta mas tiempo y dinero. Por ello, en
una perspectiva de mas largo plazo se deben
identificar mecanismos para facilitar los pro-
cedimientos de identificacion.

Las campanas de documentacion, como
estrategia para solucionar el problema de in-
documentacion a corto plazo, han sido accio-
nes exitosas. No obstante, se debe hacer un
esfuerzo por generar impactos mas durade-
ros. Se debe apuntar no soélo a que disminuya
el numero de indocumentados en el pais, sino
prevenir que éste pueda volver a aumentar en
el futuro. De esta manera se hace necesario
emprender acciones permanentes que pro-
muevan la documentacion, y que al mismo
tiempo la prevengan.



2. Mejora de normatividad

... 8I, como le dije, piden
muchas cosas, muchos papeles
y todavia después te lo rechazan

y tienes que regresar.

Mujer de 40 anos, distrito de
Margos, Huanuco

sobre documentacion

2.1 Una normatividad desfasada
e inconsistente

Toda la informacion disponible sobre las
parreras normativas en la documentacion
de la poblacion concuerda en que es funda-
mental realizar modificaciones que mejoren
la normatividad vigente sobre el tema (Arro-
yo, 2008). Se evidencia que estas dificulta-
des se producen en buena medida por el
desfase y a veces inconsistencia del cuerpo
normativo.

En los ultimos anos se han venido realizan-
do modificaciones importantes en el terreno
de la normatividad. En el marco del Plan
Nacional de Restitucion de la Identidad, se
han realizado diversos cambios en la norma
sugeridos por las investigaciones existentes
sobre el tema. No obstante, aun se aprecian
obstaculos que dificultan el cumplimiento del
derecho a la identidad de los ciudadanos, al
mismo tiempo que se mantienen o refuerzan
las indispensables condiciones de seguri-
dad y confiabilidad registral. Las cuestiones
referentes a altos costos y tramites engorro-
sos del proceso de documentacion y restitu-
cion de la identidad perdida son las que han
sido sefialadas como los puntos mas impor-
tantes a tratar. También se destacan proble-
mas relativos a la inexistencia de un sistema
integrado de registro civil que se tratan en
una seccion aparte.

2.2 Estrategia de implementacion

La finalidad del cambio en la normatividad
sobre documentacion apunta a evitar que el
propio sistema legal y el funcionamiento de
los registros reproduzcan las condiciones
que fomentan la existencia de poblacion
indocumentada. De esta manera se lograria,
por un lado, sentar las bases que permitan
un mayor acercamiento del Estado a las
poblaciones desfavorecidas y, por el otro,
permitiria aumentar la eficacia tanto de los
procedimientos regulares de registro como
también de las campafias de documentacion
al simplificarse los procedimientos.

Dado que en parte la indocumentacion se
encuentra relacionada con deficiencias de
la normatividad sobre el registro, en lo re-
ferente a imprecisiones o inconsistencia en
las normas, 0 a expresiones normativas de
politica desfasadas de la realidad o que han
demostrado ser contraproducentes, es ne-
cesario revisar esta normatividad y plantear
modificaciones en varios ambitos.

Las campafas de documentacion tienen
una gran efectividad para contrarrestar la
indocumentacion; sin embargo, su caracter
temporal hace que, al margen de ellas, los
problemas de origen continuen reprodu-
ciéndose. En tal sentido, una normatividad
efectiva es un requerimiento fundamental
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para dar respuesta de manera permanente al
problema de la indocumentacion en el Perd,
consistente en ultima instancia, en un mayor
acercamiento del Estado a las poblaciones
mas desfavorecidas. El acceso a la identidad
es la base para que los grupos excluidos de
la sociedad ejerzan los derechos de los que
gozan los demas ciudadanos, por lo que
cobra una relevancia excepcional para hacer
efectivos los principios constitucionales de
igualdad de oportunidades y para sentar las
bases de un desarrollo nacional incluyente y
equitativo.

El funcionamiento de las politicas sociales
depende, en buena medida, de la reduccion
de la tasa de indocumentacion. Al mejorarse
la normatividad y con ello la tasa de indocu-
mentacion, le seré posible al Estado peruano
tener acceso a cifras mas acertadas sobre
las caracteristicas de su poblacion, preparar
programas de ayuda social que contemplen
poblaciones que han quedado desatendi-
das, asi como calcular presupuestos mas
acertados y mejorar el desempefo de gasto
publico a partir de una clara orientacion a
lograr resultados.

Es conveniente abordar los cambios de
normativa simultaneamente a las acciones
gue se deben tomar para lograr establecer
un sistema unico de registro civil en el Perd,
y asi reducir de manera permanente la tasa

de indocumentacion en el pais. Una norma-
tividad efectiva se ve limitada por un sistema
fragmentado y a veces inoperante. A su vez,
un sistema de registro civil efectivamente
consolidado reproduce, de igual forma, los
problemas suscitados por una normatividad
defectuosa. Para efectos de mayor claridad,
estas dos lineas de acciéon se presentan por
separado en este documento, pero toda po-
litica orientada a una mejora significativa de
la documentacion debera contemplar ambas
dimensiones. En esta seccidon se proponen
especificamente cuatro recomendaciones,
asociadas al cambio de normativa.

a. Reduccion de costos de inscripcion

Un cambio normativo bastante reclamado
es la gratuidad de los documentos de iden-
tidad en el pais, como un derecho basico
universal y como condicion de eficacia de

la politica econdmica y social. Se requiere
que esta gratuidad tenga vigencia incluso a
nivel municipal, pues las tarifas establecidas
a discrecion son un importante factor de no
acceso a la documentacion en general y a la
documentacion de nifnos y nifias en particu-
lar. Es conveniente debatir si esta gratuidad
ha de aplicarse so6lo en areas rurales, por
ejemplo los 880 distritos pobres compren-
didos en la estrategia Crecer, o en todo el
pais. Dado el volumen anual de nacimientos
y de jovenes que cumplen 18 afos, su cos-
to no es impagable por el Estado, pero es



necesario que el MEF y el RENIEC hagan

un estudio detallado de costos y definan

el mejor mecanismo de transferencia a los
municipios, pues no se trata de originar otra
partida de valor inercial del presupuesto. Es
por o tanto conveniente estudiar una férmula
de pago que pueda ser considerada dentro
de un concepto de gestion por desempeno
de los registros municipales. Igualmente sera
conveniente revisar el financiamiento del
RENIEC, que hoy se solventa basicamente
CON recursos propios generados a partir de
la emision del DNI y otros servicios de docu-
mentacion, asi como de la multas por abs-
tencion en los procesos electorales.

En ese sentido, una recomendacion de la
Defensoria del Pueblo en referencia al tramite
del DNI, frente a las tasas diferenciadas por
municipalidad, consiste en evaluar la posibili-
dad de establecer legalmente la exoneracion
de la tasa requerida para la emision de la
partida de nacimiento destinada a la emision
del DNI. Esto en relacion con la tercera dis-
posicion del Decreto Supremo N° 004-2000-
DE/SE referido a la libreta militar en donde se
establece la emision gratuita de la partida de
nacimiento para la obtencion de dicho docu-
mento (Defensoria del Pueblo, 2005). Tenien-
do esto en cuenta y, dado que se trata de

un tramite similar y obligatorio, seria posible
considerar un decreto similar para el caso
del DNI.

b.Derecho al nombre

La ley 28720 modifico el Codigo Civil en sus
articulos 20y 21, y derogo el articulo 392,
para permitir que el padre o la madre que
registrase a un nino o nifa, sin la presencia
0 reconocimiento del otro, pudiese revelar el
nombre de la persona en cuestion, a fin de
que su hijo llevase los apellidos de ambos,
en conformidad con el Principio del Interés
Superior del Nifio y del Adolescente. De esta
forma, se cumple el derecho de nifios y nifias
de tener la posibilidad de conocer quiénes
son sus padres.

No obstante, el articulo 362 del Codigo Civil,
que estipula que todos los hijos nacidos, tan-
to dentro como fuera del matrimonio, seran
reconocidos como si fuesen del matrimonio,
aun esta vigente. Al respecto, la comision
encargada del Plan Nacional de Restitucion
de la Identidad sefiala que el mismo vulne-
ra la identidad del nifio o nifia de la misma
forma que lo hacia el articulo 392, debido a
gue existen matrimonios en donde la pareja
se separa para seguir su vida junto a otras
personas pero no prosigue el proceso legal
de divorcio, por lo que no se reconoce al
verdadero padre o madre en el momento de
la inscripcion (RENIEC, 2005).

Por ello, podria ser positivo derogar o mo-

dificar este articulo, a fin de permitir la po-
sibilidad de inscripcion, por ejemplo, pre-
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sentando pruebas de la paternidad o una
declaracion jurada de la pareja reconociendo
que el nifio o nifia fue tenido con otra pareja
y por ello no le corresponde su apellido.

c. Restitucion de la identidad

Con la aprobacion reciente de la ley N°
29312, se establece que aquellas personas
que se han visto afectadas por la destruc-
cion de los registros de partidas no tienen
que asumir el costo de los tramites, siempre
y cuando sea solicitado en primera instan-
cia por los mismos afectados. En caso que
se haya perdido toda copia de las actas, se
aceptara la declaracion jurada de los afec-
tados corroborada por dos testigos. Esta
norma contribuye directamente a solucionar
algunos de los problemas detectados sobre
el tema de registros civiles siniestrados por la
Defensoria de Pueblo. No obstante y debido
a que la norma ha sido recien promulgada,
su efectividad aun no ha sido comprobada.
El éxito de esta iniciativa legal depende de
un trabajo simultaneo de la reorganizacion
de la informacion de los registros siniestra-
dos, la capacitacion de los registradores y la
difusion masiva de la medida entre las pobla-
cion afectada.

d. Tramites

La ley N° 28316 que modifico el articulo 37
de la Ley Organica del RENIEC, hizo opcio-
nal presentar la libreta militar para obtener

el DNI. El texto indica que, para la obtencion
de este ultimo, es posible presentar o la
partida de nacimiento o la libreta militar. No
obstante, la interpretacion del RENIEC de
dicha norma ha traido problemas para quie-
nes se acercan a realizar el tramite solo con
su libreta militar. Su posicion ha sido que la
modificacion introducida por esta ley resulta
contradictoria, puesto que para llevar a cabo
el procedimiento es necesario demostrar que
se esta inscrito en el Registro de Estado Civil,
lo cual se realiza mediante la presentacion
de la partida. No obstante, la Defensoria del
Pueblo menciona al respecto que el RENIEC
tiene los medios para verificar la informacion
contenida en la libreta militar con las instan-
cias respectivas, con las que debe o deberia
mantener una coordinacion estrecha, de
modo que presentar la libreta militar sin la
partida de nacimiento no deberia resultar un
impedimento para la emision del documento
de identidad. (Defensoria del Pueblo, 2005).

En relacion con el mismo articulo, en el 2008
se aprobo la ley N° 29222 que modifica el
tiempo de validez del documento de identi-
dad, ahora de ocho afios. Asi se reduciran
los costos y tramites requeridos, favore-
ciendo un mayor acceso del ciudadano a la
renovacion de dicho documento.

Cabe mencionar que, para la emision de
documentos de identidad, ahora se cuenta



con la posibilidad de entregar declaracio-
nes juradas en lugar de ciertos documento
anteriormente exigidos, como el certificado
domiciliario o la constancia de no inscripcion
de nacimiento (Ley N° 29222). No obstan-
te, la cantidad de documentos requeridos
para la emision de documentacion registral
se incrementa considerablemente conforme
aumenta la temporalidad y se pasa la mayo-
ria de edad. Si se toma en cuenta que para
la inscripcion de menores se requiere, en
todo momento, que el declarante presente
su documento de identidad, para quienes
no cuentan con el mismo el tramite de regis-
tro de los nifios y nifias conlleva, ademas,

el gasto adicional de la tramitacion de sus
propios documentos. Como se sefiala en

la primera seccion de este documento, la
mayor cantidad de indocumentados, a nivel
nacional, se concentra en las zonas rurales
de mayor pobreza, en las que, por falta de
recursos economicos, largas distancias y
tiempo requerido, una preocupante propor-
cion de sus habitantes nunca realizo este tra-
mite. Con ello, la situacién de indocumenta-
cion se transmite de padres a hijos. Por esto
es recomendable simplificar los requisitos
documentarios que deben realizar los padres
para registrarse y de esta forma registrar a
sus hijos.

Una medida importante que podria contem-
plar el Estado peruano es la de modificar

la norma para ampliar el tiempo que debe
transcurrir entre la fecha de nacimiento y la
de inscripcion en el registro, para que este
tramite se considere extemporaneo. El tra-
mite extemporaneo acarrea un conjunto de
requerimientos de certificacion y pagos que
vuelven mas dificil aun la inscripcion del
menor. Actualmente, el periodo es de treinta
dias, el cual resulta reducido para familias
que viven en zonas alejadas de los puntos
de registro. Por lo tanto, seria importante que
se amplie ese plazo para facilitar el acceso
a la partida de nacimiento a ninos y nifas de
zonas lejanas.
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3. Consolidacion

de un sistema integrado

de registro civil

Hay personas que no saben su fecha
de nacimiento... calculando la edad
trato de ubicar su partida; aqui a la
municipalidad solicité computadora y
no me aceptan la municipalidad... aqui
tengo una maquina de escribir.

Jefe de registro civil, Municipalidad de
San Jeronimo, Apurimac
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3.1 Las deficiencias del sistema
de registro civil

En realidad, en el Peru el sistema de registro
civil se encuentra en proceso de consolida-
cion. Su funcionamiento actual adolece de
serias inconsistencias y es patente la débil
regulacion por parte de la autoridad registral
e integracion de los registros locales dentro
de un sistema nacional.

Un ejemplo de la inconsistencia del sistema
actual lo constituye la interpretacion y apli-
cacion de la normatividad por parte de los
municipios, que se encargan de administrar
las oficinas de registro, en lo concerniente a
la imposicion de tasas a procesos tales como
la emision de la primera copia de la partida
de nacimiento que, de acuerdo con la ley
organica del RENIEC, deben ser gratuitas. Al
respecto, las municipalidades alegan que la
Ley Orgéanica de Municipalidades indica que
ellos pueden imponer tasas por los servicios
que le son asignados por el Estado, ya que
de ahi provienen sus rentas. Sin embargo,
en lo que se refiere al servicio registral, las
municipalidades actuan como delegados
del RENIEC, por lo que esta entidad deberia
poseer la capacidad para regular el servicio
y garantizar que la primera partida de naci-
miento se entregue de manera gratuita.

Otro problema resultante de la falta de inte-

gracion de los registros es el encarecimiento
gue esto conlleva en la obtencion de copias
de las partidas de nacimiento, que son re-
queridas en una serie de tramites tales como
la inscripcion de los niflos y nifias en los
establecimientos preescolares y escolares,

o la obtencion del DNI para los adultos. La
situacion actual requiere que los solicitantes
tramiten las copias de la partida de naci-
miento en el registro de origen. Esto ocasio-
na un incremento sustancial de los costos
de desplazamiento para las familias que han
migrado a otros municipios, acrecentandose
asi las barreras de acceso a la documenta-
cion.

Los programas sociales tampoco cuentan
con una base de datos unica de los registros
de nacimientos a la que puedan acceder
para ligar sus expedientes al codigo unico
de identidad de los ninos y los adultos.

3.2 Estrategia de implementacion

La respuesta a este problema requiere de
una estrategia que involucre decision politi-
cay soluciones financieras y técnicas. Seria
necesario, en primer lugar, que el Estado pe-
ruano tome la decision politica de consolidar
un sistema integrado de registro civil. A partir
de este hito, el presente estudio sugiere la
reformulacion, junto con el MEF, del progra-
ma estratégico de ldentidad del Presupuesto



por Resultados, orientandolo a la consolida-
cién de un Sistema Integrado de Registro
Civil, pues hoy la integracion de los registros
municipales con el RENIEC aun enfrenta
importantes desafios.

El proceso de consolidacion del Sistema
Integrado de Registro Civil debera conjugar
dos objetivos aparentemente contrapuestos:
(i) lograr la integracion de todos los puntos
de registro dentro de un sistema nacional
Unico con procesos uniformes y siguiendo
estandares de prestacion de servicios cla-
ramente establecidos y regularmente moni-
toreados por el RENIEC, en su calidad de
organismo rector; y (ii) consolidar la descen-
tralizacion de los registros locales. El primer
objetivo se lograria en la medida en que se
dote al RENIEC de los recursos instituciona-
les y financieros para ejercer su rol regulador.
El segundo objetivo se lograria mediante el
fortalecimiento de los registros municipales
para que puedan brindar el servicio segun
los estandares establecidos. Este ultimo
objetivo cobra especial relevancia con la
evidencia aportada por el estudio cuantitati-
VO, que indica que una de las barreras mas
importantes para la indocumentacion de
menores en el campo es la distancia de los
hogares de los puntos de registro. Es por eso
necesario acercar los puntos de registro a la
poblacion, sin que se pierda la confiabilidad
y la calidad del servicio.

Una solucion técnica que contribuiria sig-
nificativamente en el desarrollo del sistema
integrado de registro civil, es el estableci-
miento de un registro digital unico de par-
tidas de nacimiento que permita integrar la
informacion registral de todos los registros
municipales con el del RENIEC. Este registro
permitiria la emision de copias de la partida
de nacimiento y de otros documentos civiles
desde cualquier oficina de registro, inde-
pendientemente de donde se haya realizado
la inscripcion original. Con esto se reduce
considerablemente el costo de obtencion de
estos documentos, el cual figura, en los es-
tudios realizados, como uno de los principa-
les obstaculos para la documentacion de la
identidad de los menores y de la tramitacion
del DNI de los adultos.

Pero los beneficios de esta medida no ter-
minan ahi. El desarrollo de un registro digital
unico de partidas de nacimiento permitiria
generar una base de datos de gran valor
para los programas sociales de atenciéon a
menores. De tal manera que los centros edu-
cativos, de salud y nutricion podrian vincular
sus expedientes a esta base de datos para
intercambiar informacion sobre cada uno de
los niflos y ninas que atiende, asi como mejo-
rar su cobertura.

Adicionalmente, el pasar de un sistema
manual a uno digital de registro, se puede
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avanzar notoriamente en la unificacion de
procesos y reduccion de errores registrales
en la inscripcion de nifios y ninas, al incor-
porarse en el programa los procedimientos
y sistemas de control de calidad necesarios,
asi como permitir al RENIEC realizar sus
tareas de verificacion y validacion de una
manera mas eficiente.

El alcance de esta meta no es sencillo y es
recomendable que se asuma por etapas,
que al mismo tiempo vayan generando resul-
tados importantes y preparando las condicio-
nes para dar el siguiente paso. La decision
de incorporar el CUI en las nuevas partidas
de nacimiento fue un primer paso sustantivo
en esa direccion. El CUl puede entonces
constituirse en la unidad de programacion y
analisis del sistema digital.

El siguiente paso seria el desarrollo de
una base de datos Unica que concentre la
informacioén de todas las partidas de na-
cimiento emitidas por los registros, tanto
municipales como del RENIEC. Para este
paso intermedio no se requiere aun una
amplia capacidad de transmision de datos.
Basta con la capacidad ya existente en los
municipios para la transmision de datos
del Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAF), o el envio de reportes
periddicos por correo electréonico, con los
datos digitalizados, a la base central en

el RENIEC. Con esta medida se logran
objetivos importantes: (i) el desarrollo de
una base de datos de gran utilidad para
los programas sociales, y (ii) entrenar a los
registradores locales en el uso de sistemas
computarizados para digitar y transmitir la
informacion registral.

El ultimo paso consistiria en la consolida-
cion del registro digital unico de partidas
de nacimiento. Para ello se requeriria dotar
a todos los registros de la capacidad hu-
mana y técnica para realizar el registro di-
gital de las partidas de nacimiento y trans-
mitir la informacion al registro central en el
RENIEC. Los registradores locales tendrian
que ser capacitados para realizar el pro-
cedimiento de registro digital, incluyendo
el uso de sistemas criptograficos (firmay
huella digitales). Igualmente, los registros
municipales tendrian que ser dotados de
los equipos y la capacidad de transmision
de datos necesarios. La culminacion de
esta ultima medida no es sencilla. Requie-
re de tiempo y de recursos mas sustancia-
les, por lo que ésta podria emprenderse en
etapas hasta alcanzar una cobertura total.
No obstante, los resultados pueden ser
sorprendentes para alcanzar la aspiracion
de eliminar las brechas de la indocumen-
tacion en el Peru, como lo demuestran las
experiencias de los registros civiles de
Espafa, México y Costa Rica.



4. Programa de desarrollo
de capacidades para

registradores civiles

... pero para eso habria que preparar al registrador
civil, ya le dije anteriormente que nosotros hemos
intentado hacer eso, pero no estaban preparados y
han malogrado los registros, los libros. Si nosotros
con tantos talleres, cursos de capacitacion a veces
fallamos, imaginate pues un agente municipal que
nunca ha agarrado un libro de registros, lo malogro
todo, han hecho barbaridades.

Registrador civil, Mazan, Loreto

4.1 Alta rotacion y capacitacion
inconsistente de los registradores

El Plan Nacional de Restitucion de la identi-
dad contempla la importancia de capacitar
constantemente a los registradores, tanto por
RENIEC como por otros organismos de la
sociedad civil, a fin de que éstos estén al dia
con la normatividad vigente y la forma ade-
cuada de llevar a cabo los procedimientos
necesarios para el registro y la emision docu-
mentaria. El Plan ademéas enfatiza que esta
capacitacion preste atencion especial a la
problematica de los grupos prioritarios: ninos
y adolescentes, personas con discapacidad,
personas adultas mayores, pueblos indige-
nas, pueblos afrodescendientes y victimas
del conflicto armado. Es por esto que el Plan
promueve cuatro capacitaciones anuales,
tanto presenciales como a distancia, a fin de
contribuir con su objetivo de lograr un siste-
ma de registro mejor consolidado.

No obstante estos esfuerzos, el trabajo
cualitativo vinculado a este estudio y otras
investigaciones dan cuenta de importantes
problemas en el desempefio de los registra-
dores, sobre todo en zonas rurales e indige-
nas. Entre estos problemas cabe mencionar
la muy alta rotacion de los registradores y

el insuficiente desarrollo de sus capacida-
des. Ademas hay evidencia de que éstos se
conducen con una gran discrecionalidad que

contribuye a generar tensas relaciones entre
ellos y los usuarios del servicio, muchas
veces en el marco de lo que Arroyo (2008)
califica como evidentes “choques culturales”.

Balbuena et. al. (2004) encontré que en las
provincias de Huamanga, Huanuco y Caja-
marca, cada oficina del RENIEC cuenta, en
promedio, con siete empleados si incluimos
al personal de limpieza. Los registradores
atienden, por lo general, a 50 personas por
dia. Sin embargo en tiempos de campanas
el numero sube entre 150 y 200 personas; es
decir, que si en promedio cada oficina tiene
tres registradores, cada uno atiende entre 50
y 65 personas durante una jornada de ocho
horas. Esto ocasiona, por un lado, que la
atencion sea lenta y deficiente: los usuarios
pueden demorarse hasta un dia en ser aten-
didos. La excesiva cantidad de atenciones
disminuye, ademas, su disponibilidad para
desplazarse fuera de sus oficinas en campa-
Aas itinerantes.

Por su lado, la Defensoria del Pueblo (2007)
sefala que el problema principal consiste en
la continua rotacion del personal encargado
del registro, a pesar de las reiteradas opor-
tunidades en las que el RENIEC ha resaltado
la importancia de asegurar la continuidad

y eficiencia del servicio. No obstante, en la
medida en que la calidad del servicio no se
encuentra regulada y no incide en las rentas
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que genera a las municipalidades su presta-
cion, éstas no se preocupan por la capaci-
dad y estabilidad de los registradores, quie-
nes muchas veces no tienen el perfil minimo
para desempenar sus funciones de manera
adecuada, como por ejemplo no contar con
escolaridad completa.

Diversos estudios sobre indocumentacion
realizados en diferentes lugares del pais
seflalan que una barrera significativa para
tramitar los documentos de identidad es el
trato que los usuarios y usuarias reciben
de los registradores. Las practicas discri-
minatorias son un rasgo frecuente en este
proceso, constituyéndose en un obstaculo
mas que vencer en la obtenciéon del docu-
mento de identidad. Segun lo indican va-
rios testimonios recogidos (Arroyo, 2008),
estas practicas discriminatorias llegan a
promover la autoexclusion de los agravia-
dos que prefieren desistir del tramite al
sentirse inhibidos y desmotivados.

Las practicas discriminatorias son espe-
cialmente frecuentes entre la poblacion
rural indigena especialmente cuando se
trata de mujeres. Juan Arroyo (2008) se-
fNala que muchas veces en el caso de los
tramites para sacar partidas de nacimien-
to, los registradores no consideran a las
mujeres aptas para realizar el tramite por
si solas, por lo que les exigen la presencia

obligatoria del esposo o padre del nifio o
nina.

De la misma manera, se ha encontrado
que uno de los factores que genera los
malos tratos hacia los indocumentados es
que los registradores los ven como el pro-
blema, como la causa de la indocumen-
tacion. Esta percepcion se ve reafirmada
por la falta de informacién con la que
llegan los usuarios y las usuarias a realizar
sus tramites.

Los estudios aqui revisados también dan
cuenta de que estos funcionarios no se
sienten debidamente atendidos: “Somos
considerados trabajadores de ultima ca-
tegoria, no nos dan materiales de trabajo,
nos tenemos que ingeniar” (registrador
citado por Patricia Balbuena et. al. en
“Los obstaculos en el acceso al Siste-

ma de |dentificacion Nacional”). Un gran
problema que enfrentan las campanas de
documentacion, es que los registradores
no se dan abasto para atender la deman-
da promovida por éstas, ya que muchas
veces el numero de funcionarios es insufi-
ciente y éstos no cuentan con |los recursos
materiales y tecnoldégicos necesarios. Los
registradores mencionan que no tienen un
sistema computarizado de registro y que
en algunos casos, incluso, carecen de los
libros de registro necesarios.



4.2 Estrategia de implementacion

Para contribuir en la solucion de estos pro-
blemas, se propone poner en marcha pro-
gramas de capacitacion para los registrado-
res a fin de mejorar la eficiencia y calidad del
servicio, incluido el trato que brindan a los
usuarios, y promover procedimientos unifor-
mes y estandares de calidad que garanticen
la confiabilidad y seguridad de la documen-
tacion que éstos emiten.

En vista de los problemas y experiencias
identificados, por un lado, en la formacién
de los registradores y en sus condiciones de
trabajo, y por el otro, en el servicio que ellos
brindan, se presentan cinco factores a tomar
en cuenta para trabajar con los registrado-
res.

a. Mayores filtros en la seleccion de registradores

Primero, hay que sefalar, que se debe regu-
lar por parte del RENIEC el cumplimiento de
estandares minimos en la seleccion de los
registradores, de manera tal que se contrate
a personas con el nivel educativo que les
permita desempenarse de manera adecuada
en las actividades asignadas.

b. Atencion / motivacion para los registradores

Para que realicen un mejor trabajo, los re-
gistradores deben sentirse atendidos. Por
eso, ademas de oficinas apropiadas y bien

equipadas, los registradores deben ser
capacitados peridodicamente. Reconocer su
trabajo, esfuerzo y avances es también una
manera de motivarlos. Asi, la definicion de
incentivos para las buenas practicas a titu-
lo tanto individual como institucional puede
tener resultados muy positivos. Aunque ya se
haya mencionado en una seccién anterior, es
importante reiterar la necesidad de aumentar
el numero de registradores en aquellos luga-
res en los que la demanda asi lo amerite, no
solo para campafas sino también en el largo
plazo y de manera permanente. Es necesario
reconocer, sin embargo, que en otras ofici-
nas de registro, en las que existe una de-
manda limitada, se presentan situaciones de
capacidad ociosa. En estos casos podrian
promoverse acuerdos entre varias municipa-
lidades para compartir el personal de regis-
tro bajo un sistema itinerante, o que se creen
plazas de registradores de tiempo parcial
que combinen sus funciones con otras res-
ponsabilidades dentro del municipio.

c. Uniformizar los procesos

Sin importar en donde se realice el tramite,
en municipalidades u oficinas del RENIEC, el
proceso a seguir para registrar a una per-
sona o emitir una partida de nacimiento es

el mismo. Por ello, todos los registradores,
trabajen en la institucion que trabajen, deben
tener las mismas competencias basicas, los
mismos modos de actuar, pedir los mismos
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requisitos y manejar la misma informacion.

Por eso, todos los programas de capacita-

cion para los registradores deben seguir el
mismo protocolo, al mismo tiempo que dis-
pongan de los criterios fundamentales para
atender las particularidades locales.

Del mismo modo, los programas de capa-
citacion deben apuntar a sensibilizar a los
funcionarios, distanciandolos de la mentali-
dad jerarquica y formalista, e inculcandoles
una vision de servicio al usuario como un
ciudadano con derecho a la identidad. En

la realidad peruana, esta vision requiere ser
complementada con conocimientos de la di-
versidad cultural que les permita comprender
otras realidades y funcionamientos sociales,
para, una vez mas, acortar las distancias en-
tre los registradores y los usuarios, asi como
los malos tratos.

d.Registradores locales

La importancia de contar con registrado-
res originarios de la localidad contribuiria a
salvar las distancias culturales, disminuir las
posibilidades de error —que son costosos y
dificiles de enmendar—y generar mejores
tratos.

Una experiencia exitosa de trabajo con re-
gistradores es la que UNICEF realiza desde
1996. En colaboracion con las federacio-
nes indigenas de la cuenca del Amazonas

ha llevado a cabo experiencias piloto para
capacitar a registradores civiles indigenas

y que puedan inscribir a los nifios y adultos
indocumentados de su propia localidad. En
el 2002, el programa se extendio a la cuenca
del rio Santiago, en donde las comunidades
indigenas eligieron a quienes serian capaci-
tados por el RENIEC para ser registradores
civiles. Se implemento, también, una Oficina
Regional, construida por la propia comuni-
dad, sin que ello les impida seguir movilizan-
dose por via fluvial y terrestre para registrar
a los pobladores de las zonas mas alejadas.
Hoy, ademas de los 46 registros civiles indi-
genas en la zona, la iniciativa ha llegado a
las cuencas de los rios Maranon y Nieva.

Asi, segun un estudio realizado en 2006, se
encontrd que en esas zonas, el 85% de ninos
entre 5y 9 anos y el 92% de nifos entre 10y
14 anos estan inscritos en los registros ci-
viles, y 69% de las mujeres cuentan, ahora,
con documento de identidad, frente al 58%
en 2002. Al mismo tiempo, ha aumentado

el uso de nombres en las lenguas nativas
correspondientes, lo que refleja que esta
iniciativa representa, también, una ventana
para la inclusion social y fortalecimiento de la
identidad de estas comunidades.

Es importante sefalar que este tipo de ex-
periencias exitosas son reconocidas de
manera positiva por los registradores. Los



funcionarios mencionan que el Plan de Des-
plazamiento realizado por el RENIEC tiene
mucha acogida entre la poblacion; que la
ley que permite a las mujeres inscribir solas
a sus hijos ha sido un avance importante; vy,
que la aplicacion de la ley de flexibilizacion
administrativa que ha simplificado en algo
el proceso de obtencion de documentos de
identidad, contribuye a reducir el numero de
menores y adultos indocumentados.

Para que las iniciativas de capacitacion sean
viables a largo plazo, los planes de capaci-
tacion para los registradores deben consti-
tuirse como lineas directivas por encima de
las autoridades de turno. Deben instituciona-
lizarse como una politica de Estado sin que
ello les imprima un caracter estatico que las
vuelva obsoletas.
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5. Registro en centros

Sirve para tantas cosas, como
para que se les pueda inscribir
en el colegio. ..

Mujer de 31 anos, Distrito de San
Juan, Loreto.

educativos preescolares

5.1 La brecha en la documenta-
cion infantil se ubica en los meno-
res de cinco anos

La informacion disponible sefiala que el
mayor porcentaje de nifios y ninas sin partida
de nacimiento se ubican en el rango de 0 a

5 anos de edad, siendo en las zonas rura-
les la evidencia mas clara. La informacion
recogida en el grafico N° 5 da cuenta de un
hecho relevante, que consiste en la drama-
tica reduccion de la brecha de documenta-
cion de ninos y ninas al alcanzar la edad de

Grafico N° 5

ingreso a la educacion inicial. Esta reduccion
es el producto del esfuerzo que realizan las
familias por obtener la partida de nacimien-
to para inscribir a sus nifios y nifas en las
escuelas. No obstante, esta reduccion dra-
matica no ocurre sino hasta que los menores
alcanzan los seis anos de edad, o que deja
a una gran masa de nifios y nifias sin docu-
mentacion en una etapa critica de sus vidas.
Esta brecha podria reducirse en las nifias y
nifos menores de cinco anos si se promueve
y facilita la obtencion de la partida de naci-
miento durante la inscripcion de los menores

Proporcion de poblacion de 0 a 17 afos sin partida de nacimiento

segun grupos de edad
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en los centros de educacion preescolar y en
los programas no escolarizados de educa-
cion inicial (PRONEI).

5.2 Estrategia de implementacion

Con base en el diagnostico anterior, se
propone establecer ventanillas itinerantes

de registro durante los periodos de inscrip-
cion de los Programas No Escolarizados de
educacion preescolar y en las Instituciones
Educativas de Educacion Inicial para reducir
la brecha de documentacion de nifios y ninas
menores de cinco afos de edad.

Al amparo de la normatividad vigente para el
sector educacion es factible que se realicen
inscripciones en los programas no escola-
rizados de educacion inicial, asi como en

las instituciones escolarizadas para nifos y
ninas de 3 a 5 afios. Segun la ultima Directiva
para el desarrollo del afio escolar en las ins-
tituciones educativas de educacion basica y
técnico productiva 2009 (R.M. N° 0441-ED),
para la matricula del nivel inicial se requiere
la presencia del padre, madre o apoderado
y la presentacion de la partida de nacimiento
o DNI si lo tiene, o el pasaporte del nifio o
nifa. No obstante, la falta de este requisito
no impide ni debe impedir la matricula, pero
la inscripcion de los menores en estos cen-
tros puede constituir una oportunidad para

dotarlos de documentacion, como ocurre con
la matricula en los centros escolares. La di-
reccion de las instituciones escolares podria
coordinar su obtencion con el RENIEC o los
registros municipales, con el apoyo de la De-
fensoria Escolar del Nifio y del Adolescente
donde la hubiese.

Desde hace algunas décadas, la ampliacion
de la cobertura del servicio educativo en

el Peru ha sido una prioridad de las politi-
cas educativas. Para el afio 2008, segun
informacion proveniente del Ministerio de
Educacion, la cobertura del servicio publi-
co educativo en el nivel inicial se ha incre-
mentando vy, particularmente, la atenciéon a
nifios y ninas de 3 a 5 anos alcanza a nivel
nacional el 64.2%. Junto con ello, el Estado
peruano ha iniciado un importante proceso
de construccion y rehabilitacion de locales
escolares.

Por ello, esta favorable situacion de expan-
sion educativa se presenta como una clara
oportunidad para iniciar procesos tempra-
nos de inscripcion de nifios y ninas cuando
acceden a la educacion publica.

En tal sentido, se propone como estrategia
iniciar suscripciones de convenios entre las
autoridades locales de educacion (Direccio-
nes Regionales de Educacion y Unidades
de Gestion Educativa Local) y los registros
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Tabla N° 2 Numero de centros y programas educativos de inicial segun

tipo y zona
Urbano Rural Total
Escolarizado 5.786 5.844 11.630
No escolarizado 7.495 11.313 18.808
Total 13.281 17.157 30.438

Fuente: Ministerio de Educacion, disponible en www.minedu.gob.pe/escale

municipales y el RENIEC para facilitar las
inscripciones en los propios locales escola-
res.

Del mismo modo, y en el marco del Plan
Piloto de Municipalizacién de la Gestion
Educativa, las municipalidades distrita-
les podrian otorgar las facilidades para la
inscripcion durante la época de matricula
escolar, a inicio de cada ano.

Se propone, entonces, instalar médulos de
los registros municipales o del RENIEC, en
las escuelas durante los dias de matricula
y emitir las partidas de nacimiento en el
lugar. En aquellos casos en que el RENIEC
se encuentra en condiciones de establecer
un modulo, éste podria atender multiples
tramites tanto para nifios como para padres
y madres, desde inscripciones hasta obten-
cion del DNI adulto.



Mis hijos me dicen:

‘spor qué no sacas tu DNI?”...
Mujer de cuarenta y dos afos,
Ocongate, Cusco

6. Promocion del DNI adulto

6.1 Latransmision de la indocu-
mentacion en los hogares

La informacion recogida demuestra que te-
ner un jefe de hogar sin DNI amplia significa-
tivamente la probabilidad de tener un menor
sin partida de nacimiento en el hogar, tal
como lo demuestra la informacion construida
por Cuenca y Diaz (2008).

Este hallazgo es importante pues corrobora
que existe un circulo vicioso en la trasmision
de la indocumentacion en el hogar. En efec-

Grafico N° 6

to, Arroyo (2008) confirma que el circuito de
documentacion del DNI adulto se inicia con
la inscripcion de nacimientos. Es por ello
que buena parte de las dificultades para la
obtencion del DNI adulto estéa relacionada
con la imposibilidad de obtener la partida de
nacimiento (por omision, destruccion o pérdi-
da) y por los errores del mismo registro.

Una de las barreras mas mencionadas por
Arroyo (2008) han sido los errores en las
partidas de nacimiento, que se cometen en
el proceso de inscripcion en los libros de

Proporcion de jefe de hogar con y sin DNI de menores de edad

sin partida de nacimiento
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registro. Aunque en el momento de realizar
el tramite puedan pasar desapercibidos,
estos errores se convierten luego en una
carga pesada que la persona debe soportar
cuando trata de obtener el DNI. “Piden la
partida de nacimiento bien escrita, cuando
tiene algunas fallas, por decir lo que pasa
con mi esposo: Urbano se llama él pero en la
partida decia Orbano y tenemos que hacer
cambiar” (Mujer, 31 afnos, San Juan, Loreto).
Para corregir estos errores, generalmente en
el nombre, apellido o fecha de nacimiento,
las personas se ven obligadas a seguir un
proceso judicial que corre por cuenta del
mismo agraviado (lo que es un contrasen-
tido: el registrador se equivoca y el usuario
paga la equivocacion). Este proceso tiene un
costo muy alto, entre 300 y 500 nuevos soles
segun los entrevistados. El tramite puede
durar hasta 2 afnos en algunos casos. “De
mi comadre por ejemplo su partida estaba
mal por una letrita nomas. Entonces entro en
Juicio y ha gastado en abogados, en todo,
como 800 soles, no ha solucionado, llorando
esta caminando”. (Mujer, Quiquijana, Huanu-
co). Estos casos de maltrato abierto, de no
responsabilidad en la asuncion del error, no
aparece sin embargo en el discurso de los
funcionarios: “Hay problemas dicen, pero de
parte de nosotros, no, porque estamos ca-
pacitados y sabemos como tratar a los que
vienen, no hay problema”. (Registrador civil,
San Jerénimo, Apurimac)

Los beneficios asociados a la obtencion del
DNI tales como acceder a programas socia-
les, participar en asociaciones y organizacio-
nes comunales, trabajar, trasladarse sin pro-
blemas, sufragar en los comicios electorales,
e inscribir el nacimiento de los hijos e hijas,
resulta un acicate importante que promueve
la documentacion de los adultos. Las malas
experiencias de tramitar las rectificaciones
de partida de nacimiento de los propios adul-
tos y las de los nifios, han llevado a muchos
padres a desistir de la obtencion de docu-
mentacion para ellos y sus hijos e hijas. Un
ejemplo de ello, es que en la experiencia de
documentacion en Huaycan se encontré que
el 88.2% de las personas atendidas por los
modulos se habian acercado, alguna vez, a
alguna oficina del registro civil para inscribir
a sus hijos, pero la cantidad y la complejidad
de los requisitos, el tiempo a invertir y el cos-
to del proceso les impidio finalizar el tramite.
Sin embargo, estas situaciones adversas no
desinteresaron a los vecinos de Huaycan en
obtener su documentacion, y en tramitar la
inscripcion de nacimiento de sus hijos.

6.2 Estrategia de implementacion

La promocion de campafas de obtencion
de partida de nacimiento infantil mejora su
impacto si se combinan con campanas de
documentacion para la obtencion del DNI
adulto. Estas campanas conjuntas contribu-



yen a romper el circulo vicioso de la transmi-
sion intergeneracional de la indocumentacion
en el hogar. Al mismo tiempo, es importan-
te facilitar el acceso al DNI de los adultos
haciendo que éste sea asequible para las
familias de escasos recursos.

a. Campanas de informacion y sensibilizacion

Es conveniente que la poblacion adulta se
dé cuenta de la importancia de tener sus
documentos de identidad. Esta importancia
debe ser enfocada de manera positiva, por
un lado, desde el punto de vista de los de-
rechos, y por el otro, desde el punto de vista
de su utilidad que va mas alla de la relacio-
nada con el sufragio. Este tipo de campanfa
puede tener efectos colaterales: al crear
conciencia sobre la necesidad de tener los
documentos de identidad de si mismo, se
genera al mismo tiempo una preocupacion
porgue sus hijos e hijas también tengan su
partida de nacimiento.

Para que estas campanas sean mas viables
se debe trabajar en coordinacion con los
diferentes sectores estatales, por un lado, y
con actores de la sociedad civil, por el otro.
Asi a través de programas ya en funciona-
miento, como por ejemplo JUNTOS o el Pro-
yecto Corredor se puede acceder mejor a la
poblacién indocumentada. Cabe mencionar
gue no es necesario que los programas con
los que se trabaje sean de gran enverga-

dura; iniciativas pequenas a niveles locales
pueden ser igualmente efectivas y generan
un efecto de acumulacion.

Es recomendable que estas campanas apun-
ten a gestionar el DNI de manera rapida y
que éste y la documentacion conexa para su
obtencion, se tramite sin costo alguno para
las personas de bajos ingresos. La experien-
cia de las campanas de entrega de DNI para
la poblacion beneficiaria del programa JUN-
TOS es un ejemplo de lo que se puede lograr
cuando se actua con decision y de manera
coordinada entre el RENIEC y los programas
sociales.
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Anexo 1

Lista de asistentes a la reunion de presentacion de los
estudios preliminares sobre indocumentacion infantil en Perd.
Lima, octubre de 2008

Nombre

William Reuben
Carolina Charpentier
Ana M. Mufioz

Eri Watanabe
Elizabeth Dasso

lan Walker

Martha Rico Llague
Javier Portocarrero
Norma Correa
Werner Junbluth
Susana Huaman
Claudia Gonzales del Valle
Ricardo Cuenca
Ramoén Diaz Vasquez
Lupe Berrocal

Dileian Ducond
Carmen Lora

Marfil Francke

Rocio Vargas

Jorge Bernedo
Gisela Ravina Laqueo
Gilbert Vallejos Agreda
Mariano Cucho E.
Adolfo Heggesu

Katia Vega

Juan Arroyo

Manuel Mendoza
Richard Webb

Institucion

BM

BM

BM

BM

BM

BM

Centro Flora Tristan
CIES

CIES

CIES
Defensoria del Pueblo
GTZ

IEP

IEP

INEI

INEI
MCLCP
OXFAM GB
OXFAM GB
PNUD
PUCP
RENIEC
RENIEC
RENIEC
RENIEC
UPCH
UPCH
USMP
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Anexo 2

Circuito de la documentacion
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Nacimiento

Ordinario

Requisitos

Institucional:

DNI adulto
Certificado Nacido
Vivo

No institucional:

DNI adulto
Declaracién jurada de
autoridad policial o
religiosa

Municipalidad/
Oficina de Registro
Civil

Partida de
nacimiento

Extemporaneo

Requisitos
adicionales

Declaracion jurada
Testigos









