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Resumen

El reporte de experiencia profesional analiza el alcance del derecho a la identidad y su materializacion,
principalmente, a través del registro de nacimiento. Se identifican las barreras legislativas, econémicas,
administrativas, culturales y geogréficas que obstaculizan que las personas ejerzan el derecho a la
identidad en igualdad de condiciones, con el proposito de plantear algunas soluciones para superarlas
en el &mbito legislativo y de politica pablica.

El reporte hace un anélisis del impacto que tiene la reforma constitucional en materia de derecho a la
identidad y las reformas a las leyes estatales que acaecieron para su armonizacion, pero también de las
omisiones legales que impedian garantizar el principio de gratuidad del registro de nacimiento,
reflexionando sobre las estrategias juridicas emprendidas para establecer estandares jurisprudenciales
sobre el alcance de este principio.

Posteriormente, se describen las estrategias que se emprendieron para modernizar el registro civil en el
ambito nacional, como: la integracién de una base comun de informacion, el acta de nacimiento en
linea, la consulta de informacion en Estados Unidos para mexicoamericanos y el desarrollo del Sistema

de Registro de Acontecimientos Basado en Individuos.

Al finalizar, se presenta un modelo de intervencion local construido con evidencia sobre su eficacia,
eficiencia y pertinencia para abatir el subregistro en las comunidades mas alejadas y reconditas del pais,
donde no s6lo se concentra el porcentaje de poblacién que no tiene registro, sino quienes mas lo
necesitan por sus condiciones de marginacion y pobreza. EI modelo de intervencion integra
componentes tecnoldgicos, mejoras administrativas y un proceso metodolégico para el desarrollo de

brigadas mdviles del registro de nacimiento.

Palabras clave: registro civil, derecho a la identidad, registro de nacimiento, derechos de la nifiez,

desarrollo, equidad.
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Introduccion

El presente reporte de experiencia profesional aborda uno de los problemas que afectan a las personas
desde su nacimiento y que les obstaculiza ejercer todos sus derechos. El registro de nacimiento es el
acto juridico a través del cual el Estado cumple con la obligacidn de garantizar a todas las personas el

derecho a la identidad, al nombre y a su filiacién familiar, cultural y nacional.

La identidad y el registro de nacimiento es un derecho humano reconocido por la Constitucion politica

mexicana, las leyes nacionales y diversos tratados e instrumentos internacionales.

Sin embargo, cuando la existencia de una persona no es registrada se carece de identidad legal y se
limitan las posibilidades que tienen de acceder a otros derechos a lo largo de su vida, como el derecho
a la proteccidn, a la educacién y a la salud, impidiendo la inclusion de las personas en la vida econdmica,
politica y cultural del pais. EI no tener un registro y un acta de nacimiento se convierte asi en el primer

factor de exclusién y discriminacion para que un nifio o nifia pueda desarrollarse y prosperar.

Contar con un sistema de registro administrativo actualizado y ordenado que integre la totalidad de la
poblacion de un pais facilita tener datos de diagndstico sobre la situacion demogréfica del pais a fin de
disefiar, planear e implementar politicas publicas pertinentes en materia de desarrollo, educacién, salud

o empleo.

El reconocimiento estatal de la identidad de las personas es también una medida de proteccion que
previene que nifias y nifios puedan ser facilmente victimas de trata, sustraccion, secuestro o adopciones
ilegales y, a la vez, permite Ilevar a cabo investigaciones policiales o ministeriales para la busqueda de

personas cuando se encuentran desaparecidas o extraviadas.

En resumen, el reconocimiento de la identidad a través del registro de nacimiento es un derecho llave
que abre las puertas al desarrollo y a todos los demas derechos y es, en si mismo, una medida de

proteccion frente a crimenes que pudieran comprometer la integridad de las nifias, nifios y adolescentes.

En la dltima década, México dio pasos agigantados en esta materia: se incorpord en la Constitucion
mexicana el derecho a la identidad y el registro de nacimiento oportuno y gratuito y en consecuencia se
realizaron reformas legislativas en las 32 entidades federativas; se logré integrar una base de datos
nacional conformada por los registros administrativos estatales y que cualquier ciudadano pudiera
consultarla y acceder a su acta de nacimiento en linea; se fortalecieron las oficialias del registro civil y
se instalaron en mdltiples clinicas y hospitales para acercar el registro de nacimiento a los lugares donde
éstos ocurren y, se disefidé e implemento un modelo probado para registrar a las personas que viven en

las comunidades maés alejadas y marginadas del pais. Con estas estrategias y otras de igual relevancia



el pais logré aumentar la cobertura del registro de registro oportuno de nacimiento de 84.6% en 2015 a
89.2% en 2020 y la tasa general de registro de 98.8 a 99.5 (UNICEF, 2021).

Sin embargo, a pesar de los resultados obtenidos persisten brechas importantes para garantizar la
cobertura universal del registro de nacimiento que afecta sobre todo a los nifios, nifias y adolescentes

gue viven condiciones de pobreza y marginacion social.

Este reporte documenta las experiencias profesionales que UNICEF, a través del equipo de trabajo
coordinado por mi persona, realizo entre el 2014 al 2018 para promover el registro de nacimiento en el
pais con énfasis en reducir las barreras legislativas, econdémicas, administrativas, geogréficas y
culturales para avanzar en el acceso universal, gratuito y oportuno del derecho a la identidad y registro

de nacimiento.

Para ello se desarrolla un apartado con el planteamiento del problema como sustento para plantear como
objetivo del reporte profesional: Sistematizar y analizar los principales avances y lecciones aprendidas
en la promocién del derecho a la identidad en el periodo 2014-2018 e identificar los retos existentes
para superar las barreras legales, administrativas, econdémicas, geogréaficas y culturales para asegurar el
acceso universal y oportuno al registro de nacimiento en el pais. Seguidamente se establece un marco
conceptual centrado en la teoria de los derechos humanos y los derechos de la nifiez, asi como en el

alcance del derecho a la identidad y el registro de nacimiento universal, gratuito y oportuno.

El primer capitulo denominado: Hacia la materializacion de la reforma constitucional de 2014 para
garantizar el derecho a la identidad describe los principales resultados en materia legislativa para
incluir la identidad y el registro de nacimiento como un derecho constitucional y llevar a cabo las
reformas legislativas necesarias para materializarlo. A la vez, se analizan las principales acciones que
se llevaron a cabo para influir en las reformas legislativas y dar asistencia técnica en la armonizacién
de su contenido, como también las acciones de litigio estratégico que se emprendieron para establecer
estandares jurisprudenciales sobre el alcance y vigencia de los principios de universalidad, oportunidad

y gratuidad que la legislacion estatal debia asegurar.

El capitulo dos, intitulado: La modernizacion del registro de nacimiento para reducir barreras
administrativas y econémicas y ejercer el derecho a la identidad, describe las principales barreras
economicas y administrativas asociados a las practicas procesales del registro de nacimiento, asi como
los avances que tuvo el pais para la innovacion del registro civil, lo que seguramente no habia ocurrido
desde su creacion en el siglo X1X, como la integracion de una base de datos nacional con los registros
administrativos de todas las federativas, accesible para realizar consultas y obtener copia certificada del
acta de nacimiento desde cualquier computadora. La contribucion de UNICEF se destaca

principalmente en el desarrollo del Sistema Integral Registral de Actos Basado en Individuos que



permitio al pais contar con un sistema Unico para sistematizar la informacién del registro civil en torno
al individuo, ademés de contar con la posibilidad de emplear una version fuera de linea para llevar a

cabo los registros de nacimiento en logares alejados que no tienen acceso a internet.

El capitulo tres: Acercando el derecho a la identidad a las personas mas vulnerables. Hacia un modelo
de intervencion local para promover el registro de nacimiento se centra en las acciones que realizd
UNICEF para reducir las brechas geogréaficas y culturales que impiden que cientos de miles de personas
en las comunidades méas alejadas y marginadas del pais puedan acceder al registro de nacimiento y a
los derechos y programas sociales que trae por afiadidura, como: la definicién y difusion de mensajes
culturalmente pertinentes desde el enfoque de comunicacién para el cambio social y de
comportamiento; el disefio de un maletin con equipo de computo para llevar a cabo los registros de
nacimiento en los lugares mas remotos, y la realizacion y sistematizacion de brigadas del registro civil
y otros servicios gubernamentales, integrando un modelo probado y basado en evidencia para elevar las
tasas de registro en los lugares donde mas se requiere por su grado de marginalidad y subregistro.

Al final se presentan una serie de conclusiones en torno al impacto de las estrategias emprendidas por
el equipo de UNICEF para promover el registro de nacimiento en el periodo del reporte, y se reflexiona
sobre los retos que aln persisten para asegurar que cada nifio o nifia que nace en el pais acceda de

manera inmediata y en igualdad al derecho a la identidad y al registro de su identidad legal.

Como se vera a lo largo del texto, las experiencias profesionales se reportan desde un enfoque de
soluciones identificando y desarrollando acciones y recursos concretos para superar los obstaculos y
vicisitudes que se presentaron -y en algunos casos se siguen presentando- para materializar el derecho
a la identidad. EI equipo de trabajo de UNICEF del que fui parte siempre estuvo convencido de la
imperiosa necesidad de encontrar e instrumentar soluciones para ofrecer a las nifias y los nifios la
garantia del cumplimiento de su derecho a la identidad y al registro de nacimiento. Un trabajo que al
leerlo expresa el camino y los logros realizados, pero también las principales brechas que adn faltan por

atender.

Por Gltimo, quiero agradecer el apoyo cotidiano e invaluable de mi familia, mi esposa Isela y mis hijas
Aitana y Maia, asi como el entusiasmo y respaldo incondicional de mi madre Ceci Bueno para elaborar
este reporte de experiencia profesional que, después de 23 afios de haber egresado de la maestria, es
reflejo de la impronta que he dejado en la proteccién y promocion de los derechos de la nifiez.
Agradezco también al equipo de UNICEF, sobre todo a Martin G. Alvarez Gutiérrez, por la oportunidad

de compartir misiones profesionales, reflexiones, ideas e innovaciones que son parte de este reporte.



Planteamiento del problema: Barreras y cuellos de botella para garantizar el derecho a

la identidad y el registro de nacimiento

Contexto

El derecho a la identidad, a través del registro universal, oportuno y gratuito de nacimientos, es una
prerrogativa estratégica para el acceso a todos los derechos y prestaciones sociales de nifias y nifios,
como la educacién y la salud, que ademas promueve la equidad y contribuye a la disminucion de la

pobreza y la discriminacién.

Este derecho también se relaciona con el reconocimiento juridico de las personas frente al Estado y,
ademas, sirve para el fortalecimiento de los lazos de pertenencia de las personas con respecto de sus
entornos: familiar, comunitario, social y nacional. En contraste, la falta del registro de nacimiento es un
claro indicador de exclusién social, asociado a las maltiples privaciones e inequidades en la nifiez.
Ademas, el no contar con un registro publico del nombre e identidad de una persona facilita que puedan
perpetrarse delitos como la trata, el trafico de personas o su desaparicion, sin que pueda contarse con

informacion minima para llevar a cabo procesos de investigacion e identificacion de personas.

El cumplimiento, garantia y proteccion de este derecho es indispensable para generar las condiciones
Optimas para el desarrollo de todas las personas, iniciando desde los primeros meses de sus vidas. Por
ello, para que nifias y nifios puedan ejercer plenamente todos sus derechos, es necesario que el Estado
garantice el acceso y ejercicio del derecho a la identidad con criterios de universalidad, oportunidad y

gratuidad.

En el periodo 2014 a 2018 que comprende el presente reporte de experiencia profesional, la contribucién
de UNICEF y de mi persona, como Oficial Nacional de Proteccion de la Nifiez, fueron altamente
significativas para avanzar en los ambitos legislativo y de politicas publicas para que se reconociera el
derecho a la identidad y se promoviera en consecuencia que el registro de nacimiento fuera cada vez

mas universal y gratuito y se realizara con diligencia los primeros afios de vida de las nifias y nifios.

A continuacion se describe algunas de las principales condiciones normativas e institucionales en que
se encontraba el derecho a la identidad y el registro de nacimiento en México, realizando un analisis
sobre los principales cuellos de botella y determinantes que incidian negativamente en el
reconocimiento del derecho a la identidad, el acceso al registro de nacimiento (oferta de servicio),
traducido en falta de cobertura y costo, demora y dificultad del procedimiento, y la informacion y

capacidad de los padres para proceder a inscribir a sus hijos de manera oportuna (demanda).



Estado de la cuestiéon en 2014

Un estudio realizado por INEGI y UNICEF, publicado en 2012 (UNICEF, Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia, 2012), proporciond las primeras estimaciones oficiales de la cobertura del
registro de nacimiento entre 1999 y 2009. El estudio sefial6 que el indice general de registro de
nacimiento de nifias y nifios menores de un afio era de 93.4%, con indices en areas urbanas de hasta
97%, mientras que, en areas rurales, el 18% de las nifias y nifios, casi uno de cada cinco, no eran

registrados en su primer afio de vida.

El estudio no sélo analiz6 informacion desglosada de los 32 estados, sino también de los 2,456
municipios (de aquel entonces), clasificando su grado de cobertura en “muy alto”, “alto”, “medio”,
“bajo” y “muy bajo”. Se identificaron 31 municipios en los que menos de 25% de los recién nacidos
eran registrados en su primer afio de vida y otros 141 municipios cuyo grado de cobertura de registro
en el primer afio de vida era menor a 50%. Esto fue importante para identificar las inequidades existentes

en los estados y en los municipios.

La informacidn desagregada por municipios permitio identificar inequidades que el panorama nacional
y estatal invisibilizaba. Por ejemplo, el Estado de Oaxaca se clasificaba en el 11° puesto en términos de
su cobertura de registro de nifias y nifios menores de un afio con 91.9%, pero contaba con 101

municipios en los que menos de la mitad de las nifias y nifios eran registrados en su primer afio de vida.

El desglose por municipio del registro de nacimiento de nifias y nifios menores de un afio permitié que
cada entidad federativa identificara las areas de menor cobertura y se pudiera enfocar en ellas mediante

acciones prioritarias.

Por nuestra parte, el equipo de trabajo a mi cargo pudo focalizar las intervenciones programaticas para
promover el registro de nacimiento en los estados y municipios con mayor necesidad. De esta manera,
se priorizaron Chiapas y Guerrero por sus promedios de registro a nivel estatal, que eran de 61.7% y
70%, respectivamente, pero también Oaxaca debido al nimero de municipios con grado de cobertura

bajo.

Este informe a la vez fue un parteaguas para dimensionar la magnitud del problema para que todos los
nifios y nifias sin distincion pudieran acceder al registro de nacimiento, sea en los centros urbanos o en
los lugares méas remotos y de dificil acceso de la geografia nacional. Asimismo, constituy6 uno de los
principales instrumentos de abogacia para incidir en reformas legislativas y desarrollo de politicas

publicas para hacer mas accesible el registro de nacimiento.

Situacion normativa e institucional




En junio de 2014 se llevd a cabo una de las reformas méas importantes para promover el registro de
nacimiento con la incorporacion en el articulo 4° de la Constitucion mexicana del derecho a la identidad
y el establecimiento de la gratuidad del registro oportuno y de la expedicion de la primera acta de
nacimiento. Esta reforma establecié criterios comunes para estandarizar los formatos registrales
mediante la coordinacién del Registro Nacional de Poblacién (RENAPQ) e impuso a las entidades
federativas la necesidad de modificar su legislacion interna, particularmente sus leyes de ingresos, para

eliminar los cobros relacionados con el registro de nacimientos.

Si bien la Constitucion Politica mexicana reconocié el derecho a la identidad para todas las personas,
aun persistia -y aun persiste- el enorme reto de alcanzar todas las condiciones necesarias para hacer

realidad este derecho y asegurar que todas las personas desde su nacimiento sean registradas.

El sistema federal mexicano basado en la autonomia de las entidades federativas complejizaba mas este
enorme reto, pues habria que realizar un intenso y perseverante esfuerzo de coordinacion y
armonizacion legislativa e institucional en las 32 entidades federativas del pais, a sabiendas de que no
existe en el sistema federal una norma o politica comun de aplicacién obligatoria que efectivamente
lograra la estandarizacion de la legislacion y las politicas institucionales para lograr la cobertura

universal del registro de nacimientos.

En la via de los hechos, existia una disparidad importante entre los estdndares normativos de las
legislaciones estatales vertidas en los codigos civiles o de familia o en las leyes de ingresos, pero
también en las estructuras organicas en términos de sus capacidades técnicas, personal y recursos, al
igual que multivariados programas publicos con distintos enfoques y coberturas para promover el

registro oportuno de nacimiento o abatir el subregistro.

A ello habria que afiadir que las Oficinas del Registro Civil han estado histéricamente relegadas de los
procesos de modernizacion y fortalecimiento institucional, por lo que sus estructuras operativas eran
precarias, y a veces obsoletas, y carecian de recursos suficientes para tener una mayor cobertura en las
zonas mas alejadas de sus territorios estatales, aunado a que en la mayoria de los estados aln se les

considera como instancias recaudatorias de los presupuestos de gobierno.

Por ejemplo, el Estado de Guerrero tenia descentralizada la funcidn registral a los municipios y éstos ni
siquiera contaban con una persona de tiempo completo a cargo de llevar a cabo los registros. No se
contaban con una base de datos con los registros administrativos estatales por lo que habia cientos de
miles de registros y actas duplicadas entre un municipio y otro. Oaxaca por su parte centralizaba la
funcion registral en la Direccidn Estatal del Registro Civil pero solo contaba con un par de docenas de
funcionarios publicos para cubrir los 570 municipios que lo conforman, y exiguos recursos para realizar

jornadas registrales donde més se requeria. En cambio, Aguascalientes o Guanajuato contaban con
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oficinas robustas, con capacidades técnicas y recursos humanos y econémicos suficientes, ademas de
sistemas de informacion que permitian integrar los registros administrativos de los hospitales con los

de las oficinas del registro civil, a fin de identificar a las y los nifios que hacia falta por registrar.

A pesar de estas condiciones institucionales, desde la reforma constitucional de 2014, el RENAPO,
institucion federal encargada de asistir téchicamente a las oficialias y juzgados del Registro Civil de las
entidades federativas, habia coordinado una estrategia de modernizacion y estandarizacion de las
oficinas del registro civil en el pais, de tal modo que al 2018 habia asegurado la interconectividad entre
las 32 direcciones del registro civil de los estados, a fin de que se pudiera integrar un sistema de
informacion a nivel nacional y que cualquier oficina del registro civil estatal pudiera expedir un acta,

independientemente del lugar donde el usuario hubiera realizado su registro.

Sin embargo, la estrategia de modernizacion y estandarizacion de los procesos y datos registrales no
resolvia el grave problema de accesibilidad del registro de nacimiento, ya sea por su cobertura, costo,
dificultad para realizar el tramite o exclusion de determinadas poblaciones, lo que repercutia en altas
tasas de registro extemporaneo o de no registro de al menos un millén de nifias y nifios en el pais en

aquel entonces.

Al respecto, subyacia la necesidad de implementar programas y campafias para registrar a nifias y nifios
de las comunidades mas inaccesibles, con bajos indices de desarrollo humano y alta concentracion de
poblacion indigena. También de realizar acciones de abogacia, incluso de litigio estratégico, para lograr
que el registro de nacimiento fuera gratuito para todas las personas en todos los contextos, pues la
mayoria de las entidades federativas entre el periodo 2014 a 2018 hacian cobros injustificados por llevar
a cabo registros extemporaneos, realizar jornadas registrales fuera de las oficiales o proceder con la

inscripcion de un nifio o nifia que nacid en el extranjero.

Barreras que obstaculizan el registro universal y oportuno

Con base en la situacion descrita y las condiciones legislativas e institucionales, se elabord un analisis
de determinantes y cuellos de botella bajo la metodologia Monitoring Results for Equity Systems
(UNICEF, 2014), a fin de poder conocer y delimitar el problema y establecer acciones correctivas para
ampliar la cobertura y mejorar la universalidad, oportunidad y gratuidad del registro de nacimiento. A

continuacion, se describe los principales cuellos de botella y acciones correctivas:

Tabla 1: Principales cuellos de botella y acciones correctivas

Determinantes | Cuellos de Botella Impacto | Acciones correctivas
de su
remocion
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Entorno
favorable

Contexto

Normas El registro civil es aln Medio Identificar otros incentivos
sociales considerado una oficina fiscales ademas del registro
recaudatoria. civil
El registro de nacimiento Medio Promover adecuaciones
no ha sido prioritario para legislativas para
los gobiernos locales. implementar la reforma
constitucional y la
gratuidad del registro.
No se percibe relevante el Medio Comunicacion social y
registro de nacimiento politica para posicionar la
identidad y el registro de
nacimiento como un
derecho
Legislaciony Marco constitucional Medio Promover las
politicas comun, pero falta modificaciones legislativas
armonizacion legislativa y en las entidades
estandarizacion federativas.
institucional.
Ausencia de politica Bajo Abogacia para vincular al
integral e interinstitucional sector salud y al de politica
(salud, politica social, social para trabajar en
educacion, etc.) en torno al conjunto con RENAPO
registro de nacimiento
Programas aislados entre Medio Realizacion de estudio
los Estados, sin nacional de buenas
diagndsticos previos y practicas para identificar
€sCasos recursos. programas que sirvan de
modelo de referencia
Insuficiente promocion e Medio Camparia nacional sobre el
informacion sobre el derecho a la identidad.
derecho a la identidad.
Presupuesto y Insuficientes recursos y Bajo Abogacia para mejorar
gasto capacidades diferenciadas situacion presupuestal de
de las oficinas del registro las oficinas del registro en
en los estados. estados prioritarios
(Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Chihuahua)
Insuficientes recursos a Bajo Acompafiamiento a
nivel federal (RENAPO) determinaciones del
gobierno federal para
fortalecer los registros
civiles
Gestion y Descoordinacion Medio Acompariamiento a

coordinacién

institucional por la ausencia
de un 6rgano rector.

gobierno federal para
fortalecer la coordinacion
entre los registros civiles
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Servicios Insuficientes oficinas Bajo Acompafiamiento a estudio
(Disponibilidad, | registrales para cubrir el de INEGI sobre disposicién
calidad, etc.) territorio nacional territorial de oficias del
registro
Ausencia de modelos de Medio Estudio nacional de buenas
intervencion para ser practicas para identificar
replicados modelos de referencia
Insuficientes misiones para | Alto Modelo de registro de
Ilegar a poblaciones nacimiento en comunidades
alejadas alejadas y de dificil acceso
Dotacién de Ausencia de capacidad Medio Capacitacion a personal del
personal técnica de profesionales del sector salud, del registro
registro, autoridades civil y autoridades
municipales y del sector municipales en estados
salud sobre derechos de prioritarios (Chiapas,
NNA Guerrero, Oaxaca,
Chihuahua)
Formacién de parteras Medio Capacitacion a parteras en
Oferta sob_re importancig d_el esta_dos prioritarios
registro y procedimiento (Chiapas y Oaxaca)
Insuficiente personal Bajo Acompafiamiento a
determinaciones del
gobierno federal para
fortalecer los registros
civiles
Equipamiento Existen recursos federales | Bajo Acompafiamiento a
(materiales y para elaborar materiales gobierno federal para
suministros informativos o entregar fortalecer los registros
esenciales) insumos, no se distribuyen civiles
adecuadamente.
Las oficialias no reciben de | Bajo Abogacia para mejorar
gobiernos estatales los situacion presupuestal de
suficientes insumos para las oficinas del registro en
reproducir las actas de estados prioritarios
nacimiento (Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Chihuahua)
Informacion No se asegura la adecuada | Medio Promover la distribucion de
distribucion de materiales los materiales de la
informativos campana nacional del
registro de nacimiento
Acceso El servicio de registro es Alto Promover la adecuada
financiero legalmente gratuito, pero implementacion de la
(costes, etc.) no se respeta en todas las reforma constitucional para
oficinas del registro. Al asegurar la gratuidad del
Demanda

igual el costo de traslado es
un obstaculo para personas
con bajos indicadores de
desarrollo.

registro.

Implementacion de
estrategia de comunicacion
para visibilizar en las
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oficinas registrales la
gratuidad del registro

Préacticas y Existen poblaciones con Bajo Abogacia para vincular al

creencias bajos indicadores de sector salud y al de politica

culturales desarrollo humano en social para trabajar en
lugares inaccesibles que no conjunto con RENAPO

se han registrado por
generaciones. No se
insertan en el sistema de
salud y proteccion social.

En poblaciones rurales es Medio Capacitacion a parteras en
usual la labor de las estados prioritarios
parteras que no son parte (Chiapas y Oaxaca)

del sistema de salud.

Desinterés para registrara | Alto Promover la divulgacion de
sus hijos por la campafia nacional del
desconocimiento de los registro de nacimiento.
beneficios de tener una Relaboracidn y distribucion
constancia de su existencia. de materiales informativos

en espafiol y lenguas
indigenas en estados
prioritarios

Fuente: Mier Bueno, Leonardo, 2015.

Por otra parte, siguiendo el analisis del contexto nacional que realiza el informe “Derecho a la identidad.
La cobertura del registro de nacimiento en México” (UNICEF, Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, 2018), se presentan distintas barreras que obstaculizan el registro universal y oportuno de
nacimiento. Las barreras identificadas estan asociadas al marco legal y estructuras administrativas; a la
ubicacion geografica de las personas; a la condicion econdmica de las personas; y a contextos culturales
especificos. En consecuencia, los efectos generados por estas barreras se traducen en altos costos
asociados al registro, largos viajes para llegar a una oficina de registro, ignorancia sobre la existencia

de un proceso de registro, multas por intentos tardios por registrar a un menor, entre muchos otros.

Las barreras asociadas al marco legal v a las estructuras administrativas se refieren a la complejidad

que cada oficina de registro civil puede tener como proceso para el registro de un recién nacido. En
algunos casos estas barreras pueden hacer énfasis en la documentacion solicitada para proceder con el
registro, en otros casos pueden estar asociadas a la infraestructura fisica para dar atencidn rapida y

eficaz a los usuarios.

Las barreras asociadas a la condicion econdmica de las personas se refieren a los costos directos o

indirectos en los que las personas tienen que incurrir para poder registrar a un recién nacido. Estos tipos
de costos van desde obtener la documentacion requerida por las oficinas de registro civil, costo de actas
de nacimiento, el costo de transportacion a una oficina de registro civil o recargos por multas o

penalizaciones por registros tardios.
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Las barreras asociadas a la ubicacion geografica de las personas se refieren a la dificultad fisica para

tener acceso a una oficina de registro civil.

Las barreras culturales que se asocian a la ignorancia o falta de informacidn en torno a la importancia

del registro de un recién nacido; de igual forma a patrones culturales de vida que hacen del registro una

accion sin significado alguno para una comunidad.

Antes de 2016, existia la percepcién social de que la principal causa de que las personas no registraban
a sus hijos era por los constrefiimientos culturales de las poblaciones mas alejadas y de dificil acceso,
con poblaciones mayoritariamente indigenas. Se creia, principalmente por las propias instituciones
registrales del pais, que las personas de pueblos originarios y comunidades indigenas no apreciaban, o
incluso desdefiaban, el acto de registrar a sus hijos, pues supuestamente carecia de propdsito para sus

costumbres y usos culturales.

La Encuesta Nacional de los Nifios, Nifias y Mujeres de 2015 (ENIM) vino a desmentir ese supuesto
para reconducir los recursos de las politicas publicas en las principales barreras que impedian atajar la
brecha de la cobertura del registro de nacimiento, focalizada en las personas mas marginadas y excluidas

del pais.

La ENIM aporté informacion cualitativa sobre las razones del no registro de nifias y nifios, arrojando
que la primera causa esta vinculada con la dificultad para contar con los documentos necesarios para
realizar el registro de nacimiento, sobre todo cuando éste se realiza de forma extemporanea, es decir,
una barrera de indole administrativa. El analisis de resultados de la ENIM da cuenta de que “El cruce
de los datos por rango de edad, revela que después del primer afio de vida, este obstaculo se intensifica
alcanzando a practicamente uno de cada dos nifios y nifias sin registro” (UNICEF, Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia, 2018, p.24).

La mayoria de las oficinas registrales del pais imponian a padres y madres la obtencién de documentos
adicionales, dificiles de conseguir, cuando el registro era extemporaneo, es decir, cuando el nifio ya
habia cumplido un afio o tres afios de edad, dependiendo cada entidad federativa, lo que afectaba
principalmente a las poblaciones ya de por si marginadas, alejadas y muchas veces en condiciones de

pobreza.

La segunda causa mas frecuente conforme el informe de INEGI y UNICEF era la relacionada con el
alto costo del tramite, es decir, una barrera econdmica intimamente asociada a la barrera administrativa
sobre la complejidad de llevar a cabo el tramite, porque la mayoria de las entidades federativas, ademéas

de complejizar el trdmite, imponian multas o cobros por llevarse a cabo un registro extemporaneo.
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La encuesta evidencio un objetivo perverso de la politica pablica, pues en lugar de facilitar que todas
las personas contaran con su registro de nacimiento, independientemente de la edad en que lo realice,
se imponian mayores requisitos y costes que afectaban principalmente a las familias ya de por si
marginadas o en situacion de pobreza extrema, que vivian en comunidades alejadas, donde no existian
hospitales o donde cualquier costo o traslado adicional, por minimo que sea, les implicaba la

imposibilidad absoluta de ejercer el derecho a la identidad en si mismo.

Otra barrera para acceder al derecho a la identidad, también referida en la ENIM, es la lejania de las
comunidades de la oficina registral, lo que para muchas personas implica un dia o dos de traslado con
los respectivos gastos del transporte, lo que a la postre se vuelve también una barrera econémica, tanto
porque dejarian de percibir los recursos provenientes de la jornada laboral, lo que para porcentajes
importantes de la poblacion implica su subsistencia cotidiana, como por el coste de los traslados.

El analisis de los determinantes y cuellos de botella, junto con el de las barreras para acceder al derecho
a la identidad y por ende al registro de nacimiento oportuno y gratuito, evidenciaron que la centralidad
del problema radica en la prevalencia de barreras o cuellos de botella principalmente de indole

econdmica y subsecuentemente administrativa para acceder al registro de nacimiento.

En ese sentido, las estrategias de asistencia técnica y abogacia coordinadas por mi persona y mi equipo
de trabajo para promover el registro de nacimientos se centraron en aquellas que tuvieron un criterio de
universalidad y no discriminacién, principalmente econémico, respecto de las personas beneficiarias de
las medidas, como el asegurar que el registro de nacimiento fuera efectivamente gratuito en todos los
supuestos, sea extemporaneo, realizado fuera de las instalaciones de la oficialia del Registro Civil o que
se esté procediendo a la inscripcion de un nacimiento ocurrido fuera de territorio nacional; aquellas que
aprovechan estratégicamente los ambitos de inmediacion con las personas potencialmente registrables,
como ocurre con la instalacion de modulos del registro civil en hospitales y maternidades; y aquellas
acciones que contribuyen a reducir las barreras geograficas y que constituyen acciones afirmativas para
promover la equidad y superar los obstaculos derivados de la marginacion social, como ha ocurrido con
las brigadas maviles del registro civil en los municipios con bajos indices de desarrollo humanos y altas

poblaciones indigenas.

El analisis de las actividades y resultados que contribuyeron a reducir las anteriores barreras,
principalmente las econdémicas y geograficas en el ambito local, se analizard también a la luz de los
conocimientos adquiridos en la Maestria de Politicas y Gestion Publica en la linea de generacion y
aplicacion de conocimiento de politicas publicas con énfasis en la calidad de la gestion publica en el

orden local.
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Con base en lo anterior, se plantean el siguiente objetivo y pregunta a resolver para la elaboracion del
reporte de experiencia profesional.

Objetivo

Sistematizar y analizar los principales avances y lecciones aprendidas en la promocion del derecho a la
identidad en el periodo 2014-2018 e identificar los retos existentes para superar las barreras legales,
administrativas, econémicas, geogréficas y culturales para asegurar el acceso universal y oportuno al

registro de nacimiento en el pais.
Pregunta orientadora

¢Cudles son los principales avances y lecciones aprendidas en la promocion del derecho a la identidad
en el periodo 2014-2018, asi como los retos que aln existen para superar las barreras legales,
administrativas, econémicas, geogréficas y culturales para asegurar el acceso universal y oportuno al

registro de nacimiento en el pais?
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Marco teérico

La clarificacion de los conceptos en esta materia resulta compleja por cuanto las ciencias sociales no
son exactas, y estan sujetas a modificaciones de la interaccion humana, las culturas, los ambientes

sociales, las experiencias y, desde luego, el rumbo elegido por el propio ser humano.

En este sentido, Prats y Fernandez (2017), sefialan que: “Lo social se caracteriza por su diversidad,
complejidad, variabilidad e inmaterialidad. Lo social se ocupa de muchos aspectos de la accion humana

Yy, a Su vez, de las relaciones que entre ellos existen y de sus continuas fluctuaciones.” (p. 101).

Las ciencias sociales implican entidades abstractas como valores y culturas. Sus métodos de estudio e
investigacion no siempre pueden incluir la medicion exacta o la experimentacién precisa. Su ejercicio

resulta el producto de la interaccion de personas, instituciones y sociedades.

Es por ello que, el marco conceptual de las ciencias sociales, incluyendo el de las politicas publicas, es
amplio y multidimensional, con diferentes enfoques de anélisis. Y esta diatriba enriquece el proceso,
pues del debate se obtienen mejores acercamientos a la comprension y vigencia de las palabras.

Para efectos de este trabajo, se presentaran algunos conceptos clave como referencia al analisis de la
experiencia profesional que se abordara en torno al enfoque de los derechos humanos y los derechos de
la infancia y la relevancia del derecho a la identidad y el registro universal y oportuno de nacimiento.
No se trata de ser exhaustivos en los conceptos que puede contener este reporte, ni tampoco agotar el
debate que puede existir sobre cada uno, sino ofrecer al lector un esbozo sobre la terminologia empleada
para que pueda acotar el marco de analisis y entender mejor la trascendencia de la experiencia que se

reporta.

Los derechos humanos

Hablar de derechos humanos o derechos fundamentales conlleva exponer y comprender los diferentes
conceptos y aproximaciones que se han escrito por diversos académicos, filésofos, juristas u otros
especialistas, en el ambito de la teoria o de la aplicacion jurisdiccional de la doctrina de los derechos

humanos, cuyo debate permanece vigente y en constante evolucion. He aqui el antecedente.

Conscientes de la evolucion que los derechos humanos han tenido, tanto en su aplicacion como en su
concepto, para efectos de este trabajo, se entenderan que los derechos humanos son un conjunto de
normas que exige a los estados, a través de sus gobiernos, que hagan determinadas cosas, pero también
les impide hacer otras en aras de proteger la dignidad de todas las personas, respetar su autonomia moral
y asegurar su desarrollo. Las personas también tienen responsabilidades; asi como hacen valer sus

derechos, deben respetar los derechos de los demas. En alusion a uno de los principales postulados de
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Emmanuel Kant: “Ningin gobierno, grupo o persona individual tiene derecho a llevar a cabo ningtn

acto que vulnere los derechos de los demas” (UNICEF, S.F. -a-).

Pedro Nikken (1994) sefiala que “La nocién de derechos humanos se corresponde con la afirmacion de
la dignidad de la persona frente al Estado” (p.1), y también sefiala que: “La sociedad contemporanea
reconoce que todo ser humano, por el hecho de serlo, tiene derechos frente al Estado; derechos que éste,
o0 bien, tiene el deber de respetar y garantizar, o bien, estd llamado a organizar su accion a fin de

satisfacer su plena realizacion.” (p.1).

En referencia a Carlos Santiago Nino, los derechos humanos se encuentran fundamentados en los
principios de la autonomia moral, la inviolabilidad y la dignidad de la persona humana que imponen al
Estado el deber de respetar, garantizar o satisfacer las necesidades y prerrogativas que le permiten

desarrollarse arménica y dignamente (Nino, 1989).

Han pasado centurias antes de que las sociedades reconocieran -al menos doctrinalmente- que: “todo
ser humano, por el hecho de serlo, es titular de derechos fundamentales que la sociedad no puede
arrebatarle licitamente” (Nikken, 1994, p.2).

Uno de los grandes logros de la humanidad, a través principalmente de los movimientos, érganos y tratados
del Sistema de Naciones Unidas es la creacion de una normativa integral sobre los derechos humanos al que
la mayoria de las naciones se ha adherido y que por lo tanto existe el principio de obligatoriedad de cumplirla,
pero también el contenido de esta normativa es un estandar de derechos humanos al que toda persona aspira

y abandera como su propia causa, principalmente frente a las arbitrariedades del Estado.

Tras la Segunda Guerra Mundial, los derechos humanos se convirtieron en el fundamento del derecho,
cuando tanto las declaraciones internacionales y las constituciones nacionales establecieron los
derechos humanos como base de los sistemas juridicos. El preambulo de la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en Paris, el 10 de
diciembre de 1948, es categorica al sefialar que "la libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por
base el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos equitativos e inalienables de todos
los miembros de la familia humana" (Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas,
1948, p.1).

Luego los cimientos de este cuerpo normativo se encuentran en la Carta de las Naciones Unidas y en
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, aprobadas por la Asamblea General en 1945 y 1948,
respectivamente. Desde entonces, las Naciones Unidas han ido ampliando el derecho de los derechos
humanos a través de distintos tratados, pactos, declaraciones y resoluciones para incluir normas especificas

relacionadas con las mujeres, los nifios, las personas con discapacidad, las minorias y otros grupos
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vulnerables, a quienes se les reconoce derechos que los protegen (Organizacion de las Naciones Unidas,
s.f.).

Luego el derecho internacional de los derechos humanos establece la obligacion de los gobiernos a actuar de
una manera determinada o abstenerse de emprender ciertas acciones para promover y proteger los derechos

humanos y las libertades fundamentales de los individuos o de los grupos.

a. Enfoque basado en derechos humanos

Para UNICEF (2022), el Enfoque Basado en Derechos Humanos o enfoque de derechos es un marco
conceptual que orienta las acciones necesarias para cumplir los derechos de las personas. Desde el punto
de vista normativo, “este enfoque se basa en las disposiciones y estandares contenidos en los distintos
instrumentos internacionales de derechos humanos” (p.15), y desde el punto de vista operacional
plantea que todas las politicas publicas, en cualquier materia, deben respetar, proteger y promover los
derechos humanos en las acciones que éstas contemplen pues “su principal preocupacion es la
concrecién o materializacion de los derechos humanos, con especial atencion a los grupos de la

poblacién que son victimas de la discriminacién, desigualdad y exclusién social” (p.5).

Este enfoque, a diferencia del utilitarismo, parte de la nocién de que el referente y fin Gltimo de las
politicas publicas son los derechos humanos y éstas, a su vez, deben instrumentarse procedimentalmente
en los derechos humanos. En otras palabras, el enfoque de derechos humanos se opone al principio
utilitarista de maximizar los recursos y beneficios de las politicas publicas cuando éstas imponen un
sacrificio o una vulneracion a los principios de derechos humanos, basados en la dignidad, la

inviolabilidad y la autonomia de la persona humana.

El enfoque de derechos humanos reta a llevar a cabo transformaciones sociales a partir del
reconocimiento y analisis de las desigualdades que se encuentran en el centro de los problemas del
desarrollo, a fin de corregir practicas discriminatorias y promover la igualdad y el acceso a

oportunidades.

b. Caracteristicas de los derechos humanos

Los derechos humanos son universales e inalienables. En todas partes del mundo, todas las personas
tienen derecho a ellos. “Nadie puede renunciar voluntariamente a sus derechos. Y nadie puede

arrebatarselos a otra persona” (UNICEEF, s. f. -a-, p.1).

Los derechos rigen para todas las personas en todas partes del mundo. Desde luego, son inalienables,
pues al ser “propios de todo ser humano, los derechos no pueden ni deben separarse de la persona, por

lo tanto, no pueden transferirse o renunciar a ellos bajo ninguna circunstancia” (UNICEF, 2022, p.4).
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Uno de los atributos sobre el que descansan las demés caracteristicas de los derechos humanos es la
inviolabilidad; como lo expone Ferrajoli: “ninguna persona, y menos atn una autoridad, puede actuar

en contra de los derechos humanos.” (como se cité en UNICEF, 2022, p.4).

Siguiendo con sus caracteristicas, para Pedro Nikken (1994) los derechos humanos son imprescriptibles,
lo que significaria que los derechos humanos no se agotan en el tiempo ni se pierden en determinado
momento por no ser ejercidos; son Interdependientes, pues forman parte de un conjunto inseparable
entre si y deben ser ejercidos en su totalidad, pues se afectan unos a otros; son Indivisibles pues los
derechos humanos no tienen una jerarquia entre si, por lo tanto, no pueden priorizarse y menos sacrificar
uno de ellos en menoscabo de otro; no son piezas independientes, luego su abordaje debe considerar
esta caracteristica. Por ello UNICEF declara: “El cumplimiento de un derecho a menudo depende, total
o parcialmente, del cumplimiento de otros derechos. Por ejemplo, el ejercicio efectivo del derecho a la
salud puede depender del ejercicio efectivo del derecho a la educacion o a la informacion” (UNICEF,

s. f.-a-, p.1).

También los derechos humanos son irreversibles porque todo derecho reconocido formalmente como
inherente a la persona humana queda irrevocablemente integrado a la categoria de derechos humanos;
y estos derechos no pueden ser derogados o eliminados. Por ultimo, los derechos humanos son
progresivos pues al momento de que el poder pablico les reconoce como tales, no podrian retroceder

posteriormente en perjuicio de quienes los ejercen (UNICEF, 2022, p.4).

Los estados y otros garantes de derechos deben respetar las normas y los principios juridicos
consagrados en los instrumentos de derechos humanos. Cuando no lo hacen, los titulares de derechos
que han resultado perjudicados tienen derecho a entablar un proceso ante tribunales competentes,
nacionales o internacionales, y otras instancias judiciales, en busca de una reparacion apropiada, y de

conformidad con las normas y los procedimientos previstos en la ley.

Conforme el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, el Estado al
ratificar los tratados internacionales y ser parte del derecho internacional de los derechos humanos tiene
la obligacion de respetarlos lo que “significa que los Estados deben abstenerse de interferir en el disfrute
de los derechos humanos, o de limitarlos” (ACNUDH, s.f.); de protegerlos lo que “exige que los
Estados protejan a las personas y a los grupos contra las violaciones de derechos humanos” (ACNUDH,
s.f.), y de cumplirlos lo que “supone que los Estados deben adoptar medidas positivas para facilitar el
disfrute de los derechos humanos basicos”. (ACNUDH, s.f.)
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Derechos de la niflez

Los nifios, nifias y adolescentes tienen los mismos derechos humanos generales que los adultos, y
también derechos especificos derivados de sus necesidades especiales. Los nifios y las nifias son seres
humanos vV titulares de sus propios derechos. Por ello la Convencion sobre los Derechos del Nifio
(1989), establece los derechos que es preciso convertir en realidad para que las personas menores de 18

afios puedan desarrollar todo su potencial.

Es asi que la Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989) ofrece una vision del nifio como individuo
y como miembro de una familia y una comunidad, con derechos y responsabilidades apropiados para
su edad y su etapa de desarrollo. Al reconocer los derechos de la infancia de esta manera, la Convencién
concibe al nifio como un ser integral. (UNICEF s.f. -c-, p.1)

A partir de la reforma de 2011, también la Constitucién politica mexicana establece en su articulo 4°
que las nifias, los nifios y las y los adolescentes son sujetos de derechos y estan protegidos por los
tratados internacionales, pero ademas gozan de una proteccion especial de sus derechos humanos por

parte del Estado mexicano (Congreso de la Unidn, 1917).

De conformidad con el articulo 5 de la Ley General de los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes
son nifias y nifios los menores de 12 afios, y adolescentes las personas de entre 12 afios cumplidos y
menos de 18 afios de edad (Camara de Diputados del Congreso de la Union, 2014, p.5). Los derechos
humanos de nifias, nifios y adolescentes estan previstos en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en los tratados internacionales y en las demas leyes aplicables, especialmente en la
Convencion sobre los Derechos del Nifio y en la Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y
Adolescentes, la cual establece en su articulo 13, de manera enunciativa y no limitativa los siguientes

derechos (Camara de Diputados del Congreso de la Union, 2014, p.7 y 8):

e Derecho a la vida, a la supervivencia y al desarrollo;

e Derecho de prioridad;

e Derecho a la identidad;

e Derecho a vivir en familia;

e Derecho a la igualdad sustantiva;

e Derecho a no ser discriminado;

o Derecho a vivir en condiciones de bienestar y a un sano desarrollo integral;
e Derecho a una vida libre de violencia y a la integridad personal;

o Derecho a la proteccion de la salud y a la seguridad social;

e Derecho a la inclusion de nifias, nifios y adolescentes con discapacidad;

e Derecho a la educacion;

22



e Derecho al descanso y al esparcimiento;

o Derecho a la libertad de convicciones éticas, pensamiento, conciencia, religion y cultura;

o Derecho a la libertad de expresion y de acceso a la informacion;

e Derecho de participacion;

e Derecho de asociacion y reunion;

e Derecho a la intimidad,;

e Derecho a la seguridad juridica y al debido proceso;

o Derechos de nifas, nifios y adolescentes migrantes, y

o Derecho de acceso a las tecnologias de la informacién y comunicacion, asi como a los servicios

de radiodifusién y telecomunicaciones, incluido el de banda ancha e Internet.

a. Principios de los derechos de la nifiez

i. Interés superior de la nifiez

La Convencidn sobre los Derechos del Nifio (1989) en su articulo 3, establece que en todas las medidas
gue tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los 6rganos legislativos concernientes a los nifios considerarse primordialmente el

interés superior del nifio (p.1).

Conforme la Observacion General N°14 del Comité sobre los Derechos del Nifio (Comité de Derechos
del Nifio, 2013) el principio del interés superior de la nifiez tiene tres dimensiones: (i) es un derecho
sustantivo, pues es el “derecho del nifio que su interés superior sea una consideracion primordial que se
evalle y tenga en cuenta para tomar una decision sobre una cuestion debatida” (p.4), y la garantia de
que ese derecho se pondra en practica siempre que se tenga que adoptar una decision que afecte a un
nifio, a un grupo de nifios o a los nifios en general; es (ii) un principio juridico interpretativo fundamental
porque “si una disposicion juridica admite mas de una interpretacion, se elegird la que satisfaga de
manera mas efectiva el interés superior del nifio” (p.4), y es (iii) una norma de procedimiento ya que
“siempre que se tenga que tomar una decision que afecte a un nifio, a un grupo de nifios o a los nifios
en general, el proceso de adopcion de decisiones deberd incluir una evaluacion y determinacion de su
interés superior” (p.4), es decir, realizar una estimacion de posibles repercusiones positivas o negativas

de la decision para los derechos del nifio.

De acuerdo con la Corte Interamericana de Derechos Humanos, el interés superior de la nifiez es una
premisa fundamental que todos los entes de Estado, pero también los adultos responsables de su
cuidado, deben atender al momento de interpretar, integrar y aplicar cualquier norma, politica o decision
que afecte o beneficie a la nifiez y adolescencia, por lo que constituye “un limite a la discrecionalidad

de las autoridades en la adopcion de decisiones relacionadas con los nifios, de manera que se reconocen
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a éste tanto los derechos humanos basicos como los que sean propios de su condicion de nino”. (Corte

Interamericana de Derechos Humanos, 2002, p.16).

El interés superior de la nifiez cobra tal relevancia que si bien reconoce el derecho de cuidado de los
padres o cuidadores, impone la obligacion de que éste se realice conforme los derechos fundamentales
de la nifiez de tal modo que las personas cuidadores tienen impedido y el Estado puede actuar en
consecuencia de realizar actos o medidas que atenten o contravengan los derechos de la nifiez
establecidos en las leyes nacionales y tratados internacionales, como el derecho a la educacion, a la

salud o a la identidad (Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2002).

ii. Autonomia progresiva

De acuerdo con la Suprema Corte de Justicia de la Nacion: “La autonomia progresiva puede ser
concebida como un principio que habilita las decisiones que las nifias, nifios y adolescentes pueden
tomar por si solas.” (SCJN, s.f.). Los nifios, nifias y adolescentes son personas sujetas de derechos Y,
por tanto, que pueden ejercer éstos de manera libre y autbnoma, no obstante, ese ejercicio se realiza de
manera progresiva en medida de su grado de desarrollo y madurez. Asi “puede decirse que a mayor
nivel de autonomia tienen los nifios, nifias y adolescentes, mas independencia en el ejercicio de sus
derechos y menos asistencia de sus representantes legales” (p.1). Pero para ello es menester que el

Estado cumpla con lo inscrito en los organismos nacionales e internacionales de derechos humanos.

iii. Participacion

De acuerdo con UNICEF (s.f. -b-), es de suma importancia el reconocer el derecho de los nifios, nifias
y adolescentes a ser oidos que, en conformidad a la Convencién sobre los Derechos del Nifio, implica
garantizar su participacion en las decisiones que les afectan (p.1). Una garantia que significa una
transformacion al reconocerlos como sujetos activos de derecho; ya no son simplemente receptores
pasivos de la proteccion de las personas adultas, sino que se les reconoce el derecho, la capacidad, la

titularidad y la agencia para influir en temas relevantes para sus vidas acorde a su dignidad.

Para que nifios y nifias hagan efectivo su derecho a participar deben ser atendidos “otros derechos
incorporados en la Convencion de los Derechos del Nifio, entre ellos, la libertad de expresion, la libertad
de pensamiento, conciencia y religion, libertad de asociacion; y acceso a la informacion” (UNICEF, s.f.
-b-, p.2). Estos derechos son condiciones para que los nifias, nifios y adolescentes puedan efectivamente
expresar opiniones, hacer que se tomen en serio sus perspectivas, asi como que logren influir en los

asuntos que les conciernen.
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Esto conlleva a la conciencia social y politica de la transformacién que se debe llevar a cabo en la forma
de entender a la infancia y la adolescencia, ya que su debido ejercicio es una expresion practica de su
calidad de sujetos activos de derecho. Conforme UNICEF:

Este enfoque permite alejarse de las l6gicas adultocéntricas existentes en la sociedad y en el
discurso publico, que limita el acceso y las oportunidades para la participacion significativa de
nifios, nifias y adolescentes en distintos espacios en los que deben ser escuchados y tratados con
respeto por parte de las personas adultas, perpetuando una visién tutelar de los mismos como

objetos de proteccién y propiedad de los adultos que les rodean. (UNICEF, s.f. -b-, p.2)

A este respecto, un articulo de Ménica Rojas, de la Universidad de Ecuador, describe el fendmeno de
la siguiente manera: “Se normaliza el pensar que un nifio es inferior a un adulto, que un nifio es un ser
incompleto e incapaz de pensar, sentir y tomar decisiones, y que la fragilidad, la debilidad y la
vulnerabilidad del nifio y del adolescente se asocian al orden natural” (Rojas, M, 2018, p.9). Y continla
diciendo que esta mirada adultocéntrica se aprende y se sostiene a través de las principales instituciones

sociales de la humanidad, como la familia, la escuela, el Estado y la iglesia (Rojas, M, 2018).
Derecho a la identidad

El Diccionario de Real Academia Espafiola (RAE, s.f.) refiere que identidad seria la: “Cualidad de
idéntico; conjunto de rasgos propios de un individuo o de una colectividad que los caracterizan frente a
los demas; consciencia que una persona tiene de ser ella misma y distinta a las demas. Hecho de ser

alguien o algo el mismo que se supone o se busca.”

La Secretaria Ejecutiva para el Desarrollo Integral de la Organizacion de los Estados Americanos
(Organizacion de los Estados Americanos, s.f.) ofrece una definicion sobre el derecho a la identidad a

la que este trabajo recurre:

Tanto en el derecho internacional de los derechos humanos como en la doctrina escrita sobre el
tema, todavia no existe una vision unitaria sobre la definicidn del derecho a la identidad. En
algunas constituciones se le considera como un derecho auténomo, interdependiente o
inmanente de otros, como el derecho a ser registrado, el derecho al nombre, el derecho a la

nacionalidad, y el derecho a la personalidad juridica. (p.4)

Y se considera que este derecho incluye una cadena progresiva e interdependiente de otros derechos

relacionados, como los derechos econémicos, sociales y culturales.

En otras palabras:
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El ejercicio del derecho a la identidad es indisociable de un registro y de un sistema nacional
efectivo, accesible y universal que permita proporcionar materialmente a las personas los
documentos que contengan los datos relativos a su identidad, tomando en cuenta de forma
particular que el derecho a la identidad es tanto un derecho en si mismo como de un derecho
que es esencial como medio para el ejercicio de otros derechos de naturaleza politica,
econdmica, social y cultural. (Registro Nacional de Poblacion e Identificacion Personal, 2011,
p. 100)

Siendo un derecho, los estados tienen la obligacion de tomar todas las medidas necesarias para

garantizar el derecho a la identidad y los derechos asociados al nombre, la nacionalidad y a la familia.
El Registro Nacional de Poblacion e Identidad en México (s.f.), sefiala que:

El derecho al nombre propio, a la personalidad juridica, a la nacionalidad y por ende a la
identidad, constituye el derecho primigenio que se convierte de manera automatica en la llave
de acceso a otros derechos esenciales como el derecho a la salud, a la educacion, a la proteccién

y a lainclusion en la vida econémica, cultural y politica del pais para cualquier persona. (p.1)

El derecho a la identidad permite a nifias, nifios y adolescentes acceder a otra serie de derechos, servicios
y programas publicos, por lo que puede decirse que es un derecho a modo de umbral que abre la puerta
a otros derechos y oportunidades y que, ademas, hace a las personas visibles al reconocérseles
publicamente su identidad, nombre y pertenencia familiar (UNICEF, Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia, 2018).

El ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Arturo Zaldivar, en la contradiccion de tesis

jurisprudencial 50/2011, afirmé que:

el derecho a la identidad estd compuesto por el derecho a tener un nombre, una nacionalidad y
una filiacion, pues, si bien la identidad se construye a través de multiples factores psicol6gicos
y sociales, en terminos de derechos, la imagen propia de la persona estd determinada en buena
medida, por el conocimiento de sus origenes y su filiacién, asi como por la identificacion que
tiene en la sociedad a través de un nombre y una nacionalidad. (Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, 2011, p.2).

a. El registro de nacimiento

El registro de nacimiento es el acto juridico a través del cual el Estado cumple con la obligacion de
garantizar a todas las personas el derecho a la identidad, al nombre y a su filiacion familiar, cultural y

nacional. A través de este acto, el Estado también garantiza a una persona el reconocimiento
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administrativo de su existencia y personalidad juridica. La importancia del registro de nacimiento y del
derecho a la identidad, principalmente entre la poblacion infantil, de acuerdo con el Comité de Derechos
Humanos, estriba en que es en su mismo una medida de proteccion frente a crimenes que pudieran
comprometer su integridad, pero también facilita que tengan acceso a otros derechos —como por ejemplo
la salud y educacion—que se relacionan con el desarrollo integral y la garantia de disfrute de condiciones
de vida digna para nifias y nifios. (UNICEF, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2018)

Es por ello que la falta de registro de nacimiento 0 que éste se realice de manera tardia es una
preocupacion constante y por ello una de las metas de los Objetivos de Desarrollo Sustentable (CEPAL,
UNICEF, 2011):

Esto implica no poder ejercer derechos ciudadanos basicos y enfrentar trabas en el acceso a
prestaciones sociales, al sistema de justicia, al reconocimiento como personas en plenitud, al
derecho al bienestar, al desarrollo de capacidades, al acceso a empleos productivos y a la

participacion politica. (p.2)

La ausencia de registro y de un acta o documento que lo acredite tiene un fuerte impacto en la
discriminacion desde el nacimiento y que puede prologarse el resto de su vida. La ausencia de registro
de nacimiento restringira sus posibilidades de desarrollo y disfrute de sus derechos. Es posible que, si
tiene suerte, sea beneficiario de servicios de salud o algln otro servicio, pero no sera registrada su
situacion, datos personales y caracteristicas para dar seguimiento a sus necesidades, ademas de que no
tendra personalidad juridica, ni podra votar. Carecera de capacidad para tener propiedades o heredar.
No podra beneficiarse de programas sociales y estard mucho mas expuesto a abusos como la trata de

personas y la explotacion sexual y laboral.

El Registro Civil de la Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas (Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de la Organizacién de Naciones Unidas, 2022) considera que el derecho a la
identidad se satisface cuando existe un sistema de registro continuo, permanente, obligatorio y universal
de los acontecimientos (nacimientos, muertes, matrimonio, divorcio, legitimizacion y reconocimiento)

y caracteristicas de eventos vitales relacionados a la poblacion de un pais.

Para UNICEF, el registro de nacimiento “es el acto juridico de asentar por primera vez, ante cualquier
instancia del registro civil, el nacimiento de una persona ocurrido en territorio nacional o bien en el
extranjero cuando tenga filiacion con padre o madre mexicana” (UNICEF- INEGI, 2018, p.7). Una
premisa que deberia cumplirse y a la que deben estar abocados todos los esfuerzos de los estados, como
el mexicano, es lograr que la totalidad de la poblacidn cuente con su registro de nacimientos de manera
oportuna, es decir, antes del primer afio de vida, y que este esfuerzo sea continuo y sistemético para no

dejar a nadie atrés, especialmente las personas mas vulnerables y marginadas.
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El registro civil y el derecho a la identidad ha sido de relevancia absoluta para el pleno ejercicio de los
derechos humanos, es por ello que la Organizacion de Estados Americanos expuso:

El derecho a la identidad, por ser fundamento de los demas derechos, asi como por su caracter
tanto individual como colectivo, requiere de un tratamiento permanente (no limitado a
campafias temporales de registro), integral (no limitado a las estadisticas vitales, sino a otros
servicios), y colectivo (tomando en cuenta los derechos de los pueblos originarios y de las

distintas etnias). (Organizacién de los Estados Americanos, 2011, p.3)

b. lIgualdad, universalidad y no discriminacion

La Constitucion politica mexicana (Congreso de la Unién, 1917), en su articulo 1, reconoce los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad de los derechos humanos.
Igualmente, todos los tratados de derechos humanos reconocen los principios de igualdad, universalidad
y no discriminacién como fundamento para el acceso de todos los derechos para todos,
independientemente de la condicion racial, politica, social, cultural, sexual, religiosa o de cualquier otra
indole de las personas titulares de derechos. Incluso, el articulo 1° constitucional prohibe expresamente
toda discriminacién que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los
derechos y libertades de las personas. Esto cobra relevancia al momento de materializar el derecho a la
identidad, a través de politicas publicas que aseguren el acceso igualitario y sin restricciones al registro
oportuno de nacimiento, a pesar de que para llegar a los mas vulnerables y marginados sea necesario
invertir mayores recursos para lograrlo y atajar las brechas de desigualdad para lograr la universalidad

del derecho.

También los principios de igualdad, universalidad y no discriminacion son relevantes al momento de
asegurar que nifias, nifios y adolescentes en situaciones excepcionales tengan acceso al registro de
nacimiento y prevalezca el acceso a sus derechos frente a cualquier otra consideracion o medida de
indole administrativa o incluso legal. Es el caso de los nifios apétridas, refugiados o en situacion de
movilidad humana quienes a pasar del estatus migratorio en el que se encuentren, los estados estan

conminados a garantizar que prevalezca el acceso al derecho a la identidad. (UNICEF, 2002)

c. Gratuidad

En cuanto a la gratuidad del registro de nacimiento, el Tribunal del Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion en la Accién de Inconstitucionalidad 26/2018 (2019, p.1) sefial6 que:

La gratuidad del registro de nacimiento debe entenderse como una prerrogativa universal, de

accesibilidad directa e inmediata, en la que no puede tolerarse el cobro de algin concepto por
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la ejecucion de un acto que, en el fondo, constituye una obligacién de garantia del Estado.” Es
asi que la violacion del derecho a la identidad, por no garantizar la gratuidad del registro de
nacimiento, propicia la falta de inscripcion en el registro civil, con lo que ademas se vulnera los
derechos al nombre y la nacionalidad, al igual que los derivados de la filiacion, la personalidad
juridica, la seguridad social, la educacion, la politica, la cultura, entre otros.

Lo anterior significa que, para asegurar el acceso igualitario y universal del registro de nacimiento, es
necesario remover cualquier restriccion econdémica o cobro para llevarlo a cabo, como sucederia con el
acceso a cualquier otro derecho como a la salud o la educacion. Como se vera en el desarrollo del
reporte, la eliminacion de las barreras econémicas para asegurar la gratuidad del registro de nacimiento
es una prerrogativa fundamental que los gobiernos no estan asegurando porque existen cobros
injustificados por diversos supuestos en que se lleva a cabo el registro, como realizarlo de manera tardia,
en un lugar distinto a la oficialia del Registro Civil o cuando se registra el nacimiento de una persona

nacional pero que nace en el extranjero.

d. Oportunidad e inmediatez

El derecho a la identidad se perfecciona cuando ademas de asegurar la universalidad y gratuidad del
registro de nacimiento, se lleva a cabo de manera oportuna. No hay un criterio univoco sobre el tiempo
en que se considera que el registro es oportuno, pues los estados o, incluso, los gobiernos locales, pueden
tener distintas disposiciones sobre lo que consideran un registro oportuno. Sin embargo, existe el
consenso de que el registro oportuno es aquel que se lleva a cabo sin dilacion o lo mas inmediato posible.
El concepto de oportunidad estd intimamente relacionado con el de inmediatez que apunta a que el
registro de nacimiento no sélo se lleva a cabo de manera inmediata en tiempo, sino que haya condiciones
para que se realice lo mas adyacente o cerca posible de donde ocurrid el nacimiento. Asi, por ejemplo,
se cumple el criterio de inmediatez y oportunidad cuando el registro de nacimiento se lleva a cabo en

un hospital antes de que la persona gestante sea dada de alta.

Al respecto, el articulo 7 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio establece que un nifio debera
ser registrado: “inmediatamente después de su nacimiento”, expresion que implica urgencia y la
necesidad de actuar en un lapso razonablemente breve. (Asamblea General de la Organizacién de las
Naciones Unidas, 1989, p.3)
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Marco metodoldgico

El reporte de experiencia profesional para obtener el grado de Maestria en Politica y Gestion Pablica
pretende responder a la siguiente pregunta, conforme el planteamiento del problema descrito: ;Cuéles
son los principales avances y lecciones aprendidas en la promocién del derecho a la identidad en el
periodo 2014-2018, asi como los retos que adn existen para superar las barreras legales, administrativas,
economicas, geograficas y culturales para asegurar el acceso universal y oportuno al registro de

nacimiento en el pais?

Para realizar el analisis se emple6 un método de investigacién descriptivo y posteriormente deductivo-

inductivo para obtener conclusiones y lecciones aprendidas sobre los capitulos abordados.

El tipo de investigacion fue documental, a través de la identificacion y sistematizacién de (i)
documentos internos de trabajo, como: minutas, propuestas de trabajo, notas de analisis,
reportes internos de resultados, informes a donantes, presentaciones, etc.; (ii) documentos
publicos que se elaboraron por el equipo de UNICEF, consistentes en: estudios e informes de
situacidn, boletines estadisticos y de opinion y publicaciones de internet y, (iii) documentos
publicos producidos por otros actores como boletines, publicaciones en internet, programas,
documentos oficiales de gobierno, leyes y reglamentos y sentencias. Los documentos mas
relevantes son descritos en el cuerpo del reporte y cuentan con un enlace para poderlos
visualizar. Por supuesto que también se empled la memoria y la interpretacion subjetiva de los
hechos de quien escribe para describir y analizar lo sucedido en el periodo del reporte de
experiencia profesional que abarca los afios 2014 a 2018.

Como forma de aproximacion epistemoldgica se decidié dividir el reporte conforme las
experiencias profesionales vinculadas con la remocion de las principales barreras que impiden
ejercer plenamente el derecho a la identidad. Si bien cada capitulo tiene un orden cronoldgico,
no necesariamente el desarrollo del reporte en su conjunto responde a una consecucion
encadenada entre uno y otro capitulo, pues algunas estrategias divididas en distintos capitulos

sucedieron al mismo tiempo.
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Capitulo Uno. Hacia la materializacion de la reforma constitucional de 2014 para

garantizar el derecho a la identidad

Desde 2010, UNICEF México habia iniciado una alianza con actores de la sociedad civil para promover
una reforma constitucional que incluyera el derecho a la identidad y la inscripcion gratuita de los
nacimientos, lo que tendria un efecto vinculante en las normas subnacionales. Sin embargo, la
propuesta legislativa no se priorizé para su aprobacion antes de que concluyera legislatura. Fue hasta el
9 de abril de 2014 que ambas camaras legislativas, el Senado primero y después la Camara de
Diputados, aprobaron la reforma al articulo 4° de la Constitucion Politica mexicana para asegurar la
vigencia del derecho a la identidad universal, oportuno y gratuito. El dictamen establecia que: “Toda
persona tiene derecho a la identidad y a ser registrado de manera inmediata a su nacimiento. El Estado
garantizard el cumplimiento de estos derechos. La autoridad competente expedira gratuitamente la

primera copia certificada del acta de registro de nacimiento” (Congreso de la Unién, 1917, p. 3).

La reforma establecia en el articulo Segundo Transitorio (DOF, 17/06/2014) que, a partir de la entrada
en vigor del decreto, las legislaturas de los estados y en ese entonces la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal dispondrian de seis meses para establecer en sus codigos fiscales o financieros la
exencion de cobro del derecho por el registro de nacimiento o por la expedicion de la primera copia
certificada del acta de nacimiento. Con esta reforma, el pais dio normativamente pasos agigantados para
que las autoridades registraran de forma inmediata a las y los recién nacidos, es decir, en los primeros
seis meses de vida, pero ademas que el registro de nacimiento y la copia certificada de la primera acta

se expidiera gratuitamente para todas las personas.

Si bien, la reforma constitucional constituyd el reconocimiento de la sociedad mexicana de que el
derecho a la identidad es una de las prerrogativas fundamentales de todas las personas, especialmente
de las nifias y nifios, significo para los Gobiernos de las entidades federativas una pérdida en su
capacidad de recaudacién de derechos, impuestos o contribuciones, pues los derechos que recaudaba el
Registro Civil por la serie de actos registrales -registro de nacimiento, modificacion de actas,
reconocimiento de hijos, adopciones, matrimonios, divorcios y defunciones-, especialmente por el
registro de nacimiento, era uno de los principales ingresos publicos que recibian los gobiernos estatales.
Un ingreso publico que no se encontraba condicionado, ni dependia de reglas de operacion, de modo

que el empleo de los recursos tenia una amplia discrecionalidad.

Por ello, la vacattio legis de 6 meses que establecié la Constitucion Politica mexicana para que los
Congresos de las entidades federativas adecuaran su legislacion para el registro de nacimiento y la

primera acta fueran gratuitos generd resistencias.
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Armonizacion legislativa en las entidades federativas

Una de las primeras batallas para promover la gratuidad e inmediatez del registro se habia ganado con
la reforma constitucional, pero el camino para materializar la gratuidad e inmediatez del registro y el
acta de nacimiento en todas las entidades federativas era aun largo y sinuoso. La armonizacion
constitucional implicaba reformar todos los cadigos civiles, o de familia, las leyes estatales de derechos
de la nifiez, las leyes de ingresos o de hacienda e, idealmente, las constituciones politicas de las 32
entidades federativas. La omisién en realizar las reformas legislativas a estas leyes implicaria que los
efectos de la reforma constitucional no tuvieran el alcance en la garantia del derecho a la identidad,
limitando los principios de universalidad, gratuidad o inmediatez. Por ejemplo, si algunos estados sélo
reformaban su respectiva ley de derechos de la infancia, pero no el codigo civil, podria asumirse que el
derecho a la identidad se encontraba establecido localmente en la legislacion, pero no las condiciones
juridicas para que se materialice en cada caso concreto, porque el juez o el oficial del registro
argumentaria desde una interpretacion restrictiva de derechos humanos que la legislacion especifica,
como el cddigo civil, no lo especifica y ellos estdn compelidos a actuar en el marco de lo que
expresamente establece la norma. Igualmente, si se reformaban la ley de derechos de la nifiez y el codigo
civil, pero no la ley de hacienda, no se podria asegurar que efectivamente el registro de nacimiento y la
primera acta fueran gratuitos al momento de que cada caso fuera tramitado en las oficinas recaudatorias

o de finanzas.

Por otra parte, no sélo habia que asegurar en aquel entonces que se reformaran las tres leyes locales
mencionadas, sino que el contenido de las reformas legislativas asegurara el reconocimiento de todas
las dimensiones del derecho a la identidad, es decir, que se garantizara la gratuidad, universalidad e
inmediatez del registro de nacimiento y de la expedicidn de la primera acta en todos los supuestos y

circunstancias.

Los procesos legislativos para alcanzar el primero de los retos normativos fueron relativamente tersos.
RENAPO, Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF) y UNICEF realizaron
acciones de incidencia politica y asistencia técnica para promover las reformas legislativas en las
entidades federativas. El equipo de UNICEF se concentrd en los estados con mayor desigualdad y
marginacion social, como Chiapas, Guerrero y Oaxaca; mientras que RENAPO y el SNDIF incidieron
politica y técnicamente en la inmensa mayoria de las entidades federativas, sobre todo en aquellas
gobernadas por partidos afines al gobierno nacional que, a finales de 2014, eran 19 entidades gobernadas

por el PRIy 8 por el PAN (Google, Mapa politico de México, 27 de noviembre de 2014).

En Chiapas, Guerrero y Oaxaca, el equipo de UNICEF envi¢ cartas a los gobernadores y presidentes de

las mesas directivas de los congresos estatales para promover la armonizacién legislativa.

Adicionalmente, entre octubre de 2014 y marzo de 2015, el suscrito se reuni6é con el Secretario de
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Gobierno y la Directora del Registro Civil de Chiapas, asi como con la Presidenta de la Comisién de
Derechos de la Nifiez y Adolescencia del Congreso de Guerrero. Ademas, en octubre de 2014 se

remitieron cartas de la Representante de UNICEF en México a los 31 gobernadores de los estados vy el

Jefe de Gobierno de la Ciudad de México para animar a realizar las propuestas legislativas en torno a

la reforma del articulo 4° constitucional, ofreciendo la asistencia técnica de UNICEF para elaborarlas.
Como resultado, el suscrito revisé y dio aportaciones técnicas a los dictdmenes de reforma de las
reformas legislativas de Baja California Sur, Baja California, Durango, Estado de México, Guanajuato,
Hidalgo, Morelos, Puebla, Querétaro y Yucatan, para que éstos respetaran el alcance y contenido de la

reforma al articulo 4° constitucional.

En el mismo periodo, realicé un convenio ad honoren con Hogan Lovells BSTL, una consultoria de

incidencia politica y litigio, para dar seguimiento a las reformas legales en cada entidad federativa para

armonizar la legislacion con el nuevo derecho constitucional. Conforme las fichas de seguimiento que

se formularon, la mayoria de las reformas estatales fueron realizadas entre el segundo semestre de 2014
y el segundo semestre de 2015, incluyendo las reformas a las leyes de derechos de la nifiez, los codigos
civiles y las leyes de ingresos.

Resistencias legislativas y politicas para el acceso al derecho a la identidad

Aunqgue podria decirse que en 2015 se habia alcanzado la meta de realizar las reformas a las leyes de
las 32 entidades federativas, la garantia de acceso universal, igualitario y gratuito al derecho a la
identidad distaba de ser una realidad. La mayoria de las legislaciones estatales no aseguraban que
efectivamente el registro de nacimiento y la entrega de la primera acta fueran gratuitos en todos los
supuestos y que, ademas, fuera accesible para todas las personas, especialmente las mas vulnerables

gue vivian en lugares alejados y de dificil acceso.

Las principales barreras legales que impedian el acceso pleno al derecho a la identidad consistian en la
prevalencia de cobros injustificados para acceder al registro de nacimiento, ya sea por razén del tiempo
cuando éste se realizaba de manera posterior a un periodo fijado por la legislacion para considerar que
el registro es “extemporaneo”; ya sea por razon geografica, porque se realizaba en un lugar distinto al
domicilio habitual de los padres, o por razén del estatus migratorio del recién nacido, al haber nacido
en otro pais e inscribir su nacimiento como nacional mexicano. También, las leyes presentaban
omisiones legislativas que a la postre implicaban cobros injustificados para las personas interesadas
cuando el acto registral se llevaba en localidades donde no se contaba con oficinas del registro civil, es
decir, en las brigadas moéviles hacia localidades remotas para que se accediera al servicio del registro
civil. Otros cobros injustificados que permanecieron en las legislaciones de algunas entidades
federativas fueron por realizar los registros de nacimiento directamente en los hospitales o en los centros

penitenciarios.
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Pero la principal razén para que estos supuestos permanecieran en las leyes era eminentemente
econdmica, pues al momento de que se establecid la gratuidad del registro y la primera acta de
nacimiento en la Constitucion, los gobiernos de las entidades federativas vieron amenazada su
capacidad de recaudacion fiscal al recortarse los derechos que recibirian por llevar a cabo el
procedimiento de registro de nacimiento y la expedicion de la primera acta. EI pago de derechos por el
registro de nacimiento, junto con los demas actos del registro civil -correcciones de acta, matrimonios,
divorcios, reconocimiento de hijos, adopciones y defunciones- ha generado recursos a las arcas del
Estado por afios vy, a diferencia de otros impuestos, no se encuentra condicionado a que lo recaudado se
aplique a determinado propdsito, por lo que su manejo discrecional resulta apetecible para cualquier

gobierno.

Otra de las razones para mantener las barreras econémicas en el acceso al derecho a la identidad era la
nocion de generar un incentivo para que los padres registraran a sus hijos de manera oportuna, ya que
al superarse el periodo establecido por cada legislacion se imponia una multa o cobro al considerarse
que se estaba llevando a cabo de manera extemporanea. EI cobro por registro extemporaneo, aunque
permanece en varias legislaciones estatales, en realidad es un incentivo pernicioso que no sélo va en
contra del alcance constitucional del derecho a la identidad, sino que en términos del principio de
utilidad de la politica publica no resulta eficaz para propiciar que los padres registren a sus hijos de
manera inmediata. Como se ha descrito en el planteamiento del problema, la ENIM 2015 revel6 que el
principal problema del no registro o el registro tardio no es que los padres no valoren la importancia
que tiene el registro de nacimiento en la vida de sus hijos, sino que no cuentan con los recursos
suficientes para llevarlo a cabo, incluyendo el jornal que dejaran de percibir el dia habil en que realicen
el tramite, el coste del desplazamiento del padre, la madre y los testigos y, en estos supuestos, la multa

gue deberan pagar por llevarlo a cabo extemporaneamente.

También, como se ha esbozado, muchas entidades federativas no modificaron las leyes de ingresos o
las reglamentarias del registro civil y mantuvieron el cobro de derechos por llevar a cabo la inscripcion
de una persona de origen mexicana pero que su nacimiento ocurrié en el extranjero, es decir, la
inscripcion de hijos de padres mexicanos que adquieren esta nacionalidad por ius sanguini. En este
caso, las entidades federativas han argumentado que la naturaleza de los actos del registro civil es
distinta entre la inscripciéon de un nacimiento ocurrido en el extranjero y el que ocurre en territorio

nacional, de tal modo que es valido mantener el cobro de un derecho.

En resumen, los gobiernos de las entidades federativas han tratado hasta la fecha de establecer
excepciones en sus respectivas legislaciones para mantener cobros de derechos que les permita tener
mayores recursos publicos, pero que van en detrimento de los principios en que se sustentan los

derechos humanos y puntualmente el derecho a la identidad.
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Debido a lo anterior, en marzo de 2016, acordamos con la Direccion General Juridica y la Direccion de
Derechos de la Nifiez y la Adolescencia de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)
iniciar una estrategia de litigio estratégico ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y presentar
acciones de inconstitucionalidad sobre las leyes de ingresos de Baja California, Chihuahua, Morelos y
San Luis Potosi.

Se llevaron a cabo diversas reuniones y se elaboraron conjuntamente documentos de trabajo para

identificar las principales vulneraciones de las leyes estatales de ingresos que se estarian impugnando,

asi como para eshozar los principales planteamientos y argumentaciones que contendria el documento

marco de accion de inconstitucionalidad.

Esta asociacion fue clave para UNICEF para ampliar el alcance del derecho a la identidad porque la
CNDH es una de las pocas instituciones con atribuciones legales para presentar acciones de
inconstitucionalidad o controversias constitucionales frente a leyes que podrian estar vulnerando los
derechos humanos. Como resultado, la CNDH interpuso ante la SCJN cuatro acciones de

inconstitucionalidad en contra de 17 leyes municipales de Ingresos aprobadas por 4 congresos estatales.

En UNICEF a su vez realizamos un amicus curiae (amigo de la corte 0 amigo del tribunal por su
traduccion del latin), es decir, un documento que se presenta al tribunal por personas u organizaciones
que no son parte de un litigio, pero que ofrecen voluntariamente su opinion frente a algiin punto de
derecho o elemento a tomar en consideracion, a fin de colaborar con la resolucién de la materia objeto
del proceso judicial. Habitualmente los amicus curiae se presentan en juicios en los que se debate el
alcance de una libertad o derecho humano debido a la importancia publica de promover un enfoque de
derechos. Haciendo uso de este recurso, se elaboré un amicus curiae sobre el procedimiento de las
cuatro acciones de inconstitucionalidad que interpuso la CNDH. Con este mismo animo, Appleseed y

Hogan Lovells BSTL, actores de la sociedad civil, se sumaron a esta iniciativa a través de la

presentacion de un amicus curiae independiente, lo que contribuy6 a posicionar la importancia del tema
ante la SCJIN.

La argumentacion juridica de las acciones de inconstitucionalidad y los amicus curiae se sustent6 en
que la inclusién del derecho a la identidad y el registro de nacimiento, en el articulo 4° constitucional,
no establecié delimitaciones relativas a la edad de las personas o el periodo en que el acto registral debe
llevarse a cabo, precisamente porque “el espiritu de la reforma se ancla en la necesidad social de
eliminar las barreras econdmicas que al dia de hoy han impedido a nifias, nifios, adolescentes y personas
adultas acceder al registro de nacimiento.” (Crowley, 2016, p.5). Se argumentd que el derecho a la
identidad, traducido en la gratuidad del registro de nacimiento, no tiene limitaciones etarias o
geograficas, como también sucede con la mayoria de los derechos humanos que se sustentan en los

principios de universalidad e igualdad. El alcance de este derecho, como politica de Estado, cobra mayor
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relevancia al momento de confrontar que son las personas que viven en situaciones de vulnerabilidad,
que se encuentran en localidades marginadas o que son mayoritariamente indigenas, quienes no cuentan
con registro de nacimiento y, paraddjicamente, son las que “mas necesitan el acceso a servicios publicos
y necesidades bésicas y, a la vez, tienen mayores obstaculos para contar con garantias para el

reconocimiento de su personalidad juridica” (Crowley, 2016, p.5).

Igualmente se sefiala que la imposicion de cobros o cuotas de derechos a las inscripciones de nacimiento
y la expedicién de actas de nacimiento que realizan las autoridades del registro civil en las entidades
federativas basados en el tiempo o lugar donde se realiz6, la edad de la persona registrada, su lugar de
nacimiento u otra consideracién particular contraviene los principios pro-persona y de igualdad y no
discriminacion que la propia constitucion establece, de modo que se configura un “escenario de
inconstitucionalidad respecto de su obligaciones de respeto, promocidn, garantia y proteccion del
derecho al nombre, identidad y nacionalidad.” (Crowley, 2016, p.6).

Gracias a estas acciones legales, la SCIJN emitié en noviembre de 2016 cuatro sentencias (Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, 2016) con las que declaré inconstitucionales los cobros al registro de
nacimiento asociados a la edad de las personas, las multas por realizar registros extemporaneos, los
cobros por registros en hospitales y centros penitenciarios, asi como los cargos por inscripcién de

nacimientos de mexicanos ocurridos en el extranjero.

Las acciones de abogacia emprendidas por UNICEF han tenido trascendencia en el tiempo porque se
siguen presentando acciones de inconstitucionalidad y las resoluciones de la SCJIN siguen reiterando el
alcance universal, gratuito e igualitario del derecho a la identidad, como sucedi6 con la sentencia a la
accion de inconstitucionalidad 26/2018 (DOF, s.f.). Un aspecto importante a mencionar es que la
reiteracion de sentencias de la SCIN en un determinado sentido crea jurisprudencia que es de
observancia obligatoria para todos jueces del pais, quienes deberan resolver en el mismo sentido que la
Suprema Corte cuando se presenten casos similares. Ademas, se ha generado un precedente juridico
para que los estados armonicen su legislacion conforme al articulo 4° de la Constitucion Mexicana, que
establece expresamente la obligacion del Estado de garantizar el derecho a la identidad de forma

universal, oportuna y gratuita.

Retos para la eliminacion de barreras legislativas

Las reformas legislativas en las entidades federativas tendentes a armonizar la legislacion local a la
reforma constitucional se realizaron en menos de un afio; sin embargo, podria aseverarse que la mayoria
de las legislaciones no respondieron satisfactoriamente al alcance del contenido constitucional en
materia de derecho a la identidad, pues incluyeron o mantuvieron diversas excepciones legales para

continuar realizando cobros injustificados por llevar a cabo el registro de nacimiento.
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A pesar de que la SCIN se ha pronunciado en diversas sentencias sobre la inconstitucionalidad de las
leyes de ingresos de las entidades federativas, gracias a la abogacia de UNICEF y la CNDH, muchos
gobiernos locales cada afio contintan vulnerando los principios de universalidad, gratuidad, inmediatez
e igualdad al aprobar las leyes anuales de ingresos y mantener excepciones legales para seguir cobrando

injustificadamente el registro y la expedicion de la primera acta de nacimiento.

Podria decirse que la armonizacion legislativa para asegurar el pleno acceso al derecho a la identidad
es una tarea inacababa. Sin embargo, aunque la oficina de UNICEF no continGa incidiendo en la agenda
legislativa, existe ya la argumentacion juridica y las bases legales para que los actores legitimados
puedan continuar ampliando el alcance del derecho a la identidad, como lo demuestra la sentencia de
26/2018 de la SCIN.

Las dificultades que se han presentado para garantizar el derecho a la identidad, aunado a las
disparidades entre las capacidades y procedimientos de las oficinas del registro civil de las entidades
federativas para asegurar la disponibilidad, accesibilidad, eficiencia, eficacia y calidad del servicio de
registro de nacimiento han propiciado que recientemente, el 14 de marzo de 2023, la Camara de
Diputados haya aprobado la Ley General de Operacién de los Registros Civiles. De aprobarse por el
Senado y sancionarse por el presidente de la RepuUblica, se contard con una ley que establezca las
normas, bases y principios que armonicen y homologuen la organizacion, funcionamiento y
procedimientos de los registros civiles en el territorio nacional y en el exterior (Camara de Diputados,

Boletines, marzo 2023).
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Capitulo dos. La modernizacion del registro de nacimiento para reducir barreras

administrativas y econémicas y ejercer el derecho a la identidad

En el capitulo anterior hemos analizado algunas causas y consecuencias relacionadas con la persistencia
de barreras legales que vulneran los principios de universalidad y gratuidad. Barreras que obstaculizan
el ejercicio del derecho de registro civil para todos los nifios y las nifias; un registro que deberia ser en
igualdad de condiciones y con independencia a sus condiciones econémicas, sociales o geograficas de
las personas, as familias y, por ende, de los nifios. De la misma manera se realiz6 un andlisis sobre las

acciones emprendidas en el &mbito legislativo y judicial para remover estas barreras.

En este capitulo daremos cuenta de las acciones emprendidas en UNICEF para incidir en la eliminacion
de barreras administrativas y econémicas que, igualmente, limitan el acceso pleno al derecho a la

identidad y al registro de nacimiento.

Las barreras administrativas y econdmicas estan intimamente relacionadas con las berreras legislativas,
pues es en las leyes y reglamentos estatales donde se establecen los lineamientos para los tramites,
requisitos y cobros del registro que, a la postre, pueden traducirse en obstaculos burocraticos y

econdmicos para que las personas puedan acceder al registro de nacimiento.
Principales barreras econémicas y administrativas

Como se esbozo anteriormente, en el periodo 2014 a 2018 que abarca este reporte profesional, la mayor
parte de las entidades federativas consideraban como registro tardio aquel que ocurria cuando un nifio
0 nifia se le registraba después de los 30 dias de su nacimiento. En algunos casos hasta los 6 meses se
consideraba registro extemporaneo. En varios estados como Guerrero, Colima, Michoacan, Baja
California, Yucatan, Zacatecas entre otros, se imponian -y algunos siguen imponiendo- aranceles,
multas o procedimientos adicionales, incluso judiciales, cuando un nifio no es registrado
inmediatamente después de su nacimiento. Es usual, aunque paulatinamente se ha simplificado el
tramite, que se requiera que los padres, o incluso al propio beneficiario, inicien un proceso judicial ante
un juez civil o familiar para que se dicte una sentencia que obligue a las direcciones del registro civil a
inscribir el registro extemporaneo, lo que puede llevar meses o afios, ademas de gastos y costas de un

abogado.

En términos de politica publica estas medidas no superarian el test de costo-beneficio, o de economia
racional, pues si bien se pretende estimular que los padres inscriban a sus hijos con prontitud, en realidad
estas politicas representan mas barreras para llevar a cabo el registro de nacimiento de manera oportuna,

especialmente para quienes ya de por si se encuentran en condiciones sociales adversas; como es el caso
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de las familias que viven en zonas apartadas, insuficientemente cubiertas por los servicios del registro

civil, o aquéllas que no pueden pagar los gastos de registro (UNICEF, 2002).

Luego del levantamiento de datos y anélisis de la informacion en la ENIM 2015, se evidencié que la
inmensa mayoria de las personas valora en mucho, social y culturalmente, contar con un acta de
nacimiento y que son las barreras legislativas, econémicas, administrativas y geograficas las que
impiden o complejizan llevarlo a cabo. Es claro que las sanciones econdmica o administrativa, traducida
en multas o mayores tramites, respectivamente, en lugar de constituir un incentivo para llevar a cabo el
registro oportuno tiene efectos contraproducentes, ya que incide negativamente en la capacidad de los

padres y de las propias personas sin registro para contar con su acta de nacimiento.

En el andlisis realizado, se presentan evidencias de este mismo resultado negativo con los costos que
aun implican los tramites de insercién de extranjeria para nifios nacidos en el extranjero y de padres
mexicanos; altos cobros donde la gratuidad se niega, lo que afecta negativamente a miles de nifios y
nifias migrantes para obstaculizar que tengan un documento legal de identidad, tanto en el extranjero,

como cuando regresan a sus comunidades de origen.

Otra barrera administrativa que afecta el registro son los horarios limitados de las oficialias que ofrecen
los servicios publicos de registro y certificacion, pues éstas permanecen cerradas los fines de semanay
durante dias festivos, justo cuando es mas probable que las personas puedan desplazarse largas
distancias para llevar a sus hijos a registrarse, sin que tengan que perder un dia laboral. En este sentido,
los padres pierden un dia de pago y la oficina les cobra por el registro, doble penalizacion. Finalmente,
el rezago tecnoldgico en el que se encontraban muchos registros civiles del pais ha sido otra de los
obstaculos para poder agilizar y automatizar los procesos de registro de nacimiento y expedicién del

acta de nacimiento.

En el periodo de este reporte de experiencia profesional, se realizaron diversas acciones para remover
las barreras administrativas y econémicas asociadas con el registro de nacimiento, con mayor o menos

participacion del equipo de trabajo de UNICEF que quien escribe coordinaba.

Incidencia para un registro estandarizado y acta en linea

Entre 2015 a 2018, UNICEF acompafi6 técnicamente y colabor6 con RENAPO para respaldar y abogar
por la estandarizacion de registro civil, la interconexién de los registros administrativos y la entrega del

acta de nacimiento en linea, a través del Programa de Modernizacion Integral del Registro Civil

(PMIRC), lo que sin duda dio los resultados mas significativos y estratégicos para la modernizacién del

registro civil en el pais.
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El estado de la cuestién en ese entonces era complejo: cada direccion del registro civil estatal contaba
con sus respectivos formatos de acta, sistemas informativos y registros administrativos, con
desigualdades metodoldgicas e informativas significativas que impedian estandarizar y comunicarse
entre un sistema y otro. Incluso, estados como Guerrero contaban con un sistema que dependia de la
informacién que proporcionaran los municipios, a los que estaba asignada la funcién registral. Este
sistema no sé6lo se encontraba desarticulado, sino que existian miles de registros duplicados o de

personas inexistentes.

La falta de coordinacion y comunicacion entre los registros civiles significaba para el usuario la
necesidad de trasladarse hasta la entidad donde habia nacido, o en determinados supuestos al municipio
donde se llevo a cabo su registro, a fin de obtener una copia certificada de su nacimiento. También para
el pais significaba la ausencia de un sistema de informacidn sobre la identidad de las personas que fuera
confiable, seguro y moderno, pues persistian practicas verdaderamente anticuadas que impedian
compartir la informacion en el ambito nacional, ademas de que existia un sinfin de personas con dos o
mas registros de nacimiento pues, en muchos casos, las personas preferian registrarse nuevamente en

otra localidad a tener que viajar a donde se habian registrado originalmente.

Como parte del sistema de distribucion de competencias federal, cada proceso de mejora requeria el
acuerdo de la totalidad de los gobiernos de las entidades federativas mediante la anuencia de sus
institucionales registrales. En este periodo se llevaron al menos 6 reuniones del Consejo Nacional de
Funcionarios del Registro Civil (CONAFREC), 6rgano operativo, de apoyo y consulta “cuyo fin es el
desarrollo y perfeccionamiento de los registros civiles de las treinta y dos entidades federativas del pais,
para responder a las necesidades del servicio de la poblacion” (Gobierno de México, s.f.), asi como

multiples reuniones bilaterales entre el RENAPO y las direcciones estatales del registro civil.

UNICEF fue un aliado clave del RENAPO para respaldar el proceso de modernizacion del registro civil
posicionando en las 6 reuniones del CONAFREC los estandares de derechos humanos de la nifiez y
promoviendo el convenimiento de las direcciones del registro civil para sumarse a este proceso

modernizador.

La homologacion del registro de nacimiento implic6 que las direcciones de registro civil consensuaran
un formato Unico con informacién personal sobre el registro, pero que a la vez permitiera la integracion
de particularidades especificas de la legislacion de las entidades federativas. Por ejemplo, el Cédigo
Civil de la Ciudad de México ya permitia que los padres pudieran decidir el orden de los apellidos que
Ilevarian sus hijos sin que tuviera que prevalecer el apellido del padre varon como un criterio a priori.
También permitia realizar el cambio de nombre en una persona adulta que decidié cambiar de género,
sin que su anterior nombre se reflejara en el acta como antecedente. Sin embargo, otros estados mas

conservadores, como Puebla, Aguascalientes, Colima, entre otros, fueran reacios a estas posibilidades.
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Otro de los retos para contar con un formato unico y homologar los registros administrativos fue
contemplar la opinién y participacion de los municipios en los estados cuya funcion registral dependia
de ese orden de gobierno, como el caso de Baja California, Quintana Roo y Baja California Sur. En el
caso de Guerrero, UNICEF llevo a cabo reuniones bilaterales con la direccion del registro civil y
desarroll6 una serie de talleres con la participacion de los municipios para promover, entre otros
objetivos, la importancia del derecho a la identidad y la necesidad de estandarizar los registros

administrativos.

A la par de consensuar con las entidades federativas el formato Unico de acta de nacimiento, el
RENAPO avanz6 en revisar y adaptar los sistemas informaticos de registro, de tal manera que se pudiera
mantener y actualizar la base de datos estatal, pero a la vez construir una base de datos nacional donde
se resguardara la informacion levantada en cada entidad y que, a la postre, pudiera evitarse la doble o
triple inscripcion. La intencidn también era que esta base de datos pudiera consultarse por cualquier

persona en un sistema en linea, independiente del lugar donde se encontrara.

Tras avanzar en la interoperabilidad de los sistemas, el siguiente paso fue lograr la anuencia de las
oficinas estatales del registro civil para la obtencion del acta en linea, es decir, la posibilidad de que
cualquier ciudadano en México o en el extranjero pudiera obtener, a través de portal del gobierno
nacional, una copia certificada de su acta de nacimiento independientemente de la entidad 0 municipio
donde se hubiera registrado. Este proceso no estuvo exento de dificultades y resistencias pues los
gobiernos se oponian a perder el monopolio estatal sobre el costo y tramite para la expedicién de las
actas de nacimiento, incluyendo la inclusion de criterios sobre la vigencia del documento para tramites
estatales pues es un mecanismo en gue se obliga a los ciudadanos a pagar una nueva copia pues la

mayoria de los tramites exigen que el acta tenga menos de 6 meses de haberse expedido.

UNICEF respald6 al RENAPO para reducir las resistencias de los gobiernos estatales argumentando en
reuniones del CONAFREC la necesidad de priorizar los derechos y el interés superior de la nifiez a
cualquier otro criterio politico o econémico. Desde una posicion més utilitaria, RENAPO logré llegar
a acuerdos con las entidades federativas para que se aceptara la expedicion en linea del acta de
nacimiento pero preservando el costo que cada gobierno estatal estableciera, asi como sus respectivos
criterios sobre la vigencia del documento para tramites locales, lo que cual si bien permitioé avanzar
hacia un consenso interinstitucional, no necesariamente es el criterio mas garantista del derecho a la
identidad pues éste se encuentra supeditado al costo y criterios de vigencia que impongan cada gobierno

estatal.

Como resultado de estos procesos se suscribio entre la Secretaria de Gobernacion y cada entidad

federativa el Convenio de coordinacién y colaboracién para implementar la consulta e impresién de
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actas del registro del estado civil de las personas en linea, a efecto de conformar la Base de Datos

Nacional del Registro Civil (BNDRC), con la informacion de identidad juridica de todos los mexicanos.

Registro de las personas mexicoamericanas

Otro de los trabajos al que nuestro equipo se aboco fue el realizado con el Instituto para las Mujeres en
la Migracion (IMUMI) para abogar, visibilizar y encontrar soluciones para atender la situacion de los
nifios, nifias y adolescentes nacidos en el extranjero con padres mexicanos que requerian ser registrados
en el pais, pues las familias migrantes vivian un verdadero calvario administrativo para que las oficialias

pudieran inscribirlos.

Por un lado, los registros civiles solicitaban las partidas de nacimiento de Estados Unidos, pero ademas
gue estas vinieran traducidas por intérprete oficial y apostilladas, es decir, con un sello del departamento
de relaciones exteriores de aquel pais, a fin de proceder con la inscripcion del nacimiento en México.
La mayoria de las familias si bien podia contar con la partida, no podia cubrir los costos para traducirlas
y mucho menos realizar el tramite en Estados Unidos para apostillarla cuando ya se encontraba en
México, aunado a que un gran porcentaje habia sido deportado de Estados Unidos o entrado y salido de
manera irregular. Por otro lado, el coste de la inscripcion era excesivo -por ejemplo, en el caso de
Colima llegaba a $1,500 -, lo que aumentaba las probabilidades de que las familias no realizaran el
tramite y que la mayoria de los nifios nacidos en el extranjero no contara con un documento legal para
acceder a servicios y derechos en el pais, principalmente para acceder a la escuela u obtener el grado

de estudios.

Una investigacién realizada por IMUMI (2014) denominada: Propuesta de adecuaciones normativas

antidiscriminatorias al registro civil en nacimientos, matrimonios y divorcios documenté la situacion

y propuso una serie de alternativas para eliminar o al menos reducir las barreras administrativas y
econdmicas en la inscripcion del nacimiento de nifios bajo esta condicion. Con base en esta
investigacion, IMUMI y UNICEF abogamos para que el RENAPO implementara la Estrategia
Binacional Soy Meéxico, Registro de la Poblacion Mexicoamericana, que permitia verificar
electrénicamente la autenticidad de un acta de nacimiento estadounidense, a través de la consulta al
Sistema de Verificacion Electronica de Eventos Vitales (EVVE) de la Asociacién Nacional de
Estadisticas y Sistemas Informaticos de Salud Pablica de los Estados Unidos de América (NAPHSIS).

(Secretaria de Gobernacion, s.f.).

Gracias a estas acciones de abogacia y sobre todo a las gestiones realizadas por el RENAPO con el
Gobierno de Estados Unidos fue viable hacer consultas electronicas a las bases de datos del registro
administrativo de NAPHSIS para validar la autenticidad de los documentos, en lugar de emplear los

documentos fisicos apostillados y las traducciones legales. Entre septiembre de 2016 a septiembre de
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2020 se habian realizado casi 90 mil verificaciones de actas de nifias, nifios y adolescentes
mexicoamericanos (Secretaria de Gobernacion, 2020).

Consolidacion del Sistema Integral Registral de Actos Basado en Individuos

Gracias a la intensa relacion de trabajo con el RENAPO, en agosto de 2017 iniciamos serie de
conversaciones en torno al apoyo técnico y econdémico que podria brindar UNICEF para consolidar un

sistema que revolucionaria el registro civil en el pais. El Sistema Integral Registral de Actos Basado en

Individuos (SIRABI) es un sistema Unico de registro que integra las bases de datos de todos los actos
registrales de las direcciones estatales del registro civil, es decir, reine en una sola base de datos los
registros administrativos de los actos registrales en funcion de nacimientos, matrimonios, correcciones
de acta, reconocimiento de hijos, adopciones, divorcios y defunciones, pero ademas permite
sistematizar la informacion y visualizarla por individuo, de tal modo que es posible revisar por cada

persona su perfil registral pero también evita y advierte de duplicaciones de actos registrales.

Para dimensionar la transcendencia del SIRABI, antes la documentacion se integraba por libros que
contenian la informacidn sobre cada acto registral en cada entidad federativa, de tal modo que habia 7
bases de datos o, literalmente, 7 libros con registros administrativos que no se comunicaban entre si en
cada Estado y mucho menos entre el resto de las entidades federativas. Esto generaba que se
desconociera cual era el estatus civil de una persona o incluso si se encontraba vivo o muerto, pero
también permitia que un mismo individuo pudiera llevar a cabo diversos actos registrales en cada

entidad, por ejemplo: contraer matrimonio hasta 32 veces.

El SIRABI vino a transformar esta situacion, integrando metddicamente la informacion de los actos
registrales por individuo, pero también manteniendo la posibilidad de revisar los registros

administrativos por cada acto registral a nivel nacional.

Desde UNICEF identificamos el potencial de SIRABI y en coordinacion con el area de tecnologia e
informacién nos asociamos con RENAPO para elaborar y publicar términos de referencia y contratar a
una empresa consultora especialista que pudiera consolidar el SIRABI, contando con el apoyo del
personal técnico de RENAPO y UNICEF.

El proceso se desarrollé conforme los términos de referencia, obteniendo los productos acordados. Una
vez desarrollado el sistema informatico, el siguiente reto consistio en realizar pruebas de adaptacion y
configuracion en una entidad federativa para testear su funcionamiento. Se escogi6 el Estado de Hidalgo
por su cercania geogréfica a la ciudad de México y su afinidad politica con el gobierno federal. Tras un
par de pruebas fallidas, el 28 de mayo de 2018 se levanto la primera acta de nacimiento en el ambiente
digital de SIRABI.
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Concluida esta fase la colaboracion de UNICEF termind, pero RENAPO continu6 realizando visitas a
cada uno de los estados de la repUblica para instalar y adaptar el SIRABI a los 32 sistemas locales del
pais.

Para tener un ejemplo sobre el alcance de esta colaboracidn, a diciembre de 2019, 300,000 nifias y nifios
pudieron obtener su acta de nacimiento por medio del SIRABI en tan sélo cuatro estados de la Republica
Mexicana (Hidalgo, Jalisco, Nayarit y Nuevo Leon). (UNICEF, 2020).

Un componente adicional, que para UNICEF fue parte de las negociaciones iniciales de colaboracion,
fue la necesidad de que el SIRABI contara con una version offline para poder llevar a cabo el registro
de nacimiento de nifias, nifios y adolescentes en lugares remotos, generalmente marginados, de dificil
acceso y sin conectividad. Como lo veremos més adelante, la version offline ha permitido reducir las
barreras geograficas pues ahora es posible registrar de manera remota a nifios y nifias que viven en
zonas rurales y de dificil acceso y que las familias puedan llevarse consigo una copia certificada del
acta de nacimiento, en tanto que la informacidn se subira y convalidara posteriormente en la base de
datos estatal y nacional cuando el oficial del registro regresa a las cabecera municipal o se encuentre en

algun lugar con conexidn de internet para cargar la informacion.

Acercamiento del registro a los hospitales

La ENIM de 2015, realizada por UNICEF y el Instituto Nacional de Salud Publica, report6 por primera
vez informacién acerca de las causas del no registro de nacimiento en el pais. Una de las principales
barreras para la inscripcion de los nacimientos, segun la encuesta, es que 33% de las personas afirman
que el tramite es complicado y no saben que documentos se necesitan (UNICEF, Instituto Nacional de
Salud Publica, 2016)

También se sabe, conforme la estadistica de nacimientos registrados elaborada por el INEGI (INEGI,

septiembre de 2022), que el 88.4% de los partos en el pais ocurre en clinicas y hospitales, por lo que si
se lograra que las altas medicas estuvieran condicionadas a que las madres registraran civilmente a sus
hijos antes de salir del hospital, se aseguraria que cada afio casi el 90% de los registros se realizaran de

manera inmediata.

Con base en estas estadisticas, en UNICEF nos asociamos con la Fundacién IMSS para entregar
informacion pertinente respecto de la importancia y requisitos para llevar a cabo el registro de

nacimiento. Se elaboraron 185 mil cartillas para promover e informar a mujeres embarazadas en clinicas

y hospitales del Instituto Mexicano de Seguridad Social (IMSS) sobre los trdmites y beneficios del

registro oportuno de nacimiento de sus hijas e hijos y la importancia de garantizar desde temprana edad

el derecho a la identidad. A fin de acercar esta informacién de manera oportuna, con el apoyo de la
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Fundacién IMSS, las cartillas se distribuyeron entre el 2017 y 2018 en 15 clinicas del IMSS de Ciudad
de México, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leon, Puebla, Veracruz, y Yucatan a mujeres que acudieron a

citas médicas y que se encontraban préximas a dar a luz.

Esta propuesta se desprendio de los acuerdos de colaboracion entre autoridades registrales en el marco
del CONAFREC, el sector salud y UNICEF para impulsar buenas practicas en materia de registro
oportuno de nacimiento en contextos relacionados con la atencion en salud materno-infantil. Al respecto
también es importante anotar que desde UNICEF abogamos y respaldamos la iniciativa del Sistema
Nacional DIF y los gobiernos estatales para abrir oficialias del registro civil en clinicas y hospitales,
con base en la relevancia estratégica que tiene acercar los servicios registrales a los lugares donde mas

nacimientos ocurren: los hospitales.

Corolario

En el periodo 2014-2018 el registro civil del pais fue parte de un proceso de modernizacién que
posiblemente no habia tenido desde su creacién, pues paso de ser un sistema desarticulado e incluso
anticuado a un sistema interoperado e integrado a través de una sola base de datos. Incluso, el desarrollo
del SIRABI puso al pais a la vanguardia en la sistematizacion e integracion de informacion sobre los

actores registrales teniendo a los individuos al centro.

Estos cambios no s6lo modernizaron al registro desde dentro, sino que tuvieron un enorme impacto en
el ejercicio del derecho a la identidad. Todas las personas, independientemente del lugar donde vivan
ahora pueden consultar la base de datos sobre su informacion registral y obtener de manera inmediata
una copia certificada de su acta de nacimiento, eliminando los desplazamientos, los gastos y el tiempo
invertido con anterioridad. También cientos de miles de personas se han visto beneficiadas por el
programa Soy México, Registro de la Poblacion Mexicoamericana, a fin de que las direcciones del
registro civil de los estados puedan consultar en NAHPSIS la validez de las partidas de nacimiento de

Estados Unidos de los nifios, nifias y adolescentes mexicanos que nacieron en ese pais.

La instalacion de las oficialias en clinicas y hospitales ha sido una estrategia pertinente para asegurar
que los nifios recién nacidos egresen con su respectivo registro de nacimiento; sin embargo, como
veremos mas adelante, siempre habra una brecha en el porcentaje de personas sin registro o con registros
extemporaneos que es necesario atajar, aunque el coste y esfuerzos de las politicas publicas sea mucho
mayor, porque precisamente se trata de las personas mas marginadas que requieren urgentemente ser

visibilizadas y beneficiadas de servicios y programas que contribuyan a su inclusion y desarrollo.
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UNICEF y quien escribe fueron parte de esta evolucion, contribuyendo con acciones de asistencia
técnica, abogacia y visibilidad en la modernizacién del registro civil y la reduccion de las barreras
administrativas para que el derecho a la identidad se ejerza con mayor plenitud.
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Capitulo Tres: Acercando el derecho a la identidad a las personas mas vulnerables.

Hacia un modelo de intervencion local para promover el registro de nacimiento

Como deberia suceder con el ejercicio de cualquier derecho, las medidas que adopte el Estado para
promoverlo, protegerlo y garantizarlo en el ambito legislativo y de politicas pablicas deberian tener una
consecuencia en la vida de las personas y su capacidad de acceder y ejercer ese derecho, en condiciones
de igualdad. Este capitulo tiene como propdsito describir las estrategias que UNICEF realizé entre 2014
a 2018 para acercar el registro de nacimiento a las comunidades mas alejadas y marginadas, a fin de
abatir el subregistro y el registro extemporaneo en el marco de los esfuerzos que en el &mbito legislativo
y de politicas publicas se realizaron en este periodo y que se describen en los anteriores capitulos.

Uno de los objetivos principales serd documentar las acciones que se realizaron para identificar y
remover las barreras culturales y geograficas para acceder al registro de nacimiento y disefiar e
implementar un modelo de promocién del registro de nacimiento en comunidades alejadas, de dificil
acceso Yy con bajos indices de desarrollo humano, basado en evidencia, para que los gobiernos de las
entidades federativas y de los municipios puedan lograr de manera sistematica que todas y todos los

nifios cuenten con su registro de nacimiento, sin distingos sociales, geograficos o culturales.
Las barreras culturales y geogréaficas para ejercer el derecho a la identidad

Asi como las barreras legislativas, administrativas y econémicas obstaculizan el derecho a la identidad,
también las barreras asociadas a la cultura, a los usos y costumbres y a la geografia de nuestro pais

limitan que todas las personas puedan acceder a este derecho en igualdad de oportunidades.

Los factores culturales pueden jugar un papel importante en relacién con el registro de nacimiento en
el pais. En ocasiones la desconfianza, el escepticismo o simplemente la falta de conocimiento de los
padres y tutores sobre la necesidad y la importancia del registro de nacimiento pueden ser razones
suficientes para que no se lleve a cabo el registro. Igualmente, los usos y costumbres o las barreras
linguisticas también pueden afectar el registro de los nacimientos si los sistemas de registro no son

sensibles a ellos.

Las barreras culturales estan directamente asociadas a las poblaciones mas marginadas y pobres del pais
y por ende a las que tienen una menor cobertura de nacimiento. Estados como Chiapas, Oaxaca, Puebla
o Guerrero con porcentajes mayoritarios de poblacién indigena y bajos indices de desarrollo humano
han sido histéricamente los estados con menor cobertura del registro de nacimiento, pero también hay
entidades federativas que, si bien pueden tener mayor cobertura de registro de nacimiento, cuentan con
comunidades indigenas donde los servicios registrales no son continuos y permanentes, afectando

principalmente a nifios, nifios y adolescentes de estas comunidades en el acceso a todos los demés
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derechos. Es el caso de Chihuahua, Jalisco, Nayarit o Michoacan donde los porcentajes de cobertura se
encuentran arriba o por encima del promedio nacional, pero contintan con retos significativos para

registrar a las personas de comunidades raramuris, wirraritari 0 purépechas, respectivamente.

La Encuesta Intercensal 2015 del INEGI document6 que el pais contaba con una tasa de registro de
nacimiento del 97.9%, sin embargo, al momento de analizar las brechas del no registro fue posible
apreciar que 22.7% de la poblacion que conforme el principio de pertenencia o autoadscripcién se
considere indigena no contaba con acta, ni registro de nacimiento (UNICEF-INEGI, 2012). El estudio
advierte que: “Frente a la poblacion general, la brecha es amplia pues el no registro entre personas que
se reconocen como indigenas (22.7%) es 10 veces mayor que entre el resto de la poblacion nacional
(2.1%).” (UNICEF-INEGI, 2012, p.27)

Sin embargo, como se sefialé en el planteamiento del problema de este reporte profesional, la ENIM
2015 vino a desmentir la percepcidn social de que las personas, principalmente pertenecientes a pueblos
originarios o comunidades indigenas, no registraban a sus hijos por desprecio o desinterés frente a este

trdmite o su irrelevancia conforme sus usos y costumbres.

Por lo que corresponde a las barreras geogréficas, como puede observarse, se encuentran intimamente
ligadas a las barreras culturales, pues es generalmente donde existen mayores dificultades de
accesibilidad geografica, resultado de la accidentada orografia que caracteriza determinadas regiones
del territorio nacional. En ocasiones las condiciones geograficas predominantes en ciertos municipios
o localidades dificultan e incluso impiden “el traslado de la poblacidn hacia las oficialias del registro
civil o bien, son causa de una débil presencia e infraestructura institucional y, en consecuencia, de un

limitado o deficiente acceso a servicios basicos dentro de los mismos” (UNICEF-INEGI, 2018, p.14).

Generalmente los estados con menor grado de cobertura, como Oaxaca o0 Chiapas, tienen una orografia
en extremo accidentada del Estado y muy alta dispersion demogréafica de la poblacion, con un alto indice
de ruralidad. Estos estados se caracterizan por la falta de caminos o su precariedad en ciertas temporadas
del afio, las distancias a recorrer para alcanzar la oficialia correspondiente y la baja cobertura
institucional del Registro Civil para alcanzar las zonas més apartadas. También, el acceso a los servicios
registrales en zonas urbanas es mucho mayor que en zonas rurales, pero también el costo asociado para
registrar a un nifio, nifia 0 adolescente que vive en una urbe es mucho menor que registrar a un nifio que

vive en una zona rural alejada.

Como parte de las acciones para generar nuevo conocimiento en torno al registro civil, por primera vez
en UNICEF elaboramos en coordinacion con el INEGI una serie de mapas georreferenciados sobre la
ubicacion real de las oficiales del registro civil a fin de determinar el grado de accesibilidad de la

poblacion al servicio registral de acuerdo con el radio de cobertura de una determinada oficina. El
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andlisis, que se incluye en el informe Derecho a la identidad: la cobertura del registro de nacimiento
en México (UNICEF-INEGI, 2018), fue pertinente para determinar la cobertura geogréfica de las
oficialias en el pais y analizar donde seria necesario instalar una nueva oficialia o reubicar alguna
existente, pero también donde no seria necesario colocar una oficina registral porque la densidad
poblacional no seria significativa y, en cambio, si seria necesario desarrollar sistematica y regularmente
jornadas del registro civil para llegar a aquellos lugares donde no se cuenta con servicios permanentes

del registro civil.

Estudio nacional de buenas précticas de registro de nifias y nifios

En octubre de 2016, se presenté el informe nacional: “Derecho a la ldentidad. Buenas practicas del

registro de nacimiento de nifias, nifios y adolescentes en México”, elaborado por UNICEF, el RENAPO
y las Direcciones del Registro Civil del pais (UNICEF-Secretaria de Gobernacién-SNDIF, 2016). Tras

mas de un afio de trabajo, el estudio recabd, sistematizé y analizé 41 programas y acciones publicos de
15 entidades del pais como buenas practicas para promover el registro oportuno y universal de

nacimientos de nifias y nifios.

Los resultados del estudio se presentaron por seis ejes tematicos, a saber: generacion de sinergias;
ampliacion de cobertura territorial; gratuidad del registro; sensibilizacion acerca de la importancia del
registro; aseguramiento de los principios de inmediatez y oportunidad y, mejoras administrativas y
utilizacion de tecnologias de la informacion. Los ejes tematicos se asociaron a las barreras
administrativas, geogréaficas, econémicas y culturales que las personas enfrentan para acceder de
manera universal al registro de nacimiento, y que, a su vez, son los desafios que las autoridades han
tenido que enfrentar con acciones afirmativas, estrategias o programas sociales para cumplir con su

obligacion de garantizar el derecho a la identidad.

La publicacion fue presentada en la Semana Interamericana de la Identidad ante ministros de los paises
miembros de la OEA, especialistas y autoridades encargadas de los servicios registrales e identificacion
personal de todo el continente, con la finalidad de compartir los hallazgos y buenas précticas que

pudieran ser replicables con los demas paises de la region.

La mayoria de las buenas practicas identificadas apuntaban a acciones estatales para llevar los servicios
del registro de nacimiento a las zonas mas alejadas de su demarcacion territorial, asi como a contribuir
a reducir las barreras culturales mediante campafias y materiales elaborados con pertinencia cultural en

lenguas indigenas.
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Difusion de mensajes sobre el derecho a la identidad en radios comunitarias

Con el fin de reducir las barreras culturales a través de la provision de informacion sobre el registro de
nacimiento incluyendo el enfoque de pertinencia cultural, en cooperacién con el Instituto Nacional de
Lenguas Indigenas (INALI), organizamos un taller en junio de 2016, dirigido a 30 locutores de radios
indigenas y traductores indigenas de 15 variantes linguisticas de 7 estados (Oaxaca, Chiapas, Quintana
Roo, Campeche, Tabasco y Yucatan), a fin de elaborar y difundir mensajes en lenguas indigenas sobre
la prevencién del Zika, Dengue y Chikungufa, asi como la promocion del registro oportuno de

nacimiento y el derecho a la identidad.

En el taller, los participantes realizaron la traduccion a lenguas indigenas de todos los mensajes dirigidos
a nifios, nifias y familias indigenas y una propuesta de difusion con pertinencia cultural y adecuacion a
canales locales: radios indigenas, perifoneo, radios locales, charlas comunitarias, entre otros. Estos
mensajes fueron difundidos durante 2016 en capsulas a través de radios comunitarias, una vez que

fueron grabados y validados entre la poblacion objetivo.?

Esta participacion abri6 el espacio para acercar mensajes clave de sensibilizacion, con pertinencia
cultural, a poblacion altamente prioritaria en las entidades que reportan los niveles mas bajos de registro

oportuno.

Estas actividades responden al esfuerzo de quien escribe y el equipo de trabajo de UNICEF para
desarrollar estrategias de comunicacién para el desarrollo, es decir, acciones de comunicacion para
propiciar cambios de actitudes y practicas en favor de los derechos de nifias, nifios y adolescentes,

partiendo de las necesidades, participacion y valoraciones de las propias comunidades beneficiarias.

Asimismo, en el contexto del modelo para promover el registro de nacimiento en localidades de alta
marginacion que se vera mas adelante y con el apoyo de la organizacién GD Consultoria, contribui en
la validacion de mensajes sobre registro de nacimiento y derecho a la identidad que fueron traducidos
por hablantes de lenguas indigenas, mediante un ejercicio de retro-traduccion, (espafiol - lengua
indigena - espafiol) de cada uno de los mensajes de comunicacién previamente validados, con la

intencion de verificar la integridad, consistencia y claridad de los mensajes traducidos.

Estos mensajes fueron difundidos antes de las Jornadas de Registro de nacimiento mediante perifoneo

y radios comunitarias en Tlacoachistlahuaca y San Luis Acatlan, Guerrero y Las Margaritas, Chiapas.

! Audio producido en nahuatl, lengua indigena del Estado de Guerrero, como ejemplo:
https://www.dropbox.com/s/plbntgy6u2rany7/5_L_Registro de nacimiento lengua.mp3?di=0
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Talleres y encuentros con autoridades y actores comunitarios para abatir el subregistro en

municipios con baja cobertura.

Como se ha mencionado, las principales brechas para la accesibilidad y oportunidad de ejercer el
derecho a la identidad y tramitar el registro de nacimiento se encuentran entre las poblaciones méas
marginadas y alejadas del pais con poblacién mayoritariamente indigena que tienen menor probabilidad

de tener garantizado su derecho a la identidad.

Por ello, coordiné la elaboracion de talleres y encuentros en aquellos municipios donde se detectaron
las mayores brechas del registro de nacimiento para fortalecer las capacidades de autoridades locales
para garantizar el derecho a la identidad, sensibilizandoles sobre el enfoque de derechos de la infancia
y generando espacios de diadlogo y cooperacion interinstitucional a nivel local.

Se realizaron 12 talleres entre noviembre de 2015 y febrero de 2016 en los estados de Chiapas, Guerrero
y Oaxaca, entidades caracterizadas por sus bajas tasas de registro de nacimiento de nifias y nifios
menores de un afio. Los talleres versaron sobre el enfoque de derechos de la nifiez, el derecho a la
identidad y el registro oportuno de nacimientos, asi como una serie de medidas que a nivel local se
podrian impulsar para promover coordinadamente el registro de nacimientos. Participaron 498
funcionarios del registro civil, del sector salud, los sistemas DIF y de las instituciones encargadas del
desarrollo de los pueblos indigenas, las cuales ejercen sus funciones en 134 municipios con mayores

indices de subregistro.

Con estos talleres se estim6 un potencial impacto en poco mas de 130 mil nifias, nifios y adolescentes
sin registro de nacimiento en esos estados del pais que, ademas, también se ubican entre los cinco

estados con menor registro oportuno de nacimiento a escala nacional.

Conviene destacar que, de los dialogos entre las autoridades participantes en los talleres, surgieron
insumos para la elaboracion de estrategias y planes locales que toman en cuenta las oportunidades,
amenazas, fortalezas y debilidades locales para avanzar hacia el objetivo de la reduccion de las barreras

gue obstaculizan el registro oportuno de nacimientos.

Los talleres se videograbaron y se realizé un video editado, subido a YouTube, con los contenidos mas

relevantes a fin de difundirlos con autoridades locales y actores interesados de otros municipios que

cuentan con condiciones similares.?

2 El video puede visualizarse en YouTube en este enlace: https://www.youtube.com/watch?v=9_SkYWYqgbQw
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El registro de nacimiento en un maletin

Entre 2014 a 2018, llevamos a cabo distintos analisis de la situacion del registro de nacimiento para
identificar cuellos de botella y barreras, pero sobre todo encontrar soluciones para reducirlos o
removerlos. En el caso de las comunidades alejadas, de dificil acceso y sin internet, identificamos que
para llevar a cabo los registros de nacimiento los oficiales del registro o las autoridades municipales,
por lo general, debian acudir a las comunidades en brigadas moviles, recoger los documentos para
sustentar la legalidad del acto y, posteriormente, semanas o meses después, regresar a las comunidades
para llevar a cabo los registros de nacimiento, o bien solicitar a las familias que vayan a las cabeceras
municipales a registrarse y recoger su acta de nacimiento, lo que implica largos periodos y grandes
costos para las familias.

En este contexto, con el apoyo de la unidad de tecnologias de UNICEF, disefiamos y montamos 7

maletines para realizar los registros de nacimientos en cualquier lugar de la republica, facilitando la

movilidad de las oficinas del registro civil. Los maletines se conformaban con una laptop con gran
capacidad de almacenamiento, procesamiento y duracién de bateria, una impresora con bateria incluida,
una bateria externa de alta capacidad y una planta generadora de electricidad. Todo montado en un

estuche acolchonado de alta resistencia con ruedas para su traslado.

Estos maletines proveian de herramientas tecnoldgicas que permitian a las autoridades registrales
asentar y entregar en tiempo real copias certificadas de los registros de nacimiento captados durante
jornadas o caravanas de servicios en localidades de alta marginacion, escasa accesibilidad geogréfica,

asi como deficiente o inexistente conexion a internet.

Es importante destacar que los maletines de registro de nacimiento se encuentran vinculados con el
SIRABI, que se describio en el capitulo anterior. EI maletin y el SIRABI permiten a cualquier oficial
del registro civil adentrarse a comunidades alejadas, de dificil acceso y sin internet para registrar de
manera inmediata a nifias, nifios y adolescentes. Por un lado, el SIRABI permite llevar a cabo un registro
administrativo offline de las familias entregandoles el acta de nacimiento, en el entendido de que la
informacidn se subird al sistema para su validacion al momento de que el oficial se encuentre en una
zona con internet. Por el otro, el maletin del registro permite al oficial del registro civil contar con una
oficina movil donde pueda inscribir la informacion personal de las familias e, incluso, imprimir el acta

de nacimiento.

Si bien, a la fecha no se cuenta con informacion sobre el impacto que ha tenido esta estrategia en abatir
el subregistro en las comunidades més abandonadas del pais, si fue probada su funcionalidad en las
brigadas del registro civil que se llevaron a cabo entre marzo y mayo de 2017 en distintos municipios.

Efectivamente, el empleo de los maletines junto con el SIRABI permitié hacer la funcion registral
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mucho mas &gil, disminuyendo considerablemente los costos econémicos y de tiempo que las familias
tenian que invertir, logrando entregar las actas de nacimiento de manera inmediata, aln en condiciones

de nula conectividad a internet o incluso sin energia eléctrica.

Los maletines se entregaron en donacidn a las instituciones registrales de las entidades de Guerrero (3),
Chiapas (3) e Hidalgo (1) para la realizacion de brigadas de registro de nacimiento fuera de las

instalaciones del registro civil.
Modelo de intervencién local para promover el registro de nacimiento

Las experiencias recogidas en los talleres y encuentros interinstitucionales, asi como los datos que se
desprenden de la Encuesta Intercensal y la ENIM, ambos del 2015, pusieron de relieve la importancia
de enfocar los esfuerzos hacia los contextos locales para avanzar hacia el cierre de las brechas existentes
para el pleno ejercicio del derecho a la identidad, y abordar de manera diferenciada las barreras que
dificultan el acceso al registro de nacimiento en condiciones de igualdad y de manera oportuna,

especialmente entre nifias y nifios provenientes de contextos de alta marginacién social.

Con base en lo anterior desarrollamos un modelo de brigadas locales de registro de nacimiento ad hoc
a condiciones de alta marginacion, dificil acceso y bajas tasas de registro de nacimiento o registros
oportunos. En otras palabras, la movilizacion planificada y monitoreada de personal del registro civil

para llevar el servicio del registro de nacimiento a familias de comunidades alejadas y de dificil acceso.

Para ello se trabajé en tres municipios —uno en Chiapas y dos en Guerrero- que, de acuerdo con datos
estadisticos de INEGI (UNICEF-INEGI, 2018), comparten caracteristicas que los hacen prioritarios,
principalmente por sus bajas tasas de registro antes del primer afio de vida de nifias y nifios, asi como
por sus condiciones de marginalidad, pobreza, carencia de servicios y exclusion social que enfrenta

gran parte de su poblacion.

El modelo de intervencidn para promover el registro de nacimiento incluy6 el enfoque de comunicacién
para el desarrollo 0 comunicacién para el cambio social y de comportamiento®, a fin de transformar

positivamente los conocimientos, actitudes y précticas de las personas sobre la importancia del derecho

3 La comunicacién para el desarrollo o comunicacion para el cambio social y de comportamiento se define como
un proceso participativo, basado en evidencias y una seria de estrategias de participacion y herramientas de
comunicacion, dirigido a nifios, familias, comunidades y las autoridades para propiciar cambios sociales y de
comportamiento positivo, en contextos humanitarios y de desarrollo en favor de los derechos humanos y los
derechos de la nifiez. La idea central es que la comunicacion es un dialogo, un proceso bidireccional que permite
a las partes interesadas de la comunidad participar en las decisiones que les conciernen, y que las soluciones y
los mensajes estén contextualizados y sean culturalmente pertinentes. (UNICEF, 2019, p. 9)
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a la identidad y mejorar las tasas del registro oportuno mediante intervenciones focalizadas y
coordinadas con la comunidad y las autoridades.

La estrategia de comunicacion para el desarrollo tuvo como propdsito reducir la barrera cultural
asociada a la falta de informacion sobre el registro de nacimiento y su importancia para acceder a otros
derechos. Se tomd como base el proceso de retro-traduccion para la elaboracion de mensajes
culturalmente pertinentes sobre el registro que se habia elaborado anteriormente, pero se adaptaron los
mensajes a los municipios de intervencién incluyendo informacion practica sobre los lugares y dias en
que se llevarian a cabo las brigadas del registro. Se gener6 también un paquete de herramientas Utiles
para el desarrollo de la estrategia comunicacional en terreno. Entre otras cosas, el paquete incluye guias
para entrevistas, recomendaciones para el disefio y difusion de mensajes y un plan de monitoreo
detallado.

Como parte de este modelo se realizaron diagndsticos en los municipios de Tlacoachistlahuaca, San
Luis Acatlan y Las Margaritas para conocer las capacidades institucionales de las autoridades locales
vinculadas al registro de nacimiento, las que implementan servicios o programas sociales, médicos,
educativos o asistenciales. Lo anterior con la finalidad de generar un plan de mapear actores, identificar
barreras para el acceso al derecho a la identidad, generar un plan de intervencion y definir mensajes

clave para movilizar a las comunidades y actores locales.

También se fortalecieron redes de trabajo entre los gobiernos municipales, estatales y federal mediante
la generacion de alianzas estratégicas entre las autoridades vinculadas al registro de nacimiento, las del
sector salud, desarrollo social, desarrollo indigena y educacion, entre otros. Estas alianzas permitieron
por primera vez llevar a cabo brigadas de servicios y programas multisectoriales a las comunidades, lo
que no sélo beneficié a miles de familias, sino que se convirti6 en un modelo de referencia para
maximizar los recursos interinstitucionales y trabajar de forma coordinada en lugares de dificil acceso

y altos niveles de marginalidad.

Como resultado de este modelo, en las 5 jornadas de trabajo que se llevaron a cabo entre abril y junio
de 2017 se lograron realizar mas de 1,428 registros de nacimiento de nifias y nifios de las comunidades
con mas alta marginacion en ambos estados, en donde ademas se realizaron otros 1,345 tramites
relacionados con el registro civil, tales como la expedicion de copias de actas de nacimiento,
rectificaciones al acta de nacimiento y expedicion de la Clave Unica de Registro e Identificacion
Personal (CURP).

El resultado de esta iniciativa permitié contar con un modelo de intervencion, documentado y sostenible

y que puede ser replicado y escalado por los gobiernos estatales, para promover el registro oportuno de
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nacimientos en aquellos municipios de dificil acceso y situaciones de marginalidad, lugares donde se
concentran las principales brechas del registro oportuno.*

El modelo de intervencidn local fue sistematizado y compendiado a modo de Guia para el registro de

nacimiento en jornadas y brigadas méviles (Alvarez M., 2019) que establece una serie de pasos y

proporciona herramientas didacticas para orientar a las autoridades estatales y municipales en la

organizacion de jornadas de registro de nacimiento.

Corolario

El modelo de intervencion es la estrategia de politica pablica mas acabada para promover el registro de
nacimiento en los lugares donde se concentra los principales indices de subregistro y registro
extemporaneo. En el ejercicio del derecho a la identidad, como en muchos otros derechos, se presenta
un sesgo de discriminacion e inequidad que impide a las poblaciones mas vulnerables y marginadas del
pais acceder en igualdad de oportunidades al registro de nacimiento, por lo que el modelo de
intervencidn constituye una accion afirmativa o politica de discriminacion positiva enfocada en reducir
esa inequidad y remover las barreras geograficas, culturales, pero también econdmicas y tecnolégicas

asociadas al registro de nacimiento.

Por una parte, la incorporacion del enfoque de comunicacion para el cambio social y de comportamiento
permite llevar a cabo un proceso de adaptacion cultural y validacion de los principales mensajes para
proveer de informacion clave a las familias para que registren a sus hijos, reduciendo las barreras
culturales. La elaboracién de un método para llevar a cabo brigadas del registro civil en coordinacion
con otros servicios y prestaciones del gobierno, sistematizado en la Guia para el registro de nacimiento
en jornadas y brigadas moviles, permite disefiar, implementar, monitorear y evaluar las brigadas,
generando evidencia sobre sus resultados, lo que también contribuye a reducir las barreras geograficas.
Los maletines para el registro y la version offline del SIRABI reducen las barreras geogréaficas y
administrativas pues posibilitan que los oficiales del registro civil puedan llevar a cabo inscripciones de
nacimientos en lugares remotos y sin conexion a internet de modo para que las familias que se
encuentran mas marginadas puedan contar con su acta de nacimiento el mismo dia, evitando que gasten
su tiempo y escasos recursos en el tramite. Por Gltimo, la videograbacion de las capacitaciones sobre

los derechos de la infancia y la importancia de promover el registro de nacimiento dirigida hacia actores

4 Para conocer mas sobre este modelo puede consultarse los siguientes videos sobre las jornadas de registro de
nacimiento llevadas a cabo en Chiapas: https://www.youtube.com/watch?v=Ms_QYIWf77w y en Guerrero:
https://www.youtube.com/watch?v=ICbPrMVkZJo
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locales contribuye a fortalecer las capacidades de las autoridades para que puedan desarrollar todos los

componentes del modelo de intervencion.

Este modelo probado y con evidencias de su impacto se pone a disposicion de todas las autoridades y
organizaciones en el mundo que tengan interés en promover el registro de nacimiento y garantizar el
derecho a la identidad, lo que representa un verdadero orgullo y satisfaccion para UNICEF y quienes

formamos parte de esta iniciativa.
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A modo de conclusion: avances, retos y perspectivas del derecho a la identidad y el
registro de nacimiento con base en mi experiencia profesional

Como ha sido documentado, el pais ha avanzado significativamente en garantizar el derecho a la
identidad y el registro de nacimiento. Antes de 2014, el derecho a la identidad no era parte de los
derechos fundamentales establecidos en la Constitucién politica mexicana, y tampoco se habian
encaminado intencionadamente politicas publicas que fortalecieran la coordinacién, interoperabilidad,
modernizacion e integracién del registro de nacimiento. Se podria decir que, en el periodo de este
reporte de experiencia profesional, se conjugaron esfuerzos gubernamentales de los tres 6rdenes de
gobierno, de la sociedad civil y de UNICEF en los &mbitos legislativos, de politicas publicas e incluso

de conocimientos técnicos, para materializar el derecho a la identidad.

Desde la perspectiva de las garantias normativas, ademas de la reforma constitucional, el equipo de
UNICEF -del que fui parte- acompafié técnicamente la elaboracion y aprobacion de leyes estatales para
la armonizacién legislativa, pero también contribuy6 significativamente para establecer estandares
normativos sobre el alcance de los principios de universalidad, gratuidad y oportunidad del registro de
nacimiento. Si bien, continGa siendo un reto asegurar que las leyes estatales no impongan cobros
injustificados por el registro de nacimiento, ya se ha producido criterios jurisprudenciales que los
congresos estatales estdn conminados a acatar. Se prevé que sigan presentandose acciones de
inconstitucionalidad sobre normas estatales que vulneran este derecho, pero paulatinamente se lograra
asegurar gue todas las leyes estatales y municipales garanticen la gratuidad y universalidad del registro
de nacimiento. Por otra parte, apenas en marzo de 2023, la Camara de Diputados aprobd el dictamen de
la Ley General de Operacién de los Registros Civiles que turnado al Senado para aprobacién. De
aprobarse, esta Ley contribuira a establecer las normas, bases y principios que armonicen y homologuen
la organizacion, funcionamiento y procedimientos de los Registros Civiles. Puntualmente, permitira no
solo asegurar la gratuidad, oportunidad y universalidad del registro de nacimiento, sino establecer
obligaciones de politica publica para llevar de manera sistematica y continua brigadas del registro de
nacimiento a las comunidades mas alejadas y marginadas del pais para lograr la cobertura universal del

registro de nacimiento.

Con relacién a la modernizacion del registro civil, en el periodo de este reporte también se presentaron
trascendentales mejoras en los procedimientos, mecanismos de coordinacion y recursos tecnolégicos,
especialmente en el registro de nacimiento, mas que en cualquier otro acto registral. Como ha sido
mencionado, muchas de las oficinas y sobre todo los mecanismos de coordinacion e interoperabilidad
entre los registros civiles del pais funcionaban con procedimientos establecidos en el siglo XIX, por lo
que los acuerdos de coordinacion e interoperabilidad establecidos entre el gobierno federal y las
entidades federativas fueron claves para modernizar el registro de nacimiento. UNICEF respaldo

politica y técnicamente la estrategia para integrar la base de datos nacional del registro de nacimiento,
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asi como la plataforma para la consulta y obtencién del acta de nacimiento en linea, contribuyendo a
superar las resistencias de las direcciones del registro civil frente a la pérdida del monopolio estatal en
la expedicion de las actas de nacimiento. Asimismo, UNICEF se sumé a los esfuerzos del IMUMI y el
RENAPO para lograr que los mexicanos nacidos en el exterior, principalmente en Estados Unidos,
pudieran registrarse gratuita y facilmente. Sin embargo, la contribucién mas significativa de UNICEF
en la modernizacion de registro de nacimiento se centr6 en el desarrollo del SIRABI, que
verdaderamente constituye un parteaguas en la sistematizacion y gestion de la informacién del registro
civil sobre las personas, lo que permitira consolidar una base de datos confiable para prevenir fraudes
e identificar las brechas del registro civil de las personas. Se encuentra aun en ciernes la necesidad de
acercar el registro de nacimiento a los lugares donde ocurre la inmensa mayoria de los nacimientos, es
decir, las clinicas y hospitales. Como principal prioridad, sin duda el registro de nacimiento debe
integrarse al certificado de nacimiento que expide la Secretaria de Salud, como ocurren en otros paises,
de tal modo que en un mismo momento se certifiqgue que un bebe ha nacido vivo y que el Estado
reconoce su existencia legal. Este proceso, si bien no ha estado ajeno a oposiciones técnica y politicas
de las autoridades sanitaria y registrales, es extremadamente necesario para asegurar economia de

procesos Y la vigencia del principio de inmediatez y oportunidad.

El foco de UNICEF y del trabajo que realizamos en el periodo del reporte de experiencia profesional se
centrd principalmente en llevar el registro de nacimiento a las personas mas marginadas, a quienes se
encuentran en condiciones de pobreza y en los lugares mas alejados y de dificil acceso de la geografia
nacional; no s6lo porque los principios de equidad y de no dejar a nadie atras son un eje rector del
trabajo de Naciones Unidas, sino porque es precisamente ahi donde se concentra el mayor porcentaje
de la poblacién gue no tiene acceso al registro de nacimiento y que paradéjicamente es también quien
mas lo necesita para acceder a prestaciones sociales y otros derechos que contribuyen a su desarrollo.
Llevar el registro de nacimiento hacia quien mas lo necesita fue un eje de analisis transversal y constante
en todas las estrategias de promocidn del derecho a la identidad, tanto en el ambito legislativo como en

el de las politicas publicas.

En el ambito legislativo, UNICEF influy6 para que la gratuidad fuera un estandar vinculante en la
legislacidn, incluyendo las acciones que deben realizar los gobiernos de las entidades federativas para
realizar brigadas moviles en los lugares mas reconditos de sus demarcaciones territoriales. La gratuidad
del registro de nacimiento tiene un beneficio enorme en millones de familias que viven con menos de
20 pesos al dia 0 que se encuentran en pobreza extrema multidimensional. Desde el ambito de las
politicas y programas publicos, nos sumamos a la tendencia modernizadora del registro civil, pero
incorporando la necesidad de llevar a cabo el registro de nacimiento en condiciones adversas: lejos, en
lugares sinuosos y sin internet. Asi nacid el registro de nacimiento en un maletin donde se incorpora el

equipo de cdmputo necesario para realizar los registros de nacimiento en cualquier comunidad del pais
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y entregar de inmediato el acta de nacimiento. Para ello, fue clave la conjugacion del sistema SIRABI
con la necesidad de contar con un software offline que permitiria subir la informacion al sistema y

posteriormente validarla en la base de datos nacional, una vez que se contara con acceso a internet.

Por otra parte, se llevé a cabo un proceso de acercamiento, entendimiento y didlogo con algunas de las
comunidades mas marginadas y pobres del pais y con poblacién mayoritariamente indigena, a fin de
reconfirmar las causas del subregistro y registro tardio, e identificar los motivadores, desde un enfoque
de pertinencia cultural, que permitirian modificar practicas y conductas en torno a la importancia de
llevar a cabo el registro de nacimiento a tiempo. Se realizaron diversas reuniones y talleres para disefiar
y validar mensajes en diversas lenguas del pais para promover el registro de nacimiento, pero también
para fortalecer las capacidades de las autoridades municipales y estatales y sumar aliados en el disefio
e implementacion de las brigadas interinstitucionales del registro de nacimiento. Posteriormente, se
Ilevaron a cabo estas brigadas donde ademas de llevar el registro de nacimiento a lugares remotos, se
proveyeron diversos servicios para los nifios, nifias, adolescentes y familias usuarias, como atenciones

médicas, extracciones dentales y hasta cortes de cabello.

Ademas de la pertinencia de realizar brigadas mdviles con servicios intersectoriales, lo que ya en si
mismo es una buena practica gubernamental, el impacto de estas brigadas ha podido documentarse pues
el porcentaje de nifias, nifios y adolescentes que se registrd en estas comunidades fue mayor que el
ocurrido en comunidades de control con caracteristicas sociodemograficas similares, generando

evidencia sobre la pertinencia, eficiencia y eficacia de este politica publica para abatir el subregistro.

Como se ha descrito, la conjuncion de la tecnologia, en analisis de los procedimientos administrativos
para sumejoray el desarrollo de una metodologia basada en el enfoque de comunicacion para el cambio
social y de comportamiento conforma un modelo de intervencién local basado en evidencia para
contribuir significativamente a registrar a los nifios, nifias y adolescentes en los lujares mas alejados y

donde mas se necesita.

Este modelo es el culmen de un proceso racional y vivencial que paulatinamente fue derivando en la
necesidad de asegurar que efectivamente pueden desarrollarse leyes y politicas que materialicen los

derechos en la vida de las personas, en este caso el derecho a la identidad.

Mas alla de la letra de la ley e, incluso, mas alla de muchos de los programas publicos, no se cuenta con
evidencia sobre el ejercicio efectivo de nuestros derechos, sobretodo con las poblaciones que
generalmente se encuentran al margen. En el caso del trabajo que realizamos en UNICEF, podemos
asegurar que desde las acciones de abogacia y asistencia técnica que realizamos en el Senado o en la
Suprema Corte hasta las brigadas con las comunidades de Las Margaritas o Tlacoachistlahuaca, se

documenta una cadena de valor que permite, si existieran recursos y voluntad politica, materializar
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efectivamente el derecho a la identidad y asegurar que cada persona -de cualquier pais- cuente con su
acta de nacimiento.

Sin duda, el mayor de los retos que sigue teniendo el Estado, a través de sus gobiernos, es llevar de
manera continua, regular y sistematica el registro de nacimiento a todo el territorio nacional. Este

reporte pretende contribuir a este fundamental proposito.
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