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RESUMEN

En las ultimas dos décadas, Argentina ha experimentado avances significativos en su sistema
de inscripcion e identificacién, tanto en materia legislativa como en la puesta en marcha de politicas
publicas, todo ello con el objetivo de garantizar el derecho fundamental de cada individuo a una

identidad legalmente reconocida.

En la actualidad es dificil imaginar la vida sin una identidad juridica, porque al no ser visibles
para el Estado, el acceso a derechos basicos y humanos, se ven vulnerados y en muchos casos,

privados de la facultad de ejercerlos.

Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos, persiste el desafio de erradicar el Subregistro de
los nacimientos, que afecta negativamente a muchas personas que habitan nuestro pais. Y la
generalidad utilizada no es antojadiza, porque una de las caracteristicas de este flagelo es su falta
de visibilidad y por eso, el enorme desafio de encontrar a estas personas e incluirlas en la
sociedad, como titulares de los derechos y las obligaciones que les corresponden. Aqui es donde

gueda evidenciado que no es o mismo tener un derecho que poder ejercerlo.

El objetivo de este trabajo es poner de resalto los avances realizados en el sistema de
inscripcion e identificacion en Argentina en las ultimas dos décadas, como asi también analizar, las
razones por las cuales, a pesar de esas significativas mejoras, aun no se puede hablar de la

erradicacion definitiva del Subregistro de nacimientos en nuestro pais.
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1. INTRODUCCION

“Cualgquier destino, por largo y complicado que sea, consta en
realidad de un solo momento: el momento en que el hombre sabe

para siempre quién es...”

(Jorge Luis Borges)

El Derecho a la Identidad es el -reconocimiento juridico y social de una persona como sujeto
de derechos y responsabilidades y, a su vez, de su pertenencia a un Estado, un territorio, una
sociedad y una familia, condicion necesaria para preservar la dignidad individual y colectiva de las
personas.” (UNICEF 2007, citado por Tufién et. al., 2012, p. 2)

En la Republica Argentina, ese reconocimiento juridico lo otorga el Estado — en cuanto
garante de la efectiva materializacion y acceso a los derechos que le asisten a los ciudadanos— a
través de la inscripcion del nacimiento ante el Registro del Estado Civil y Capacidad de las
Personas de la jurisdiccion donde haya nacido (en adelante indistintamente Registros Civiles o
Registros Civiles provinciales) habilitando luego, la emisién del Documento Nacional de Identidad
(en adelante DNI) por parte del Registro Nacional de las Personas (en adelante RENAPER),
organismo dependiente del Ministerio del Interior de la Nacién, en cuanto 6érgano de contralor de la

identificacién en nuestro pais.

El Art. 21 del Cddigo Civil y Comercial de la Nacion, establece que los derechos y
obligaciones -de una persona humana- quedan irrevocablemente adquiridos si ésta nace con vida.
Y a su turno, el Art. 22 del mismo cuerpo normativo que Foda persona humana goza de la aptitud
para ser titular de derechos y deberes juridicos”." Y resulta necesario poner de resalto que es el
Estado el unico responsable de que esa persona adquiera una identidad juridica, visible para la

sociedad, en cuanto titular de derechos y obligaciones.

Sin perjuicio de ello, la historia del sistema registral en América Latina y el Caribe, pero
enfocandonos especialmente en la Argentina, ha tenido diferentes momentos, producto de la visién

del Estado respecto a sus responsabilidades y prioridades en este aspecto.

Casi 140 afios después de que en nuestro pais la registracion de las personas pasara a ser

una cuestién de competencia exclusivamente laica, resulta innegable, que es desde el Estado

! Cédigo Civil y Comercial de la Nacion: Art. 23.- Capacidad de ejercicio. Toda persona humana puede ejercer por si misma sus
derechos, excepto las limitaciones expresamente previstas en este Cédigo y en una sentencia judicial. Art. 24.- Personas incapaces de
ejercicio. Son incapaces de ejercicio: a) la persona por nacer; b) la persona que no cuenta con la edad y grado de madurez suficiente,
con el alcance dispuesto en la Seccion 22 de este Capitulo; c) la persona declarada incapaz por sentencia judicial, en la extension
dispuesta en esa decision.
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donde deban llevarse a cabo las politicas publicas que promuevan el acceso al reconocimiento
juridico de las personas, preferentemente desde el nacimiento. Y es justamente cuando el Estado
incumple con su obligacion de llevar adelante la inscripcion de las personas, que surge el concepto
de “Subregistro de nacimientos”, el que refiere a quienes por no contar con su partida de
nacimiento expedida por el Registro Civil provincial de su lugar de nacimiento, carecen del
reconocimiento juridico del Estado, y en consecuencia del acceso al Derecho Humano a la

Identidad, en cuanto precursor de otros tantos derechos.

La problematica de la falta de registro de los nacimientos no es exclusivo de las infancias, ya
que justamente la omisiéon o inaccidén del Estado, han hecho que personas de distintos grupos
etarios carezcan de su identidad juridica, situacién que, con el correr de los afnos solo genera

barreras cada vez mas altas para el acceso a los derechos, aun los mas esenciales.

Este trabajo pretende realizar un recorrido por los significativos avances legislativos y
tecnoldgicos en el sistema de inscripcion e identificacion de la Argentina, a fin de explorar en los
factores que hacen, que aun asi, el Subregistro de nacimientos persista en nuestro pais. Asimismo
se hipotetizara en que, el no poder arribar a una solucién definitiva podria tener raiz en la falta de
robustez y consolidacién en la institucionalidad de los canales y herramientas que debe
proporcionar y asegurar el Estado, cruciales para la efectiva implementacion de las politicas

publicas destinadas al reconocimiento del Derecho a la Identidad.

Asi las cosas, para la realizacidon de la investigacion se recurrié a una metodologia
cualitativa, la cual desde un aspecto conceptual -abarca distintas fases no conteniendo un inicio y
un fin claramente definido... y no tiene en un principio un concepto claro de lo que se estudia ni una

hipétesis que después se pueda validar.” (Hernandez Carrera, 2014, p. 188).

Sigue diciendo Herrera que, segun Denzin y Lincoln (2012) existen cinco fases
interconectadas entre si que definen el proceso de investigacion cualitativa: el propio investigador,
los paradigmas en los que basa su estudio, las estrategias de investigacion, los métodos de

recoleccion y analisis del material empirico y la interpretacion.

Todas ellas resultan aplicables en este trabajo de investigacion, pero haciendo hincapié en
las ultimas dos, cabe mencionar que ademas de la investigacion documental, el principal
instrumento de recoleccion de material fue a través de: las entrevistas realizadas a Directores
Generales de los Registros Civiles Provinciales, de la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires y de otros
paises de Latinoamérica; funcionarios del Registro Nacional de las Personas y de organismos que

asesoran a personas en busca de su identidad; del analisis de documentos de investigacion tanto
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de especialistas en la materia, como de organizaciones no gubernamentales que estudian
problematicas en América Latina y el Caribe; y también desde la experiencia personal, que contd
con muchos matices. En primer lugar a través de la labor diaria como Gerente Operativa Legal en
el Registro Civil de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, ha sido una invaluable fuente de
vivencias y desafios en relacion al acceso al Derecho a la Identidad, toda vez que - ademas de ser
de las reparticiones mas antiguas de la administracién publica de la Ciudad- se constituyd en un
punto de referencia y didlogo constante sobre temas registrales, tanto para los residentes de la
Ciudad como para otros organismos a nivel local y nacional. Ejemplo de esa impronta fue la
contribucion activa del Registro Civil que en el afio 2019, sirvié de impulso para la promulgacién de
una Ley en la Legislatura de la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, destinada a agilizar los tramites
de inscripciones tardias, representando ello, no sélo un antecedente para normas posteriores, sino
de un cambio de paradigma en cuanto apoyo técnico a los sectores mas vulnerables e invisibles de
la sociedad portefa. Y por otro lado, al haber representado al Registro Civil de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires en numerosos Encuentros del Consejo Federal de Registros Civiles de la
Argentina y del Consejo Latinoamericano y del Caribe de Registro Civil, Identidad y Estadisticas
Vitales, ambitos de intercambio de experiencias registrales e de identificacion por excelencia,
contexto en el cual la voz y el voto de sus protagonistas han quedado registrados en las
Asambleas de esos Encuentros, compiladas por el RENAPER en el afio 2023 con motivo del 75°

Aniversario de ese organismo y 15° Aniversario de Consejo Federal de Registros Civiles.

Partiendo de dichas fuentes y de notas propias, re versionadas dia a dia, se plantea el
desafio de lograr un trabajo de investigacién acerca del porqué de la persistencia del Subregistro
de nacimientos en Argentina - aunque los avances normativos hayan sido notables, conjeturando
sobre algunas de las causas. Estas seran descriptas desde la experiencia de sus protagonistas, su
camino recorrido, aciertos, errores como también de las deudas pendientes que debieran incluir un
profundo y sincero debate sobre la pertinencia de las estructuras actuales en materia registral.
Todo ello, con la humilde pretension de que las ideas analizadas puedan conectarse de forma
armonica y que el resultado tenga un contenido pero aun mas, un sentido que sirva como aporte en

la materia.

Por estos motivos, este trabajo titulado, “De la Evidente Evolucion a la Persistente
Problematica: El Sistema de Inscripcion e Identificacion en Argentina y el Subregistro de

Nacimientos” se estructura de los siguientes capitulos.

El Marco Normativo, el cual pondra en evidencia el progreso legislativo en materia identitaria
tanto en Argentina como en el resto de América Latina y el Caribe a lo largo de estos ultimos 20

anos.



Luego, inmerso en la Revision de la Literatura, se pretende realizar una aproximacion al
tema de investigacion, con definiciones y conceptos fundantes que acompafaran al lector a lo largo
de todo el trabajo - como es el Derecho a la Identidad - largamente abordado en estudios que
desarrollaron la tematica. Se realizara un recorrido por el funcionamiento del sistema de inscripcion
e identificacién para desembocar en la contextualizacion del problema de investigacion, que es el
Subregistro de nacimientos en Argentina, analizando sus aristas, consecuencias y enorme

capacidad limitante e invisibilizadora.

El siguiente capitulo consta de un abordaje mas profundo del sistema registral e
identificatorio de Argentina, con algunos datos también de América Latina y el Caribe, consignado
datos de los nacimientos y en especial - a través de entrevistas a funcionarios que fueron y son los
protagonistas registrales - conocer cual fue el recorrido realizado, los progresos, los hitos, pero

también las problematicas desafios persistentes.

Posteriormente, se pretende realizar una presentacion de ideas o propuestas - algunas de
ellas resistidas - para lograr la erradicacion del Subregistro de nacimientos en nuestro pais, a través
de politicas publicas robustas y perdurables en el tiempo, todo ello a fin de llegar a las

Conclusiones de este trabajo de investigacion.

2. MARCO NORMATIVO DEL DERECHO A LA IDENTIDAD.

El Derecho a la Identidad en Argentina, se encuentra consagrado tanto en tratados
internacionales como en leyes internas, las que se detallaran en orden cronoldgico para evidenciar
los avances legislativos en la materia, con la intencion de promover el acceso a esta prerrogativa

fundamental.

A nivel nacional, el Decreto-Ley N° 8204/63, establecid el cuerpo de disposiciones que
constituian la registracién del estado civil y capacidad de las personas”, en cuanto -tedos los actos
y hechos que den origen, alteren o modifiquen el estado civil y la capacidad de las personas
deberan inscribirse en los correspondientes registros de las provincias y de la Nacién”. La misma
establecia el plazo de 40 dias para proceder a la inscripcidon de los nacimientos en sede
administrativa, y hasta los 6 afios, siempre que mediare resolucion fundada del Registro Civil e

intervencion del Ministerio Publico Tutelar.

En marzo de 1968, la Ley Nacional N° 17.611 de Identificacion, Registro y Clasificacion del

Potencial Humano Nacional, faculté al Registro Nacional de las Personas (RENAPER) - organismo



creado en 1948, dependiente del Ministerio del Interior de la Nacion, con la mision de registrar y
certificar la identidad de todas las personas de existencia visible de nacionalidad argentina o que se
hallen en jurisdiccion argentina o se domicilien en ella, con excepciéon del personal diplomatico
extranjero - a conformar el legajo de identificacion, el Documento Nacional de Identidad — en cuanto

numero fijo, exclusivo e inmutable durante toda la vida — una vez inscripto el nacimiento.

A su turno y a nivel de Pactos y Tratados Internacionales, incorporados a la Constitucion
Nacional a partir de la reforma de 1994, en la que el Estado argentino asumié el compromiso de
respetar este derecho y adopt6 la reglamentacién adecuada para hacerlo cumplir, se destacan: la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos del Hombre de 1948, que en su articulo 6 dispone
que Fodo ser humano tiene derecho en todas las partes, al reconocimiento de su personalidad
juridica” y en su articulo 15.1 que Foda persona tiene derecho a la nacionalidad. 2. A nadie se lo
privara de su nacionalidad ni del derecho de cambiar de nacionalidad”; la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos, aprobada por el Pacto de San José de Costa Rica (OEA, 1969), también
hace referencia al derecho al reconocimiento de la personalidad juridica (articulo 3), derecho al
nombre (articulo 18) y derecho a la nacionalidad (articulo 20). Por su parte, el articulo 8 de la
Convencion de los Derechos del Nifio (Naciones Unidas, 1989) establece que Hes Estados parte se
comprometen a respetar el derecho del nifio a preservar su identidad, incluidos la nacionalidad, el
nombre y las relaciones familiares (...)". El articulo 7 de la misma Convencion establece que -€l
nifo sera inscripto inmediatamente después de su nacimiento y tendra derecho, desde que nace, a
un nombre, a adquirir una nacionalidad y, en la medida de lo posible, a conocer a sus padres y a

ser cuidado por ellos”.

En 1995, la Ley Nacional N° 24.540 de Régimen de Identificacion de los recién nacidos,
ordend - en cabeza del RENAPER - una serie de disposiciones para consolidar el proceso de
identificacion de los recién nacidos, y en la misma linea, los Decretos 1174/2001 y 1588/2002

declararon la gratuidad de este tramite.

Las Leyes Nacionales N° 25.819 de 2003 y N° 26.034 de 2005 - luego de haberse decretado
una amnistia por la falta de inscripcion de los nacimientos en 1984 - prorrogaron el plazo de
inscripcion previsto en el Decreto 8204/63 hasta los 10 afios del menor, transcurrido el cual, el

tramite debia ser judicial.

También en el afo 2005, se sancion6 la Ley N° 26.061 de Proteccién Integral a los
Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes estableciendo en su articulo 11, que 4as nifas, nifios
y adolescentes tienen derecho a un nombre, a una nacionalidad, a su lengua de origen, al

conocimiento de quiénes son sus padres, a la preservacion de sus relaciones familiares de
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conformidad con la ley, a la cultura de su lugar de origen y a preservar su identidad e idiosincrasia”,
la que tiene como antecedente directo el compromiso asumido por Argentina como Estado parte de

la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) en la firma de la Convencion de Derechos del Nifio.

A su turno, en 2008 se sanciond la Ley Nacional N° 26.413 para regular y aggiornar el
funcionamiento de los Registros Civiles del pais, dando un nuevo paso, al establecer en 40 dias el
plazo para su inscripcidon con intervencion de los progenitores, vencido el cual, los habilitaba a
inscribir el nacimiento de -eficio” - es decir sin la intervencion de sus progenitores - haciendo
constar en la partida los datos que surjan del Certificado Médico de Nacimiento o Nacido Vivo, para
lo cual era necesario que el organismo ejerza el -monopolio” de estos. Si bien es un punto que se
abordara mas adelante, ello se refiere al hecho que los Certificados Médicos de Nacimiento no
sean entregados por el sistema de salud a los progenitores, sino directamente al Registro Civil para
que proceda a la inscripcién del nacimiento, con la presencia de aquellos o eventualmente de oficio

si habiendo vencido el plazo de ley, no hubieran comparecido a su tramitacién.

Dicho ello, cabe mencionar que la inscripcion de oficio, habilitada por la normativa antes
sefalada, en los hechos, no se constituyd en una politica mandatoria para los Registros Civiles del
pais, lo cual motivé la necesidad del dictado de diez Decretos de Necesidad y Urgencia por parte
del Poder Ejecutivo de la Nacion - el primero en el afio 2009 y su ultima prorroga en el afo 2019- a
fin de establecer un régimen de inscripcién administrativa de los menores no inscriptos hasta la
entrada en vigencia de la Ley N° 26.413, primero hasta sus 12 afios y luego hasta los 18, quedando

las personas mayores de edad obligadas a judicializar su tramite de inscripcion de nacimiento.

Esa diferencia, dada soélo por una cuestion etaria, y que generaba grandes inequidades
respecto al acceso al Derecho a la ldentidad, tuvo un coto con la Ley Nacional N° 27.611 de
Atencion y Cuidado Integral de la Salud durante el Embarazo y la Primera Infancia, sancionada el
30 de diciembre de 2020 (conocida como -Plan de los 1000 dias”) la cual al modificar la Ley N°
26.413, habilité el procedimiento administrativo de inscripcidon de nacimientos sin limite de edad,

evitando su judicializacién, de cumplirse los requisitos previstos en la normativa.

Todo el correlato normativo antes mencionado resalta el Derecho a la Identidad como el
umbral imprescindible para garantizar la realizacion de todos los demas derechos, haciendo
hincapié en la importancia de asegurar la registracion desde la nifiez, a fin de no ver perjudicado el
acceso de nifos y nifas a servicios basicos y elementales como la salud y la educacion, pero en el
entendimiento, que con el correr de los anos, la falta de inscripcion genera un estado cada vez
mayor de vulnerabilidad, justamente por no tener una identidad juridica que los ampare y los

visibilice como sujetos de derechos y obligaciones.



3. REVISION DE LA LITERATURA

3.1 Derecho a la Identidad. Derecho a la Identidad juridica

El Derecho a la Identidad tiene una naturaleza fundacional tal en nuestra historia, que

merece su abordaje desde diferentes visiones.

Si bien este trabajo no se abocara a los afios oscuros de la ultima Dictadura civico-militar de
nuestro pais, no es posible dejar de mencionar lo dicho en el lll Congreso Internacional Juventud e

identidad por los 20 afios de Abuelas de Plaza de Mayo, en cuanto a que:

+a identidad como "mismidad" habia sido estudiada por los fildsofos. Como
pertenencia a un grupo social, por los sociélogos. Como identificacion, por los
criminalistas. Restaba aun que la sociedad y la ciencia juridica le otorgaran la
calidad de derecho fundamental y personalisimo. Soélo pudo advertirse esta
necesidad cuando por actos planificados y sistematicos se ultrajo a la persona en
su "mismidad", mediante su desaparicion y la negacion de su ser y de su existencia.
La identidad como el derecho de todo ser humano de poder conocer su propia
geénesis, su procedencia, se asienta en lo biolégico pero lo trasciende, se
fundamenta en la necesidad de encontrar las raices que den razon del presente, a
la luz de un pasado que aprehendido, permita reencontrar una historia Unica e
irrepetible.” (Sanchez, 2008)

En otra ponencia del mismo Congreso se han planteado si ¢Es posible hablar de un
Derecho a la Identidad? Si bien la respuesta es afirmativa, también se evidencioé que es un derecho
complejo, en el sentido de que -se constituye como un nucleo en torno del cual el bien juridico es
protegido mediante la vigencia de un conjunto de derechos relacionados...” y que en una -primera
acepcion por el Derecho a la Identidad, se protege la vida humana en su radical realidad que es la
propia persona humana en si, unica, indivisible, individual y digna... Dependiendo de los intereses
en juego y de los hechos que deben ser conocidos, se pueden integrar las normas de muy distintas
maneras. Algunos de los derechos que tienen relacion con el Derecho a la Identidad pueden ser el
reconocimiento de la personalidad juridica a todos los seres humanos, pues representa la

superacion del esclavismo y de las estructuras serviles...” (Breedy et al. 2008)

En ese mismo sentido, el Defensor del Pueblo de la Nacion, en los fundamentos de la
creacion del -Programa sobre Derecho a la ldentidad” recordd lo dicho por el Comité Juridico

Interamericano sobre el alcance del Derecho a la ldentidad, en cuanto es -eonsustancial a los
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atributos y a la dignidad humana... derecho humano fundamental oponible erga omnes, como
expresion de un interés colectivo de la comunidad internacional en su conjunto, que no admite

derogacién ni suspension...” Sigue mencionando que la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ha definido el Derecho a la Identidad como el -eonjunto de atributos y caracteristicas que
permiten la individualizacion de la persona en la sociedad y, en tal sentido, comprende varios

derechos segun el sujeto de derechos de que se trate y las circunstancias del caso” (C)

La Corte Suprema de la Justicia de la Nacién ha dicho que -el Derecho a la Identidad
individual esta reconocido en relacion a las personas humanas (Art 52. del Cadigo Civil y Comercial
de la Nacion); y comprende tanto la identidad estatica como la dinamica; este derecho encuentra su
fundamento axiolégico en la dignidad del ser humano y fundamento legal como derecho
personalisimo...” (CSJN, 2022, p. 58)

En la misma linea, la Fundacién Microjusticia puntualiza que la identidad es -el conjunto de
caracteristicas propias de la persona o de un grupo que permiten distinguirlo del resto... como asi
también, la concepcidon que tiene una persona o un colectivo sobre si mismo en relacién a otros.”
(Microjusticia et al., 2021, p. 3)

Y dentro de la complejidad que le es inherente ¢Por qué cobra trascendencia el llamado
Derecho a la Identidad Juridica? Porque las personas que no fueron registradas no existen para el
Estado y por lo tanto no pueden ejercer muchos de sus derechos y obligaciones. Y hacerlas visibles
en la sociedad en la que viven y con la que interactian es una responsabilidad exclusiva del
Estado, en cuanto autoridad con la legitimidad para tomar decisiones y acciones en asuntos que

afectan el interés publico y el bien comun. Como también lo es, cuando no cumple con esa funcién.

El primer paso para materializar el Derecho a la Identidad Juridica es la inscripcion del

nacimiento de la persona, como lo ha dicho UNICEF:

-El registro de nacimiento es la constancia oficial del nacimiento de un nifio que un
determinado nivel administrativo del Estado asienta en un archivo, bajo la coordinacion
de una particular rama del gobierno. Constituye un registro permanente y oficial de la
existencia del nifio. Idealmente, la inscripcion de los nacimientos forma parte de un
sistema eficaz de registro civil que reconoce la existencia de la persona ante la ley,

establece los vinculos familiares del nifio y recorre la trayectoria de los

2 Recurso de hecho deducido por la actora en la causa Asociacion Civil Asamblea Permanente por los Derechos Humanos c/ Direccion
General de Escuelas s/ accién de amparo. SENTENCIA 23 de Agosto de 2022. CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA NACION.
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acontecimientos fundamentales en el vivir de un individuo, desde el nacimiento con

vida, hasta el matrimonio y la muerte....” (Pais, 2002, p. 2)

Continua diciendo que:

-El registro de los nacimientos es uno de los derechos humanos fundamentales. No
sélo otorga al nifio el reconocimiento legal de su existencia e identidad, sino que
ademas sefiala que el nifio -pertenece” a una familia, a una comunidad y a una nacion.
Demuestra que el nifio tiene un lugar (y derecho a participar) en todas y cada una de
dichas instituciones. Abre el camino a los demas derechos, como el acceso a los
servicios sanitarios y a la educacion, ofrece proteccion contra la discriminacion y el
abandono, determina el tratamiento del nifio por parte del sistema juridico y dura toda
la vida, garantizando el derecho del individuo a ocupar su puesto en la vida social y

politica del pais...” (Pais, Ibidem, p. 22)

Recordar las palabras de Alan lud en su trabajo para UNICEF, a 30 afios de aprobada la
Convencion de Derechos del Nifo, resulta pertinente... -Besde la entrada en vigencia de la
Convencion el inequivoco reconocimiento de las nifas, nifos y adolescentes como sujetos de
derechos significa, al mismo tiempo, afirmar su -derecho a tener derechos”, tener voz para hablar por

si mismos y hacerlos valer...” (lud, 2019, p. 10)

Por ello y por todo lo que seguiremos desarrollando, resulta evidente la enorme trascendencia
del Derecho a la Identidad, el cual no solo es un derecho fundamental en si mismo, sino que también
actua como cimiento para el ejercicio de otros derechos inherentes al ser humano. La identidad no se
limita Unicamente al reconocimiento legal por parte del Estado, sino que abarca aspectos
fundamentales de la dignidad y la autonomia de cada individuo. Por tanto, es imperativo que los
Estados prioricen y fortalezcan todas las politicas publicas destinadas a garantizar el pleno ejercicio

de este derecho.

3.2 Funcionamiento del sistema de inscripcion e identificaciéon en Argentina.

Hasta 1880, época en la que comenzd la etapa de consolidacién del Estado Nacional
moderno en nuestro pais, la Iglesia Catdlica fue la responsable de llevar el registro de los
nacimientos, los matrimonios y las defunciones, teniendo desde aquellos tiempos, fines politicos y

econdmicos, al ser la base para el disefio y la implementacion de las politicas publicas.
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En 1884, el Presidente, Julio A. Roca, logré un triunfo sobre la Iglesia catdlica con la sancion
de la Ley N° 1565, la que marcé la organizacién juridica laica y federal de los Registros Civiles, al
ordenar que: +..) las municipalidades de la Capital y territorios nacionales estableceran una o varias

oficina de Registro de Estado Civil de las Personas™.

Desde aquel entonces en Argentina, considerando su funcion de soberania y extension
territorial, la competencia para inscribir los nacimientos corresponde a los Registros Civiles, con
estructuras descentralizadas dependientes de los gobiernos provinciales y a su turno, también la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Sin perjuicio de ello, el basamento normativo actual, en cuanto a
su funcionamiento y procedimientos de inscripciones - entre ellos el de los nacimientos - es la Ley
Nacional N° 26.413 y modificatorias, la que en su articulo 1° establece: “Todos los actos o hechos
que den origen, alteren o modifiquen el estado civil y la capacidad de las personas, deberan
inscribirse en los correspondientes registros de las provincias, de la Nacion y de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires. Corresponde al Registro del Estado Civil y Capacidad de las Personas,
proporcionar los datos necesarios para que se elaboren las estadisticas vitales, correspondientes a
nacimientos y defunciones, defunciones de nifios menores de un afo, defunciones fetales,

matrimonios, divorcios, filiaciones y adopciones.” (Ley 26.413, art. 1, 2008)

Por su parte, en materia de identificaciéon, el RENAPER, ente autarquico y descentralizado
dependiente del Ministerio del Interior de la Nacién, cumple las siguientes funciones, de conformidad
con lo establecido en los Art. 1 y Art. 2° por la Ley Nacional N° 17.671:

a) Inscripcion e identificacién de personas residentes en Argentina o ciudadanos argentinos,
desde su nacimiento y a lo largo de su vida, manteniendo sus datos actualizados permanentemente.

b) Clasificacion y procesamiento de informacion relacionada con la poblacién, para:

- Suministrar al Gobierno nacional las bases de informacidon necesarias para establecer
politicas demograficas.

- Proveer a organismos estatales y entidades privadas los datos necesarios para una gestion
adecuada del potencial humano, facilitando su participacién en planes de desarrollo y defensa
nacional.

c) Expedicion exclusiva de documentos nacionales de identidad y otros informes o certificados
previstos por la ley, basados en la identificacion dactiloscopica.

d) Realizacion de actividades estadisticas en coordinacion con las autoridades pertinentes
para garantizar un censo permanente de la poblacion.

e) Aplicacion de multas establecidas en la ley en casos especificos. (Ley 17.671, Art. 2, 1968)

3 https://buenosaires.gob.ar/registrocivil/historia
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A nivel de Latinoamérica y el Caribe, dice Estefania Calderon:

-A diferencia de otras regiones del mundo, la mayoria de los paises de

América Latina y el Caribe (ALC) cuentan con un sistema nacional de

identidad, ya sea el registro civil o la oficina de identificacion. Particularmente

en la region, la creacion de estas entidades no solo responde a la necesidad

de generar archivos para captar, informatizar y preservar informacion sobre

todos los hechos vitales de los ciudadanos, sino también a que son las

entidades encargadas de actualizar el padron electoral y brindar informacién

a los institutos nacionales de estadisticas y censos...” (Calderdn, 2019, p. 7)

En este sentido, es valido mencionar que la configuracion diferenciada de las competencias

de inscripcion e identificacion como sucede en Argentina, se replica en Bolivia, Brasil, El Salvador,

Jamaica, México, Nicaragua, Paraguay y Uruguay (los paises con mayor extension territorial). A su

turno, en Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Panama, Perd y Republica

Dominicana, las atribuciones de Registro Civil e ldentificacién se encuentran unificadas en

organismos nacionales, mientras que en Bahamas y Belice, no poseen oficinas de identificacion,

toda vez que no emiten ningun documento de identidad. (Calderdn, 2019. p.8)

En nuestro pais, y en forma similar en el resto de los paises de América Latina y el Caribe-

existen tres etapas diferenciadas en el proceso de inscripcion e identificaciéon de una persona:

1) Confeccion y emisioén del Certificado
Meédico de Nacimiento o Nacido vivo (en
adelante CMN)

Cuando una persona nace dentro de un
establecimiento médico, el profesional de la
salud, completa y suscribe el -certificado
donde consten los datos del nacido y de la
gestante, el que sirve de base para el labrado
del acta de nacimiento. Sobre el CMN, la Ley
26.413, establecid los requisitos minimos que
debe contener, siendo uno de ellos, la toma
de la huella dactilar de la gestante y la
impresion plantal del nacido, para acreditar el
binomio madre-hijo/a. Otro dato significativo
es que si bien, a partir del afo 2013, el
RENAPER disefnd ejemplares de CMN para
ser distribuidos por todas las jurisdicciones,
cierto es que posteriormente algunas de ellas
disefiaron e implementaron sus propios
certificados.

2) Labrado del acta de nacimiento

Como lo establece el articulo 96 del Cédigo
Civil y Comercial de la Nacién, -ef nacimiento
ocurrido en la Republica, sus circunstancias
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de tiempo y lugar, el sexo, el hombre y la
filiacién de las personas nacidas, se prueba
con las partidas del Registro Civil’. La Ley
Nacional N° 26.413, establece que, ocurrido el
nacimiento y constatado por los efectores de
salud, los progenitores tienen un plazo de 40
dias para instar a la inscripcién de su hijo,
transcurrido el cual, el Registro Civil deberia
proceder a inscribir de -eficio” ese
nacimiento.* Este documento, conforme la
normativa vigente tiene el caracter de
instrumento publico y cuya expedicion que es
delegada al Registro Civil de la jurisdiccion
donde ocurrié el nacimiento, se constituye en
el reconocimiento por parte del Estado de la
identidad de ese nacido.

3) Emision del Documento Nacional de A partir de la elaboraciéon del acta de

Identidad (DNI) nacimiento, se asigna un numero unico de
identificacién a cada persona, que figura en la
misma. Esta informacion, que es denunciada
por el Registro Civil al RENAPER, sera la
base para elaborar y emitir el DNI, una vez
que los progenitores comparezcan a
tramitarlo. EI DNI reconoce la identificaciéon y
la ciudadania del nacido, como asi también lo
habilita para el ejercicio de todos los derechos
ciudadanos.

De lo antes mencionado, se evidencia palmaria la existencia de una indispensable interaccion
entre las funciones Registros Civiles provinciales y las del RENAPER. En opiniéon de Ordofiez
Bustamante: -funcionalmente, los procedimientos de los Registros Civiles locales dependen
técnicamente del RENAPER” (Ordofiez Bustamante, 2007, p. 31) afirmacién que podria tener

basamento en las razones que se expondran a continuacioén.

Si bien los Registros Civiles provinciales son federales y autbnomos, también realizan tareas
de identificacién, en virtud de la delegacion establecida por la Ley Nacional N° 17.671, que asi los
habilita® por las cuales reciben una -eoparticipacion™ de parte del RENAPER en funcién de cada
tramite cerrado por los entes registrales, fondos que resultan de mucha utilidad para su

funcionamiento.

4 Mas adelante se abunda sobre el significado y trascendencia de la inscripcién de oficio de los nacimientos en las distintas
jurisdicciones de nuestro pais.

S El Art. 62 segundo parrafo de la Ley Nacional N° 17.671 establece: —~Hasta tanto el Registro Nacional de las Personas se
encuentre en condiciones de instalar sus propias oficinas seccionales, se consideraran como tales todas las oficinas de registro civil
del pais dependientes de las direcciones provinciales de registros civiles y las del Estado Civil y Capacidad de las Personas, las que
a tales efectos cumpliran todas las disposiciones emanadas de aquél para satisfacer las exigencias de esta ley”.

6 Conforme Ley N° 17.671 y sus modificatorias, el Decreto N° 2018 del 28 de 1992, la Resolucién 3 /2017 del Ministerio del Interior,
Obras Publicas y Vivienda, la Resolucion RNP N° 1471/2009 y complementarias
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Asi las cosas, ademas de ser la un punto de entrada de tramites de identificacion, la
delegacién sefalada se pone de manifiesto, al habilitar el RENAPER que los Registros Civiles
utilicen las cartillas de identificacion pre-numeradas para hacer la inscripcion de los nacimientos

(asignacion de la matricula o numero de DNI), y en base al cual se expedira el DNI fisico”.

En segundo lugar, y dada esa necesaria cooperacion entre los Registros Civiles y el
RENAPER - que en eventuales circunstancias podria generar confusiones respecto a las
competencias de cada uno - fue institucionalizada mediante la Ley Nacional N° 26.413, fuente de
creacion del Consejo Federal de Registros del Estado Civil y Capacidad de las Personas de la
Republica Argentina, integrado por los Directores Generales de todas las provincias y de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires y por un representante del RENAPER, el que segun su Carta
Organica, tiene las siguientes finalidades: a) Vincular la relacion funcional de todos los registros
civiles del pais; b) Propender al intercambio de experiencias entre todas las direcciones
generales; c¢) Establecer y unificar criterios sobre la interpretacion e implementacion de la
legislacion vigente en materia registral; d) Actuar de nexo en las relaciones ante el Registro
Nacional de las Personas y los organismos nacionales e internacionales que tengan vinculacion

por su actividad; e) Propender a la creacion de la carrera de registrador civil.

De lo antes expuesto, se manifiesta incuestionable que, en todas las etapas necesarias para
hacer efectivo el acceso al Derecho a la Identidad Juridica de las personas, debe haber un

accionar inequivoco del Estado.

Ahora, como se ha afirmado, el gran desafio es que ese registro sea efectivamente:
-gniversal”, es decir que dé cobertura a todos los nifios y nifias en el territorio del pais, sin
discriminacion de ningun tipo; -gratuito” favoreciendo la universalidad y -eportuno” en cuanto a
que el Estado debe arbitrar los medios para que la inscripcidn se realice inmediatamente después
del nacimiento...” (UNICEF, 2011, p. 4) en concordancia con lo establecido por el ya mencionado
articulo 7° de la Convencién de Derechos del nifio en cuanto que: -El nifio sera inscrito
inmediatamente después de su nacimiento y tendra derecho desde que nace a un nombre, a
adquirir una nacionalidad y, en la medida de lo posible, a conocer sus padres y a ser cuidado por

ellos.”

3.3 Subregistro de nacimientos: concepto, factores que contribuyeron a su incidencia en
nuestro pais y sus consecuencias.
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Como hemos indicado, el Estado tiene la hegemonia para otorgar la identidad juridica a una
persona nacida en nuestro pais y transformarla en un sujeto de derecho y obligaciones, mediante

la emisidn de su partida de nacimiento por parte de los Registros Civiles.

Pero ¢Qué sucede cuando el Estado no cumple con esa funcion en tiempo y forma? Es ahi
donde surge el “Subregistro de los nacimientos”, concepto que si bien hemos adelantado,

resulta trascendental definir como “el conjunto de nacimientos no registrados en el propio afio de

ocurrencia o hasta el fin del primer trimestre del afio subsiguiente...” (IADEPP et al., 2018, p. 3)

Y qué pasa si una persona no tiene registrado su nacimiento por parte del
Estado?

...4es nifios y nifias que no fueron inscriptos no pueden ejercer sus derechos de
una manera plena. La ausencia de un documento de identidad implica ser invisible para
los registros estatales, situacion que genera exclusion, y precariedad al no poseer una
-dentidad juridica” que acredite el nombre, la nacionalidad, el origen bioldgico y la fecha

del nacimiento de una persona...” (IADEPP, et al. Ibidem, p. 3)

La literatura afirma unanimemente que, estar registrado e identificado es una condicién
indispensable para acceder a los derechos individuales y colectivos consagrados en la Constitucion
Nacional. La falta de registro constituye una clara violacion del Derecho a la Identidad y limita el
alcance de la proteccion legal como sujeto de derechos. Cualquier individuo, sin importar su edad,
que carezca de registro, se encuentra relegado a una situacién de discriminacion y desventaja
frente al resto de la sociedad. Esta falta de proteccion documental amplifica las desigualdades
politicas, econdmicas y culturales, facilitando asi los mecanismos de explotacién, dominacion vy

negacion de derechos.

Como se viene sosteniendo desde el comienzo, la identidad juridica es parte fundacional del
-Berecho a la Identidad” de una persona, siendo su contracara, la obligacion del Estado garantizar

el ejercicio de sus derechos mas basicos y esenciales.

-+a ausencia de un Documento Nacional de Identidad vulnera el Derecho a la
Identidad de las personas, y al darse esta situacion, otros derechos también se
ven afectados. Los nifios y nifias que no fueron registrados no existen para el
Estado y por lo tanto, no pueden ejercer sus derechos de una manera plena. La
ausencia de un documento de identidad implica ser invisible para los registros

estatales, situacion que genera exclusion, profundizando y perpetuando las

17



condiciones de pobreza y precariedad. La falta de garantia de este derecho relega
a aquellos nifios y nifias no registrados a un ambito de discriminacion y
desventaja con respecto al resto de la sociedad. Se encuentran desprotegidos, sin
ningun tipo de identificacion que los ampare y sin posibilidades de recibir
proteccion por parte del Estado, un obstaculo para el pleno desarrollo de sus
capacidades, restringiendo severamente sus oportunidades para ejercer

efectivamente el resto de sus derechos”. (Tufidn et al., Ibidem, 2012, p. 2)

También los autores abordados examinaron el fendmeno del Subregistro de nacimientos en
Argentina con el objetivo de entender sus consecuencias en el desarrollo social y econdémico,
especialmente en los sectores mas vulnerables. Coinciden en que las principales causas de este
flagelo son la pobreza porque, aunque los tramites de inscripcion e identificacién en la actualidad,
estén exentos de costos y multas, si existen los vinculados al desplazamiento, tiempo y
planificacién que requieren; la distancia geografica respecto al acceso por parte de las poblaciones
rurales o mas alejadas o con menos infraestructura; las dificultades o trabas administrativas o
burocraticas dadas por el desconocimiento, ya sea de la persona que necesita realizar el tramite o
de quien debe procurar su realizacion. Para Ordofiez Bustamante existe un cuarto factor de
incidencia, el de la -discriminacién encubierta hacia nifio(a)s hijo(a)s de extranjeros nacido(a)s en
suelo argentino (y por ende argentino/as)”, manifestado segun el autor, en la actitud hostil para con
la poblaciéon migrante que deciden tener hijos argentinos de parte de ciertos funcionarios publicos,
que tienen problemas de interpretacién y aceptacion de la legislacion vigente, quitandole su plena
efectividad. (Ordofiez Bustamante, 2007, Ibidem, p. 14), (UCA, et al. 2012, Ibidem, p. 10) y
(Microjusticia Argentina, 2021, Ibidem, p. 5)

Ordofiez Bustamante (et al., 2007, Ibidem, p. 5), ademas de los factores antes mencionados
- y teniendo en cuenta el momento en que se desarrollé su estudio - sefalaba las variables que
también dificultaban la etapa de la identificacion, como ser la dificultad institucional y técnica del
RENAPER para expedir y hacer llegar en forma eficiente, rapida y oportuna a los ciudadanos los
ejemplares del documento nacional de identidad y por otro lado el atraso tecnolégico para poder
lograr una integracion de la informacion analdgica y digital en bases de datos para lograr
verificarlos y tener mayores niveles de seguridad identitarios. Aunque esas dificultades fueron
reales, las mejoras implementadas a través de diversas politicas publicas por parte del RENAPER
fueron evidentes. Comenzando con el lanzamiento del "Nuevo DNI" en 2009, desde entonces, el
proceso de identificacion a cargo de ese organismo se ha destacado por el desarrollo continuo de
nuevas tecnologias y métodos, lo que ha permitido aumentar progresivamente los niveles de

seguridad y garantizar su legitimidad.
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Como senala el trabajo de UNICEF, existen dos tipos de omisiones de no registracion del
nacimiento: /a omision legal, de la que venimos hablando, es decir cuando los nacimientos no son
inscriptos por el Registro Civil y la omision estadistica, o que implica que, si bien esos nacimientos
fueron inscriptos en el Registro Civil, no se dispone el correspondiente Informe Estadistico de
Nacido Vivo. Al respecto, vale recordar lo mencionado anteriormente, en cuanto que, en nuestro
pais, en el proceso de inscripcién e identificacibn de una persona, intervienen necesariamente
varios actores, tanto nacionales como provinciales, y que de dicha interaccion depende el éxito en

su reconocimiento juridico como sujeto de derechos y obligaciones.  (UNICEF, et al., 2019)

Es importante poner de resalto que la preocupacion por el Subregistro de nacimiento se ha
extendido por toda América Latina y el Caribe, en el sentido de que, esta problematica conlleva a
gue los nifilos vean vulnerado el acceso a derechos basicos como la salud, la educacion e incluso
-mas tarde en la vida, la falta de documentos oficiales de identificacién puede significar que el nifio
puede ser victima de matrimonio precoz, trabajo infantil, explotacién o reclutamiento temprano a las

fuerzas armadas”.

En relaciéon a esto, ha dicho UNICEF (2016, p. 2) que si bien gracias a las iniciativas de
muchos paises de América Latina y el Caribe - detras de los cuales esta la capacidad fortalecida de
los registros civiles - hay una aproximacion al registro universal, también es cierto que los datos
sobre el registro de nacimiento en grupos de poblacidén excluida, muestran que la cobertura es
todavia muy baja y que llegar a ese porcentaje de niflos no inscriptos exige un mayor compromiso
politico para intensificar los esfuerzos en abordar las causas profundas del Subregistro. Y que en
ese sentido, -UNICEF en América Latina y el Caribe esta comprometido a continuar apoyando a los
gobiernos a través de la region para asegurar equidad en el acceso al registro de nacimiento, pero
también replicar las experiencias exitosas de los paises de la regiébn para el beneficio de otros

paises del mundo...”

Mucho se menciona en los trabajos académicos o de investigacion acerca de las
restricciones, limitaciones, impedimentos y vulneraciones a las que quedan expuestas las personas
por no tener DNI, pudiendo incluso no estar inscripta su partida de nacimiento, lo que en este caso

tiene los mismos efectos.

! —EI manejo de los datos oficiales de las estadisticas vitales nacionales corresponde a la Direccion de Estadisticas de Salud del
Ministerio de Salud y Ambiente de la Nacién, que es la instancia que consolida los datos a nivel nacional y los proporciona anualmente al
Instituto Nacional de Estadistica y Censos. El Ministerio de Salud y Ambiente de la Nacién recibe la informacion sobre estadisticas vitales
de las oficinas provinciales de salud, las que a su vez la reciben de los registros provinciales de personas y éstos de los registros civiles
locales. Existe un Comité Interinstitucional para el tema de Estadisticas Vitales, que se retine 2 6 3 veces por afo y que esta conformado
por el INDEC, la Direccion de Estadisticas de Salud del MINSA y el RENAPER...” (Ordofiez Bustamante, 2007)
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En los insoslayables textos de Ordofez Bustamante (Ordofiez Bustamante, Ibidem, p. 5) y
Tuidn (2012, Ibidem, p. 10), las consecuencias de no contar con identidad juridica pueden
esquematizarse de la siguiente manera: (i) Limitaciones legales: Sin acta de nacimiento o DNI, las
personas no pueden ejercer plenamente sus derechos legales, como representarse o representar
ante las autoridades, incluso la justicia, casarse civilmente, adquirir bienes o heredarlos. Incluso, en
caso de fallecimiento, no se puede registrar la defuncion;® (ii) Restricciones financieras: estan
impedidos de obtener créditos, abrir cuentas bancarias o realizar operaciones financieras basicas.
Sin DNI, no pueden obtener una CUIT (clave unica de identificacion tributaria), necesaria para
iniciar un negocio legalmente; (iii) Problemas laborales: Sin DNI, no pueden acceder a la CUIL
(clave unica de identificacion laboral), quedando excluidos para trabajar en la economia formal y
ejercer los derechos laborales, lo que puede llevar a una insercién laboral precaria y explotacion;
(iv) Restricciones de viaje: Sin DNI, no se puede obtener pasaporte ni otros documentos necesarios
para viajar fuera del pais o a paises vecinos; (v) Dificultades en programas sociales: La falta de DNI
puede ser una barrera para acceder a programas de subsidios familiares; (vi) Limitaciones
educativas: En algunas provincias, la falta de DNI puede impedir la certificacion de estudios o
incluso el acceso a la educacion secundaria y sin duda al terciario y universitario; (vii) Acceso a
servicios de salud: Aunque no impide en principio el acceso a la atencidon médica, puede afectar la

participacion en programas especificos.

Vale la pena senalar que, la esquematizacién se lleva a cabo con fines investigativos, pero
con plena conciencia de que la falta de acceso al Derecho a la Identidad es un problema complejo y
multidimensional que abarca aspectos que van desde lo mas intimo hasta lo mas general. Se trata
del poder de "Ser" ante toda la sociedad, y a partir de ahi, poder llevar a cabo o materializar otros

verbos, como "Hacer", "Poder" y "Querer".

Pero si el juego de palabras no fue claro, si lo son los numerosos testimonios de personas
no registradas, al describir y visibilizar sus historias, que hacen evidente la extrema vulnerabilidad a
la que estan expuestos, al no tener garantizado su Derecho a la Identidad por el Estado, con
independencia de su edad, como lo han reflejado cabalmente varias investigaciones. (Ordofiez
Bustamante, 2007, p. 13y ss.), (UCA et al.,, 2012, p. 12)

Los diversos testimonios recabados de personas indocumentadas, no pasaron
desapercibidos durante las labores llevadas a cabo en el Registro Civil de la Ciudad Autbnoma de

Buenos Aires.

8 El articulo 46 de la Ley N° 17611 establece en su parte pertinente que “... No disponiéndose del documento nacional de identidad, se
tomaran las impresiones dactiloscopicas. Si éstas no se pudiesen obtener, la identidad se probara con la declaracién de dos testigos que
conozcan al fallecido, haciéndose constar las causas que impidieran tomarlas.”
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Acudian alli personas comunmente llamadas -NN”, sin registro ni identificacién y compartian
sus historias y sus realidades. Mas alla de lo diverso de las situaciones, habia puntos de conexién:
la sensacion de verglenza o temor por no -kaber hecho algo que debian hacer”, de dificultad en
cada paso que daban en el proceso, la de recorrer enormes distancias, las esperas interminables
para conseguir documentacion requerida, incremental si su gestion debia tramitar en sede judicial.
Se presentaron madres que no habian inscripto a sus hijos, explicando que -ro sabian como
hacerlo” o que -el tiempo se les pasd”; algunas de ellas tampoco registradas o documentadas y con
hijos que necesitaban -su identidad” porque estaban en edad de trabajar, de estudiar o porque
necesitaban la ayuda del Estado. Nifios y nifias que no entendian que estaba sucediendo ni que
estaban haciendo en esa oficina. Y otro factor comun era el agradecimiento, porque habian -¢ado”
con personas - que casualmente en ese momento ademas eran funcionarios- que no miraban para
otro lado y que entendian que esa -partida” o ese -BNI” no lo necesitaban para -poner en un
cuadrito en la pared”, sino que eran los instrumentos fundantes para derribar las barreras que se

interponen entre ellos y sus derechos.

4. MARCO TEORICO.

4.1 Caracteristicas en la organizacion de los Registros Civiles en el contexto institucional
argentino.

Como datos duros y necesarios, la Republica Argentina esta organizada como un Estado
federal y descentralizado, integrado desde 1994 por veintitrés provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, capital del pais. Las veinticuatro jurisdicciones o distritos autogobernados tienen
constitucion, bandera y fuerza de seguridad propias. Las provincias mantienen todos los poderes
no delegados al Estado nacional, tres poderes autbnomos y garantizan la autonomia de sus

municipios...”

Segun el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2022, publicado por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), la poblacion total del pais asciende a 45.892.285,
siendo la Provincia de Buenos Aires la jurisdiccion mas populosa con 17.523.996 habitantes, seguido
muy por detrds por Cordoba con 3.840.905, Santa Fe con 3.544.908 y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires con 3.121.707. (INDEC, 2022)

Mas alla de esas estadisticas de suma importancia, hay que tener en cuenta las innegables
diferencias que existen entre las distintas regiones de la Argentina, incluyendo pero sin limitar, en los

aspectos socioecondmicos, culturales, geograficos y demograficos, todos los cuales pueden

° https://es.wikipedia.org/wiki/Estado_federal
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contribuir a la diversidad y la riqueza cultural, pero también plantean desafios en términos de

desarrollo econémico, acceso a servicios basicos y equidad social.

Como mencionamos, la creacién de los Registros Civiles, en cuanto organismos encargados
de inscribir los nacimientos, las defunciones y los matrimonios en 1884, fue la herramienta necesaria
para quitarle el poder que la Iglesia tenia en ese aspecto. Y como dice Felipe Pigna —. A partir de la
inmigracion masiva y el aumento demogréfico, la Iglesia no estaba en condiciones de seguir a cargo
de esas tareas...” (Pigna, 2022). A partir de ese momento, y conforme lo establecio la Ley 1565: ..)
las municipalidades de la Capital y territorios nacionales estableceran una o varias oficinas de

Registro de Estado Civil de las Personas”.

-tas razones por las cuales los procedimientos de registro e identificacion de
personas responden a sistemas y jurisdicciones distintas (nacion y provincias)
obedecen a condiciones histéricas y geograficas y a distintas funciones estratégicas
que se dispusieron en respuesta a necesidades especificas en cada época”
(Villagran, 2023, p. 4).

Cuando se habla de -federalismo”, hay que remitirse al Art. 121 de la Constitucién Nacional,
en cuanto —regla general para deslindar los poderes del Estado federal y de las provincias”
(Montbrun, 2019, p. 1) el que establece lo siguiente: "Las provincias conservan todo el poder no
delegado por esta Constitucion a Gobierno federal, y el que expresamente se hayan reservado por
pactos especiales al tiempo de su incorporacion”. De este texto surge que, el Gobierno Federal tiene
jurisdiccién sobre todos los poderes que la Constitucion le ha delegado, tanto de manera explicita
como implicita. Todo aquello que no esté explicitamente otorgado al Gobierno Federal, se entiende

como competencia de las provincias.

La Carta Magna establece cuales son las competencias o facultades que las provincias
conservan para si: a) dictar sus propias constituciones en virtud de lo dispuesto por el art. 5 de la
C.N., c) impuestos directos (art. 75 inc. 2), d) normas procesales, e) poder de policia, f) eleccion de
autoridades (122), g) tratados de caracter parcial no politicos, h) promover la industria, etc., i)
asegurar y reglar la autonomia municipal (5 - 123), j) crear regiones para el desarrollo econémico y
organos para el cumplimiento de sus fines (124), k) formalizar convenios internacionales bajo ciertas
condiciones (124), Il) ejercer las potestades implicadas en el dominio originario de los recursos
naturales en su territorio (124), m) ejercer poderes de policia e imposicion sobre establecimientos de
utilidad nacional (75 inc. 30), n) establecer impuestos directos (art. 75 inc. 2), o) dictar las normas

procesales (art. 75 inc. 12).
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También de las facultades que las provincias expresamente han delegado en la Nacién: a)
intervencion federal (art. 6); b) estado de sitio (art. 75 inc. 29; art. 99 inc. 16), c) atribuciones militares
(art. 75 incs. 25 a 29), d) relaciones internacionales (arts. 27, 75, incs. 22 y 24; art. 99 inc. 11, e)
relaciones eclesiasticas (art. 75, inc. 22), f) legislacion de fondo (art. 75 inc. 12), g) leyes
federales, h) en general las atribuciones de los tres poderes nacionales Congreso, Ejecutivo y
Judicial (Arts. 75, 99, 100 y 116).

Es fundamental prestar atencién al contenido del art. 75 inc. 12 de la Carta Magna, donde se
establece que es responsabilidad del Congreso de la Nacion "dictar leyes... y especialmente leyes
generales para toda la Nacion sobre naturalizacion y nacionalidad, con sujecion al principio de
nacionalidad natural y por opcién en beneficio de la argentina...". Esto cobra relevancia porque,
aungue no se menciona una delegacion expresa de facultades en materia registral, resulta pertinente
destacar que la prueba de que un nacimiento tuvo lugar en la Republica Argentina, y por ende otorga
la "nacionalidad" segun el principio del ius soli, se obtiene a través del certificado emitido por el

Registro Civil, es decir de la partida de nacimiento.

Coincidiendo con José Raul Heredia (2020, p. 8), la discusion o dudas acerca del alcance de
las atribuciones o competencias de cédigos, ha estado presente aun entre quienes la concibieron e
interpretaron en los inicios mismos de su incorporacion al texto constitucional, tema que ha generado
controversias incluso entre Vélez Sarsfield y Juan Bautista Alberdi al momento de la redaccién del
Cadigo Civil, vigente hasta hace muy poco tiempo. Sobre este punto el jurista no mostraba dudas, al

decir que:

-ka legislacion civil y comercial argentina debe ser uniforme como ha sido hasta aqui.
No seria racional que tuviésemos tantos codigos de comercio, tantas legislaciones
civiles, tantos sistemas hipotecarios como provincias. La uniformidad de la
legislacion, en esos ramos, no dafia en lo minimo las atribuciones de soberania local,
y favorece altamente el desarrollo de nuestra nacionalidad argentina.... Asi, por
ejemplo, los cadigos civiles en que hoy se ocupa, serian la codificacion de un angulo
de la Republica Argentina: nuevo obstaculo para la union que aparenta desear;
nuevo ataque a las prerrogativas de la Nacién, a quien corresponde la sancion de los
cbdigos civiles por su constitucion vigente y por los sanos principios de derecho
publico. La capacidad personal, el sistema de la familia civil...: todo esto llegando
so6lo hasta el Arroyo del Medio, frontera doméstica de la provincia de Buenos Aires,
para encontrarse al otro lado con leyes civiles diferentes sobre todos esos puntos,
seria el espectaculo mas triste y miserable a que pudiera descender la Republica
Argentina...” (Alberdi, J.B., 2017, p. 223)
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En alusién a la delegacion de facultades, la Directora Técnica del Registro Civil de la
Provincia de Buenos Aires, Dra. Marisa CALVO, ha sido contundente —. la Constitucion Nacional
adopto el sistema del federalismo, cada una de las provincias conservamos entre la facultades no
delegadas, y en este caso, la de legislar en materia registral. Por lo menos la Provincia de Buenos
Aires lo tiene plasmado en la Constitucion provincial. Diferente el sistema identificatorio que hoy con
el Certificado de Pre Identificacién se esta llevando a cabo un buen registro de personas no
identificadas....”

Cierto es que, tanto la Provincia de Buenos Aires como la gran mayoria de las provincias de
nuestro pais'®, han contemplado en sus Constituciones Provinciales, que Hevara un registro del
estado civil de las personas, con caracter uniforme y sin distincion de nacionalidades o creencias
religiosas y en la forma que lo establezca la ley” y por otro lado han previsto dentro de las
atribuciones de su Poder Legislativo, la potestad de dictar o legislar acerca del funcionamiento del
Registro Civil. No obstante ello, también es cierto que, salvo la Provincia de Buenos Aires y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires,"" donde han sancionado normativas novedosas, que regulan y
reglamentan el funcionamiento del Registro Civil, el resto de las jurisdicciones cuentan con leyes
mas antiguas, muchas de ellas desactualizadas, segun lo dicho por sus Directores Generales,
valiéndose de la normativa nacional para el desarrollo de las actividades generales en materia de

inscripcion.

Y respecto a las normativas provinciales, es relevante tomar en consideracion lo afirmado por

la Corte Suprema de Justicia de la Nacion:

—.. ho cabe a las provincias dictar leyes incompatibles con lo que los cddigos de fondo
establecen al respecto...Ello es asi, pues al haber delegado en la Nacién la facultad
de dictarlos, han debido admitir la prevalencia de las leyes del Congreso y la necesaria
limitacion de no dictar normas que las contradigan. Anadié el Tribunal que la
facultad del Congreso Nacional para dictar tales cédigos comprende la de
establecer las formalidades necesarias para hacer efectivos los derechos que
reglamenta...” (Heredia, 2020, p. 3)

En la actualidad, si bien los Registros Civiles provinciales estan obligados a seguir directrices
generales establecidas por leyes nacionales para la inscripcion de nacimientos, conservan una

amplia autonomia en la materia. Esto les permite establecer sus propias normativas, procedimientos

10 Con excepcion de Catamarca, La Rioja, Salta, San Juan, Santa Fe y Tucuman.(Fuente. relevamiento propio)

1 Ley Provincial N° 14078 (Nueva Ley Organica del Registro de las Personas de la Provincia de Buenos Aires y la Disposicion 29/2023
y modificatorias del Registro del Estado Civil y Capacidad de las Personas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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y regulaciones, lo cual puede conducir a variaciones significativas entre jurisdicciones. Estas
disparidades en los criterios, en un tema tan crucial como el Derecho a la Identidad, plantean
interrogantes sobre la conveniencia de esta descentralizacion, sobre lo que desarrollaremos en los

parrafos que siguen.

Para cerrar este apartado, es oportuno traer la reflexion que realiza el propio Juan B. Alberdi
sobre la estructura gubernamental de Argentina, quien plantea una perspectiva esclarecedora sobre
la complejidad inherente a la configuracion politica del pais, como asi también la necesidad de un
gobierno que amalgame aspectos generales y locales, subrayando los desafios que implica esta
dualidad:

“..Este gobierno, general y local a la vez, sera complicado y dificil, pero no por ello
dejara de ser el unico gobierno posible para la Republica Argentina. Las formas
simples y puras son mas faciles, pero todos ven que la Republica Argentina es tan
incapaz de una pura y simple federacién, como de una pura y simple unidad.
Necesita, por circunstancias, de una federacion unitaria o de una unidad
federativa...” (Alberdi, p. 158)

4.2. Unificar criterios registrales ¢ Utopia o reto alcanzable?

La idea de cierta libertad de accién y discrecionalidad por parte de los Registros Civiles -
sobre todo en el tema del Subregistro de nacimientos - como hemos descripto en los parrafos que
anteceden, se ha visto contrapuesta con los numerosos requerimientos planteados en las Asambleas
de los Consejos Federales de Registros Civiles. Ello, en el sentido que la -disparidad” de criterios,
formatos o sistemas donde se los sugeria e incluso argumentaba como un obstaculo y complejidad a
la hora de llevar adelante politicas publicas superadoras en materia identitarias, de cara a facilitar el

acceso al Derecho a la Identidad.

En dichos Encuentros del Consejo Federal, que como mencionamos tienen dentro de sus
objetivos el “establecer y unificar criterios sobre la interpretacion e implementacion de la legislacion
vigente en materia registral”, existian ideas que eran compartidas, tales como la necesidad de
-estandarizar”, de -unificar”, de crear -eanales de interaccion e interoperabilidad federal”, de -agilizar”
y -mejorar la comunicacion” entre RENAPER y los Registros Civiles como asi también entre ellos,
con el objetivo puesto en alcanzar a aquellas personas que aun no han podido ejercer plenamente su

Derecho a la Identidad.
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A los efectos de esta trabajo de investigacion, se desarrollan dos puntos dentro las
necesidades expresadas durante estos encuentros de alcance federal, relacionados con la necesidad
de unificar criterios entre los Registros Civiles y conjuntamente con el RENAPER: (i) lo referente a los
Certificados Médicos de Nacimiento o Nacido Vivo (CMN, también los hay de defuncion) y (ii) el
formato de las actas de nacimiento y su puesta a disposicion hacia otros registros civiles u

organismos gubernamentales o de la organizacién civil que colaboran con personas no registradas.

Sobre el primer punto, vale recordar que, dos afios mas tarde de la sancién de la Ley N°
26.413, el Consejo Federal de Registros Civiles, comenzd a abordar el estado de su implementacion,
en cuanto directriz para el funcionamiento de los Registros Civiles. En ese sentido, solicitaron un
-aporte transitorio” al RENAPER para poder adoptar el -Formato Unico del Certificado de Nacido Vivo
y Defuncién”, que fuera implementado en el afio 2011 aunque no por todas las jurisdicciones. Luego,
en el Encuentro 23 del Consejo Federal en agosto de 2020, el RENAPER realiz6 la presentacion del
proyecto de -Gertificado Digital de Hechos Vitales” para nacimientos y defunciones, en cuanto trabajo
articulado con el Ministerio de Salud de la Nacién, ANSES, los Registros Civiles y otros actores
involucrados, y cuya importancia radica en contar con informacién -fidedigna” y en -tiempo real”, por

eso la prioridad en lograr la mayor uniformidad posible a través del formato digital.

A mayor abundamiento, y para entender la trascendencia de este proyecto, el texto de la Ley
N° 27.611 - la que ya se mencionara en varias oportunidades por su relevancia, establecié bajo la
orbita de accion del RENAPER la creacion del -Sistema de Alerta Temprana de Nacimientos”
mediante la implementacién de una plataforma de emisién de Certificados Digitales de Hechos
Vitales, para -garantizar el Derecho a la ldentidad y a la inscripcion e identificacion inmediata de
recién nacidas y nacidos, de conformidad con los articulos 11, 12 y 13 de la ley 26.061, de
Proteccién Integral de Nifias, Nifios y Adolescentes.”’? Ademas instituyd, la obligatoriedad de que
-guna vez inscripto el nacimiento en el Registro del Estado Civil y Capacidad de las Personas que
corresponda, el mismo debera ser informado por la autoridad registral competente al Registro
Nacional de las Personas (RENAPER) en el plazo maximo de siete (7) dias corridos.””® Esta
exigencia fue resistida por los Registros Civiles quienes remarcaron 4a necesidad de buscar hacer
eficiente este procedimiento para no multiplicar las tareas de los registros civiles en un contexto tan

complicado...”™

Asi las cosas, a pesar de las numerosas reuniones tematicas, tratativas y capacitaciones

llevadas a cabo con los efectores de salud y las areas técnicas de todos los actores involucrados,

12 Conforme el Art. 12 de la Ley Nacional N° 27.611.
13 Conforme el Art. 14 de la Ley Nacional N° 27.611.
14 Conforme Acta del Encuentro N° 23 del Consejo Federal.
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informadas en las Asambleas del Consejo Federal, el Certificado Digital de Hechos Vitales aun no ha
sido implementado por ninguna provincia. En la actualidad, la situacion respecto al formato de los

Certificados Médicos de Nacimiento a nivel federal es la siguiente:

FORMATO DE CERTIFICADO MEDICO DE
PROVINCIA
NACIMIENTO O NACIDO VIVO
BUENOS AIRES Propio en papel
CATAMARCA Formulario Nacién en papel
CHACO Formulario Nacién en papel
CHUBUT Formulario Nacién en papel
Ciudad Auténoma de Buenos Aires Propio en papel
CORDOBA Propio en papel
CORRIENTES Formulario Nacién en papel
ENTRE RIiOS Formulario Nacién en papel
FORMOSA Formulario Nacién en papel
JUJUY Formulario Nacién en papel
LA PAMPA Formulario Nacién en papel
LA RIOJA Formulario Nacién en papel
MENDOZA Propio en papel
MISIONES Formulario Nacién en papel
NEUQUEN Propio Digital
RIO NEGRO Formulario Nacidn en papel
SALTA Formulario Nacién en papel
SAN JUAN Formulario Nacién en papel
SAN LUIS Formulario Nacidn en papel
SANTA CRUZ Propio en papel
SANTA FE Propio en papel
SANTIAGO DEL ESTERO Propio en papel
TIERRA DEL FUEGO Formulario Nacidn en papel
TUCUMAN Formulario Nacidn en papel

(Fuente RENAPER, 2024)

El otro punto que se pretende remarcar, es la forma en la que cada Registro Civil lleva
adelante el —registro” - valga la redundancia - de los nacimientos en sus jurisdicciones. Se utiliza
esta terminologia, a riesgo de sonar reiterativa porque el articulo 5 de la Ley Nacional N° 26.413 asi
lo especifica, dejando a eleccién de cada jurisdiccion el modo de realizar los correspondientes
archivos: -El Registro se llevara mediante un asiento en un libro que podra ser conformado con
folios individuales numerados que resguarden las exigencias de seguridad, del cual se tomara
copia ya sea en forma manual, microfilime, archivo informatico u otro sistema similar. Esta copia

debera ser suscripta por el oficial publico. El original y la copia asi obtenida, tendran caracter de
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instrumento publico, asi como también las fotocopias a partidas que se expidan sobre la base de

dichos asientos originales o sus copias...” (Ley 26.413, 2008, art 5°).

En opinién de Villagran, esta normativa reflejaba en aquel momento, una idea de sistema de
inscripcion digital, sino de resguardo documental, motivo por el cual siguié la légica de los libros en

papel, es decir con nomencladores topograficos de N° de acta, tomo y afio (Villagran, 2023, Ibidem,
p.7)

También menciona que: —Feniendo en cuenta que en los hechos el sistema registral y el
sistema identificatorio conviven en las oficinas seccionales de los registros civiles de todo el pais,
con la digitalizacién del sistema identificatorio se generd un gran contraste. Por un lado se seguia
utilizando libros en papel con tecnologia del siglo XIX para el registro de nacimientos, y por otro, se

utilizaba tecnologia de ultima generacién para la gestion del DNI y Pasaportes”.

En vista de esto, a través del Decreto PEN 434/2016 se aprob¢ el Rlan de Modernizacion”,
con el objetivo de -Bisefar, implementar y difundir proyectos, productos y servicios digitales que
promuevan la modernizacién de las gestiones provinciales, municipales y de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires tendientes a la coordinacion e intercambio de sistemas de gestion, propendiendo a
la maximizacién a través del trabajo conjunto entre ellos y con el Gobierno Nacional”’. La normativa
si bien establecia que era de aplicacion para la administracion central, los organismos
descentralizados y las entidades autarquicas, fomentaba su adhesién por parte de los gobiernos

provinciales, municipales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En linea con ello, jurisdicciones como la Ciudad Auténoma de Buenos Aires'®, Provincia de
Buenos Aires, Rio Negro, Santa Fe y Neuquén, llevaron adelante una reforma en los sistemas de
informatizacién utilizados por la Administracion Publica, con el fin de lograr la modernizacién de sus
procesos administrativos. Estas modificaciones incluyeron, la implementaciéon de un sistema de
generacién, tramitacion y guarda de todos los documentos electronicos generados por la
Administracién Publica, la utilizacion de libros electrénicos para el labrado de las actas expedidas
por el Registro Civil, como asi también la expedicién de las copias de las actas oportunamente
inscriptas también en formato digital, utilizando firma digital, autorizada a dichos efectos por la Ley
Nacional N° 25.506, todo ello para -garantizar al ciudadano una mayor celeridad y comodidad en

sus tramitaciones como asi también un facil y rapido acceso al ejercicio de sus derechos..”

1% En el caso de CABA: (GCBA- DI-8-2018-DGRC)
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Sin perjuicio de dicho avance normativo, en la actualidad hay provincias que sigue
realizando en labrado de las actas de nacimiento en formato spapel” o en algunos casos, en un

sistema -mixto”, y en ese sentido, a nivel federal el escenario, se presenta de la siguiente manera:'®

2 SISTEMA DE REGISTRO DE LA ACTAS DE
JURISDICCION

NACIMIENTO

(Fuente RENAPER, 2024)

El cuadro previo, sin entrar en detalles presupuestarios de cada jurisdiccion que exceden el
alcance de esta investigacion, deja en evidencia que aun persisten notables disparidades entre las
distintas regiones en cuanto al formato, elaboraciéon y emisién de actas de nacimiento, entre otros
aspectos, todos los cuales son parte de procedimiento para llevar adelante la inscripcion de las

personas y con ello, su reconocimiento juridico por el Estado.

16 Cuando se habla de sistema mixto, puede implicar o bien que labran algun subtipo de actas en forma digital y otras en formato manual
(Tierra del Fuego, Catamarca, La Rioja). O que el labrado digital no se utiliza en todas las delegaciones provinciales del Registro Civil
(Corrientes, San Luis). O que labran en libro manual y luego lo digitalizan (Mendoza y Salta)
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Considerando ambos puntos, dado que se trata de un acto que confiere un derecho humano
de base constitucional, deberian estar exentos de la discrecionalidad que las provincias puedan
ejercer, ya que esos "criterios divergentes" no solo entorpecen la eficiencia operativa entre los
organismos, sino que también originan desigualdades entre los ciudadanos de un mismo pais,
quienes deberian poder acceder de manera equitativa a las politicas publicas que aseguren su

Derecho a la Identidad.

4.3 Datos sobre los nacimientos fuera de término en Argentina.

4.3.1. ; Cuantos nacimientos tardios se inscriben?

En base a informacién proporcionada por el RENAPER, se detalla la cantidad de personas
-dentificadas” en las distintas provincias de forma tardia desde la implementacion de la Ley
Nacional N° 27.611 (2020)". Eso significa que esas personas - por si o a través de sus
representantes- han iniciado el tramite del DNI una vez vencido el plazo administrativo que el
RENAPER establece como limite para gestionar el llamado -BNI 0 afios", que es hasta los 6 meses

de vida del nacido.

PROVINCIAS 2021 2022 2023
BUENOS AIRES 1666 1386 1798
CABA 99 114 127
CATAMARCA 1 10 6
CHACO 87 143 118
CHUBUT 5 7 12
CORDOBA 35 67 82
CORRIENTES 53 77 97
ENTRE RIiOS 32 43 40
FORMOSA 34 204 177
Jujuy 46 85 75
LA PAMPA 9 5 3
LA RIOJA 7 14
MENDOZA 75 72 70
MISIONES 624 566 559
NEUQUEN 5 14 11
RIO NEGRO 10 18 15
SALTA 64 132 95
SAN JUAN 9 12 8

17 Considerando que la Ley N° 27.611 fue sancionada el 30/12/2020 y promulgada el 15/01/2021 es que los datos expresados son
a partir de 2021.
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SAN LUIS 8 7
SANTA CRUZ 2 2
SANTA FE 66 141 87
SANTIAGO DEL ESTERO 65 68 62
TIERRA DEL FUEGO 2
TUCUMAN 60 173 191
TOTALES 3082 3402 3714

(Fuente RENAPER, 2024)

De la informacién detallada up supra, se pueden extraer conclusiones de distinta indole:
poniendo el foco en la informacién concreta, la Provincia de Buenos Aires ha sido la jurisdicciéon con
mas personas identificadas tardiamente desde el afio 2021 al 2023, seguida por las Provincias de
Misiones, Formosa, Tucuman, Chaco y Santa Fe, mientras que en el otro extremo se ubican las
provincias de Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut y La Pampa como las que menos personas
identificaron tardiamente. Ahora, si se quisiera ahondar en los motivos que llevaron a estas
diferencias cuantitativas a la hora de identificar a las personas, encontrariamos una serie de
obstaculos, dado que se carece de datos oficiales para saber de qué base partimos a la hora de
saber cuantas son efectivamente las personas sin identidad juridica, es decir, de qué Subregistro
hablamos. Es por ese motivo precisamente, que cobra mucha mas fuerza lo dicho por los
protagonistas registrales, quienes pueden dar testimonio de lo hecho y de lo que aun falta por

hacer, como se vera en los acapites que siguen.'®

Al realizar el analisis desde otro aspecto, resulta necesario mencionar que, los datos
suministrados surgen como respuesta a un pedido de informacién sobre “la cantidad de
nacimientos inscriptos e identificados en cada uno de los Registros Civiles provinciales desde la
entrada en vigencia de la Ley Nacional N° 27.611, discriminados en grupos etarios (mayores y

menores)™’

. A esa peticién el RENAPER ha respondido, con la cantidad de personas -dentificadas
tardiamente”. De ello podrian caber preguntas tales como ¢ Fue un error?; El pedido de informacién

se respondio parcialmente? Esos posibles cuestionamientos nos llevan al punto cero.

El RENAPER es el 6rgano rector en materia identificatoria, y en cumplimiento de sus
misiones y funciones, puede generar y brindar informacion de la cantidad de personas

-documentadas” o -dentificadas”, de lo que toma conocimiento en el momento en que van a

18 . . Ly . . . , . .

El Censo realizado en 2022 sélo requirid6 completar en el cuestionario el nombre de pila de la persona censada, no asi su apellido ni
DNI, perdiendo con ello una gran oportunidad para acercarse mas a un dato fidedigno de cuantas personas documentadas hay en
Argentina y cuantas no y por qué. https://chequeado.com/el-explicador/censo-2022-enterate-de-las-desinformaciones-que-circulan-para-
no-caer-en-ellas/

19 Pedido de Acceso a la Informacion Publica: EX-2024-08563782- -APN-DNPAIP#AAIP.
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realizar el tramite de DNI®, pero no cuenta con informacién en tiempo real de las inscripciones de
los nacimientos, ya sea dentro o fuera del plazo legal. Debemos recordar sobre este punto que, si
una persona tiene DNI, implica que ya cuenta con una partida de nacimiento inscripta, pero no
necesariamente sucede al revés, porque la falta de DNI puede significar dos cosas, o que nunca lo
tramité o que nunca estuvo inscripto su nacimiento, que en los términos de este trabajo es lo que se

denomina -Subregistro de nacimientos”.

Sucede que, con la informacion suministrada, en principio, no es posible saber con certeza
cuanto tiempo ha pasado entre la inscripcion del nacimiento y la tramitacién del DNI. Puede que
una persona tenga inscripto su nacimiento desde los 0 afios y no haber tramitado su DNI o haber
inscripto su nacimiento hasta los 20 afios e inmediatamente haber hecho la gestién para obtener su
identificacion. Y por qué tantas variables? Porque son muchos los actores involucrados en el
proceso de inscripcion e identificacion de una persona y la interoperabilidad entre ellos resulta tan
importante como su propio accionar. Es necesario que se recabe y produzca la informacién e igual

de importante es, que esa informacion llegue en tiempo y forma a los otros actores involucrados.

Para obtener los datos precisos del pedido de informacion realizado, ademas de la
informacion proporcionada por el RENAPER, hubiera sido necesario contar con los datos
suministrados por los todos Registros Civiles provinciales, respecto de las inscripciones de
nacimientos ocurridos en cada una de sus jurisdicciones, discriminados en dentro o fuera del plazo

legal, todo ello bajo la premisa de que los entes registrales disponen de bases de datos confiables.

Asi las cosas, en marco de este trabajo de investigacion, resulta significativo resaltar la
dificultad de obtener datos de las inscripciones de nacimientos tardios por parte de los Registros
Civiles, dada su naturaleza autébnoma y descentralizada. Esas caracteristicas, que se suman al
margen de discrecionalidad que manejan, implica que el ingreso de los datos, su almacenamiento,
procesamiento, salida, interaccion con los usuarios como asi también su monitoreo y control,
pueden tener un dispar tratamiento en cada una de las 24 jurisdicciones. Sumado a ello, los
Registros Civiles no estan obligados legalmente a suministrar esa informacién al RENAPER ni a
ningun otro organismo, y como contracara tampoco son susceptibles de apercibimiento en caso de
incumplir cuando les es solicitada esta informacion por razones de analisis estadistico o de

evaluacién de alguna politica publica relacionada.

2 En el organigrama del RENAPER se encuentra la Direccion Nacional de Poblacion que tiene como objetivo el analizar la dinamica
demografica del pais, y que a través de un sistema de informacion estadistico robusto, y de la generacion de investigaciones,
diagnosticos e informes, contribuye al disefio e implementacion de politicas y programas de poblacion.
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Este ejemplo resalta la importancia innegable de contar con datos centralizados que sirvan
como punto de referencia para evaluar la efectividad de las politicas publicas relacionadas con el
Derecho a la Identidad. De dicha informacion puede desprenderse si las politicas existentes son
adecuadas, si necesitan reforzarse, si es necesario cambiar su direccion y, de ser asi, hacia donde
dirigirlas. Sin caer en frases trilladas, en este caso resulta mas que oportuno recordar que sin datos

no es posible gestionar, y ello aplica a todas las esferas de la Administracién Publica.

Resulta inevitable examinar nuevamente las marcadas disparidades que existen entre las
distintas jurisdicciones de nuestro pais, especialmente en lo que respecta a la priorizacién que los
gobiernos provinciales otorgan a las funciones del Registro Civil. Esto se refleja tanto en la
asignacion de recursos fisicos y tecnolégicos como en el reconocimiento del valor del capital
humano mediante su capacitacion y jerarquizacion. Asimismo, es relevante considerar la
importancia (o falta de ella) que se otorga a las relaciones interjurisdiccionales, y cémo estas

influyen en la colaboracion a través de la importacion y exportaciéon de buenas practicas registrales.

4.3.2. ;Como se inscriben los nacimientos?

En otro orden de ideas, como se ha mencionado, la normativa rectora en materia registral,
fija para todos los registros civiles provinciales, los plazos de inscripcion de los nacimientos, al decir
-ka inscripcion de los nacimientos con intervencion de los progenitores debera efectuarse dentro
del plazo maximo de CUARENTA (40) dias corridos contados desde el dia del nacimiento. Vencido
dicho plazo se inscribira de oficio dentro del plazo maximo de VEINTE (20) dias corridos...”
(Ley 26.413, Art. 28, 2008).

Al respecto, observaremos cdmo se gestionan los Registros Civiles de las diferentes

provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en este aspecto:

p INSCRIPCION DE NACIMIENTOS DE
JURISDICCION
OFICIO
BUENOS AIRES S|
CATAMARCA Sl
CHACO NO
CHUBUT Sl
Ciudad Auténoma de Buenos Aires S|
CORDOBA NO
CORRIENTES NO
ENTRE RIOS S|
FORMOSA NO
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. INSCRIPCION DE NACIMIENTOS DE
JURISDICCION
OFICIO
JUJUY S|
LA PAMPA SI
LA RIOJA NO
MENDOZA Sl
MISIONES NO
NEUQUEN S|
RIO NEGRO S|
SALTA S|
SAN JUAN S|
SAN LUIS NO
SANTA CRUZ S|
SANTA FE S|
SANTIAGO DEL ESTERO NO
TIERRA DEL FUEGO S|
TUCUMAN S|

(Fuente RENAPER, 2024)

Estas discrepancias son relevantes. La inscripcion o levantamiento de oficio de los
nacimientos por parte de los Registros Civiles, “ha sido uno de los avances mas notables para los
registradores argentinos, incorporados por la Ley Nacional N° 26.413 junto con la creacioén del

”

Consejo Federal de Registros Civiles y la inscripcion administrativa...”, en palabras de la ex-
Directora General del Registro Civil de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y ex-Directora
Nacional de Programacion y Produccion Documental del RENAPER, Dra. Ana Lavaque, sin
embargo quedan ocho provincias que aun no lo llevan a la practica. Contintia diciendo que “...en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires costoé pero se pudo implementar con bastante rapidez. A partir
de la sancién en 2008 empezamos a trabajar con los hospitales, que se resistian bastante a la
colaboracion ya que necesitabamos de ellos para la toma de las huellas de los bebés. La
inscripcion de oficio demoré mucho tiempo para implementarse en algunas provincias después de
la sancion de la Ley, y el trabajo de la Ley 26.413 comenzd arduamente a partir de las tomas
biométricas en el RENAPER en el afio 2011. Y sin embargo, habia provincias en 2018 que todavia

no inscribian los nacimientos por oficio, por las realidades que cada una transitaba”

Sucede, en primer lugar, como ya se dijo, que la inscripcion de oficio responde a la
obligacion asumida por los Estados parte de la Convencion de Derechos del Nifio - entre los que se
encuentra Argentina - de arbitrar los medios para que los menores sean inscriptos inmediatamente

después de su nacimiento.
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Por otra parte, ha dicho la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, que —.la inconsecuencia
o falta de prevision del legislador no se suponen, por lo cual las leyes deben interpretarse conforme
el sentido propio de las palabras, computando que los términos utilizados no son casuales, sino que
han sido empleados con algun propésito, sea de ampliar, limitar o corregir los preceptos...”? Asi las
cosas, la Ley N° 26.413 es clara en su caracter imperativo al indicar que los Registros Civiles, que
-se inscribira de oficio”, razén por la cual debieran tomar todas las medidas necesarias para
avanzar en ese sentido. La primera de ellas debe ser la de tener el -eontrol exclusivo” (monopolio)
sobre los Certificados Médicos de Nacimiento y no entregarlos a los progenitores, de forma tal que,
en caso de no concurrir a inscribir a sus hijos, pasado el plazo de ley, el Registro Civil pueda labrar

ese nacimiento con los datos que de alli surgen.

Coincidiendo con la Dra. Lavaque, si bien es una politica que podria generar oposicion
porque requiere consensos Yy colaboracion entre reparticiones, resulta primordial capacitar al
personal de salud y del Registro Civil, generar circuitos y procedimientos para que, vencidos los
plazos de ley se active, el protocolo de inscripcion de oficio. Ello, toda vez que es obligatorio por ley
al representar una de las acciones mas inmediatas y efectivas para prevenir el Subregistro de
nacimientos, la cual demanda voluntad politica de todas las partes involucradas, especialmente del
Estado argentino, quien ha adquirido compromisos internacionales en este sentido y debe

cumplirlos.

4.4 Cambios significativos en la legislacion y politicas de inscripcion e identificacion en
América Latina y en especial en Argentina.

Como se mencionara en parrafos precedentes, la Argentina, como Estado miembro de la
Organizaciéon de Naciones Unidas ratific6 la Convencién de Derechos del Nifio en 1990,

adquiriendo rango constitucional con la reforma de la Constitucion Nacional en 1994.

Con motivo de los 30 afos de aquel hito legislativo, desde UNICEF (2019, p. 9) se remarco
la trascendencia que tuvo la Convencion de Derechos del Nifio a nivel mundial cuando corria el afio

1989, al decir que:

-En las sociedades modernas era predominante y excluyente una concepcion
tutelar sobre la infancia y la adolescencia que entendia que las nifas, nifos y

adolescentes eran, esencialmente, objetos de proteccion y sus asuntos estaban

21 Bernardes, Jorge Alberto c/ E.N.A. - Ministerio de Defensa s/ amparo por mora de la administracion Sentencia Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, 3/3/2020 recuperado en http://www.saij.gob.ar/corte-suprema-justicia-nacion-federal-ciudad-autonoma-buenos-
aires-bernardes-jorge-alberto-ena-ministerio-defensa-amparo-mora-administracion-fa20000010-2020-03-03/123456789-010-0000-20ts-
eupmocsollaf
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estrictamente reservados a las familias...no se habia cristalizado en la comunidad
internacional un consenso tan claro y sustantivo sobre las nifias, nifios vy

adolescentes como -sujetos de derechos...”

Fue asi que desde la génesis de la Convencion, los Estados Parte, asumieron el
compromiso de respetar los derechos enunciados y garantizar su aplicacion a cada nifio sujeto a su
jurisdiccién, con independencia de la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, la opinion politica
o de otra indole, el origen nacional, étnico o social, la posicién econémica, los impedimentos fisicos,
el nacimiento o cualquier otra condicion del nifio, de sus padres o de sus representantes legales
(Convencién Derechos del Nifio, Art. 2, 1989)

La gran mayoria de los paises de América Latina, sancionaron leyes de proteccion integral a
la nifiez? a fin de adecuar sus normativas al compromiso internacional asumido. En el caso de
Argentina fue en el afio 2005 con la Ley de Proteccion integral de los derechos de las nifas, nifios y
adolescentes. (lud, 2019, p. 4)

En linea con dichos avances legislativos, en el afo 2005 se constituyé el Consejo
Latinoamericano y del Caribe, del Registro Civil, Identidad y Estadisticas Vitales (CLARCIEV), como
-4 organismo que agrupa a instituciones de registro civil de América Latina y el Caribe, con el
objetivo de brindar un espacio para el intercambio de experiencias en registro e identificacién de

personas, y promover el apoyo entre las instituciones registrales para su fortalecimiento”.?>

Asimismo, en el ano 2008 se pone en marcha el RPrograma de Universalizacién de la
Identidad Civil en las Américas” (PUICA), una iniciativa de la Organizacién de Estados Americanos,
-el cual brinda asistencia técnica y trabaja conjuntamente con las instituciones de registro e
identificacién de la Region para lograr fortalecer a dichas instituciones con el objetivo de terminar
con el subregistro, que dificulta a las personas el acceso a la vida econdmica y politica de un pais.”
(Esparza, 2010, p. 2)

En ese mismo orden de ideas en 2015, los Estados Miembros de las Naciones Unidas
aprobaron y suscribieron los Objetivos como parte de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
a fin de alcanzar los -Objetivos de Desarrollo Sostenible” (ODS), en cuanto llamamiento universal a
la accién para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y mejorar las vidas y las perspectivas de

las personas en todo el mundo. En ese marco, el ODS 16 tiene como compromiso proveer para el

= Brasil fue el primer pais que, luego de la entrada en vigencia de la Convencion de Derechos sancioné en 1990 el Estatuto del Nifio y
del Adolescente de Brasil con sus sucesivas reformas. Y el ultimo pais en adecuarse fue Bolivia sancionando en 2014 el Cdédigo Nifa,
Nifio y Adolescente.

https://clarciev.com/qui%C3%A9nes-somos

36


https://clarciev.com/qui%C3%A9nes-somos

2030 -RPromover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a

la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas para todos los

niveles”. Asimismo la meta 16.9 prevé -Rroporcionar acceso a una identidad juridica para todos, en

particular mediante el registro de nacimientos”

Argentina no ha sido ajena a estos compromisos asumidos, tendientes a asegurar equidad
en el acceso al registro de nacimientos, por eso en el afio 2008, se debatié en el Congreso de la
Nacion, la Ley para llevar adelante -Modificaciones en el Registro Civil y Capacidad de las
Personas”, surgidas del V Congreso Nacional de Directores Generales de Registros Civiles de la
Republica Argentina, y la cual “apuntaba centralmente a la necesidad de actualizar la normativa
vigente con respecto a los registros civiles, que se regian por un Decreto del afio
1963...incorporando una serie de elementos vinculados con la practica y la experiencia adquiridas

por los directores y funcionarios de los diferentes registros civiles del pais...” *°

La normativa en debate terminé siendo la Ley Nacional N° 26.413, la que generd un salto
cualitativo muy importante relacionado con aspectos vinculados a esta investigacion. A diferencia
de su Decreto antecesor, el nacimiento debia inscribirse en el lugar de su ocurrencia®, generando
las condiciones para que cada Registro Civil pueda ejercer el control de los Certificados Médicos de
Nacimiento, de forma tal de poder avanzar en la inscripcion, aun ante la falta de comparecencia de
los progenitores, politica que como ya comentamos, genera un impacto directo en la disminucion
del Subregistro. Pero como efecto complementario, también pretendia minimizar las chances de
-scripciones duplicadas”, al eliminar la opcion del lugar para tramitar la correspondiente

inscripcion.

Una de las preguntas mas relevantes de las entrevistas realizadas a los Directores vy
Directoras de Registros Civiles y del RENAPER fue “Cuales son los avances mas significativos que
notaron en el proceso de inscripcion e identificacion de las personas y si consideraba que hubiera
habido algun punto de inflexién ya sea normativo o coyuntural? Y al respecto es conveniente
mencionar que los Directores provinciales y del RENAPER tuvieron muchas similitudes en sus
respuestas, pudiendo delimitarse en las siguientes prioridades: 1) habilitacion de la via
administrativa para tramitar los nacimientos fuera de término, 2) mejoras tecnologicas y en especial
mediante la incorporacion del uso de la biometria; y 3) realizaciéon de los operativos de busqueda

de personas no registradas o documentadas.

2 https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/development-agenda/
% Version taquigrafica, 15° reunion, 13°sesién ordinaria 10/09/2008

% El Decreto Ley 8004-63 en su art. 27 daba la opcién de inscribir el nacimiento en el Registro Civil correspondiente al lugar del
nacimiento o al domicilio real de los padres en la republica.
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4.4.1. Inscripciones tardias de nacimiento en sede administrativa.

Los Directores Provinciales de Registros Civiles, ya sea en funciones o alejados de la
practica registral, han resaltado enfaticamente que el gran avance para combatir el Subregistro de
los nacimientos fue el poder realizar la tramitacion de las inscripciones tardias de nacimiento en
sede administrativa. Los funcionarios manifestaron que no fue un tema de facil ejecucion, pero el
que tomo6 mas fuerza con el correr de los afios, habida cuenta que cada uno desde su posicién y
circunstancias, podian dimensionar que se estaba ante un flagelo que afectada sobre todo a los

segmentos mas vulnerables y desplazados de nuestro pais.

La Dra. Ana Lavaque, quien comenz¢6 su tarea registral en el ano 2007, comentd: “Formé
parte de un equipo que en esos afios trabajaba arduamente con algunos ofros Directores
Generales de Registros Civiles en Argentina en pos, entre otras cosas muy importantes, de lograr
una Ley que regulara la actividad de manera federal y entre los mayores motivos de trabajo estaba
suprimir el Subregistro. Empezamos a trabajar sobre eso, se empezé a trabajar también para
encontrar una herramienta que permitiera que la registraciéon no fuera solamente judicial, algo que
llevaba afios, habia personas que tenian juicios de 10 arfios 12 afios, los jueces conocian muy poco
entonces los expedientes estaban trabados por afios. Sin embargo, habia mucha resistencia de
parte de las provincias que tenian fronteras con los paises limitrofes, temieron que esto fuera un
aluvién de inmigrantes (que buscaban obtener un beneficio del Gobierno Argentino teniendo un hijo

en este pais, segun lo expresado por DG provinciales en el marco del Consejo Federal)

Por su parte la Dra. Marisa Calvo, Directora Técnica del Registro Civil de la Provincia de
Buenos Aires, quien es parte de ese organismo hace 26 afios, dijo: “En la Provincia (de Buenos
Aires) en el afio 2009 se dicté una Resolucion Ministerial la 706, la que implementd el programa
“Derecho a la Identidad”, en el que se inscribieron mas de 45.000 chicos de entre uno y 12 afios de
edad. Esta Resolucion acomparfiaba el DNU 90/9 del Gobierno Nacional. Y siempre existieron en la
provincia diferentes leyes de amnistia o resoluciones, ademas de las leyes de nivel nacional....En la
Provincia de Buenos Aires creo que hoy es sumamente necesario contar con estos programas de
inscripcion fuera de término, debido a la gran diversidad territorial y demografica que cuenta la
provincia, ya que se hace dificil llegar a cada una de las personas y llegar por eso al objetivo de
“Sub registro” 0 de nacimiento, siempre hay alguna persona que se escapa del hospital o se
escapan al registro o es un parto domiciliario, bueno es bastante dificil en la provincia de Buenos

Aires....”
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Las normas de amnistia mencionadas comenzaron con el Decreto de Necesidad y Urgencia
N° 90/2009 el cual establecid - con caracter excepcional - “un régimen administrativo para la
inscripcion de nacimientos de nifios de UN (1) afio a DOCE (12) afios de edad, en los casos en
que, a la fecha de entrada en vigencia de la Ley N° 26.413, no hubiese sido inscripto su nacimiento
0 cuya inscripcion estuviese aun en tramite” (Art. 1 DNU 90/2009, 2009). Y sus fundamentos
denotaron la trascendencia que finalmente tuvo al mencionar en primer lugar que, si bien la Ley
26.413 mantuvo el plazo de 40 dias para la inscripcion del nacimiento, el incorporar la obligacion de
hacerlo de oficio si los progenitores no se hubiesen presentado. Asimismo, resulta primordial
recordar los fundamentos de aquel Decreto que generd una positiva disrupcion en el accedo al

reconocimiento juridico de las personas:

—hay una clara voluntad de incentivar la inscripcion de los mismos evitando la

necesidad de acudir a la via judicial, de modo de garantizar el derecho fundamental
a la identidad de las personas...” Sigue diciendo que —.en consonancia con la

politica de Estado de incentivar y posibilitar el acceso al Derecho a la Identidad, es
gue resulta impostergable establecer una linea de accion, con caracter excepcional,
a fin de asegurar el pleno goce y ejercicio del Derecho a la Identidad y la
identificacion de las personas. Que debe tenerse en cuenta que, si bien es cierto
gue la inscripcion de los nacimientos dentro de un corto plazo, contribuye entre
otras cuestiones, a tener una estadistica de la situacion poblacional existente, no es
menos cierto que la vigencia de plazos acotados conllevan a la obligacion de
recurrir a la via judicial para obtener la inscripcion de un nacimiento, en desmedro
del Derecho a la Identidad del menor, dado que la falta de identificacién oportuna
priva al nifio de un derecho subjetivo y personalisimo como es desarrollarse en su
medio familiar y acceder, entre otros derechos, a la educacion, la salud y la
vivienda....” (DNU PEN 90/2009, 2009)

Tal fue la cantidad de inscripciones de nacimientos realizados al amparo de este régimen de
excepcion, que debidé ser prorrogado por los DNU N° 92/2010, 278/2011, 294/2012, 339/2013,
406/2015, 459/2016, 160/2017, 222/2018 y 185/2019. Este ultimo Decreto, segun lo dicho por la
Dra. Ana Lavaque fue muy trabajada con los funcionarios que estaban en la cartera del Ministerio
del Interior, extendio el régimen de inscripcion administrativa hasta los 18 afios, producto también

de la intensa labor llevada adelante en varios Consejos Federales de Registros Civiles del pais.?’

7 Consta en resumen de la Asamblea del Consejo Federal de Registros Civiles celebrado en mayo 2018 en San Martin de los Andes
Neuquén, se discutieron temas relacionados con la inscripcion tardia por via administrativa. También en el Consejo Federal virtual de
diciembre de 2020 se debatid el Proyecto de Ley de los 1000 dias en relacién al tema de inscripciones fuera de plazo por via
administrativa.
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En ese orden de ideas, y el entendimiento de que el Subregistro era una problematica que
repercutia de un modo u otro en todas las jurisdicciones y sobre todo en los grupos etarios mas
avanzados, durante la gestion del ex-Director General del Registro Civil de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires, Dr. Mariano Cordeiro, y en gran medida por los aportes realizados desde el
organismo registral, la Legislatura de esa Ciudad, sancion6 en el afio 2019, la Ley N° 6257. Esta
normativa establecia un Procedimiento Sumario para la Inscripcion Tardia de Nacimientos que
requiera de intervencion judicial, mediante el cual "aquellas personas cuyo nacimiento no se
encuentre inscripto en el Registro Civil en los términos de la normativa vigente y que se hubiera
producido en el ambito de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires o, que habiendo nacido en otro
lugar de la Republica Argentina tengan residencia en la jurisdiccion, podran solicitar al Registro del
Estado Civil y Capacidad de las Personas de la CABA la iniciaciéon del Procedimiento Sumario de
Inscripcion Tardia de Nacimiento, de acuerdo a lo previsto en los articulos 28° y 29° de la Ley N°
26.413, el que se ajustaré a los principios de celeridad y gratuidad" (Art. 3 Ley 6257 CABA, 2019).%

El fundamento que los legisladores dieron a la norma fue contundente:

—.El Subregistro de nacimientos representa un obstaculo para la
obtencion de un D.N.l. y configura una vulneracién del Derecho a la
Identidad de las personas... Los nifios y nifias que no fueron registrados
no existen para el Estado y configuran un grupo invisible para los
registros estatales, situacion que genera exclusion y profundiza las
condiciones de pobreza y precariedad... diversas administraciones
provinciales, por intermedio del Consejo Federal de Registros Civiles,
advirtieron que no podian garantizar el cumplimiento de este régimen en
los términos del articulo 28 de la ley 26413...Si bien en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires dificimente ocurran nacimientos sin
inscripcion en el Registro Civil, hay una poblacién de mayores de 12 afios
que, mayoritariamente nacidos en el interior del pais, residen en la
Ciudad y carecen de inscripcion de nacimiento y D.N.l....Se trata de
hacer efectivo el derecho a la inscripcién del nacimiento y de que los

organos estatales cumplan sus cometidos de manera eficiente”.

Finalmente en el afo 2020, como ya se ha mencionado, fue sancionada a nivel nacional la
Ley 27.611, con el objetivo conceptual de proteger, fortalecer y acompafiar el cuidado integral de la

vida y la salud de las personas gestantes y las nifias y los nifios en sus primeros 3 afios. Y en la

3 https://www.legislatura.gob.ar/InfoSesion/1020
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practica también fue considerada por los Directores Generales de Registros Civiles como el gran
hito legislativo luego de la Ley 26.413, en lo que respecta al Derecho a la |dentidad, al eliminar,
como ya hemos dicho antes, cualquier referencia a plazos maximos para tramitar la inscripcion de
un nacimiento fuera del término legal en sede administrativa. Con esta modificacion, se evita
cualquier instancia de judicializacion en el procedimiento que, por su naturaleza, debe ser
administrativo, generando una consecuente reduccion en los costos y en los plazos involucrados.
Por los motivos expuestos esta normativa es considerada un avance esencial, al facilitar en forma
directa y real, el acceso real al Derecho a la Identidad de personas, muchas de ellas en estado de

gran vulnerabilidad.

Dicho por el Dr. Mariano Galvez, Director General del Registro Civil de Santa Fe:

“..algo importante en materia legislativa fue la sancion de la Ley de los 1000
dias, la Ley 27.611...que reforma la Ley 26.413 y que refiere el proceso de
inscripcion tardia, porque esta ley da la posibilidad de desjudicializar todas las
causas que tengamos en tramite ante la justicia. De hecho sobre esto se han
realizado conversaciones y reuniones junto con la autoridad del Poder Judicial
para que todas esas causas que no estén en etapa resolutiva, sino en etapa
inicial o quizas probatoria, pasen al registro civil, desjudicializar, para que
nosotros la avancemos en términos administrativos... Esta Ley elimina cualquier
tipo de obstaculo temporal de la edad de la persona para poder hacerlo en forma
administrativa y nos dan las herramientas para poder llevar al proceso

administrativo de inscripcion...”

También ha dicho el Director General de la Provincia de Jujuy, Dr. Octavio Rivas:

“El hito legislativo mas disruptivo es volcar toda a la via administrativa. La verdad
que era una pérdida de tiempo y muchas veces terminaban en la nada las
inscripciones tardia por via judicial, que sobre todo cuando estaba el decreto
PEN caian solamente los mayores de 18. En realidad teniamos muchos casos
judicializados que estaban parados y no avanzaban y al haberlos des-
Judicializado, eso hizo que todo esos casos muchas veces han desistido de la
via judicial y se han volcado a la vida administrativa y han obtenido la solucion.
Creo que para la inscripcion de una persona tiene que ser un acto netamente
administrativo. Pedir a alguien que lo judicialice es basicamente impedir de inicio
la inscripcion, nadie accede a la via judicial para hacer una inscripcion de un

nacimiento tardia, terminan sin inscribirse, es el hecho legislativo mas
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importante, priorizar la via administrativa y que realmente tengan una solucion y

lo que permite realmente llevar las tasas de Subregistro....”

4.4.2. Mejoras tecnoldgicas

El segundo punto valorado por los Directores provinciales y del RENAPER, como un gran
avance para eliminar el Subregistro de los nacimientos han sido las mejoras tecnolégicas,
realizadas sobre todo por el RENAPER y en especial mediante la incorporacién del uso de la

biometria.

Como se referencié en la revision de la literatura, Ordofiez Bustamante, en su riguroso
trabajo sobre el Subregistro de Nacimientos en Argentina, mencioné que uno de los factores que
incidian en aquel, era —el atraso tecnolégico del RENAPER en la integracion de datos de tipo
analdgico y digital en bases de datos que permitan una mas rapida verificacion e integracion de los
distintos elementos que conforman el DNI, falta de seguridad que presenta el actual formato del
DNI, de caracteristicas fisicas arcaicas, etc.” (Ordéfiez Bustamante, 2007, p.5). Pero como también
se ha puesto en resalto, estas limitaciones fueron en gran parte superadas, cuando el Decreto
1501/2009 autoriz6 al RENAPER a utilizar tecnologias digitales en la identificacion de los
ciudadanos nacionales y extranjeros, como asi también a disefiar y aprobar las caracteristicas del
nuevo Documento Nacional de Identidad (DNI) con su nomenclatura, descripcion y detalles de
seguridad e inviolabilidad (Art. 1 Decreto PEN 1501/2009).

Posteriormente, el RENAPER avanzd con numerosas mejoras tecnoldgicas de gran
envergadura, como ser -mediante el uso de tecnologias digitales, a través de la captura digital de
los datos filiatorios y biométricos, fotografia e impresiones dactilares, del/la menor, y de la firma
correspondiente al padre o a la madre...” (Resolucion N° 3459/2011 del RENAPER).

Asimismo, el RENAPER resolvié emitir solo el -BNI tarjeta”, para todas las personas de
existencia visible que se domicilien en territorio argentino o en jurisdiccién argentina y a todos los
argentinos sea cual fuere el lugar donde se domicilien”, argumentando que este formato es el que
se ajustaba a la actualidad en el resto del mundo y aportaria -mayor seguridad, economia y
eficiencia del sistema documentario nacional, sino que permitira agilizar el proceso productivo,
permitiendo profundizar la politica de Estado de universalizar el derecho de la ciudadania a la
documentacion; sin incrementar costos para el Estado Nacional.” (RENAPER, Resolucion
797/2012, 2012).
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Otro punto que han resaltado fuertemente los entrevistados fue la implementaciéon del
RENAPER del Certificado de Pre Identificacién (C.P.1.), “para todas aquellas personas que hubieran
nacido en territorio argentino, y que carezcan del Documento Nacional de Identidad por no contar
con el Acta de Nacimiento, por encontrarse vencidos los plazos previstos en el articulo 28 de la Ley
N° 26.413 y su modificatoria...” el cual como aclara la Disposicién que lo puso en vigencia, ‘no
tendré validez como Documento Nacional de Identidad...”sino que tiene como objetivo -garantizar
el reconocimiento y registro de las personas aun no identificadas con el respectivo Documento
Nacional de Identidad”, ellos través de la toma de datos biométricos y de foto, lo que indicara si esa
persona esta o no registrada y/o documentada, y en caso contrario, realizar el acompafamiento
para que pueda realizarlo. (DI-2020-1056-APN-RENAPER#MI)?

En ese sentido, para comprender este aspecto, resultan esclarecedoras, las palabras del
Lic. Flavio BROCCA, Director Nacional de Tecnologia del RENAPER desde el ano 2008, es decir,
quien ha sido parte de todo el proceso de transformacion desde el aspecto identitario que venimos

desarrollando.

El Lic. Brocca, manifestaba:

-Escuché de esta problematica (del Subregistro de nacimientos) en diferentes
registros civiles del pais y de la regién en eventos internacionales y la mayor
problematica estaba centrada en la falta de una identidad fundacional sélida,
y que ademas pueda contener algun elemento biométrico que pueda ayudar a

la identificaciéon biométrica del individuo....”

Siguié explicando que las prioridades que el RENAPER se plante6 para atacar el problema
del Subregistro fue generar un instrumento denominado C.P.l. (Certificado de Pre ldentificacion)
que pueda identificar univocamente y biométricamente a una persona, asegurando que no exista
duplicidad con alguna registracion anterior con otra identidad, a partir de esa individualizacién y de
un documento fisico seguro pueda comenzar a regularizar su situacion en los procesos registrales
que correspondan.” Asimismo, que -el hito mas significativo en materia identitaria ha sido sin dudas
la digitalizacion de la identidad en un proceso que llevdé mas de 10 afos, a partir de una identidad
unica, biométrica, se fue construyendo el ecosistema actual que puede producir documentos

fisicos, digitales y prestar servicios digitales de verificacion de identidad...”

2 https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/disposici%C3%B3n-1056-2020-343518/texto
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Por su parte, los funcionarios registrales han participado activamente en estos procesos de

transformacion. La Dra. Lavaque, que ha sido parte de los equipos del Registro Civil y del

RENAPER, mencioné en la entrevista que:

E

“La biometria fue una de las grandes herramientas en el ambito de Ila
documentacion, o sea, de la identificacion, ya no del registro, también permite
cotejar la cantidad de personas que todavia no lo estan y buscar soluciones para
ello. Y después politicas, politicas de gestion... Yo creo que deberian empezar
tomando la biometria completa de todo sujeto que ande por el mundo, cotejar si
tiene o no documento y a partir de ahi accionar. Esa mirada la pude obtener a partir
de mi trabajo en el RENAPER porque como registradora solamente no alcanzaba a
vislumbrar la herramienta genial que tiene la biometria y tener esa base de
biometrias casi completa exceptuando a las personas no registradas que tienen el
RENAPER...”

Director del Registro Civil de Jujuy, Dr. Octavio Rivas, dijo al respecto:

“El C.P.I. genera el impulso inicial, le da la iniciativa de tomar o de dar curso a un
tramite de inscripcion. Nosotros de captar ese tramite muchas veces como la puerta
de entrada. Va por el C.P.l., hemos notado mucha gente con desconocimiento
sobre el C.P.I., lo toman como un Documento Nacional de Identidad, no lo es, creo
que hay que brindar mayor informacion en ese sentido pero ya que se hayan
acercado aunque sea por el C.P.l. y eso nos permite a nosotros abordar el caso y
que tenga una cierta base estadistica RENAPER y que luego muchas veces por
cada provincia tiene su propio encargado que lleva el C.P.l. que nos da el contacto

para poder buscarlo e iniciar el tramite...”

4.4.3. Operativos de busqueda de personas no registradas o documentadas.

El tercer punto sobresaliente en las entrevistas efectuadas, fue el la realizacién de los

operativos de busqueda de personas no registradas o documentadas, pero para comenzar a

abordarlo, primeramente vale la pena recordar lo dicho por Bermudez:

-Rara algunos grupos sociales poseer un documento de identidad resulta
algo comun, al que se accede rapidamente una vez nacido. Quiza por esta
razon, la infinidad de veces en las que recurrimos a ellos para identificarnos

frente alguna autoridad, o para establecer algun tipo de vinculo con un
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servicio publico, adquirir un bien privado o realizar un contrato, puede
parecernos un acto mecanico, extremadamente naturalizado. Por el
contrario, cuando se carece de este tipo de documentacion la persona
experimenta con toda dureza las barreras que se le interponen en el acceso
a sus derechos. Quienes habitualmente ven impedido su acceso a estos
—papeles” son aquellos que ocupan las posiciones mas desaventajadas en la
estructura social. Principalmente los migrantes pobres, los pueblos
indigenas, los trabajadores precarios, las nifias, las mujeres de los grupos
sociales mas vulnerables. Entrelazada esta ausencia de -papeles” con otras
desigualdades econdmicas, politicas y culturales, la situacion desfavorable
de estos grupos se multiplica, facilitando aun mas los mecanismos de
explotacion, dominacién y denegacion de derechos...” (Bermudez et.al,
2014)

Y en sentido también es importante volver a un punto que hemos mencionado en varias
ocasiones a lo largo de esta investigacion, siendo uno de sus pilares: el Estado tiene la exclusiva
responsabilidad de conferir la identidad juridica a sus ciudadanos, y esa obligacion no es

debidamente cumplida, jamas es imputable la persona no registrada o documentada.

Es crucial preguntarnos para entender ;Son las personas las se acercan al Estado,
reclamando su Derecho a la Identidad, o es el Estado quien los busca, para reconocerlos y
visibilizarlos? No hay una unica respuesta, porque este aspecto revela diversas facetas, que han
ido variando segun la época, la jurisdiccion y las prioridades vigentes. Las circunstancias difieren
notablemente entre provincias con extensas fronteras o geograficas de dificil acceso, en
comparacion con provincias mediterraneas o la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Estos cambios
de contexto a menudo resaltan las diferencias y, en muchas ocasiones, las desigualdades se hacen

mas evidentes.

Vale mencionar que el RENAPER lleva adelante el Programa -dentificar”, en cuanto
-dispositivo de acompanamiento y asistencia para la obtencion y/o rectificacion del acta de
nacimiento, Certificado de Pre-identificacion (CPI) y/o el DNI, dirigido a personas no registradas, no

identificadas o no documentadas, que nunca tuvieron DNI o carecen de DNI valido.”®

3 https://www.argentina.gob.ar/interior/renaper/programa-identificar
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Los Registros Civiles también los realizan en sus jurisdicciones, por ejemplo a través del

Programa -El Estado en tu Barrio™'

que se lleva a cabo en las distintas comunas de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires, el personal del Registro Civil es parte del mismo para realizar
gestiones de DNI o cambio de domicilio, entre otros. Para dichos operativos, el RENAPER provee
al Registro Civil de todo el equipamiento tecnolégico necesario para la toma del tramite
(computadora, huellero, lapiz tactil, etc.), al igual que suministra para todas las delegaciones de los

Registros Civiles donde se tomen tramites de identificacion.

La. Dra. Lavaque, en relacion a ello manifestaba que al ingresar al Registro Civil de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, -el problema del Subregistro mostraba niumeros alarmantes”... y que

fue fundamental comenzar a trabajar mas intensamente con el RENAPER toda vez que:

“..con la implementaciéon de los centros de atencién rapida a cargo del
registro civil de la ciudad, por delegacion de RENAPER para la toma de
tramites de DNI y algunas acciones econdmicas como la provision o la
compra que hizo la ciudad de unidades moviles para trabajar en territorio,
me refiero ahora a la actividad en ciudad. Se empezaron a realizar
operativos para documentar en lugares sobre todo en centros urbanos mas
vulnerables (en las villas de la ciudad hicimos montones operativos), en los
que increiblemente y a pesar de que los numeros de ciudad eran reflejaban
esta situacion, fuimos encontrando mucha pero mucha mas gente de la que
esperabamos de edades de todo tipo, pero basicamente personas que ya
habian pasado el colegio secundario y no habian tenido su registro. Me
refiero a personas que habian terminado la secundaria sin estar registradas
completamente, toda su vida escolar habia transitado sin tener documentos,

ni registros...”

Pasados algunos afios, al contar el Registro Civil de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
con el control y seguimiento de los Certificados Médicos de Nacimiento, como asi también el tener
presencia tanto en las 12 delegaciones hospitalarias de gestion publica del Gobierno de la Ciudad
como asi también en las mayores maternidades privadas, hizo que —la CABA sea una de las
jurisdicciones del pais que ha mostrado la mas alta cobertura de registro de nacimientos...” (Unicef,
2019)

31 https://buenosaires.gob.ar/desarrollohumanoyhabitat/elestadoentubarrio
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Por su parte, la Directora General del Registro Civil de la Provincia de Salta, Dra. Fernanda

Ubiergo, informé que:

“Habia una ausencia absoluta de registro de inscripciones de personas tanto
de nifios como de mayores, por eso nosofros empezamos a hacer
operativos muy fuertes dentro de la Provincia para poder disminuir al
maximo esos indices de Subregistro. Durante la pandemia se habian hecho
algunos operativos de inscripcion fuera de término, sobre todo las
comunidades aborigenes en el interior y desde que asumimos nosotros
empezamos a hacer en toda la Provincia y hicimos principalmente en el
norte, que es la zona mas complicada, y después lo extendimos a toda la
provincia ya con todo un equipo de trabajo de la provincia... Si bien se
habian hecho muchos operativos de inscripciones fuera de término, luego
los intensificamos de manera conjunta con otros organismos provinciales y
con organismos nacionales como ANSES y RENAPER. En algun momento,
bueno, se complicd, suspendimos el arfio pasado, aproximadamente en
septiembre-octubre por una cuestion financiera se empezaron a suspender
un poco los operativos.... Hemos detectado también que en Salta capital
todavia hay innumerables personas sin ser inscriptas, lo cual parece
increible pero lo es. Salta por mas que es una provincia chica crecio
muchisimo. Asi que te continuamos con esos problemas y que nosotros
continuamos con los operativos desde la provincia y en conjunto con otras
areas de gobierno provincial...Yo creo que entre los operativos de
inscripcion y las inscripciones de oficio, vamos haciendo una diferencia,
vamos avanzando mucho y es una tarea que nosotros tenemos planteada
en el equipo de registro civil de Salta como numero uno, es nuestro norte
porque tenemos que disminuir al maximo si fuera posible los indices de

subinscripcion.”

La Dra. Calvo de la Provincia de Buenos Aires, de quien ya destacamos su ponencia en
cuanto a la importancia que tienen los operativos de busquedas de personas en su jurisdiccion,

dadas sus extensiones geograficas y las diferencias entre ellas:

“..El Registro de las Personas de la Provincia de Buenos Aires trabaja en
conjunto con los 135 municipios, en conjunto con la educacién y con la
defensoria del pueblo. El objetivo es detectar los diferentes casos de

personas que estén sin identificar, que no tengan su inscripcion de
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nacimiento y bueno a partir de ahi se inicia el expediente administrativo para

poder labrar el acta de nacimiento....”

Por su parte, la Dra. Paula Echeverria, Directora General de la Provincia de Misiones,

menciona que:

“Nunca senti que fuera un tema conflictivo en la Provincia de Misiones (el
Subregistro), atento la enorme cantidad de operativos documentarios y la
variedad de politicas publicas en torno a la registracion de los misioneros.
Siempre fue una decision politica la de evitar el Subregistro en la
Provincia...Contamos con 120 oficinas en la Provincia de Misiones.
Delegaciones y puestos de inscripcion en sanatorios privados y puestos en
los Hospitales Publicos de toda la Provincia, todos con la finalidad de
descentralizar la tarea registral y abarcar la mayor parte del territorio. Esto
sumado a los operativos que se llevan a cabo a diario en barrios
vulnerables, tanto del departamento Capital como en el interior de la
Provincia. La mayoria de estos operativos, son coordinados con otras areas

del Gobierno Provincial por ejemplo: con el Programa de Accién Solidaria...”

Quien fuera la Directora General del Registro Civil de Chaco, Dr. Fanny Blanco, comentaba:
-el punto de inflexién en esta ultima gestion para resolver el tema del Subregistro, por supuesto sin
desmerecer el marco normativo de sustento, el /los procedimiento/s con la Ley de los 1000 dias,
fue el Programa “Identificar”, ya que ahi se localizan los casos problematicos y se les otorga el

seguimiento especial y particularizado, hasta su conclusion...”

Desde su perspectiva, el Director General del Registro Civil de la Provincia de Santa Fe, Dr.

Mariano Galvez, manifesto:

“..En nuestro caso, en la provincia de Santa Fe ya de hace muchisimos
arfios que una politica de trabajo son los operativos documentarios donde
muchos de ellos se desarrollan en barrios de escasos recursos. Entonces el
personal ya va preparado, ya sabe anticipadamente que se pueden plantear
situaciones de personas indocumentadas y ya va con toda la documentacion
necesaria para poder de una forma empezar desde alli desde el operativo,
el proceso de inscripcion. Pero claramente que aqui nosotros en la provincia
Santa Fe por una cuestion de resultados hemos optado por traccionar

conjuntamente con diferentes instituciones ya sean barriales ya sean ong,
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iglesia de diferentes credos, instituciones de pescadores para aquellas
personas estan en zona de islas en fin diferentes instituciones
gubernamentales y no gubernamentales de manera tal que podamos
obtener el dato la persona que esta indocumentada y a partir de ahi

comenzar con el proceso de inscripcion....”

Trascendiendo los limites de nuestras fronteras, en una entrevista muy
enriqguecedora con el Dr. Jorge Troya Fuentes, quien fuera Director Nacional del
Registro Civil de Ecuador (2013-2019) enfatizo:

“..El Registro Civil del Ecuador se maneja muy centralizado, maneja todos
los procesos del pais. Tiene los tres servicios, registral como tal, de
identificacion y entrega de documentos de viaje... Inclusive ahora tenemos
el REVIT que se llama, se encuentra instalado en todos los hospitales.
Cuando un chico nace, el doctor que recibe al nifio, automaticamente con
una firma electrénica, lo registra en nuestro sistema y automaticamente se
genera el numero de identidad de ese chico. Entonces, ese numero de
identidad lo tiene el Ministerio de Salud Publica, lo tiene el Registro Civil y lo
tiene también el Instituto Nacional de Estadistica de Salud. Inmediatamente

cuando nace un chico, ya lo tenemos registrado y se identifica su identidad...

Cuando yo sali en el 2019 del Registro Civil, ya teniamos la mayor cantidad
de hospitales del pais haciendo este proceso y se ha reducido una gran
cantidad el tema del Subregistro. Pero también hay muchos sitios, por
ejemplo, en la Amazonia, muchos sitios en la costa, en las poblaciones
rurales que todavia no se logra registrar, pero hay muchas brigadas que van
y hacen ese proceso de registro interno o en las zonas aledarfias, muy
lejanas.... Es por eso que nosotros hacemos brigadas, inclusive a veces
tenemos que llegar en avionetas, en canoas, son ocho, diez horas,
veinticuatro horas que hay que ingresar a la selva. Es muy complicada esa
parte, pero hemos reducido mucho porque lo que yo digo es intentar acercar
los servicios a la ciudadania, como deciamos nosotros, como politica

publica, para que esté mucho mas cerca el registro civil de la gente...”

Las palabras finales del Dr. Troya Fuentes bastan por si solas.

4.5 Desafios persistentes en la eliminacién del Subregistro.



Hemos visto que mucho se ha debatido desde el punto de vista legislativo y en relacién a la
puesta en marcha de politicas publicas en materia identitaria. También como la importancia de
velar por el Derecho a la Identidad, ha trascendido las fronteras de nuestro pais y esta ciertamente

presente en la agenda de todos los gobiernos de América Latina y el Caribe.

Tanto lo hecho hasta el momento, como lo que resta por hacer, depende de decisiones
politicas y por eso, luego de lo leido, preguntado, escuchado, aprendido y experimentado, coincido
con lo dicho por Jorge Yrivarren: “el registro de los datos personales de caracter demogréfico, de
filiacion, geogréaficos, étnicos, de género y de minorias resulta el sustento de la institucionalidad
basica de todo Estado de derecho, de una republica democratica cuyos poderes y procederes se

ejercen en beneficio de individuos y colectivos”. (Nugent Herrera, 2015, p.33)

Por eso, uno de los principales desafios que deben abordarse, porque a su vez, repercute en
otros tantos a la hora de disenar politicas publicas que busquen erradicar el Subregistro de
nacimientos, es la Institucionalidad, concepto que si bien es amplio, sera delimitado al objeto de

esta investigacion.

Segun Fiorella Giannina Molinelli Aristondo, H4a forma en que las instituciones se disefian y
operan determina en su mayor parte el grado de desarrollo y éxito de una sociedad en términos
econdmicos, politicos y sociales”. Pone de resalto en su trabajo, la obra del Premio Nobel de
Economia en 1993, Douglas North, quien sostuvo que -as instituciones son las reglas del juego en
una sociedad, es decir, los acuerdos y normas que dirigen el comportamiento de los individuos en
la toma de decisiones econémicas y sociales.”? Ademas, sefiala que -el papel del Estado es
fundamental en la creacion y fortalecimiento de instituciones efectivas que permitan el desarrollo
sostenible y la integracion social. Las instituciones son esenciales para el desempefo satisfactorio
de la economia, del gobierno, la justicia y la sociedad en general y una institucionalidad sdlida
puede asegurar que las politicas gubernamentales sean implementadas de manera eficiente y

justa, respetando los derechos fundamentales” (Molinelli Aristondo, 2023)

En el contexto de este trabajo, si bien se considera crucial "localizar" a quienes, sin importar
su edad, carecen de identidad juridica, resulta aun mas importante plantearse la forma en la que
buscaremos a esas personas hasta hoy -nvisibles”. Y para que ese proceso sea viable a largo
plazo, requiere de politicas publicas identitarias tan robustas y duraderas que su implementacion no

dependa de la voluntad de los funcionarios de turno.

32 https://www.linkedin.com/in/fiorella-giannina-molinelli-aristondo-613b1020/
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La institucionalidad puede tener distintas facetas y formas de representarse y una de ellas es
la Interoperabilidad, vocablo relacionado directamente con -a eficiencia, eficacia y calidad en la
prestacion de servicios”, segun los fundamentos de la -mplementacion del Modulo de
Interoperabilidad (INTEROPER.AR) del sistema de Gestion Documental Electrénica — GDE como
plataforma de intercambio seguro de la informacion publica” por parte de la Secretaria de

Modernizacién Administrativa del Ministerio de Modernizacion de la Nacion, en 2018.%

&Y cual es la relacion entre la interoperabilidad y las iniciativas para erradicar el Subregistro

de los nacimientos en Argentina? La respuesta no es unica ni lineal.

En primer lugar, considerando los distintos actores involucrados en el proceso de adquisicion
de identidad y las diferentes competencias que tienen- principalmente los servicios de salud, los
Registros Civiles provinciales y RENAPER - y dada la -movilidad residencial interprovincial en
Argentina”,** cobra especial relevancia que esos actores compartan y utilicen eficientemente la
informacién, es decir que puedan interoperar.®® Eso requeriria que los sistemas, procesos y
tecnologias utilizadas por las diferentes reparticiones sean compatibles entre si, permitiendo el

intercambio de informacién de manera fluida y segura.

Ciertamente, este es un tema con varias aristas y que ha estado presente desde hace mas de
una década en los Consejos Federales de Registros Civiles. Por eso, tratemos de segmentar
cuales son los puntos neuralgicos de esta falta de interoperabilidad que generan incidencia en la

falta persistencia del Subregistro de nacimientos en nuestro pais.

4.5.1. Red de comunicacion.

Como se ha mencionado, no todos los Registros Civiles provinciales de nuestro pais, han
avanzado con el labrado digital o electronico de sus partidas de nacimiento, manteniendo los libros
en formato papel. Ese hecho podria representar que los procesos sean mas lentos, con mayor
propensién a los errores, y en linea con lo antes mencionado, menos eficientes y eficaces en
relacion con los circuitos administrativos, mas aun en las provincias con extenso territorio y donde

cada delegacion departamental cuenta con sus respectivos registros.

33 https://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/305000-309999/307439/norma.htm

3 Las personas que residen en Argentina pueden nacer, vivir, casarse, tener hijos, trabajar y fallecer en distintas jurisdicciones
del pais. -Se observa que las jurisdicciones con mayor cantidad de migrantes interprovinciales son el AMBA, Buenos Aires
Interior, Cérdoba, Santa Fe y Misiones. Sin embargo, al relativizar por poblacién, las provincias del sur del pais (como Tierra
del Fuego, Santa Cruz, Neuquén y Rio Negro) y San Luis registran las tasas de inmigracion mas altas, superando los 100
inmigrantes interprovinciales por cada 1000 habitantes. Asimismo, las tasas de emigracion mas elevadas se dan en provincias
del sur, especialmente Tierra del Fuego, Santa Cruz y Chubut (RENAPER,2023)

https://www.argentina.gob.ar/interior/renaper/estadistica-de-poblacion/movilidad-residencial-interprovincial-en-argentina
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En ese orden de ideas, en el Encuentro 9° del Consejo Federal de Registros Civiles celebrado
en Salta en 2013, el Director Nacional de Tecnologia del RENAPER, Lic. Brocca, expuso sobre el
desarrollo de una plataforma para -tercambio de partidas” denominada Red Federal, explicando el
‘interés por lograr la instalaciéon de un sistema de ventanilla unica... herramienta que permitiria la
agilizacion de los tramites, ofreciendo a la ciudadania una solucion en cuanto a subsanar
problemas como los tiempos y los costos que implican este tipo de tramite y habilitando a que
cualquier informacion que alli se cargue, esté disponible para otra provincia...” (RENAPER, 2023,
p. 147)

La propuesta tenia como objetivo evitar la duplicacion de esfuerzos, facilitar la toma de
decisiones informadas y promover una mejor coordinacion entre los Registros Civiles provinciales y
el RENAPER. Esto buscaba lograr una significativa simplificacion de tramites administrativos,
facilitando el acceso a la informacion para los ciudadanos y reduciendo la burocracia y la idea de
-vecino - cadete”. Sin embargo, el proyecto no avanzé6 como se esperaba debido a ciertas
observaciones sobre posibles riesgos asociados a la transferencia de datos entre jurisdicciones, los
gue podrian haber sido mitigados mediante una interpretacion adecuada de la Ley de Proteccion de

Datos Personales.

ARos mas tarde, conforme surge de la Asamblea del Encuentro 24° del Consejo Federal en
julio 2021, se volvié sobre el punto de -establecer una red de comunicacion entre los registros
civiles para coordinar la tramitacion y registracion de las inscripciones tardias (facilitando
certificados negativos de inscripcion, certificados de nacido vivo etc.). Ello, en virtud de la sancion
de la Ley N° 27.611, facilitadora del régimen de inscripcion de nacimientos en sede administrativa

sin limite de edad.

Como un punto alto en dicha Asamblea, se aprobé la Guia de Procedimiento de Inscripcion
Tardia de Nacimiento en Sede Administrativa, confeccionada por el RENAPER, para establecer
criterios unificados respecto a este tramite, especialmente en los casos de nacimientos ocurridos en
otra jurisdiccién®, habilitando casillas de correo electrénico para cada uno de los Registros Civiles
provinciales, para el envio y recepcién de la documentacion base de la inscripcidén. La propuesta
tenia correlato en los dichos del entonces Director Nacional del RENAPER, Lic. Santiago
Rodriguez: -se esta haciendo todo lo posible para que lo que pueda hacerse electronico, se haga

electronico y lo que pueda ser automatico, sea automatico, no sélo en la relacion con los registros

3% Los Registros Civiles deben recibir los tramites de nacimientos fuera de término, tanto si la persona naci6 en esa jurisdiccion como si
hubiera nacido en otra. En este Ultimo caso tomaran el tramite recibiendo toda la documentacion y la giraran al Registro Civil del lugar
donde la persona declara haber nacido para que proceda a la inscripcion en sus registros. Ello por lo visto anteriormente que no esta
permitida la prérroga de jurisdiccién para los nacimientos, los que solo pueden inscribirse en el lugar de ocurrencia del mismo.
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civiles (que se tiene que mejorar la calidad y los tiempos de respuesta) sino también con otros

organismos e incluso con otros poderes de la orbita provincial y nacional’ (RENAPER, 2023, p. 42).

Si bien la propuesta fue la mejor opcién disponible en ese momento, aun asi el canal
propuesto carece de la solidez institucional necesaria para estos tramites. Esto se debe, no solo a
la falta de garantias de seguridad, sino también a su estructura, que lo hace dependiente en
muchos casos de una sola persona (referente designado), generando probables demoras en las
respuestas, sobre todo en jurisdicciones con alto volumen de tramites. Y lo que es mas importante
de todo, al ser de uso optativo para los Registros Civiles, se crea una nueva situacion de disparidad
de criterios y, en este caso, de duplicidad de canales y herramientas de comunicacién entre los

actores involucrados.

Dicho ello, afios mas tarde, y a pesar de los avances de las provincias en materia de
digitalizacion de sus partidas y archivos, no se ha podido avanzar en un canal de comunicacion
robusto y unificado entre los Registros Civiles y de estos con el RENAPER para lograr estandares
comunes de intercambio de datos (actas, expedientes etc.), implementando tecnologias adecuadas

y promoviendo una cultura de colaboracién y coordinacién entre los distintos organismos.

4.5.2. Certificado de Hechos Vitales.

Otro punto relacionado con la interoperabilidad pero que a su vez contiene implicancias que
ameritan ser desarrolladas son los Certificados de Hechos Vitales, previstos por la ya mencionada

Ley Nacional N° 27.611 e impulsado desde lo operativo por el RENAPER.

Como ya mencionamos en parrafos anteriores, la normativa crea un sistema para
implementar una plataforma que emite Certificados de Hechos Vitales, que pueden ser de
nacimientos o defunciones, para ser utilizados por los profesionales de la salud que certifican el

hecho vital, el que firmaran digitalmente, para resguardo de los datos alli contenidos.

En ese sentido, el esquema de certificado médico de nacimiento -digital” esta estructurado
para que los equipos de salud - en cuanto primer eslabon del proceso de inscripcidn e
identificacion- informen con inmediatez los nacimientos a los Registros Civiles y éstos avancen con
la inscripcion. Luego los Registros Civiles deberan informar ese nacimiento inscripto al RENAPER,
encargado, por mandato legal, de coordinar con los organismos del Poder Ejecutivo nacional con
competencia en la materia y con el Consejo Federal de los Registros Civiles, su efectiva

implementacion.
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En los Encuentros 23° y 24° del Consejo Federal celebrados en los afios 2020 y 2021, se
generaron intensos debates en torno a la implementacion del Certificados de Hechos Vitales. Los
temas fueron diversos: problemas técnicos en las pruebas piloto, dificultades y renuencia de las
areas de salud provinciales para la aplicacion del sistema, y sobre todo, respecto a la obligacion

impuesta a los Registros Civiles de notificar los nacimientos al RENAPER en solo 7 dias.

Asi las cosas, el ex-Director Nacional del RENAPER, Lic. Santiago Rodriguez expresé que:
—. El sistema de alerta temprana de nacimientos es importante para contar con un seguimiento
focalizado de los nacimientos. Hay una interrelacion de todos estos ejes de trabajo dentro del
objetivo general de evitar el Subregistro. Es necesario rescatar la importancia del certificado digital
de nacimiento como herramienta por excelencia para una alerta temprana y el procedimiento de
inscripcion fuera de término por via administrativa para subsanar aquellos casos donde la

registracion va a re identificacion no se ha concretado...” (RENAPER, 2023, p. 35)

El Certificado de Hechos Vitales es un proyecto ambicioso y desafiante, con antecedentes
que demuestran su virtuosidad tanto en Argentina - Sistema Ser Neuquén® - como en otros paises
de América Latina, como el REVIT en Ecuador.® Pero por sobre todas las cosas, ha quedado
demostrado que su naturaleza, de lograr la integracion de los actores involucrados en el proceso de
reconocimiento de la identidad de una persona, requiere del compromiso y voluntad - en especial
politica - de todas las partes involucradas para que pueda ser una realidad. Asi las cosas, cuatro
afos mas tarde, segun fuentes del RENAPER, la implementacion del Certificado de Hechos Vitales,
aun no se encuentra operativo, manteniéndose la disparidad de criterios entre las jurisdicciones,
que como vimos en acapites anteriores, varian en su formato, en quien los provee a cada Registro

Civil y sobre todo en relacién al manejo que hacen de los datos que de alli surgen.

4.5.3. Certificado de edad presunta y sexo.

Como hemos sefialado, la Ley Nacional N° 27.611, modificatoria de la Ley Nacional N°
26.413, marcd un hito legislativo en relacion a los procesos de inscripcion de nacimientos fuera de
término. Porque a partir de su sancién, quedd habilitada la tramitacidon de los nacimientos fuera de
término, en sede administrativa, sin limite de edad, como sucedia hasta el momento, donde a partir
de los 18 anos debian solicitarlo judicialmente. El cambio cualitativo implicé para las personas sin
inscripcion, no tener que acudir a un Juzgado, ni contratar un patrocinio letrado, ni tener que
esperar afios para poder acceder a su Derecho a la Identidad, materializado en su partida de

nacimiento y en su DNI.

37 https://w2.neuquen.gov.ar/noticias/9388-presentaron-el-sistema-digital-ser-neuquen-para-recien-nacidos
38 https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/Sitios/FAQ_REVIT/index.html
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Asi las cosas, el peticionante puede acudir al Registro Civil mas cercano a su domicilio - que
puede o no coincidir con el de lugar de su nacimiento - y dar cumplimiento con los requisitos
establecidos en el Art. 29 de la Ley 26.413%, siendo uno de ellos, el acompafiar un “Certificado

expedido por médico oficial en el que se determine la edad y la fecha presunta de nacimiento”.

Como representante de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires en el Encuentro N° 27 del
Consejo Federal de Registros Civiles celebrado en Ushuaia en 2022, expuse sobre la problematica
que debian atravesar las personas a la hora de conseguir dicha —presuntiva” en los hospitales
publicos portefos. Tanto las personas que acudian al Registro Civil 0 través de la interaccién con
organismos publicos y de la organizacién civil que bregan por el acceso a la identidad, pudimos
identificar esta dificultad sobre todo para personas mayores, toda vez que los efectores de salud no
solo no les emitian los certificados - por no tener los elementos o garantias suficientes para hacerlo
- sino que los derivaban a médicos legistas, con los inconvenientes y demoras que ello les

representaba.

En respuesta a dicha explicacion del estado de situacion, los Directores de las provincias de
Buenos Aires, de Entre Rios y Jujuy, coincidieron en que al ser el Ministerio de Salud de la Nacién
el organo de contralor de la Ley N° 27.611, debia también tener la facultad de emitir las
correspondientes indicaciones a las delegaciones de salud para que emitan los certificados de edad
presunta y sexo a fin de poder avanzar en las inscripciones tardias de nacimiento. En ese orden de
ideas, el Director General del Registro Civil de Jujuy, Dr. Octavio Rivas, propone que el Comité
Ejecutivo del Consejo Federal de Registro Civiles inste o informe a las autoridades de aplicacion de
la Ley sobre la obligacion de emitir certificados de la presunta en el marco de expedientes
administrativos de solicitud de inscripcion tardia. En la misma linea, el Director General del Registro
Civil de la Provincia de Rio Negro, Lic. Villagran, comenta la experiencia de su provincia y propone
que cada jurisdiccion desarrolle un modelo uUnico de certificado médico de presunta que sirva de
guia respecto de las formalidades que no puede omitir el médico o la médica interviniente.
(RENAPER, 2023, p. 92)

3 Art. 29. Ley 27.611—Vencidos los plazos indicados en el articulo 28, la inscripcién podra efectuarse por resolucion administrativa
fundada, para cuyo dictado se deberan cumplimentar los siguientes recaudos: a. Certificado negativo de inscripcion de nacimiento
emitido por el Registro Civil del lugar de nacimiento; b. Certificado expedido por médico oficial en el que se determine la edad y la fecha
presunta de nacimiento; c. Informe del Registro Nacional de las Personas donde conste si la persona cuyo nacimiento se pretende
inscribir esta identificada, matriculada o enrolada, determinandose mediante qué instrumento se justificé su nacimiento; o, en su caso,
certificado de pre identificacién, en el que conste que con los datos aportados por la persona y la informacién biométrica obtenida, no
obran antecedentes de matricula en el mencionado organismo; y d. Declaracién bajo juramento de dos (2) testigos respecto del lugar y
fecha de nacimiento, y el nombre y apellido con que la persona es conocida publicamente. En caso de no reunirse los recaudos
dispuestos en los incisos precedentes, o si se ha denegado en sede administrativa la peticion de inscripcién, la misma debera realizarse
por medio de una resolucion judicial. En estos casos, el juez o la jueza podran valerse de otras pruebas que estime conveniente exigir
segun cada caso. En caso de inscripciones de personas menores de edad se dara previa intervencion al Ministerio Publico de la
jurisdiccion de que se trate.
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Hasta la fecha las directrices del Ministerio de Salud de la Nacién no fueron impartidas a los
efectos de salud de la Ciudad de Buenos Aires, y por ello, las personas que ya no estan en la etapa
infante, se topan con una barrera casi infranqueable a la hora de recabar la documentacion que
exige la Ley. Si bien la novedosa Ley los habilita a poder solicitar su reconocimiento juridico
mediante un tramite administrativo, en la practica, estas personas nuevamente se ven alejadas de
acceder a su derecho, y en muchos casos, viéndose obligadas a acudir a pedidos especiales o a
favores, si es que tienen la fortuna de coincidir con un funcionario de turno que los wvea” y se

ofrezca a ayudarlos.

4.5.4. Estadisticas

En el estudio de la CEPAL sobre -Las estadisticas de nacimientos y defunciones en América
Latina con miras al seguimiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y del Consenso
de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo” se realiza un pormenorizado analisis de la importancia
que revisten las -buenas” estadisticas -para el disefio, aplicacion y evaluacion de programas de
salud publica, salud materno-infantil y otros programas, las que permiten comprender las
dimensiones econdémicas y sociales de una poblacion, y constituyen una importante fuente de datos

para el célculo de indicadores de desarrollo...” (Del Popolo, 2021, p.7)

Al respecto dicen:

—. Las estadisticas vitales proporcionan informacién relevante y continua
para el analisis de la dindmica demografica y permiten el calculo del
crecimiento natural de una poblacién en un territorio dado, siendo éstos los
componentes decisivos en la variacién del tamafio y la estructura de una
poblacion....La particularidad de las estadisticas vitales en comparacién
con otras fuentes de informacién complementarias, es que idealmente
posibilitan el conteo de esta informacion de forma continua y a niveles
administrativos menores, incluso permiten el monitoreo mes por mes de
dichos eventos.” (Del Popolo, 2021, Ibidem, p.10)

Sigue diciendo que:

— En general el RC... tiene formatos de gobernanza y gestion similares
en todos los paises, mas alla de las diferencias existentes en los procesos,
las responsabilidades propias relacionadas con el registro y produccién de

documentos derivados de él, y las relaciones con otras instituciones del
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sistema.... En cambio, se conoce que puede haber tantos procesos para la
produccion de las estadisticas vitales como paises existen en la region...
Cabe destacar que un sistema nacional de RCEV (Registro Civil
Estadisticas Vitales) eficaz y eficiente deberia regirse por una legislacion y
reglamento armonicos, y caracterizarse por un aclara asignaciéon de
funciones, responsabilidades y estructura organizativa entre y dentro de las
entidades participantes, adoptando estandares y definiciones compatibles

entre si...”

Como ya mencionamos, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenido, incluyé en sus
objetivos la necesidad de -proporcionar identidad juridica para todos”. Pero no es menos importante
resulta que en el Consenso de Montevideo - el cual que tiene sinergias e indicadores en comun con
el plan de accion establecido por los Estados miembro de Naciones Unidas - se haya enfatizado la
importancia de los sistemas de estadisticas que: incluyen las medidas prioritarias 62: “Mejorar los
sistemas de estadistica y los indicadores oficiales y registros administrativos, incorporando la
perspectiva de género y avanzando en el reconocimiento del aporte econémico y social de las
mujeres en el desarrollo de las sociedades”y 102: “Mejorar las fuentes de datos, en particular los
censos de poblacion, los registros administrativos, las estadisticas vitales y las encuestas
especializadas, promoviendo la plena independencia de los sistemas nacionales de estadistica y
garantizando a ftravés de marcos juridicos e institucionales la aplicaciéon de los principios
fundamentales de las estadisticas oficiales por parte de los usuarios y productores, tanto en el
ambito nacional como internacional, asi como la homologacién metodolégica que permita la

comparabilidad entre paises”.

Considerando todo lo expuesto y subrayando la importancia crucial de una adecuada
gobernanza de los datos, donde hemos resaltado el aspecto de la interoperabilidad, resulta
imperativo abordar lo ya mencionado en la seccién "4.2 Datos sobre los nacimientos fuera de
término en Argentina”. En este apartado se destaca la necesidad de contar con datos centralizados
que funcionen como punto de referencia para evaluar la eficacia de las politicas publicas
relacionadas con el Derecho a la Identidad. La necesidad de afrontar este desafio con premura,
surge indubitable, debido a las significativas dificultades que enfrentan los Registros Civiles
provinciales y de la Ciudad de Buenos Aires para producir, recopilar y sobre todo procesar en
tiempo y forma informacién propia, como es el caso de las inscripciones de nacimientos tardia,
datos esenciales para evaluar y monitorear la labor de los Registros Civiles en la lucha contra el

Subregistro de nacimientos.
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4.6. Posibles estrategias para eliminar el Subregistro de nacimientos.

Considerando el analisis previo, especialmente los desafios evidenciados en el Subregistro
de nacimientos en Argentina, proponemos explorar potenciales estrategias para su eliminacion o
cuando menos su disminucion. Algunas de ellas pueden ser conocidas y hasta experimentadas, pero
considerando los relatos de los protagonistas entrevistados, se infiere que aun hace falta mayor

voluntad politica para llevarlas adelante con éxito.

Pero también es dable adentrarse en un aspecto menos explorado debido a su naturaleza

controversial y a la diversidad de opiniones que genera.

4.6.1. Politicas que requieren consolidacion.

En primer lugar resulta esencial que las personas sepan que tienen Derecho al
reconocimiento de su identidad. El Estado debe buscarlas para generar conciencia, en el
entendimiento que deben llegar a la poblaciéon en general y muy en particular a las comunidades que
se encuentran en mayor situacioén de vulnerabilidad. Esas personas, sus familias, sus comunidades
deben conocer que les asiste un derecho humano e irrenunciable de acceder al reconocimiento de su
identidad. Estas actividades informativas deben comenzar desde edades tempranas, en las escuelas,
en los establecimientos sanitarios, en las plazas, en las Iglesias, en las comisarias de ser necesario,
destacando los beneficios sociales, econdmicos y legales que conlleva el registro oportuno.
Asimismo es necesario enfatizar sobre la diferencia entre la etapa de inscripcién y la de
identificacion, como los pasos previos pero necesarios en el proceso (Ej: que el CPl no es un

documento valido para identificarse)

Es crucial facilitar y promover el acceso al registro del nacimiento en el Registro Civil. Esto
implica expandir su presencia en la mayor cantidad de efectores de salud y redoblar los operativos
barriales, siempre en un lenguaje comprensible para todos, proporcionando informacién clara y
garantizando la gratuidad y la disponibilidad de servicios en todas las areas y zonas de la provincia /
Ciudad.

Se debe capacitar de manera oportuna y continua a todos los actores involucrados en el
proceso de inscripcion e identificacion, fundamentalmente el personal de los servicios de salud que
son lo que tienen el primer contacto con los progenitores y deben completar el Certificado Médico de
Nacimiento; a los agentes de los Registros Civiles que tienen la funcién de proceder a la inscripciéon
del nacimiento con la mayor inmediatez posible, para que sean facilitadores del acceso al derecho a

la identidad, evitando trabas burocraticas en desmedro de ello. Y por ultimo el personal del
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RENAPER que realizados los pasos previos, deben cumplir con su rol de identificacion. Mas alla de
las especificaciones técnicas de cada cual, la capacitacidon debe ser integral y uniforme para que
cada individuo comprenda su rol y el de los otros actores en este proceso identitario. En provincias

extensas, es especialmente importante unificar criterios y estandarizar procesos.

Los Registros Civiles deben contar con una infraestructura y tecnologia adecuadas. Los
gobiernos provinciales deberian priorizar las politicas de inscripcién e identificacion y sobre todo
adoptar aquellas buenas practicas registrales de otras jurisdicciones que han probado contribuir a
reducir el Subregistro. Estas practicas incluyen el uso de actas digitales, la digitalizacion e indexacion
de registros historicos en su totalidad y sin dilaciones, mantener el control de los Certificados
Médicos de Nacimiento para su inscripcion inmediata en caso de incumplimiento de los plazos

legales por parte de sus progenitores.

Es fundamental implementar un seguimiento y evaluacion de las politicas publicas
supervisando el cumplimiento de objetivos, identificando areas de mejora y garantizando

transparencia y rendicion de cuentas en la gestion de la inscripcion de nacimientos.

4.6.2 Revisién de estructuras vigentes

Con todo lo dicho hasta ahora, surgen inevitables varios cuestionamientos:

¢Funciona realmente en nuestro pais la disociacion entre las funciones de

inscripcién y de identificacion?

¢De qué manera podria lograrse una uniformidad y coherencia en la recoleccion,
almacenamiento y gestion de los datos vitales, en este caso de los nacimientos,
para facilitar el acceso a la informacién y simplificar los procesos

administrativos?

¢Como lograr equipar las realidades de todos los Registros Civiles provinciales
en razén de sus recursos e infraestructura, sin perder de vista las diferencias
coyunturales, para que puedan ser un factor determinante en la eliminacion del

Subregistro de nacimientos?

No es actual ni novedoso el planteo de una unificacion en las competencias de inscripcion e
identificacion, pero aun sigue latente y siendo relevante. Esto se debe a que resulta, cuando menos,

contradictorio que en un mismo pais coexistan y traten de interactuar un sistema de identificacion

59



n40 _

digital altamente sofisticado - llegando incluso a hablar de "identidad digital descentralizada con

sistemas de inscripciéon manual y con ciertas dificultades de interoperabilidad.

En las entrevistas a los Directores de los Registros Civiles provinciales, se abri6 a la pregunta
¢—Cuasideran que una unificacién del sistema registral y de identificacién seria beneficioso a la hora
de atacar el Subregistro de nacimientos u otros problemas registrales y por qué? La respuesta fue

altamente positiva, mientras que los fundamentos variados, los cuales es valioso compartir.

El Dr. Mariano Cordeiro, ex-Director General del Registro de la Ciudad Auténoma de Buenos

Aires mencioné que:

-Hay que pensar el proceso desde el resultado. Y una vez que uno lo piensa
desde el resultado, subordinar los procesos a ese efecto. Principalmente,
considero que debiese ser una actividad nacional que tendria que
descentralizarse, con una actividad un poco mas intensa desde el
RENAPER. Y me parece que la centralizacidén de todo lo que es inscripcion
e identificacion, creo que puede ser un paso adelante. A sabiendas que lo
mas dificil sera determinar un proceso que logre comprometer a las
jurisdicciones locales, que ven en eso su identidad, y ese es el principal

desafio.”

La Dra. Ana Lavaque, también ex-Directora General del Registro portefio, quien también ha

sido parte del RENAPER, no dudé en mencionar desde su experiencia y opinion que:

-+a mayor herramienta es que el registro tiene que ser federal. Es una
cuestion federal a resolver de manera federal con recursos federales para
poder llevar justicia en este tema a todo el pais, aunque sé que es una
opinién polémica, creo que identificacion y registro tienen que estar en

manos del gobierno nacional.”

40 Sergio ARAIZA, reconoce a la Identidad como un Derecho Humano consagrado en numerosos tratados internacionales e incluso como la “llave
maestra que abre el acceso a otros derechos pues dota de personalidad juridica y nacionalidad a las personas para que éstas puedan acceder a realizar
tramites y servicios desde el inicio hasta el fin de su vida”. Puntualiza que uno de los “problemas” de la identidad es su falta de propiedad y de los datos
que produce y que ... “actualmente todos los registros se encuentran en poder de las autoridades los cuales se integran en datos que no se comunican
entre si, generando una carga para las personas que requieran realizar tramites y solicitar servicios publicos para que se identifiquen y sobre todo
comprueben una y otra vez la identidad que les otorgd el Estado a través de documentos publicos emitidos por las mismas autoridades que exigen su
comprobacién en procedimientos tardados”. Sigue diciendo que los avances tecnoldgicos y de las tecnologias web permiten considerar en “entregar” a
cada persona la propiedad de su identidad para garantizar su derecho humano y avanzar a un modelo de identificacion descentralizada. Pero apuntar a
una identidad digital descentralizada o soberana “requiere de innovar en el entramado juridico actual y generar las condiciones para implementar una
nueva forma de ejercer la ciudadania con respecto a la identidad y la constante necesidad de su comprobacion de su para vivir en lo publico. (Araiza,
2023)
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La Dra. Fernanda Ubiergo, Directora General del Registro Civil de la Provincia de Salta

menciond que:

—.Seria importantisimo y redundaria en beneficios para todas las provincias
hacer una unificacién del sistema registral. Que hubiera una mayor
unificacion y la posibilidad de que una vez que se cargue un nacimiento,
pueda impactar de manera directa en el RENAPER, porque hay un montén
de personas que mueren en el interior y que este demoran tanto en informar
al registro civil de su provincia que hasta que llegan a informacion al
RENAPER, pasa un montén de tiempo y ese nifio esa criatura pasa un
monton de tiempo sin tener acceso a los beneficios de la Seguridad Social

creo que seria importante...”

En idéntica sintonia opinaron las Directoras Generales de los Registros Civiles de las

Provincias de Formosa y de Chaco, Dra. Mirta Retamozo y Fanny Blanco, respectivamente.

Por su parte el Director General del Registro Civil de Santa Fe, Dr. Mariano Galvez, menciona

que:

-En la medida en que la unificacién del sistema registral y de identificacién no
genere retrasos, trabas para poder atacar el Subregistro de nacimientos, creo
que seria muy beneficioso. Pero como hay circunstancias diferentes en las
provincias, son totalmente particulares, la estructura que tienen para trabajar y
para llevar adelante este tipo de politicas son otras y la mirada sobre el tema es
distinta. Creo que puede ser una situacion de dificil implementacién. Ahora,

implementado seria una excelente oportunidad para que se allane el camino...”

Quienes se mostraron disidentes respecto a la propuesta fueron, la Directora Técnica de la
Provincia de Buenos Aires, Dra. Marisa Calvo vy la Directora General de Misiones, Dra. Paula
Echeverria, con fundamentos legales en la falta de delegacién de las provincias en la Nacién
respecto de las competencias de inscripcidén de los nacimientos como asi también haciendo énfasis
en la necesidad de implementar o mejorar los sistemas informaticos, tanto de RENAPER como

provinciales, que permitan la comunicacion al instante de cada uno de estos actos registrales.

Asi las cosas, y a fin de salir del binomio positivo - negativo a la iniciativa, resulta interesante

la propuesta del Lic. Villagran, Director General del Registro Civil de la Provincia de Rio Negro,
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acerca de lograr gestionar la identidad legal, -ntegrando todos los sistemas e instituciones,
incluyendo el procedimiento de certificacion médica de nacimiento, registro e identificacién de las
personas, teniendo en cuenta los actores y sistemas que intervendran en esos procesos, la
interoperabilidad de los mismos, las notificaciones y los canales de entrega de los documentos”.
(Villagran, 2023, p. 32)

Si bien es alentador, sucede que una verdadera integracién de los procesos de inscripcién e
identificacion, manteniendo las actuales separaciones de competencias, exige de una gran fortaleza
en los canales institucionales, y en las priorizaciones de las decisiones gubernamentales, desafio

que hasta ahora se ha mostrado como una barrera dificil de superar.

5. CONCLUSIONES

Llegando al final de este trabajo, amerita recordar lo dicho por el Comité Juridico

Interamericano sobre el alcance del Derecho a la Identidad (2007):

-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... Como consecuencia del derecho a la identidad, hay
un derecho a la inscripcion después del nacimiento y un deber del Estado
de tomar las provisiones necesarias para este fin. El registro de nacimiento
se convierte asi en un instrumento primario y punto de partida para ejercer la
personalidad juridica ante el Estado y los particulares y actuar en condiciones de

igualdad ante la ley...”

Es importante considerar que, luego de todo lo recorrido y del estudio realizado, algunas

cosas han quedado manifiestamente claras:

Que a pesar de la descentralizacién de la competencia registral en los Registros Civiles
provinciales, la norma madre y rectora en materia de inscripciones es una Ley Nacional, mandatoria
para todas las jurisdicciones, quienes no pueden desoir ni reemplazar por otra de menor jerarquia
legal;

Que existe una enorme dificultad para establecer y mantener una red de comunicacién sdlida
y confiable entre los Registros Civiles, lo cual es fundamental para agilizar los procesos y reducir la

burocracia que obstaculiza los derechos;
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Que a pesar de los esfuerzos realizados, aun no se ha logrado la integracion fluida entre los
sistemas de salud, los Registros Civiles provinciales y el RENAPER para garantizar la simultaneidad

entre el hecho del nacimiento y la inscripcién del mismo

Que la simplificacion de los tramites registrales mediante la estandarizacion y unificacion de

los procedimientos sigue siendo una meta pendiente;

Que la falta de una gobernanza eficaz de los datos por parte de los Registros Civiles y de
estos para con otros actores que intervienen en el proceso de reconocimiento de la identidad, a

quienes no estan obligados a rendir cuentas, representa un desafio considerable.

Y que estos cuatro puntos antes mencionados podrian resumirse en otro aun mas
contundente: los canales institucionales en relaciéon al proceso de inscripcion de los
nacimientos, estan fallando, lo cual contribuye inexorablemente a la persistencia del flagelo

del Subregistro de aquellos.

Del analisis realizado, se manifiestan evidentes las dificultades que presentan los actuales
canales institucionales dentro del proceso de inscripcion de nacimientos por parte de los Registros
Civiles, como asi también con los otros organismos que participan en dicho circuito. También resulta
claro que esas limitaciones no son tales en la etapa que corresponde a la identificacién de las
personas que compete al RENAPER, motivo por el cual, una conclusion inicial es que uno de los
factores de aun generan una profunda incidencia en el Subregistro de nacimientos es la dificultad

que enfrentan los organismos registrales en términos de interoperabilidad.

Se puede también observar de qué manera la institucionalidad y la interoperabilidad son
conceptos cuya viabilidad esta intrinsecamente relacionada y que se refuerzan mutuamente. Para
que la interoperabilidad exista como tal, depende en gran medida, de la existencia de un marco
institucional sélido que respalde su implementacion y regulacion. A su vez, sin una institucionalidad
adecuada, resulta dificil, sino imposible, establecer y hacer cumplir los estandares y protocolos

necesarios para garantizar la interoperabilidad entre sistemas.

En este caso particular, para lograr disefiar, implementar y evaluar politicas publicas
identitarias robustas - lo cual se constituiria en una clara sefial de una institucionalidad eficaz- se
requieren mecanismos de coordinacion y colaboracion entre todos los actores intervinientes -

efectores de salud, Registros Civiles provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y el
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RENAPER - de modo tal que su interaccién sea armonica y ver en ello y con ello consolidadas y

fortalecidas las vias de acceso al Derecho a la Identidad.

Por otra parte, en virtud de los distintos fragmentos de las Asambleas de los Consejos
Federales de Registros Civiles se puede concluir que el RENAPER cumple, en la practica, mucho
mas que sus estrictas funciones de identificacion dentro del proceso de reconocimiento de la
identidad de una persona. EI RENAPER lleva adelante en los hechos la funciéon de -eoordinador” de
las acciones que realizan los Registros Civiles en materia identitaria, lo que surge patente en varios
aspectos: ha sido el promotor directo de las modificaciones legislativas mas importantes de los
ultimos 20 afos, sobre todo en materia de inscripciones, desde los Decretos de Necesidad y
Urgencia - en cuanto amnistias de inscripciones tardias - hasta la mas reciente Ley Nacional N°
27.611 que en su propio texto, aunque no se refiere a cuestiones identificatorias, le otorga un papel
destacado como custodio del Derecho a la Identidad. Por su preeminente rol en los Consejos
Federales de Registros Civiles, desde el aspecto organizativo, hasta la dinamica y desarrollo de
dichos encuentros en los cuales, tiene la funcién de ordenar y estructurar las ideas, dejar claros los
consensos Y las disidencias, como asi también las recomendaciones que pueden surgir. Porque es el
impulsor de la participacion de los Registros Civiles provinciales en los operativos de busqueda de
personas sin identidad, como asi también de los programas de ayuda en ese mismo sentido,

proveyéndolos de todos los recursos necesarios a tal fin.

Asimismo se puede a través de lo narrado, que es el RENAPER quien promueve a los
Registros Civiles provinciales a implementar cambios y mejoras a nivel tecnolégico. Ello quedé en
evidencia a través de la iniciativa de la Red Federal para lograr una real interoperabilidad entre
ambos; con el despliegue del proyecto del Certificado de Hechos Vitales o la solicitud de envio de
informacion para armar bases de datos confiables que permitan evaluar las politicas publicas
identitarias; como asi también mediante las numerosas sugerencias y propuestas de estandarizacion
ya sea de los procedimientos y circuitos y mas aun, acerca de criterios registrales en numerosos

temas de profunda incidencia para la poblacion.

Como se ha detallado, en los ultimos 15 afios, el RENAPER ha introducido notables mejoras
tecnolégicas y operativas, como ser la biometria, chip electrénico o cédigo QR, todo lo cual se
destaca por poseer altos estandares internacionales en materia de seguridad, tecnologia y calidad y

una mejor seguridad.

Asi las cosas, y a pesar de los esfuerzos innegables de los funcionarios, agentes y personal
de los Registros Civiles provinciales, no se ha identificado la implementacién de politicas publicas

disruptivas y transformadoras a nivel general y para todas las jurisdicciones. Y en ese aspecto, se
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puede concluir que una de las principales razones radica en la falta de decisién politica para instaurar
herramientas institucionales solidas, uniformes y a largo plazo. Ello, toda vez que las existentes dejan
ver las asimetrias que viven los ciudadanos argentinos en el acceso al reconocimiento de su
identidad, dependiendo el lugar donde residan o donde haya ocurrido su nacimiento. Porque una
politica transformadora para poder eliminar estas barreras como asi también otras cuestiones que
contribuyen con la persistencia del Subregistro de nacimientos, seria a través de un Registro Civil e
Identificatorio Nacional, donde confluyan las competencias de inscripcion y las de identificacién en un

unico organismo que dependa del Estado Nacional.

Dicha conclusion no se desarrolla desconociendo las diferencias entre las provincias, que las
hay y de distinta indole. Por el contrario, en el entendimiento que el RENAPER pudo sortear esos
contrastes y divergencias logrando tener presencia en todo el territorio nacional, es necesario
repensar un sistema que haga base en las estructuras pre-existentes, normativas y operativas y
sobre todo de la experiencia y conocimiento de los agentes de los Registros Civiles provinciales. Esta
politica pretende priorizar la unificacién de criterios tanto normativos, como asi también en el
desarrollo de sistemas y tecnologias, de los procesos y procedimientos, pero sobre todo en relacién
a la asignacion de recursos. Ello, porque resulta innegable que debe ser el Estado Nacional el
responsable de disminuir y finalmente eliminar las diferencias existentes entre las jurisdicciones de
nuestro pais en lo que concierne al acceso a un Derecho Humano como es la Identidad de todos los
ciudadanos argentinos. Dicha estructura debiera tener basamento en el Ministerio del Interior de la
Nacion - en virtud de las misiones y funciones que tiene encomendadas- en coordinacion
permanente y funcional con los ministerios de gobierno y/o justicia provinciales con preeminencia en

el territorio de cada jurisdiccion.

Bajo estas circunstancias, y a titulo aun mas ejemplificativo, cabe realizar un racconto de
algunas ventajas y desventajas de llevar adelante la mencionada unificaciéon en un Registro Civil e

Identificatorio Nacional, con competencias -como su nombre lo indica - de inscripcion e identificacion:

Ventajas:
Consolidacién y coherencia en la recoleccion, almacenamiento y gestion de datos vitales,

como nacimientos, matrimonios y defunciones, en todo el pais, lo cual dijimos seria un facilitador al

acceso a la informacién y simplificador de los procesos administrativos.
Un Registro Civil e Identificatorio Nacional, podria proporcionar un sistema de identificacion

confiable y seguro para los ciudadanos del pais, todos los cuales estarian sujetos a las mismas

condiciones. Ello podria colaborar a prevenir la identidad falsa, el fraude y la duplicacion de
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documentos, todo lo cual es especialmente importante para acceder a servicios gubernamentales, de

salud, educativos y financieros.

La disponibilidad de datos precisos y actualizados en un Registro Civil e Identificatorio
Nacional es fundamental para la planificacion y elaboracién de politicas publicas en areas como la
salud, la educacion, la seguridad social y el desarrollo econdmico. Ayuda a los gobiernos a identificar

las necesidades de la poblacion y a disefiar intervenciones efectivas.

La mencionada unificacion podria disminuir las disparidades en el acceso a la infraestructura,
la tecnologia y la capacitacion del personal en diferentes regiones del pais, todos los cuales

contarian con los mismos recursos para llevar adelante sus tareas.

Un Registro Civil e Identificatorio Nacional, facilitaria el acceso a los documentos legales para
los ciudadanos de todo el pais, sin intermediaciones ni favoritismos, ya que pueden obtenerlos de
manera centralizada en cualquier lugar donde se encuentren. Esto reduce la burocracia y los costos

asociados con la obtencidn de documentos vitales.

Desventajas:
Podria pensarse que un Registro Civil e Identificatorio Nacional, conllevaria a una

centralizacion excesiva del poder y de recursos del Gobierno central, lo que puede dificultar la
adaptacion a las necesidades y contextos locales. Esto podria resultar en una falta de flexibilidad y

respuesta inadecuada a las demandas regionales.

La gestién de grandes volumenes de datos en un Registro Civil e Identificatorio Nacional,
aumentaria el riesgo de errores, omisiones y fraudes, especialmente si los sistemas de seguridad y
control son insuficientes. Los errores en los registros vitales pueden tener consecuencias graves para

los individuos y las familias.

La centralizacion de datos en un Registro Civil e Identificatorio Nacional, podria plantear
preocupaciones sobre la privacidad y seguridad de la informacién personal de los ciudadanos, que

podrian sentirse expuestos a riesgos de robo de identidad y otras formas de delitos cibernéticos.

Para finalizar, se deduce que de la misma manera que hemos sido testigos de los
significativos avances legislativos en materia identitaria, también se advierte que las estructuras
actuales parecieran no poder dar todas las respuestas que la problematica del Subregistro de
nacimientos requiere en nuestro pais. Por tal motivo y en el entendimiento de que su eliminacion se

ha planteado como un verdadero y prioritario desafio en las agendas gubernamentales a nivel
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nacional e internacional, también resulta fundamental promover un debate sincero y profundo sobre
la necesidad y viabilidad de generar nuevos y mas eficientes canales institucionales que permitan
estructurar politicas publicas de robustas y de calidad, con la cuales se pueda concretar una efectiva

materializacion del Derecho Humano a la Identidad.-
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6. ANEXO

LISTADO DE PERSONAS ENTREVISTADAS

PERSONA
ENTREVISTADA

CARGO

PAIS / PROVINCIA

Dr. Jorge TROYA
FUENTES

Ex- Director Nacional del
Registro Civil de Ecuador
(2013-2019)

Ecuador

Dr. Mariano Lucas
CORDEIRO

Ex- Director General del
Registro Civil de CABA
(2016-2019)

CABA - Argentina

Dra. Ana LAVAQUE

Ex- Directora General del
Registro Civil de CABA
(2013- 2015) y Directora
Nacional de Documentacioén
(2016-2019)

CABA - Argentina

Lic. Lucas VILLAGRAN

Director General Registro
Civil Pcia. de Rio Negro
(2014 - a la actualidad)

RIO NEGRO - Argentina

Dra. Fernanda UBIERGO

Director General Registro
Civil Pcia. de Salta (2022 -
a la actualidad)

SALTA - Argentina

Dra. Marisa CALVO

Directora Técnica Registro
Civil de la Pcia. de Buenos
Aires

PCIA. DE BUENOS AIRES-
Argentina

Dra. Fanny BLANCO

Ex- Directora General del
Registro Civil de Chaco
(2020-2024)

CHACO- Argentina

Dra. Mirtha RETAMOZZO

Directora General Registro
Civil Formosa (2017 - ala
actualidad)

FORMOSA - Argentina

Dra. Paula ECHEVERRIA

Directora General Registro
Civil de Misiones (2022 - a
la actualidad)

MISIONES - Argentina

Dr. Octavio RIVAS

Director General Registro
Civil de Jujuy (2018 - a la
actualidad)

JUJUY - Argentina

Dr. Fernando ROLANDO

Director General Registro
Civil de La Pampa(2018 - a
la actualidad)

LA PAMPA - Argentina
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Dr. Mariano GALVEZ

Director General Registro
Civil de Santa Fe(2020 - a
la actualidad)

SANTA FE - Argentina

Dra. Maria José TOSELLO

Coordinadora del Centro
Juridico Derecho a la Identidad
del GCBA

CABA - Argentina

Lic. Flavio BROCCA

Director Nacional de
Tecnologia del Registro
Nacional de las Personas del
RENAPER

Funcionarios de Tierra del
Fuego

Directores de los Registros
de Tolhuin y Rio Grande

TIERRA DEL FUEGO E
ISLAS DEL ATLANTICO
SUR- Arginina

Dr. Rodolfo HERRERA

Ex - Director General del
Registro Civil de Catamarca

CATAMARCA - Argentina

Lucas CASAS

Ex- Director General del
Registro Civil de la Rioja.
Actual Secretario de
Justicia de La Rioja

LA RIOJA - Argentina
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