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RESUMEN

La ponencia presenta una línea de investigación que apunta a la medición del cumplimiento del derecho a la identidad de las personas en Argentina.  Se parte de evidencias previas que señalaban que la falta de documento de identidad alcanzaba mayor incidencia en la infancia temprana y que en años recientes se viene produciendo un mejoramiento en la registración de nacimientos. Se plantea un abordaje de la medición de la indocumentación y de sus principales determinantes sociodemográficos y sociales aplicado en el marco de la Encuesta de la Deuda Social Argentina (EDSA) del Programa del Observatorio de la Deuda Social Argentina, de la Universidad Católica Argentina en su medición 2016, sobre una muestra total de 20.016 personas residentes en ciudades de 80 mil habitantes y más del país.

1. Introducción

El siguiente artículo presenta resultados relativos a una línea de investigación referida al cumplimiento al derecho a la identidad en la Argentina, surgida por un lado de las investigaciones de la situación de la niñez (Tuñón, I. et al 2012) y por otro del estudio de la indocumentación de las personas (Calvelo, 2015 y 2016).

Se plantea la necesidad de avanzar en el conocimiento de la indocumentación de las personas como abordaje válido del cumplimiento del derecho a la identidad. La medición del cumplimiento del derecho a la identidad es un desafío novedoso en un país que en 1990 adoptó la Convención sobre los derechos del niño (ONU, 1989), en 2005 sancionó la Ley 20.061 de Protección de los derechos de las niñas, niños y adolescentes y asumió los compromisos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS, 2015-2030).
Se parte de evidencias previas que señalaban que la falta de documento de identidad alcanzaba mayor incidencia en la infancia temprana (Tuñón, I. et al 2012) y que la registración de nacimientos reconoce un sustancial mejoramiento desde los años 2003 y 2004 a partir de medidas que han sido claves para disminuir sus insuficiencias (Calvelo, 2016).

La existencia de población adulta sin documentos constituye un fenómeno social sobre el que no se dispone de antecedentes de medición. Evidencias indirectas señalan su asociación con la vulnerabilidad social extrema como condición estructural ligada a la insuficiencia en el goce de derechos consagrados en el marco legal y socialmente reconocidos. No obstante hasta el momento se desconoce la magnitud cuantitativa que alcanza la población sin documentos.
La ponencia presenta los primeros resultados de una línea de abordaje orientada a la medición del cumplimiento del derecho a la identidad en Argentina por medio de la detección de diferentes situaciones de indocumentación y de sus principales determinantes sociodemográficos y sociales a nivel de la población en general. Se trata de un abordaje exploratorio realizado en el marco de la Encuesta de la Deuda Social Argentina (EDSA) del Programa del Observatorio de la Deuda Social Argentina, de la Universidad Católica Argentina, en su medición 2016, sobre una muestra total de 20.016 personas residentes en ciudades de 80 mil habitantes y más del país. 

2. El marco normativo

A partir de la reforma constitucional de 1994, Argentina se incorporó a la Convención sobre los Derechos del Niño asumiendo el compromiso de respetar el derecho a la identidad y adoptando la reglamentación necesaria para hacerlo cumplir. En su Art. 7 la Convención establece que «el niño será inscripto inmediatamente después de su nacimiento y tendrá 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».

Con relación al Derecho a la Identidad, el Art. 11 de la Ley 26.061 de Protección Integral de los Derechos de las Niñas, Niños y Adolescentes, sancionada en 2005, establece que “las niñas, niños y adolescentes tienen derecho a un nombre, a una nacionalidad, a su lengua de origen, al conocimiento de quiénes son sus padres, a la preservación de sus relaciones familiares de conformidad con la ley, a la cultura de su lugar de origen y a preservar su identidad e idiosincrasia, salvo la excepción prevista en los artículos 327 y 328 del Código Civil. Los Organismos del Estado deben facilitar y colaborar en la búsqueda, localización u obtención de información, de los padres u otros familiares de las niñas, niños y adolescentes facilitándoles el encuentro o reencuentro familiar”. Su Decreto Reglamentario 415/2006 dispuso la gratuidad del Documento Nacional de Identidad (DNI) al nacimiento.

Además el Estado debe garantizar procedimientos sencillos y rápidos para que los recién nacidos sean identificados en forma gratuita, obligatoria, oportuna e inmediatamente después de su nacimiento, estableciendo el vínculo filial con la madre, conforme al procedimiento previsto en la Ley 24.540 del Régimen de Identificación de los Recién Nacidos, sancionada en 1995. Ante la falta de documento que acredite la identidad de la madre o del padre, el Estado deberá arbitrar los medios necesarios para la obtención de la identificación obligatoria. Debe facilitar la adopción de medidas específicas para la inscripción gratuita en el Registro del Estado y Capacidad de las Personas, de todos aquellos adolescentes y madres que no hayan sido inscriptos oportunamente. Por último, en el Art. 13 referido al Derecho a la Documentación, se establece que las niñas, niños, adolescentes y madres indocumentadas tienen derecho a obtener los documentos públicos que comprueben su identidad.

La sanción en 2008 de la Ley 26.413 del Registro del Estado Civil y Capacidad de las Personas modificó el sistema de constatación e inscripción de los nacimientos, instaurando un certificado médico con garantía de inviolabilidad y seguridad y con los calcos papiloscópicos de la madre y del recién nacido. En su Artículo 28 dejó establecida la inscripción de oficio cuando el nacimiento no es inscripto por los padres dentro de los cuarenta días corridos posteriores al alumbramiento, lo que implica la obligación estatal de garantizar la universalidad de la inscripción. Finalmente instituyó que para los nacimientos ocurridos fuera del circuito sanitario y sin intervención médica se dispone un procedimiento excepcional de inscripción mediante elementos probatorios que exceden a los testigos y dan intervención al ministerio público para el resguardo de la identidad del menor y la inscripción  de oficio. 

Por su parte, los Decretos 90/2009, 92/2010, 278/2011, 294/2012 y 339/2013, 297/2014, 406/2015, 459/2016 y 160/2017, con la finalidad de subsanar la indocumentación en niñas y niños de entre 0 y 12 años, establecen que los niños/as indocumentados pueden regularizar su situación mediante un trámite administrativo evitando recurrir a la vía judicial. 

En síntesis, y tal como lo demuestran estudios anteriores, en el generalizado mejoramiento del registro de nacimientos en Argentina han sido claves dos medidas: la gratuidad del DNI al nacimiento  y la desjudicialización de la inscripción tardía en niños de hasta 12 años (Calvelo, 2016).

3. La situación de la indocumentación de la población residente en la Argentina en 2016

El marco legal vigente en torno del registro de los recién nacidos y la documentación de las personas dispone umbrales normativos que permiten evaluar el grado de cumplimiento del derecho a la identidad. En la medición 2016 de la Encuesta de la Deuda Social Argentina (EDSA)
 se incorporaron preguntas destinadas a determinar su cumplimiento a nivel del universo de personas residentes en hogares que habitan en áreas urbanas del país.
Los resultados obtenidos permiten estimar que 0,1% de la población residente en Argentina nunca tuvo partida de nacimiento (2,2% en menores de 1 año) y 2,8% no la tiene pero en algún momento la tuvo (3,4% mayores de 17 años). Esta última carencia está fuertemente asociado a la población adulta (85% de esta población tiene más de 17 años) (ver Gráfico 1).

Asimismo, se estima que 87.180 personas residentes en el país nunca tuvieron DNI (0,2% de la población total, 3,8% en los menores de 1 año, 0,8% en el grupo de 1 a 3 años, 0,2% entre 4 y 17 años, y 0,1% en 18 años y más) 
. El 26,2% de esta población son niños/as menores de 1 año y 47,2% menores de 3 años. Además se calcula que 0,3% de la población residente en el país (130.771 personas) no tiene DNI pero en algún momento lo tuvo. El 72,1% de esta población es mayor de 18 años (ver Gráfico 2).  

De la población que tiene DNI (99,5%) el 84,4% tiene la tarjeta digital, 10,4% libreta celeste y tarjeta, 2,9% solamente tarjeta celeste, 1,8% libreta verde, 0,2% libreta de enrolamiento y 0,3% no sabe qué tipo de DNI tiene (ver Gráfico 3). 

El problema de la indocumentación está fuertemente correlacionado con la estratificación social. A medida que desciende el estrato social aumenta la propensión a no tener o nunca haber tenido un DNI y/o a no tener la partida de nacimiento (Gráficos 1.1 y 2.1). El 57% de quienes nunca tuvieron un DNI son de estrato social muy bajo (25% inferior), 26% de estrato bajo, 14,7% de estrato medio y 1,2% de estrato medio alto. Asimismo, se estima que el 73% de quienes no tienen el DNI pero que lo tuvieron en algún momento, pertenece al estrato muy bajo, 18,9% al estrato bajo, 5,7% al medio y 2,4 al medio alto. Es decir, que ambas problemáticas están fuertemente asociadas a la situación de pobreza. 

Si bien la mayoría de la población tiene el DNI digital, el mismo alcanza una mayor cobertura a medida que el estrato social aumenta. Llegando al 88% en el estrato medio alto y 78,5% en el estrato social muy bajo. 
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Gráfico 1. Tiene partida de nacimiento por grupo de edad. 

Población general de residentes de Argentina (2016).
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Gráfico 1.1 Tiene partida de nacimiento por estrato social.

Población general de residentes de Argentina (2016).

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA
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Gráfico 1.2 Tiene partida de nacimiento por aglomerado urbano. 

Población general de residentes de Argentina (2016).
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Gráfico 2 Tiene DNI por grupo de edad

Población general de residentes de Argentina (2016).
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Gráfico 2.1 Tiene DNI por estrato social
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Población general de residentes de Argentina (2016).
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Gráfico 2.2 Tiene DNI por aglomerado urbano.

Población general de residentes de Argentina (2016).
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Gráfico 3. Cuál fue el último DNI que obtuvo por grupo de edad.

Sobre el 99,5% de la población que tiene un DNI.

Población general de residentes de Argentina (2016).


[image: image8.emf]78,9%

4,1%

13,3%

3,3%

0,2%

0,3%

85,4%

3,0%

8,8%

2,3% 0,2% 0,3%

85,8%

2,8%

10,5%

0,8%

0,1% 0,1%

88,8%

1,6% 8,3% 0,5% 0,2% 0,6%

84,4%

2,9%

10,4%

1,8%

0,2%

0,3%

0,0%

10,0%

20,0%

30,0%

40,0%

50,0%

60,0%

70,0%

80,0%

90,0%

100,0%

Tarjeta (DNI 

Digital)

Libreta celeste Libreta celeste + 

tarjeta

Libreta verde Libreta de 

enrolamiento/ 

cívica

Ns/ Nr

Muy bajo

Bajo

Medio

Medio alto

Total

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA

Gráfico 3.1 Cuál fue el último DNI que obtuvo por estrato social.

Sobre el 99,5% de la población que tiene un DNI.

Población general de residentes de Argentina (2016).


[image: image9.emf]80,0%

1,9%

16,3%

0,7%

0,1%

1,1%

73,5%

4,3%

20,4%

1,4% 0,3% 0,0%

91,6%

2,7%

3,1%

2,1%

0,1%

0,4%

87,1%

2,2% 8,0% 2,3% 0,1% 0,4%

84,3%

2,9%

10,4%

1,9%

0,2%

0,3%

0,0%

10,0%

20,0%

30,0%

40,0%

50,0%

60,0%

70,0%

80,0%

90,0%

100,0%

Tarjeta (DNI 

Digital)

Libreta celeste Libreta celeste + 

tarjeta

Libreta verde Libreta de 

enrolamiento/ 

cívica

Ns/ Nr

CABA

Conurbano 

bonaerense

Otras grandes 

áreas 

metropolitanas

Resto urbano

Total

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA

Gráfico 3.2 Cuál fue el último DNI que obtuvo por aglomerado urbano.

Sobre el 99,5% de la población que tiene un DNI.

Población general de residentes de Argentina (2016).


4. El estudio de los factores asociados a la indocumentación

La carencia de partida de nacimiento o de DNI forma parte del conjunto de factores asociados al incumplimiento de derechos y constitutivos de la vulnerabilidad social extrema. A partir de los resultados ofrecidos por la EDSA se buscó estimar los principales factores asociados a no tener DNI o partida de nacimiento, para lo cual se siguieron dos procedimientos indicados a continuación.
1) A partir de la medición de la EDSA 2016, se incorporó una pregunta en la grilla de componentes del cuestionario, donde se consulta sobre la posesión de DNI y partida de nacimiento de todos los miembros del hogar (P21: ¿Tiene partida de nacimiento?, P22: ¿Tiene DNI?). Estas preguntas de referencia permiten tres respuestas diferentes: “Sí, tiene”, “No, pero tuvo” y “Nunca tuvo”. 

2) La obtención de los coeficientes que mejor predicen la no posesión de DNI o de partida de nacimiento se realizó a partir de la estimación de diversos modelos de regresión. Dado que las variables dependientes a explicar tenían un carácter dicotómico, se utilizaron modelos de regresión logística binaria. Dado el propósito inicialmente exploratorio de esta investigación, se utilizaron modelos de tipo “Enter” de regresión logística binaria (RLB) que permiten conocer el peso específico (neto de otros factores) en la variable dependiente. Posteriormente se implementaron procedimientos de “Pasos” (Stepwise) de RLB que permiten la obtención de modelos más parsimoniosos (es decir, explicar lo mismo o muy poco menos con un número significativamente inferior de variables). A partir de su peso explicativo y del efecto en el ajuste global del modelo estimado, este tipo de procedimiento permitió conocer cuáles eran las variables más decisivas. Finalmente, a partir del conocimiento ganado por la aplicación articulada de procedimientos “Enter” y “Pasos” se estimaron los modelos “Enter” finales. En estos modelos finales se descartaron las variables con bajo nivel explicativo que eran consideradas poco relevantes y se decidió incluir algunas variables que un modelo de “Pasos” hubiera excluido por su peso explicativo pero que se definió que eran relevantes para la etapa posterior de identificación de los radios censales.

A continuación se detallan los pasos llevados adelante y los distintos modelos de análisis implementados.
4.1. Factores asociados a no haber tenido nunca DNI y/o partida de nacimiento 

El primero de los modelos implementados se aplicó sobre la base de individuos de la EDSA 2016 para la población de 0 años y más. La variable dependiente fue no haber tenido nunca DNI y/o no haber tenido nunca partida de nacimiento. A partir de un análisis descriptivo, se decidió excluir del análisis a los niños de 0 años cuyas madres tenían secundaria completa y más como máximo nivel educativo alcanzado. En esta población, se descubrió que la edad era un factor relevante, expresado en la mayor presencia de niños y adolescentes (la media de edad fue 15 años y la mediana 12).

En el Gráfico 4 se presentan los factores asociados a no haber tenido nunca DNI y/o partida de nacimiento para la población seleccionada. Es posible advertir la incidencia de algunos factores. La situación de no haber tenido nunca DNI y/o partida de nacimiento se encuentra correlacionada con la mayor presencia de menores de 18 años en el hogar, con la no posesión de heladera, de computadora y de teléfono de línea. Resultó importante la condición migratoria como factor asociado, con alta capacidad explicativa. Adicionalmente, quienes nunca poseyeron DNI y/o partida de nacimiento viven en hogares en los que hay niños de 0 a 17 años que no van a la escuela, en hogares extendidos y tienen más chances de residir en viviendas precarias. Asimismo, esta situación quedó asociada a residir en el Área Gran Buenos Aires (Ciudad de Buenos Aires y Partidos del Conurbano Bonaerense). 

Gráfico 4. Factores asociados a no haber tenido nunca DNI y/o partida de nacimiento.
Total de aglomerados, año 2016.

	Variable
	Descripción
	Sig
	Exp(B)

	Cantidad de niños
	Cantidad de niños de 0 a 17 años en el hogar
	0,036
	1,196

	Posesión de heladera
	Tiene heladera ©
	 
	 

	
	No tiene heladera
	0,000
	5,007

	Posesión de computadora
	Tiene computadora ©
	 
	 

	
	No tiene computadora
	0,002
	10,291

	Posesión de teléfono de línea
	Tiene teléfono de línea ©
	 
	 

	
	No tiene teléfono de línea
	0,027
	2,898

	Condición migratoria
	Nacido en Argentina ©
	 
	 

	
	Nacido en país extranjero
	0,000
	18,947

	Niños de 5 a 17 años que no asisten a la escuela en el hogar
	No hay niños que no asisten ©
	 
	 

	
	Hay niños que no asisten
	0,000
	3,792

	Región del país
	Resto del país ©
	 
	 

	
	Gran Buenos Aires (CABA + Conurbano)
	0,190
	1,745

	Tipo de hogar
	Hogar no extendido ©
	 
	 

	
	Hogar extendido
	0,001
	3,201

	Tipo de vivienda
	No vive en vivienda precaria © 
	 
	 

	
	Vive en vivienda precaria
	0,068
	2,089

	Constante
	Constante
	0,000
	,000

	R cuadrado de Nagelkerke
	 
	,344

	% global de aciertos
	 
	 
	99,5


Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA

4.1. Factores asociados a no tener partida de nacimiento en la actualidad
El segundo modelo se implementó sobre la base de individuos de la EDSA 2016 para la población de 0 años y más. La variable dependiente fue no tener partida de nacimiento (excluyendo a quienes nunca tuvieron y estaban en el modelo presentado en la Tabla 1). Se trata de una población más heterogénea, en la que el análisis descriptivo permitió advertir una importante presencia de población adulta y, especialmente, adulta mayor (la media de edad de esta población es 44 años y la mediana 45). 

En el Gráfico 5 se advierte que algunas variables del espacio de las condiciones materiales de vida tienen importante incidencia en términos de su incidencia para explicar la probabilidad de no tener partida de nacimiento. No disponer de descarga de agua en el inodoro de la vivienda, no tener acceso a la red pública de cloacas, no disponer de teléfono, computadora ni heladera, son factores asociados a no tener partida de nacimiento. Como se advierte, es más frecuente entre personas que viven en hogares sin menores de 0 a 17 años (lo que se explicaría por el ya mencionado efecto etario de esta población), en los que el jefe no es ocupado y tiene bajo nivel educativo. Es más probable carecer de partida de nacimiento entre personas migrantes, y en algunas regiones del país más que en otras. Se destacan, en este sentido, la región Noroeste, el Conurbano y la región Pampeana (interior de la Provincia de Buenos Aires). 

Gráfico 5. Factores asociados a no tener partida de nacimiento en la actualidad. 
Total de aglomerados, año 2016.

	Variable
	Descripción
	Sig
	Exp(B)

	Descarga de inodoro
	Tiene descarga de agua en inodoro o retrete ©
	 
	 

	
	No tiene descarga de agua en inodoro o retrete
	0,000
	2,627

	Acceso a red de cloacas
	Tiene cloacas © 
	 
	 

	
	No tiene cloacas
	0,010
	1,326

	Posesión de heladera
	Tiene heladera © 
	 
	 

	
	No tiene heladera
	0,015
	1,656

	Posesión de computadora
	Tiene computadora © 
	 
	 

	
	No tiene computadora
	0,000
	1,755

	Posesión de teléfono de línea
	Tiene teléfono de línea © 
	 
	 

	
	No tiene teléfono de línea
	0,877
	1,016

	Presencia de menores de 18 años en el hogar
	Hay niños de 0 a 17 años en el hogar ©
	 
	 

	
	No hay niños de 0 a 17 años en el hogar
	0,000
	2,619

	Condición migratoria
	Nacido en Argentina ©
	 
	 

	
	Nacido en país extranjero
	0,000
	2,081

	Nivel educativo del jefe de hogar
	Jefe de hogar con secundaria incompleta o más ©
	 
	 

	
	Jefe de hogar con primaria completa
	0,000
	2,058

	Condición de ocupación del jefe de hogar
	Jefe ocupado ©
	 
	 

	
	Jefe Desocupado o inactivo
	0,000
	1,508

	Región de residencia
	CABA © 
	0,000
	 

	 
	Conurbano
	0,000
	3,693

	 
	NOA
	0,000
	16,678

	 
	NEA
	0,978
	0,984

	 
	Cuyo
	0,052
	2,050

	 
	Pampeana
	0,000
	4,620

	 
	Patagonia
	0,005
	3,538

	Tipo de hogar
	Hogar no extendido ©
	 
	 

	
	Hogar extendido
	0,000
	1,484

	Constante
	Constante
	0,000
	0,001

	R cuadrado de Nagelkerke
	 
	,153

	% global de aciertos
	 
	 
	86,3


   Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA

5. Conclusión

El problema de la indocumentación interpela sobre la privación en el ejercicio de un derecho humano esencial como es el de la identidad. Si bien se estima que la incidencia de la situación de indocumentación es de apenas 0,2% a nivel del total de la población urbana del país, el fenómeno afecta de modo diferenciado a poblaciones especialmente vulnerables como son los niños y niñas, los hogares más pobres y las personas inmigrantes. Asimismo, el estudio permite advertir que la carencia de partida de nacimiento afecta mayormente a la población adulta y que la indocumentación se correlaciona con la estratificación social. A medida que desciende el estrato social aumenta la propensión a no tener o nunca haber tenido DNI y/o a no tener partida de nacimiento. 

Este ejercicio de investigación realizado con la EDSA 2016 se constituye en un antecedente de medición de un fenómeno que requiere, por su relevancia y naturaleza, ser llevado a relevamientos de carácter universal como los censos de población, con los objetivos de obtener estimaciones para la población total del país (incluyendo la población de áreas rurales) y de georreferenciar la distribución territorial de la indocumentación a niveles de máxima desagregación, ofreciendo a las áreas de gestión nacional y provincial la posibilidad de orientar mejor sus esfuerzos documentarios. Este estudio ofrece asimismo una primera aproximación a las características de poblaciones in-visibilizadas para las políticas sociales, al cumplimiento al  derecho a la identidad en Argentina y a su medición.
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� En el universo geográfico de la EDSA, se consideran 20 aglomerados urbanos de 80.000 habitantes y más: Área Metropolitana del Gran Buenos Aires (Ciudad Autónoma de Buenos Aires y 24 partidos del Conurbano Bonaerense), Gran Córdoba, Gran Rosario, Gran Mendoza y San Rafael, Gran Salta, Gran Tucumán y Tafí Viejo, Mar del Plata, Gran Paraná, Gran San Juan, Gran Resistencia, Neuquén-Plottier, Zárate, Goya, La Rioja, Comodoro Rivadavia, Ushuaia y Río Grande. El marco muestral utilizado para la selección de todos los casos fue la información censal a nivel de radio, correspondiente al Censo Nacional de Población, Hogares y Vivienda de 2001, realizado por el Instituto Nacional de Estadísticas y Censos de la República Argentina (INDEC). La muestra 2016 alcanzó un tamaño de 5700 hogares en los que residen 20.016 personas. El relevamiento fue realizado durante el tercer trimestre de 2016. 


� La Encuesta sobre condiciones de vida, niñez y adolescencia realizada entre 2011 y 2012 por el Ministerio de Desarrollo Social sobre una muestra probabilística a nivel nacional de 23 mil hogares, incluyó algunos indicadores sobre documentación de niños y niñas (Ministerio de Desarrollo Social, 2013). Según esa fuente el nivel de cobertura documentaria de la población residente en áreas urbanas alcanzaba a nivel total país el 99,5 por ciento de las niñas y niños de 0 a 4 años y el 99,8 por ciento de los de 5 a 17 años. En el Gran Buenos Aires la proporción de niños y niñas entre 0 y 4 años con DNI alcanzaba el 97,5 por ciento, en tanto que el 2,3 por ciento no tenía DNI pero sí partida de nacimiento; y un 0,2 por ciento no había tramitado el DNI ni tenía acta o partida de nacimiento. 
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