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Resumen

El trabajo aborda el estudio de la producción sobre la cuestión juvenil a 
nivel nacional en la Argentina durante el gobierno de Cambiemos (2015-
2019), a partir del análisis de las legislaciones sancionadas y de 120 pro-
yectos de ley sobre temáticas de juventudes presentados en el Congreso 
nacional durante el período. Este estudio permitió dar cuenta tanto de di-
námicas interpartidarias e intergeneracionales de conflicto y cooperación, 
como de las orientaciones temáticas que imprimió la gestión del entonces 
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presidente Mauricio Macri en las políticas de juventudes en el ámbito 
legislativo. En ese sentido, fue posible identificar tres cuestiones emer-
gentes: a) una narrativa gubernamental que enfatizó en cuestiones como 
el empleo joven o la baja de la edad de imputabilidad para el abordaje de 
las juventudes de sectores populares; b) la producción de cooperaciones 
interpartidarias e intergeneracionales en proyectos orientados a la amplia-
ción de derechos de protección social que sancionaron legislaciones por 
unanimidad y en el debate por la interrupción voluntaria del embarazo, 
tanto entre quienes se expresaron a favor como en contra; c) la poca rele-
vancia otorgada al impulso de una legislación integral de políticas de ju-
ventudes. Desde este lugar, el artículo aporta al análisis de la construcción 
de la cuestión juvenil en tanto problema público en la Argentina reciente, 
durante un ciclo político caracterizado por un giro neoconservador a nivel 
regional.

Palabras clave: juventudes - políticas públicas - Poder Legislativo – Ar-
gentina

Abstract

The paper addresses the production of “youth” as an issue at the national 
level in Argentina during the government of Cambiemos (2015-2019). 
Legislation enacted during the period and 120 National Congress bills 
on youth issues are analyzed. The results of the study show inter-party 
and inter-generational dynamics of conflict and cooperation, as well as 
youth policies orientations that Mauricio Macri’s presidential adminis-
tration imprinted in the legislative sphere. In this sense, three emerging 
issues were identified: a) a government’s narrative addressing popular 
sectors’ youth by emphasizing on issues such as youth employment or 
the lowering of the age of criminal responsibility; b) inter-party and in-
ter-generational cooperation on projects aimed at expanding social pro-
tection rights that passed legislation unanimously and in the debate on 
the Voluntary Interruption of Pregnancy among both those in favor and 
against; c) the little relevance given to the promotion of comprehensive 
legislation on youth policy. The work contributes to the analysis of the 
construction of the youth issue as a public problem in recent Argentina 
in the context of a political cycle characterized by a neoconservative turn 
at regional level.

Keywords: youth - public policy - Legislative Power - Argentina
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Introducción1

El presente artículo aborda el estudio de las formas de tematización de 
lo juvenil en el ámbito de la política partidaria a nivel nacional en la 
Argentina durante el gobierno de Cambiemos (2015-2019), a partir 

del análisis de las legislaciones sancionadas y los proyectos de ley sobre 
temáticas de juventudes presentados en el Poder Legislativo nacional duran-
te el período. El 10 de diciembre de 2015, luego de un triunfo en segunda 
vuelta, asumió la presidencia Mauricio Macri, líder de la alianza de cen-
tro-derecha Cambiemos, conformada por los partidos Propuesta Republicana 
(PRO), Unión Cívica Radical (UCR) y Coalición Cívica (CC) como socios 
principales. Esta fuerza se impuso al Frente Para la Victoria (FPV), fuerza 
gobernante bajo las presidencias de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina 
Fernández (2007-2015), que se caracterizó por otorgar un lugar central a 
la cuestión juvenil en su narrativa (Vázquez y Vommaro, 2012; Vázquez, 
2015). El cambio de orientación política del Gobierno nacional trajo apareja-
da una reconfiguración en las formas de concebir a las juventudes por parte 
del gobierno de Mauricio Macri.

La característica de ser el primer Gobierno integrado por fuerzas con una 
orientación ideológica de derecha que accedió al poder por la vía electoral 
desde el retorno de la democracia de 1983 dio lugar a un conjunto de aná-
lisis del fenómeno, tanto respecto de la conformación de una organización 
partidaria novedosa como el PRO (Vommaro y Morresi, 2015; Vommaro, 
2019), como de las características socioculturales de los elencos de gobierno 
(Canelo, 2021b) y de las transformaciones culturales en la sociedad argentina 
(Canelo, 2021a).

En cuanto a las propuestas de transformación cultural, Canelo (2021a) sostie-
ne que la experiencia del gobierno de Cambiemos transformó profundamente 
la sociedad argentina, debido a que propusieron cambios materiales y simbó-

1 El presente trabajo se inscribe en las líneas de investigación desarrolladas por el autor en el 
Grupo de Estudios de Políticas y Juventudes del Instituto de Investigaciones Gino Germani, 
sobre juventudes, militancias partidarias y políticas públicas, enmarcadas en los proyectos: 
1) Beca posdoctoral interna CONICET: “Juventudes y política en la Argentina: la produc-
ción de la cuestión juvenil en partidos políticos nacionales entre 2008 y 2019”; 2) UBACyT 
20020190200397BA “Ciclos políticos y militancias juveniles: figuras del compromiso po-
lítico y producciones socio-estatales (2008-2019)”, dirigido por Melina Vázquez y codiri-
gido por Pablo Vommaro, UBA, Programación científica 2020; 3) Grupo de trabajo CLAC-
SO: “Infancias y juventudes: Hegemonías, violencias, desigualdades y movilizaciones”.
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licos fundados en “la construcción de una nueva hegemonía” (Canelo, 2021a, 
p. 81). En este proceso, la autora identifica la construcción de una narrativa en 
torno a tres ejes de polarización político-cultural: meritocracia vs. prebenda, 
orden natural vs. politización de las desigualdades, aspiración vs. realidad. 
Respecto del primero, la autora señala que la narrativa de Cambiemos se ins-
cribió en una “hiperindividualización” basada en dos modelos de individuo a 
seguir: los CEO y los emprendedores. Esta se oponía a la prebenda –entendi-
da en términos amplios– asociada con mecanismos colectivos de distribución 
de la riqueza, que eran considerados como inmorales e injustos, por cuan-
to “no permitían comprobar el mérito individual ni el sacrificio” (Canelo, 
2021a, p. 84). En cuanto al segundo, la autora sostiene que esta narrativa se 
construyó mediante la postulación de la idea de que ser parte de un Gobierno 
de gente rica y exitosa garantizaría mantener el orden social, oponiéndose y 
buscando desactivar la “politización de las desigualdades” postulada por el 
kirchnerismo.  El tercer eje se vincula con una promesa aspiracional del nue-
vo Gobierno apoyada en lo que la autora denomina “un vínculo de creencia 
basado en la fe en el futuro” (Canelo, 2021a, p. 87), mediante la cual, luego 
de un presente en el que había que hacer sacrificios, vendría un futuro mejor. 
Para la autora, las transformaciones más profundas producidas en términos 
culturales por el proyecto de gobierno de Cambiemos tienen que ver con una 
profundización de la individualización, la preferencia por la desigualdad por 
parte de distintos sectores sociales –lo que para ella explica el 40 % de los 
votos recibidos por Macri en 2019– y con la derechización de la sociedad –y 
su consecuente traducción en una organización política que represente a esos 
sectores y sea competitiva electoralmente–. Respecto del desempeño del Go-
bierno, Gabriel Vommaro (2019) sostiene que sus propuestas de reforma, 
enmarcadas en una agenda de centro-derecha –en la medida en que buscó el 
crecimiento antes que la redistribución y la disminución del gasto público y 
los impuestos por sobre la inversión pública–, tuvieron un alcance más bien 
limitado. Señala el autor que, luego del triunfo del gobierno de Macri en 
las elecciones legislativas de medio término de 2017, el Gobierno explicitó 
sus proyectos de reformas en un paquete de propuestas de ley sobre cuatro 
aspectos: reforma laboral, reforma impositiva, reforma previsional y reforma 
fiscal. El autor señala que la primera tuvo un grado de cumplimiento alto, la 
segunda y la tercera un grado de cumplimiento bajo, y la cuarta un grado de 
cumplimiento medio. Estas diferencias se deben, de acuerdo con el análisis 
del autor, a factores de bloqueo que operaron condicionando las posibilida-
des de dichas reformas, entre los cuales se encontraron el bloqueo legislativo 
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y el bloqueo social en todos los casos. Desde este lugar, el autor sostiene la 
hipótesis de que el programa de reformas del gobierno de Cambiemos se 
caracterizó por una baja intensidad. Las formas de concebir al sujeto juvenil, 
las políticas hacia la población joven y, particularmente, el aspecto que se 
analiza en este trabajo –las propuestas legislativas y las legislaciones sancio-
nadas– pueden comprenderse, a partir de estas dinámicas de transformación 
sociocultural (Canelo, 2021a), como parte de las características de la agenda 
reformista del Gobierno (Vommaro, 2019). En este sentido, como veremos 
más adelante, que la temática de empleo sea la que haya tenido mayor canti-
dad de proyectos legislativos durante el período se vincula con la centralidad 
que tuvo en la agenda de reformas, así como en una narrativa vinculada con 
la meritocracia. Asimismo, el impulso, a partir del año 2017, del intento de 
reforma del régimen penal juvenil enfocado en la baja de la edad de im-
putabilidad, así como también la propuesta de implementación del Servicio 
Cívico en Valores se asocian con la narrativa de un gobierno que buscaba 
reestablecer un orden de jerarquías sociales, con iniciativas y modalidades 
de intervención estatal que parecían particularmente orientadas hacia la po-
blación juvenil de sectores populares. 

Los resultados aquí presentados forman parte de una investigación posdoc-
toral más amplia orientada al estudio de la producción de la cuestión juvenil 
en el ámbito de la política partidaria a nivel nacional en la Argentina duran-
te el período 2008-2022. De acuerdo con investigaciones previas (Vázquez 
y Vommaro, 2012; Vommaro, 2015; Vázquez et al., 2018; Vázquez, 2019; 
Cozachcow, 2020), es posible dar cuenta de las formas que el proceso de po-
litización de las juventudes iniciado entre los años 2008 y 2010 ha asumido 
dentro de los partidos políticos, en sus articulaciones con el ámbito estatal. 
Particularmente, ha propiciado un conjunto de tematizaciones sobre lo juve-
nil caracterizadas, por un lado, por la postulación de la “juventud” como un 
valor positivo en tanto atributo de legitimación (Offerlé, 2011) y signo que 
refleja un proceso de juvenilización (Margulis y Urresti, 1998). Por el otro, 
por la conformación de una expertise (Morresi y Vommaro, 2011) en temas 
de juventudes. Estas articulaciones entre partido y Estado se expresan, al 
menos, en dos aspectos en el Poder Legislativo: el impulso de candidatu-
ras “jóvenes” y la presentación de proyectos sobre temáticas de juventudes. 
En el Poder Ejecutivo nacional, los organismos de políticas de juventudes 
suelen ser ámbitos disputados y habitados por las militancias juveniles de 
las fuerzas gobernantes (Vázquez, 2015; Liguori, 2019; Vázquez, 2019; Co-
zachcow, 2020; Cozachcow y Liguori, 2022). Vázquez (2019) ha señalado 
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que durante los gobiernos de Cristina Fernández (2007-2015) y de Mauricio 
Macri (2015-2019) esto ha sido un aspecto en común, aunque en cada pe-
ríodo, las articulaciones entre militancias, juventudes, gestión y partido han 
presentado diferencias significativas. Asimismo, diversas investigaciones se 
han preguntado por las orientaciones de las políticas hacia las infancias y las 
juventudes en la Argentina durante la gestión de Mauricio Macri (Barcala et 
al., 2018; Vázquez, 2019; Roizen, 2021). Algunos de estos trabajos han se-
ñalado la profundización de las desigualdades en variados ámbitos, producto 
de modalidades de intervención sustentadas en “paradigmas individualistas, 
voluntaristas y meritocráticos” (Barcala et Al., 2018, p. 105)2, en un contex-
to regional de giro a la derecha. De acuerdo con Rodríguez (2018), es posible 
caracterizar la orientación de las políticas de juventudes durante el gobierno 
de la alianza Cambiemos como “neoconservadora”3 (Rodríguez, 2018, p.27), 
en contraste con las políticas neodesarrollistas que, de acuerdo con el autor, 
prevalecieron durante el ciclo de gobiernos progresistas a lo largo de los pri-
meros tres lustros del siglo XXI.   

Siguiendo esta línea, el artículo aporta elementos para comprender la pro-
ducción de la cuestión juvenil en el ámbito del poder legislativo mediante 
el análisis de leyes sancionadas y proyectos de ley presentados durante el 
período. Desde este lugar, permite aportar a una línea de indagación más 
amplia respecto de la presentación de proyectos de ley sobre temáticas de 
juventud en el Poder Legislativo nacional en la Argentina, temática que ha 
sido abordada en una investigación previa (Cozachcow, 2016). Allí fue po-
sible señalar dos características para el período 1983-2015. En primer lugar, 
que a partir del año 2012, con el debate y sanción del denominado “voto 
joven” que estableció el voto optativo entre los 16 y 18 años4, aumentó de 
modo considerable la cantidad de proyectos sobre temáticas de juventud 
presentados en el Congreso nacional respecto de períodos previos. En se-
gundo lugar, que desde la década de 1990 existe un conjunto significativo 
de proyectos presentados que se caracteriza por presentar una mirada adul-
tocéntrica (Duarte Quapper, 2012) enfocada en pensar la juventud como 

2 Las cursivas corresponden al texto original
3 Para el autor, el neconservadurismo en las políticas de juventud se caracteriza por una 
promoción de la igualdad de oportunidades por sobre la igualdad de posiciones, junto con 
una defensa de los valores tradicionales por sobre las agendas de derechos. Para un mayor 
detalle sobre la conceptualización, ver Rodríguez (2018).
4 Ley 26774
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una etapa problema o en la definición de los problemas juveniles desde el 
mundo adulto. Esta mirada sobre las juventudes prevalece en una parte im-
portante de los proyectos legislativos presentados, de acuerdo con el análisis 
realizado hasta el año 2015, y convive con otras. Justamente a partir del 
año 2012, fue posible identificar otra orientación temática que se enfocó en 
las juventudes como sujetos de derecho y la promoción de la participación 
juvenil, que representa aproximadamente la mitad de los proyectos presen-
tados entre los años 2012-2015. Desde este lugar, es posible señalar que el 
contexto de movilización juvenil iniciado en los años 2008-2010 y caracte-
rizado por un desplazamiento de los activismos hacia el Estado (Vázquez, 
2015) y un reencantamiento con lo público (Vommaro, 2015), junto con 
el impulso de políticas de promoción de la participación política juvenil 
por parte del Estado nacional (Vázquez, 2015), generó un contexto propicio 
para que, a partir del año 2012, se incrementara la cantidad de proyectos de 
ley presentados relativos a temáticas de juventud en el Congreso de la Na-
ción Argentina. Este trabajo busca avanzar en la identificación de las orien-
taciones temáticas y así dar cuenta de sus cambios y continuidades durante 
el período del gobierno de la alianza Cambiemos. 

La investigación, de corte cualitativo, se inscribe en el campo de estudios 
de juventudes (Macri y Guemureman, 2013) y aporta a las perspectivas que 
dan cuenta de la producción social de la juventud (Marguils y Urresti, 1998; 
Miranda, 2015; Pérez Islas, 2004; Feixa, 2006) y que se sustentan en el en-
foque generacional, el cual propone un abordaje mutidimensional y situado 
de las juventudes (Vommaro, 2014). Desde este lugar, se parte de conside-
rar la cuestión juvenil en cuanto dimensión configuradora de sentidos, dis-
putas y prácticas que permiten realizar una aproximación a la comprensión 
del cambio social desde un abordaje situado históricamente en un contexto 
determinado. Con respecto a los estudios sobre partidos políticos, se reto-
ma la perspectiva sociohistórica (Offerlé, 2011). Esta permite realizar una 
construcción sociológica de los objetos políticos, así como del estudio de 
la génesis y los usos plurales de cada institución (Gené y Vommaro, 2011). 
También se recupera el enfoque que aborda las producciones socioestatales 
de las juventudes (Vázquez, 2015) para dar cuenta de cómo los distintos 
actores sociales y políticos intervienen en la producción de dicha categoría. 
El trabajo retoma, asimismo, los aportes de la sociología de los problemas 
públicos (Lorenc Valcarce, 2005) para analizar la producción de la “juven-
tud” (Martín Criado, 1998), en cuanto temática central de la agenda pública 
durante las últimas décadas. En este sentido y en línea con trabajos anteriores 
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(Cozachcow, 2016; Vommaro y Cozachcow, 2021), se busca tomar en cuenta 
al Congreso nacional en calidad de caja de resonancia de los discursos que 
circulan en el espacio público, en este caso, sobre las juventudes, retomando 
los aportes de Manzano (2015 y 2016) en los análisis realizados por la autora 
respecto de la construcción de la problemática de las drogas en relación con 
las juventudes en la Argentina de la década de 1980 y los debates que se 
produjeron en el año 1986 en el Congreso nacional. Allí, la autora ha iden-
tificado la emergencia de una perspectiva punitivista respecto del abordaje 
de la relación entre juventudes y drogas. En particular respecto del perío-
do estudiado, los análisis realizados sobre las propuestas de baja de la edad 
de imputabilidad (Guemureman, 2017a y 2017b; Guemureman y Salgado, 
2017; Guemureman y Bianchi, 2019) y la problematización en torno a la 
categoría “Ni-Ni” (Miranda, 2015) también resultan fundamentales para el 
análisis de la cuestión juvenil en la agenda pública y de las orientaciones en 
disputa respecto de la tematización de las juventudes. 

Los resultados que aquí se presentan se basan en la revisión y sistematiza-
ción de 120 proyectos de ley presentados sobre temáticas de juventudes en 
el Congreso nacional durante el período comprendido entre enero de 2016 
y diciembre de 2019, así como de fuentes periodísticas y de sitios web gu-
bernamentales que refieren a las iniciativas presentadas durante el período. 
A partir de esta sistematización, se construyó una base mediante una revi-
sión por web scraping de los listados de proyectos disponibles en los sitios 
web de la Cámara de Diputados de la Nación y el Honorable Senado de 
la Nación. En esta base, se han relevado las siguientes dimensiones: año 
de presentación, cámara de inicio, firmantes, bloque, provincia, título del 
proyecto, orientación temática, cooperación interpartidaria. Es importante 
aclarar, en cuanto se presentan resultados sobre un período específico que 
forma parte de una periodización más amplia, que a los fines del presente 
artículo decidió elaborar una clasificación de los proyectos por los temas que 
abordan. A partir de ello, en las conclusiones se referirá a las potencialidades 
y limitaciones que el análisis de los proyectos presentados durante período 
de gobierno de Cambiemos presenta para repensar la categorización según 
orientaciones temáticas utilizadas en la investigación previa, realizada para 
el período 1983-2015 (Cozachcow, 2016). Allí se identificaron dos posturas 
centrales: por un lado, la que enfoca a las juventudes como problema o en 
la definición adultocéntrica de las problemáticas juveniles y, por el otro, la 
que se centra en la ampliación de los derechos de las y los jóvenes y parte de 
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una concepción de las juventudes en tanto sujetos de derecho. En este sen-
tido, el trabajo buscará avanzar con la problematización en la construcción 
de dimensiones y categorías analíticas para el estudio de la producción de 
la cuestión juvenil en la agenda legislativa de la Argentina durante el actual 
período democrático inaugurado en 1983.

El trabajo se organiza como se indica a continuación. En el primer apartado, 
se presenta una caracterización de los 120 proyectos de ley presentados en el 
Congreso nacional que forman parte de la sistematización. Allí se da cuenta 
de las distribuciones según las siguientes dimensiones: temática, año de pre-
sentación, cámara de inicio, proyecto presentados por el Gobierno y por la 
oposición por separado y en conjunto, bloques en Diputados y en el Senado. 
Asimismo, se incluye la referencia a las legislaciones aprobadas durante el 
período. El segundo apartado hace referencia a la orientación de las princi-
pales iniciativas legislativas del entonces Gobierno nacional. Se observará 
que el foco fue puesto en las juventudes de los sectores populares mediante 
iniciativas que abordaban temáticas de empleo joven, la baja de la edad de 
imputabilidad y el establecimiento del Servicio Cívico Voluntario en Valores. 
El tercer apartado se enfoca en los proyectos en los que se observó coope-
ración interpartidaria entre miembros del oficialismo y la oposición, dando 
cuenta de los avances y disputas en torno a la ampliación de derechos. Por 
un lado, dos legislaciones aprobadas por unanimidad en ambas cámaras: el 
Programa de acompañamiento para el egreso de jóvenes sin cuidados paren-
tales (2017) y la denominada Ley Brisa (2018), de Reparación económica 
para niñas, niños y adolescentes víctimas de violencia familiar o de género. 
Por el otro, la denominada Ley Micaela (2018), que establece la capacitación 
obligatoria en perspectiva de género para todos los funcionarios de los tres 
poderes del Estado, aprobada unánimemente en el Senado y prácticamente 
por unanimidad en Diputados, y el proyecto de interrupción voluntaria del 
embarazo, que fue aprobado por la Cámara Baja y rechazado por la Cámara 
Alta en 2018. A su vez, se propondrán algunas reflexiones en torno a los 
conflictos y la cooperación intergeneracional producto de las masivas movi-
lizaciones de mujeres durante el período, caracterizadas por una significativa 
presencia de mujeres jóvenes. El cuarto apartado abordará el derrotero de los 
proyectos de legislación integral en temáticas de juventud y la poca impor-
tancia que el entonces Gobierno nacional le otorgó a los proyectos presenta-
dos por su propio espacio en el Congreso de la Nación. En el último apartado 
se presentan las conclusiones del artículo.
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1. La cuestión juvenil en el Congreso nacional durante el gobierno de 
Cambiemos (2015-2019)

El gobierno de Cambiemos no contó con mayorías propias en ninguna de 
las cámaras del Congreso nacional5. Como señalan Corral y Foresti (2018), 
a pesar de partir de un contexto de minoría luego de las elecciones de 2015, 
en el año 2016 el Gobierno pudo construir un interbloque oficialista dis-
ciplinado y aprovechar la situación de fragmentación de la oposición para 
lograr coaliciones ampliadas que le permitieron aprobar leyes. A principios 
del año 2016, la ruptura del bloque del Frente para la Victoria en la Cámara 
de Diputados permitió al interbloque de Cambiemos conformarse en la pri-
mera minoría, situación que mantuvo con el triunfo en elecciones legislativas 
de 2017, aunque sin lograr nunca el quórum propio. La principal oposición 
en la Cámara Baja fue, a lo largo de todo el período, el Frente para la Vic-
toria, que en el año 2017 compitió con el sello Unidad Ciudadana. Luego, 
se encontraban los bloques referenciados en el Frente Renovador, liderado 
por Sergio Massa, y los pertenecientes al Partido Justicialista por fuera del 
kirchnerismo, con quienes Cambiemos construyó las coaliciones ampliadas 
que señalan Corral y Foresti (2018). En cuanto a la Cámara de Senadores, el 
entonces Gobierno nacional partió de una situación donde los bloques refe-
renciados en el peronismo contaban con quórum propio hasta las elecciones 
del año 2017. Tras este proceso electoral, el Gobierno logró incrementar su 
representación en la Cámara Alta y los bloques de la oposición se fragmen-
taron. Como veremos a continuación, en términos cuantitativos, se observa 
que para el período 2015-2019 fue significativamente mayor la cantidad de 
proyectos presentados por los bloques opositores que por el oficialismo res-
pecto de temáticas vinculadas con la población juvenil.

El relevamiento incluyó la sistematización de 120 proyectos presentados so-
bre cuestiones de juventudes durante el período comprendido entre el 01 de 
marzo de 2016 y el 06 de diciembre de 20196. Como se puede observar en 
el Gráfico 1, cerca de la mitad de ellos (44 %) fueron presentados durante el 
año 2019. 

5 Para mayor comprensión de la composición legislativa, Corral y Foresti (2018) han reali-
zado un análisis sumamente detallado.
6 El listado completo de los proyectos relevados y las dimensiones abordadas se encuentra 
en el anexo, al final del artículo.
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Gráfico 1. Proyectos legislativos sobre temáticas de juventud presentados 
en el Congreso nacional argentino (2016-2019). Datos en porcentajes

Fuente: Elaboración propia. N = 120.

Por su parte, como ilustra el Gráfico 2, el 63,3 % de los proyectos fueron 
enviados por bloques de la oposición, el 31,7 % por los bloques oficialistas y 
solo un 5 % contaron con firmantes de bloques de la coalición del Gobierno 
y de la oposición. 

Gráfico 2. Proyectos legislativos sobre temáticas de juventud presentados 
en el Congreso nacional argentino (2016-2019) por el oficialismo y la 

oposición. Datos en porcentajes

Fuente: elaboración propia. N = 120.
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Los datos presentados en el Gráfico 2 nos permiten dar cuenta de cómo, en 
términos cuantitativos, la cooperación legislativa entre oficialismo y oposi-
ción sobre temáticas vinculadas con la población juvenil ha sido significati-
vamente baja. A pesar de ello, desde una mirada cualitativa, resulta preciso 
destacar dos proyectos dentro de ese 5 % que se abordarán con mayor detalle 
en los siguientes apartados. Por un lado, una iniciativa de 2017 convertida 
en ley por unanimidad con el apoyo transversal de todos los bloques, que 
estableció la creación de un Programa de acompañamiento para el egreso 
de jóvenes sin cuidados parentales (Ley 27364). Por otro lado, el proyecto 
de interrupción voluntaria del embarazo presentado en 2018, aprobado en la 
Cámara de Diputados y rechazado por el Senado. Dicho proyecto, además de 
haber sido presentado por un amplio y heterogéneo conjunto de legisladoras 
y legisladores del oficialismo y la oposición, también obtuvo un significativo 
posicionamiento de rechazo en ambos espacios.

Tal como se mencionó en la sección introductoria, el análisis de los 120 
proyectos se realizó mediante la elaboración de una clasificación según los 
temas que estos abordan y que se encuentra en la Tabla 1, a continuación, con 
la cual se buscó la mayor exhaustividad y descripción posible de los proyec-
tos. En cuanto a la clasificación, hay algunas temáticas cuya denominación 
resulta más que evidente: empleo, protección social, educación, cultura y 
deportes, participación y derechos políticos. En otras temáticas, se decidió 
subdividir las categorías, como ocurre con salud. En este caso, se elaboró 
una categoría específica que permite agrupar los proyectos referidos a dere-
chos sexuales y reproductivos diferenciada del resto, en tanto se vincula con 
el clima de época de las movilizaciones sociales y políticas de las mujeres 
jóvenes. De la misma forma se procedió con la categoría en la que se agru-
paron las temáticas vinculadas a femicidios, violencia de género/intrafami-
liar y prevención del abuso infantil/juvenil. Se decidió realizar este abordaje 
amplio debido a que los proyectos parecen articularse, casi en su totalidad, 
en torno a la demanda respecto de la violencia de género y los femicidios. 
En el caso de la categoría justicia, se decidió señalar la especificidad de los 
proyectos orientados a la sanción de un nuevo régimen penal juvenil. Por úl-
timo, la categoría institucionalidad refiere a aquellos proyectos que buscaron 
sancionar una legislación integral de políticas de juventudes.
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Tabla 1. Proyectos legislativos sobre temáticas de juventud presentados 
en el Congreso nacional argentino (2016-2019) por temas. Datos en 

valores absolutos y porcentajes

2016 2017 2018 2019 Total

Empleo
Cantidad 6 - 3 17 26
% del total 5 % - 2,5 % 14,2 % 21,7 %

Protección social
Cantidad 3 4 5 9 21
% del total 2,5 % 3,3 % 4,2 % 7,5 % 17,5 %

Salud - Otros
Cantidad 4 4 2 4 14
% del total 3,3 % 3,3 % 1,7 % 3,3 % 11,7 %

Salud - Derechos 
sexuales y 
reproductivos

Cantidad - - 3 10 13

% del total - - 2,5 % 8,3 % 10,8 %

Femicidios, 
violencia 
de género/
intrafamiliar, 
prevención abuso 
infantil/juvenil

Cantidad 4 1 3 5 13

% del total 3,3 % 0,8 % 2,5 % 4,2 % 10,8 %

Institucionalidad
Cantidad 7 1 1 1 10
% del total 5,8 % 0,8 % 0,8 % 0,8 % 8,3 %

Justicia - 
Régimen penal 
juvenil

Cantidad - 4 1 2 7

% del total - 3,3 % 0,8 % 1,7 % 5,8 %

Educación, 
deporte, cultura

Cantidad - 3 1 3 7
% del total - 2,5 % 0,8 % 2,5 % 5,8 %

Participación y 
derechos políticos

Cantidad 2 - 2 2 6
% del total 1,7 % 0,0 % 1,7 % 1,7 % 5,0 %

Justicia - Otros
Cantidad - 1 2 - 3
% del total - 0,8 % 1,7 % - 2,5 %

Total
Cantidad 26 18 23 53 120
% del total 21,7 % 15,0 % 19,2 % 44,2 % 100,0 %

Fuente: Elaboración propia
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Como se desprende de la lectura de la Tabla 1, al tomar la distribución para 
todo el período, empleo es la temática con mayor cantidad de proyectos pre-
sentados. En esta categoría, se observa un aumento en la cantidad de pro-
yectos hacia el final del período, mientras que en las que le siguen, protec-
ción social y salud - otros, se observa una distribución relativamente más 
homogénea a lo largo de los cuatro años. En cuanto a las categorías que 
aparecen en cuarto y quinto lugar, salud - derechos sexuales y reproductivos, 
y femicidios, violencia de género/intrafamiliar y prevención abuso infantil/
juvenil, es posible pensar que el lugar que ocupan estos proyectos remite al 
proceso de movilización política de mujeres expresado desde el año 2015 
bajo la consigna “Ni una menos” (Elizalde, 2018 y 2019; Larrondo y Ponce, 
2019). También resulta interesante tener en cuenta que la suma de ambas 
categorías presenta el mismo peso que la primera, lo cual aporta a dar cuenta 
de la relevancia de la cuestión durante este período. Respecto de la categoría 
institucionalidad, cuestión que se abordará durante los próximos apartados, 
resulta llamativo observar la baja en términos cuantitativos de la cantidad de 
proyectos presentados a lo largo del período. La categoría justicia – régimen 
penal juvenil, que aparece en séptimo lugar, permite dar cuenta de las ini-
ciativas impulsadas desde 2017 del entonces Gobierno nacional para bajar 
la edad de imputabilidad, que se materializarían en el año 2019 con el envío 
de un proyecto de ley firmado por el Poder Ejecutivo nacional. Por último, 
cabe destacar el bajo peso en términos cuantitativos que tienen los proyectos 
relativos a participación y derechos políticos durante estos años, particular-
mente si se tiene en cuenta el impulso de esta cuestión durante el gobierno de 
Cristina Fernández (2011-2015), mediante la sanción de las Leyes de Voto 
Joven en 2012 y de Centros de Estudiantes en el Nivel Medio en 2013.

Dada la composición bicameral del Congreso de la Nación Argentina, el re-
levamiento también indagó en qué cámara fueron presentados los proyectos: 
el 86 % de ellos fueron presentados en la Cámara de Diputados como cámara 
de inicio. A continuación, en las Tablas 2 y 3 se puede observar la distribu-
ción de los proyectos por temas y según autoría del oficialismo o de la opo-
sición en cada una de las dos cámaras.
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Tabla 2. Proyectos legislativos sobre temáticas de juventud presentados 
en el Senado de la Nación de Argentina (2016-2019) por temas y posición 

oficialismo/oposición. Datos en valores absolutos y porcentajes

Oficialismo Oposición Interpartidario Total

Educación, 
deporte, cultura

Cantidad - 1 - 1
% del total - 5,90 % - 5,90 %

Salud - otros
Cantidad 1 - - 1
% del total 5,90 % - - 5,90 %

Empleo
Cantidad 2 - - 2
% del total 11,80 % - - 11,80 %

Femicidios, 
violencia 
de género/
intrafamiliar, 
prevención de 
abuso infantil/
juvenil

Cantidad - 2 1 3

% del total - 11,80 % 5,90% 17,60 %

Institucionalidad
Cantidad - 2 - 2
% del total - 11,80 % - 11,80 %

Justicia - otros
Cantidad - 3 - 3
% del total - 17,60 % - 17,60 %

Participación 
y derechos 
políticos

Cantidad - 1 - 1

% del total - 5,90 % - 5,90 %

Protección 
social

Cantidad 1 2 - 3
% del total 5,90 % 11,80 % - 17,60 %

Salud - derechos 
sexuales y 
reproductivos

Cantidad 1 - - 1

% del total 5,90 % - - 5,90 %
Cantidad 5 11 1 17
% del total 29,40 % 64,70 % 5,90 % 100,00 %

Fuente: Elaboración propia.
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Tabla 3. Proyectos legislativos sobre temáticas de juventud presentados 
en la Cámara de Diputados de la Nación de Argentina (2016-2019)  

por temas y posición oficialismo/oposición. Datos en valores  
absolutos y porcentajes

Oficialismo Oposición Interpartidario Total

Educación, 
deporte, cultura

Cantidad 2 3 1 6
% del total 1,90 % 2,90 % 1,00 % 5,80 %

Salud - Otros
Cantidad 2 11 0 13
% del total 1,90 % 10,70 % 0,00 % 12,60 %

Empleo
Cantidad 11 12 1 24
% del total 10,70 % 11,70 % 1,00 % 23,30 %

Femicidios, 
violencia 
de género/
intrafamiliar, 
prevención abuso 
infantil/juvenil

Cantidad 1 8 1 10

% del total 1,00 % 7,80 % 1,00 % 9,70 %

Institucionalidad
Cantidad 4 4 0 8
% del total 3,90 % 3,90 % 0,00 % 7,80 %

Participación y 
derechos políticos

Cantidad 4 1 0 5
% del total 3,90 % 1,00 % 0,00 % 4,90 %

Protección social
Cantidad 6 11 1 18
% del total 5,80 % 10,70 % 1,00 % 17,50 %

Justicia - Régimen 
penal juvenil

Cantidad 1 6 0 7
% del total 1,00 % 5,80 % 0,00 % 6,80 %

Salud - Derechos 
sexuales y 
reproductivos

Cantidad 5 6 1 12

% del total 4,90 % 5,80 % 1,00 % 11,70 %

Cantidad 36 62 5 103
% del total 35,00 % 60,20 % 4,90 % 100,00 %

Fuente: Elaboración propia.

Entre los proyectos presentados en la Cámara de Diputados, el oficialismo 
presentó el 35 % y la oposición el 60 %.
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Gráfico 3. Proyectos sobre temáticas de juventud presentados en la Cámara 
de Diputados de la Nación de Argentina (2016-2019) por el oficialismo. 

Distribución por bloques legislativos. Datos en valores absolutos

Fuente: Elaboración propia. N = 36

Gráfico 4. Proyectos sobre temáticas de juventud presentados en la Cámara 
de Diputados de la Nación de Argentina (2016-2019) por la oposición. 

Distribución por bloques legislativos. Datos en frecuencias y en porcentajes

Fuente: Elaboración propia. N = 62
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Respecto de las legislaciones aprobadas en temáticas de juventudes, durante 
el período se sancionaron tres leyes cuyos proyectos, como se observará más 
adelante, fueron sancionados por unanimidad en dos casos y por amplia ma-
yoría en uno de ellos.

• Ley 27364 – Programa de acompañamiento para el egreso de jóvenes sin 
cuidados parentales (2017).

• Ley 27452 – Régimen de reparación económica para las niñas, niños y 
adolescentes –Ley Brisa– (2018).

• Ley 27499 - Capacitación obligatoria en la temática de género y violen-
cia contra las mujeres–Ley Micaela– (2019).

2. Las iniciativas del Gobierno nacional: el foco puesto en las juventudes 
de sectores populares. Entre la promoción del primer empleo, la baja de 
la edad de imputabilidad y el Servicio Cívico Voluntario en Valores

El día 26 de abril de 2016, a los pocos meses de iniciada su gestión, Mauricio 
Macri envió al Congreso nacional un proyecto de ley titulado “Creación de 
un régimen de promoción del primer empleo y de la formalización del tra-
bajo”7. De acuerdo con el sitio web de la Casa Rosada, tenía como objetivo 
la creación de:

Un nuevo régimen de empleo que establece exenciones e incentivos para 
los empleadores que incorporen a trabajadores de entre 18 y 24 años con 
menos de tres años de experiencia en el mercado laboral formal. En las diez 
provincias del Plan Belgrano –Misiones, Corrientes, Chaco, Santiago del 
Estero, Formosa, Salta, Jujuy, Tucumán, Catamarca y La Rioja–, el proyec-
to contempla todavía mayores incentivos para los empleadores y no tendrá 
límite de edad para los trabajadores. (Casa Rosada, 2016a)

La información publicada sobre el proyecto en el sitio web oficial del Go-
bierno nacional también incluía la referencia a un esquema según el cual las 
empresas que recibieran estos incentivos debían aumentar su cantidad de 
empleados para obtener exenciones, contribuciones e incentivos económicos 
durante los primeros tres años de vida laboral de la persona empleada, los 

7 Expediente de la Cámara de Diputados de la Nación 0011-PE-2016, Mensaje Nro. 0620/16 
y Proyecto de Ley, firmado por el presidente Mauricio Macri, el jefe de gabinete, Marcos 
Peña, y el ministro de Trabajo, Jorge Triaca. 
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cuales luego irían disminuyendo progresivamente. Durante la presentación 
del proyecto el día anterior al envío de la iniciativa al Congreso, en un acto 
realizado en la Casa Rosada, tal como informa el mismo sitio web, el presi-
dente Macri expresó: 

Queremos que haya realmente la oportunidad de volver a elegir, que todos 
los argentinos puedan elegir donde vivir, en qué trabajar, a partir de po-
ner en valor cada economía regional de este país, de poner el valor, todo 
el conocimiento, todas nuestras capacidades, todos nuestros talentos. Ese 
puente que los invité a construir para cruzar de la Argentina que somos a la 
que vamos a ser, y en ese camino hay un elemento fundamental en el futuro 
de un país, que son los jóvenes. (Casa Rosada, 2016a)

Las palabras del entonces presidente Macri permiten dar cuenta de una de 
las narrativas clásicas en torno a la juventud, a la cual se le atribuye el sen-
tido de ser el futuro de una nación, en este caso, en el lanzamiento de una 
iniciativa de política pública que luego no prosperó. La manera de definir 
esta problemática juvenil por parte del Gobierno nacional, si bien partía de 
reconocer las grandes dificultades que la población joven tiene en el mer-
cado laboral –particularmente aquellas personas entre 18 y 24 años–, luego 
terminaba borrando los límites de edad para casi la mitad de las provincias 
de la Argentina (aquellas que integraban el denominado Plan Belgrano). De 
acuerdo con Chaves (2005), estas representaciones sobre las juventudes que 
la autora denomina el “joven como ser del futuro” (p. 16), se vincula con un 
tipo de discursividades que acentúan más lo que las y los jóvenes no son, en 
cuanto sujetos del presente. Asimismo, en la fundamentación del proyecto de 
ley, se observa una conceptualización de la juventud como un grupo desfavo-
recido, en donde se equiparaba la primera experiencia laboral de los jóvenes 
con la de personas con discapacidad:

Hace falta crear nuevos empleos, de allí la necesidad de políticas específi-
cas que respondan a las necesidades de los grupos desfavorecidos en el in-
greso. Nos referimos en general a la primera experiencia laboral de jóvenes 
y de las personas con discapacidad, que requieren respuestas afirmativas 
por parte del estado. (Proyecto de ley para la creación de un régimen de 
promoción del primer empleo y de la formalización del trabajo, 2016, p. 4)

Desde este lugar, retomando los paradigmas elaborados por Krauskopf 
(2000) para el análisis de las políticas de juventudes, el proyecto oscilaba en-
tre una concepción de la juventud en cuanto actor estratégico del desarrollo 
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en una etapa problemática, respecto de las condiciones del mercado laboral 
y en cuanto período preparatorio. Esta oscilación se puede observar en el 
primer artículo que proponía este proyecto: 

Artículo 1 – Finalidad. Créase el Régimen de Promoción de Primer Empleo 
y de la Formalización del Trabajo con el objeto de fomentar la creación de 
nuevos puestos de trabajo registrado, en el marco de las políticas públicas 
nacionales destinadas a potenciar el desarrollo económico y social del país 
y facilitar el ingreso temprano de nuevas generaciones al sistema de rela-
ciones laborales, como base de su formación y desarrollo… (Proyecto de 
ley para la creación de un régimen de promoción del primer empleo y de la 
formalización del trabajo, 2016, p. 8)

El foco allí estaba puesto en un abordaje orientado a promover el ingreso de 
las y los jóvenes al mercado laboral, como parte de un momento preparatorio 
para el futuro más que de una transformación de las condiciones del presente 
que garanticen y amplíen derechos, en línea con los enfoques de empleabi-
lidad.

Es importante señalar que este proyecto fue uno de los dos que el Poder 
Ejecutivo nacional envió con su firma al Congreso nacional –junto con la 
propuesta de baja de edad de imputabilidad enviada en 2019– y contó con 
una importante difusión en los medios masivos de comunicación nacio-
nales. Asimismo, no fue una iniciativa aislada, sino que formó parte de la 
orientación de las políticas públicas impulsadas desde el Ministerio de Tra-
bajo. En mayo de 2016, se generó un importante debate público en torno a 
un convenio firmado con la multinacional McDonald’s para que la empresa 
capacite durante un año hasta 5000 jóvenes de entre 18 y 23 años pertene-
cientes a sectores caracterizados como vulnerables, a cambio de un pago 
mensual de 4500 pesos (monto que entonces se encontraba por debajo del 
salario mínimo, vital y móvil), cobertura de salud y un certificado de en-
trenamiento laboral (“Pobres a McDonald’s”, 2016; “McDonald’s se suma 
al plan ‘primer empleo’”, 2016). De acuerdo con fuentes periodísticas, el 
convenio fue finalmente desactivado en mayo del 2017, por un lado, por-
que solo habían logrado incorporar 700 jóvenes frente a una planificación 
esperada de 5000 y, por el otro, porque la justicia laboral otorgó un recurso 
de amparo luego de cuatro meses de firmado el convenio, en cuyo fallo se 
señaló que este acuerdo afectaba a los derechos de jóvenes en situación de 
vulnerabilidad y violaba el derecho internacional y la Constitución Nacio-
nal (Martín, 2017).
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En el mes de julio de 2016,  durante la presentación del Plan Nacional de 
Juventud8 que se realizó en conjunto con la inauguración de la primera “Casa 
del Futuro”9 en la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, frente a jóvenes y 
funcionarios que participaron del evento, el presidente expresó que “los pro-
blemas de desempleo afectan mucho más a los más jóvenes, porque hay el 
doble de desempleo de 18 a 24” (Casa Rosada, 2016b).

La elección de la cuestión del empleo como temática prioritaria para las po-
líticas hacia la población juvenil durante los primeros meses del nuevo Go-
bierno se sustentó en un abordaje que enfatizaba en plantear a la juventud 
como una etapa problemática. Esta cuestión se asoció también a la problema-
tización en torno a aquellos jóvenes que, en ese momento, no estudiaban ni 
trabajaban. En la enumeración de los objetivos de las casas del futuro, en el 
sitio web de la Casa Rosada, se señalaba que lo que se pretendía era “llegar 
a un universo de 1.250.000 jóvenes de entre 15 y 24 años que no estudian ni 
trabajan”. De acuerdo con Miranda (2015), esta construcción problemática, 
que suele utilizar la etiqueta de “Ni-Ni” para aludir a estas y estos jóvenes, 
contribuye a reforzar miradas estigmatizantes hacia las juventudes, especial-
mente aquellas pertenecientes a sectores vulnerables.

La cuestión de la problemática del empleo juvenil también fue parte de la 
agenda pública en el mes de mayo de 2017, cuando la Dirección General de 
Políticas de Juventudes del Gobierno de la Ciudad Autónoma de Buenos Ai-
res (GCABA), del mismo signo político que el entonces Gobierno nacional, 
organizó la “Expo Empleo Joven 2017”, evento que organiza desde el año 
2012 y en el cual empresas distribuidas en stands ofrecen puestos de trabajo 
a población de entre 18 y 29 años. Si para 2015 el GCABA (2016) había 
calculado una asistencia de 25 000 jóvenes, la asistencia masiva observada 
en 2017 evidenció la crisis en términos de empleo juvenil. Las fuentes perio-
dísticas señalaban aproximadamente 100 000 personas inscriptas online, filas 
de seis cuadras (“Procesión de más de 100.000 jóvenes a la Expo Empleo 
Joven en Palermo”, 2017) con hasta 175 000 asistentes, de los cuales, según 
declaraciones de funcionarios, el 70 % eran jóvenes que buscaban cambiar 

8 Según el sitio web de la Casa Rosada (consultado el 15 de marzo de 2017), “apunta a 
promover el desarrollo, la capacitación y la inclusión de más de un millón de jóvenes en 
situación de vulnerabilidad social”, sumado a “otro conjunto de iniciativas y programas 
orientados a trabajar de manera integral con los jóvenes”. 
9 Es un programa que busca llegar a un universo de 1 250 000 jóvenes de entre 15 y 24 años 
que no estudian ni trabajan, a partir del dictado de talleres y actividades de capacitación, en 
diferentes lugares del país, a partir de la creación de Casas del Futuro. 
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de trabajo y el 12 % se encontraba desempleado (Fernández, 2017). Estos 
sucesos, acontecidos en el principal centro urbano del país, potenciaron su 
tratamiento mediático y evidenciaron tanto la problemática en sí, como el 
enfoque y abordaje de las políticas de juventudes desde una mirada enfocada 
en el aspecto individual más que en una transformación de las condiciones 
estructurales. Respecto de los datos cuantitativos observados en el segundo 
apartado, tal como se señaló en la Tabla 1, el empleo fue la temática con 
mayor cantidad de proyectos presentados (casi el 22% del total), y su elec-
ción por parte del oficialismo –al ser uno de los dos proyectos enviados con 
la firma del presidente– como de la oposición –que presentó la mitad de los 
proyectos en la Cámara de Diputados– da cuenta de la relevancia en térmi-
nos tanto materiales como simbólicos. Asimismo, resulta importante tener en 
cuenta las estadísticas sobre empleo juvenil de aquellos años, que señalaban 
para fines de 2017 un 24,7 % de desempleo para la población comprendida 
entre los 16 a 24 años, según datos de las Naciones Unidas (Florito, 2018). 

La segunda temática que se destaca en función de la relevancia que el go-
bierno de Cambiemos otorgó entre sus prioridades públicas es la relacionada 
con el debate en torno a la baja de edad de punibilidad a partir del año 2017, 
enmarcado en una discusión más amplia respecto del establecimiento de un 
nuevo régimen penal juvenil. Retomando los relevamientos realizados en el 
Observatorio de Adolescentes y Jóvenes10 del Instituto de Investigaciones 
Gino Germani de la UBA, es posible dar cuenta de que, si bien no es un de-
bate que resultara novedoso en la Argentina, las iniciativas de modificación 
de dicho régimen que han adquirido visibilidad pública se han vinculado a 
propuestas con una orientación más bien punitivista y han surgido funda-
mentalmente en años electorales luego de hechos trágicos, como ocurrió a 
inicios del 2017. El asesinato de un joven en la zona sur de la CABA el 24 de 
diciembre de 2016 y la supuesta participación de un joven de 15 años de na-
cionalidad extranjera y, fundamentalmente, las repercusiones mediáticas de 
caso (Guemureman, 2017a) fueron los disparadores para que el Ministerio de 
Justicia de la Nación convocara, el 04 de enero de 2017, un proceso de refor-
ma del régimen penal juvenil, encabezado por el propio ministro de Justicia 
y Derechos Humanos de la Nación, Germán Garavano. Allí se convocó a un 
conjunto de organizaciones e instituciones para debatir la propuesta, entre 
las cuales existía una coincidencia generalizada respecto de la necesidad de 
reformar la legislación vigente. Sin embargo, se encontraban posiciones a 
favor de bajar la edad de punibilidad, como la del Gobierno, y otras muchas 

10 Para mayor información referir a: http://observatoriojovenesiigg.sociales.uba.ar/
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en contra, como las de los colectivos “No a la Baja” y “Argentina no baja”. 
En el mes de febrero, la mayoría de las organizaciones participantes se mani-
festó a favor de reformar el régimen, pero sin bajar la edad de imputabilidad. 
Inclusive el entonces presidente de la Juventud del PRO a nivel nacional y 
subsecretario de Juventud de la Nación, Pedro Robledo, se manifestó en con-
tra de bajar la edad (Sued, 2017). Aun así, el Gobierno insistió, a inicios de 
marzo, en bajar la edad a los 14 años en delitos considerados “gravísimos”. 
En su discurso frente a la Asamblea Legislativa, el presidente Macri sostuvo, 
el 01 de marzo: “Si queremos resolver el problema de la inseguridad, tene-
mos que dar un debate serio sobre un nuevo sistema de responsabilidad penal 
juvenil” (Macri, 2017). En el mes de julio de ese año, el Ministro Garavano 
explicitó la intención del Gobierno de enviar un proyecto para bajar la edad 
de imputabilidad antes de las elecciones legislativas (“Está terminada la pri-
mera versión de la reforma al régimen penal juvenil”, 2017). Guemureman 
y Bianchi (2019) han analizado los proyectos para la reforma del régimen 
penal juvenil que contaban con estado parlamentario durante el año 2018. 
Las autoras señalaron, por un lado, que todos presentaban en común una 
propuesta de definición de la edad de imputabilidad, dado que este era el 
aspecto más visibilizado en el debate público. Por el otro, que todos presen-
taban distintas nociones de riesgo a partir de las cuales se proponían lo que 
las autoras denominan tecnologías de inclusión/exclusión social. Efectiva-
mente, el proyecto anunciado por el Gobierno nacional fue enviado en 2019 
con la firma del entonces presidente Mauricio Macri, luego de su discurso 
anual frente a la Asamblea Legislativa. En él se propuso la baja en la edad 
penal juvenil, junto con otras modificaciones al régimen vigente. El proyecto 
fue debatido en la Cámara de Diputados de la Nación, en comisiones donde 
también participaron especialistas en la temática, aunque su tratamiento no 
prosperó, más allá de generar un fuerte debate mediático. De acuerdo con 
Guemureman (2017a), existe un patrón histórico desde la década de 1980 en 
la Argentina, en función del cual las propuestas de baja de edad penal juvenil 
se reactivan durante periodos electorales, lo que pudo ser observado también 
ese mismo año. Respecto de las estadísticas sobre niños, niñas y adolescentes 
en conflicto con la ley penal, de acuerdo con lo señalado por Guemureman y 
López en una jornada organizada por la Corte Suprema de la Nación (Centro 
de Información Judicial [CIJ], 2019), los datos públicos sobre esta cuestión 
son prácticamente inexistentes: la Base General de Datos de Niños, Niñas y 
Adolescentes del Máximo Tribunal y el Registro del Niño de la Provincia de 
Buenos Aires son los únicos que proporcionan datos. Allí se señalaba que 
los datos permitían dar cuenta de una presencia significativa de jóvenes va-
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rones de nacionalidad argentina de sectores excluidos entre aquellos que se 
encuentran en el sistema penal, así como también que en las dos principales 
jurisdicciones del país (provincia de Buenos Aires y CABA), el 70 % eran 
delitos contra la propiedad. 

La tercera temática tiene que ver con un proyecto legislativo que tuvo escasa 
relevancia parlamentaria, pero cuya propuesta produjo un fuerte impacto me-
diático y político al ser implementada, en el marco del Ministerio de Seguri-
dad de la Nación, dentro de la Gendarmería Nacional. El proyecto presentado 
en noviembre del 2016, firmado por los diputados Wechsler (CABA), Ace-
renza y Urroz (provincia de Buenos Aires) y Garreton (provincia de Tucu-
mán), buscaba establecer un régimen de servicio cívico voluntario11. Por me-
dio de este, el Estado crearía una estructura institucional para promover “la 
integración al ámbito laboral de los jóvenes desocupados” de entre 16 y 30 
años, otorgándoles una compensación por los servicios prestados y seguridad 
social, a partir de un compromiso voluntario con una actividad que puede du-
rar entre 6 y 18 meses, en modalidades de jornada completa o media jornada, 
en todo el país, y que tendría como objetivo el desarrollo de “misiones de 
interés general”. El proyecto establecía que estas tareas podían desarrollarse 
en “organismos con personalidad jurídica de derecho público, sin fines de 
lucro” validados por la autoridad de aplicación, a través de la creación de una 
“Agencia del Servicio Cívico”. Si bien esta iniciativa no tuvo trascendencia 
mediática ni legislativa, resulta significativo dar cuenta de las conceptuali-
zaciones que emergen en la fundamentación del proyecto, que señala en sus 
dos primeros párrafos:

El presente proyecto pugna por la reinserción en la sociedad de aquellos 
jóvenes de dieciséis a treinta años –y a treinta y cinco, en caso de poseer 
certificado de discapacidad– que no estudian ni trabajan. La iniciativa re-
presenta una alternativa válida de inclusión social y de integración al mer-
cado laboral formal.
El objetivo del Servicio Cívico Voluntario yace en ofrecer capacitación en 
áreas de acción que, por su naturaleza, beneficien a la comunidad; ocupar 
y capacitar a jóvenes desocupados en situación de exclusión social sensibi-
lizar a jóvenes sobre el mundo del trabajo y enseñarles un oficio con el fin 
de facilitar las futuras búsquedas de empleo. 

11 Expediente diputados 8203-D-2016, trámite parlamentario 173, presentado 21/11/16. 
http://www.hcdn.gob.ar/proyectos/textoCompleto.jsp?exp=8203-D-2016&tipo=LEY
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A las conceptualizaciones señaladas en las iniciativas de empleo del PEN, 
aquí se combina la cuestión del voluntariado con la inducción al mundo del 
trabajo desde el paradigma de la empleabilidad, reapareciendo la mención a 
la categoría estigmatizante de “NI-NI” (Miranda, 2015). Este proyecto tam-
bién retoma la propuesta que obtuvo media sanción en el Senado, impulsada 
por el entonces vicepresidente de la Nación, Julio Cobos, que buscaba crear 
un servicio cívico voluntario para jóvenes de 14 a 25 años en situación de 
vulnerabilidad social, implementado en unidades militares (Cecchi, 2010). 
En el mes de julio de 2019, el Gobierno nacional creó, bajo la órbita del 
Ministerio de Seguridad de la Nación, un programa denominado Servicio 
Cívico Voluntario en Valores (SCVV), que tenía como objetivo:

Brindar capacitación en valores democráticos y republicanos, fomento del 
compromiso personal y para con la comunidad, hábitos responsables, es-
tímulo a la finalización del ciclo educativo obligatorio y la promoción del 
desarrollo de habilidades para el trabajo, culturales, de oficios y deportes. 
(Resolución 598, 2019, p. 1)

Dicho programa fue implementado por Gendarmería Nacional durante la se-
gunda mitad del año mediante pruebas piloto hasta noviembre de 2019. De 
acuerdo con los informes públicos de esta iniciativa (Gobierno de la Nación, 
2019), su coordinador señalaba la participación en talleres sobre distintas 
temáticas de aproximadamente 1000 jóvenes en distintos centros de todo 
el país, en un programa que no había contado con presupuesto propio. Jack 
(2022) ha analizado la implementación del SCVV, señalando que se sustentó 
en una orientación que la autora define como psicologista, lo que se eviden-
ciaba en la modalidad de talleres enfocados “en la producción de habilidades 
socio-emocionales y cognitivas como condición para la construcción de pro-
yectos de vida asociados al mundo del trabajo emprendedor y alejados del 
narcotráfico” (p. 325), para así orientar la inclusión de las y los jóvenes de 
sectores populares.

Las tres temáticas señaladas en este apartado se centran en distintas modali-
dades bajo las que el gobierno de Cambiemos buscó abordar a las juventudes 
de sectores populares. Se observan elementos en común respecto de las for-
mas de concebir a esta población joven a partir de su situación de vulnerabi-
lidad. A su vez, tanto la cuestión del empleo joven como la del régimen penal 
juvenil –particularmente el aspecto referido a la edad– ocuparon un lugar 
central en la medida en que los proyectos legislativos fueron firmados por el 
propio presidente. En línea con lo señalado por Guemureman (2017b), para 
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la cuestión de la baja de edad de imputabilidad, estas tres temáticas, que tu-
vieron un impulso muy importante en términos mediáticos por parte del en-
tonces Gobierno nacional, evidencian, por un lado, que fueron parte central 
de su estrategia electoral y de su comunicación política. Por otro lado, dieron 
lugar a una tematización de la juventud de sectores vulnerables subordinada 
a las conceptualizaciones adultocéntricas del propio Gobierno. Asimismo, 
se observa en la elaboración de los proyectos legislativos un predominio del 
presidente y el nivel ministerial por sobre cualquier otro tipo de intervención 
de referentes juveniles de los espacios del partido de gobierno o de respon-
sables del organismo sectorial de políticas de juventudes, tal como ilustra lo 
ocurrido con las declaraciones de Pedro Robledo en contra de la baja de la 
edad de imputabilidad.

3. Cooperación interpartidaria: avances y disputas en torno a la amplia-
ción de derechos. Entre la creación del Programa de acompañamiento 
para el egreso de jóvenes sin cuidados parentales, la Ley Brisa, la Ley 
Micaela y el rechazo del proyecto de interrupción voluntaria del emba-
razo

El análisis de los proyectos arrojó que, en términos nominales, la coopera-
ción interpartidaria fue muy baja, representando un 5 % de las iniciativas 
sistematizadas. Ahora bien, en términos de impacto cualitativo, algunas de 
estas propuestas han tenido una gran relevancia, particularmente respecto de 
ubicar en el centro de la escena a la ampliación de derechos. Entre estas, se 
destaca, en primer lugar, una iniciativa que fue convertida en ley por unani-
midad en ambas cámaras en el año 2017. Su primera firmante fue la diputada 
Carla Carrizo, referenciada en el espacio de la UCR liderado por Martin 
Lousteau, que en ese entonces se encontraba fuera de la coalición Cambie-
mos. Se trata de la Ley 27364, que estableció la creación de un Programa de 
acompañamiento para el egreso de jóvenes sin cuidados parentales, proyecto 
que, de acuerdo con fuentes periodísticas, fue impulsado por UNICEF y la 
asociación civil “Doncel” (“Debaten un programa de acompañamiento para 
adolescentes que egresan de hogares de cuidado”, 2017), donde se garanti-
zaron derechos y un esquema de protección social para jóvenes que viven o 
vivieron en hogares, estableciendo una asignación económica equivalente al 
80 % del SMVV, así como una persona referente. En segundo lugar, la Ley 
27452, de Régimen de reparación económica para las niñas, niños y adoles-
centes, hijas e hijos de víctimas de femicidios o de homicidios en contexto 
de violencia intrafamiliar y/o de género, que establece el derecho a acceder a 
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una asignación equivalente a un haber jubilatorio mínimo. Esta legislación, 
conocida como Ley Brisa en referencia a la hija de una mujer víctima de un 
femicidio en 2014, fue promulgada en 2018 luego de haber sido sancionada 
por unanimidad en ambas cámaras. En tercer lugar, la Ley 27499 de Capa-
citación obligatoria en la temática de género y violencia contra las mujeres, 
promulgada en 2019 y conocida con el nombre de Ley Micaela, en conme-
moración de Micaela García, una joven víctima de femicidio. Esta ley fue 
aprobada por 171 votos a favor y 1 en contra en la Cámara de Diputados12, y 
por unanimidad en el Senado. 

En cuarto lugar, el proyecto en el que se observó una modalidad de coopera-
ción interpartidaria fue el referido a la interrupción voluntaria del embarazo 
(IVE) del año 2018, el cual aborda una temática que afecta a la población 
juvenil de manera directa, aunque no específica. Dicho proyecto fue firmado 
colectivamente por diputadas y diputados y los debates en ambas cámaras 
fueron acompañados por masivas movilizaciones con una fuerte presencia de 
mujeres jóvenes (Elizalde, 2018 y 2019). Dado que los bloques mayoritarios 
en ambas cámaras dieron libertad de acción a sus legisladoras y legisladores 
para votar de acuerdo a sus convicciones personales, también fue posible ob-
servar cooperación interpartidaria entre quienes se oponían a dicho proyecto. 
El entonces presidente Macri, si bien se oponía a la aprobación, no obstaculi-
zó el tratamiento legislativo, donde finalmente el proyecto fue rechazado. Tal 
como se señaló en un trabajo previo (Cozachcow, 2022), durante los debates 
y las movilizaciones fue posible observar también cooperaciones y conflictos 
intergeneracionales entre las juventudes movilizadas a favor de la propuesta 
y las y los legisladores y legisladoras que se manifestaron a favor y en contra, 
respectivamente. 

El análisis de estos cuatro proyectos permite dar cuenta de los avances y dis-
putas que se dieron en torno a los derechos de las y los jóvenes. En el caso de 
los proyectos referidos a la protección social de quienes viven o vivieron en 
hogares y a las hijas e hijos de víctimas de femicidios, se observó un apoyo 
unánime en el ámbito legislativo que prácticamente (salvo por un voto en 
contra) se repitió en la ley que instauró la capacitación en perspectiva de 
género para los tres poderes estatales. En el caso del proyecto sobre IVE, el 

12 El Diputado Alberto Olmedo fue el único en votar en contra sin expresar la justificación 
de su voto en el debate. En las redes sociales, el diputado sostuvo: “He sido el único diputa-
do nacional que he votado en contra de la ideología de género, voy a seguir sosteniendo que 
Dios creó al hombre y a la mujer”. https://www.ambito.com/politica/ley-micaela/los-argu-
mentos-alfredo-olmedo-votar-contra-la-n5006259
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debate dejó en evidencia disputas que desbordaron y trascendieron el ámbito 
del Congreso nacional, dada la masividad de la demanda en un contexto de 
profundización de una agenda vinculada a cuestiones de género. El lugar 
significativo que ha ocupado esta agenda puede observarse en la importancia 
que tiene entre los 120 proyectos relevados en el segundo apartado de este 
trabajo.

4. La gran deuda pendiente: una legislación integral de juventudes a 
nivel nacional

Un aspecto que llama la atención del relevamiento realizado se vincula con el 
lugar que ocuparon los proyectos de ley sobre la institucionalidad estatal de 
políticas de juventudes, y el recorrido que han tenido a lo largo del periodo. 
Como se puede advertir en el análisis realizado en los dos apartados anterio-
res, el organismo sectorial de políticas de juventud del Estado nacional tuvo 
una presencia muy escasa y una muy baja incidencia en el impulso de las 
principales temáticas en el ámbito legislativo. El organismo tuvo cierto nivel 
de publicidad por la visibilidad mediática de Pedro Robledo, quien estuvo a 
cargo desde que comenzó el gobierno de Mauricio Macri y hasta inicios del 
año 2019. A lo largo de todo el periodo, fue disputado y ocupado por distintos 
sectores de los espacios juveniles del PRO y de la UCR (Vazquez, 2019). Tal 
como se observó en trabajos previos (Cozachcow, 2016; Vommaro y Coza-
chcow, 2021), el debate sobre una legislación integral sobre institucionalidad 
y políticas de juventudes en la Argentina tuvo una presencia significativa en 
el Congreso nacional durante los dos últimos años del mandato de Cristina 
Fernández, y obtuvo, en 2015, media sanción del Senado un proyecto impul-
sado desde el entonces oficialismo nacional, que luego terminó perdiendo 
estado parlamentario. En el año 2014, los espacios juveniles del PRO habían 
trabajado en distintas propuestas de legislaciones que presentaron diputa-
das y diputados de la fuerza en el Congreso nacional, y que volvieron a ser 
presentados durante el periodo legislativo del año 2016. Estas iniciativas se 
conformaban por un paquete de cuatro proyectos de ley que habían sido pre-
sentados en el año 2014: Observatorio Nacional de la Juventud13, Ley Nacio-

13 10-3-16, Expediente Diputados 0521-D-2016, Trámite parlamentario Nro. 8, http://www.
hcdn.gob.ar/proyectos/textoCompleto.jsp?exp=0521-D-2016&tipo=LEY
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nal de Juventud14, Encuesta Nacional de Juventud15, Comunicación unificada 
y difusión de políticas referidas a la juventud16. Estos proyectos habían sido 
elaborados a fines del 2014 en el marco del área de juventud de la Funda-
ción Pensar, cuya responsable era Adriana Cáceres, quien fue, entre 2015 y 
2018, Directora Federal de Juventud y luego Directora Ejecutiva del Instituto 
Nacional de Juventud durante 2018 y 2019. Como se observó en la Tabla 1 
de la primera sección del artículo, a partir del año 2017 solo se presentó un 
proyecto por año referido a esta temática, todos por bloques de la oposición. 
La temática dejó de presentar un interés en términos del debate legislativo, al 
menos, para los espacios que conformaban la alianza Cambiemos, así como 
también para quienes se encontraban a cargo de la entonces Subsecretaría de 
Juventud de la Nación y del Instituto Nacional de Juventud. En el año 2019, 
la senadora por el Partido Justicialista de San Luis, que entonces formaba 
parte de la oposición, presentó un proyecto de ley nacional de juventudes. 

Conclusiones

El presente trabajo ha brindado un panorama de la producción de la cuestión 
juvenil en la Argentina durante la etapa de gobierno de la alianza Cambie-
mos (2015-2019). Para ello, se analizaron 120 proyectos de ley referidos a 
temáticas de juventudes presentados entre 2016 y 2019. A partir de esta sis-
tematización, fue posible identificar las orientaciones temáticas del periodo, 
las particularidades de la orientación de las políticas de juventudes durante 
el gobierno de Mauricio Macri, así como las dinámicas interpartidarias e 
intergeneracionales de conflicto y cooperación. Desde este lugar, fue posible 
analizar, en cada uno de los apartados, tres cuestiones emergentes. 

En primer lugar, una narrativa gubernamental que enfatizó en cuestiones 
como el empleo joven o la baja de la edad de imputabilidad para el aborda-
je de las juventudes de sectores populares. El análisis de las orientaciones 
temáticas de los proyectos legislativos impulsados por el Gobierno permite 
aportar a la consolidación de las lecturas que se realizaron sobre las políticas 

14 10-3-16, Expediente Diputados 0518-D-2016, Trámite parlamentario Nro. 8
http://www.hcdn.gob.ar/proyectos/textoCompleto.jsp?exp=0518-D-2016&tipo=LEY
15 10-3-16, Expediente 0517-D-2016, Trámite parlamentario Nro. 8
http://www.hcdn.gob.ar/proyectos/textoCompleto.jsp?exp=0517-D-2016&tipo=LEY
16 10-3-16, Expediente 0514-D-2016, Trámite parlamentario Nro. 8
http://www.hcdn.gob.ar/proyectos/textoCompleto.jsp?exp=0514-D-2016&tipo=LEY
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de juventudes durante el período, caracterizadas por responsabilizar al indi-
viduo bajo la idea de la “meritocracia” y que contribuyeron a una profundiza-
ción de las desigualdades (Barcala et Al., 2018). Asimismo, permite también 
revisitar las lecturas realizadas sobre la transformación cultural impulsada 
por Cambiemos (Canelo, 2021b), así como también sobre las limitaciones de 
su propuesta de reforma (Vommaro, 2019).

En segundo lugar, en aquellos puntos en los que se avanzó en la ampliación 
de derechos y las respuestas frente a las masivas demandas de las moviliza-
ciones de mujeres, se pudo observar la producción de cooperaciones inter-
partidarias e intergeneracionales en proyectos orientados a la ampliación de 
derechos de protección social que sancionaron legislaciones por unanimidad 
y en el debate por la interrupción voluntaria del embarazo, tanto entre quie-
nes se expresaron a favor como en contra. En este sentido, es posible pensar 
que la demanda de esta agenda emergente en temáticas de género corrió en 
paralelo a la impulsada desde el Gobierno nacional, que logró imponer una 
agenda propia desde fuera del sistema político hacia dentro. 

En tercer lugar, la poca relevancia otorgada al impulso de una legislación 
integral de políticas de juventudes, cuestión que, tal como se señaló en el 
cuarto apartado, fue una temática inicialmente impulsada por sectores del 
PRO, pero que luego pasó a un lugar subordinado frente a otras cuestiones 
que se postularon como prioritarias. 

En síntesis, este trabajo permitió aportar al análisis de las formas de produc-
ción de la cuestión juvenil durante el período de gobierno de Mauricio Macri 
en tanto problema público. Se espera, a futuro, continuar las indagaciones es-
tableciendo comparaciones con períodos previos ya analizados (Cozachcow, 
2016), así como con el período de gobierno del Frente de Todos (2019-2023), 
prestando particular atención al contexto de pandemia y pospandemia. En 
ese sentido, queda el interrogante abierto sobre los cambios y las continui-
dades en las modalidades de producción de la juventud en tanto problema 
público y su materialización en el ámbito del Poder Legislativo nacional. 
Aquí reviste un particular interés la pregunta en torno a la posibilidad de 
sanción de una legislación integral de juventudes a nivel nacional, teniendo 
en cuenta la media sanción que obtuvo por unanimidad en el Senado de la 
Nación el proyecto presentado por la legisladora María Eugenia Catalfamo, 
perteneciente al bloque oficialista del Frente de Todos, en el año 2021.  
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