Cambiemos formacion por trabajo
(precario): Un analisis del proyecto
de pasantias del macrismo

Marina Adamini

Introduccion

Las pasantias universitarias son un dispositivo laboral formativo
destinado a los estudiantes que busca brindarles practicas en espacios
de trabajo vinculados a sus estudios. Se insertan asi en una zona gris
entre el campo laboral y el educativo, en donde los jévenes se desa-
rrollan a la vez como trabajadores y como estudiantes. En sintonia
con ello, y como parte del proceso de socializacién laboral, los pa-
santes incorporan no solo competencias del hacer en el trabajo sino
también aquellas referidas a las formas de ser en el trabajo, las cuales
se encuentran atravesadas por las condiciones laborales en que estas
practicas se realizan.

El objetivo de este articulo es analizar el proyecto de reforma la-
boral del gobierno de Cambiemos (2015-2019) en lo atinente a las pa-
santias con una perspectiva histérico-comparativa. Esto implica iden-
tificar sus cambios y continuidades respecto a los anteriores sistemas
de pasantias, vigentes durante los gobiernos menemistas (1989-1999),
de la Alianza (1999-2001) y kirchneristas (2003-2015). En cuanto a la
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metodologia adoptada, realizamos un analisis documental de fuentes
legales correspondientes a dicho proyecto de reforma laboral y de los
anteriores sistemas normativos de pasantias, asi como de fuentes pe-
riodisticas y académicas referidas a sus implicancias.

El sistema de pasantias en Argentina surgié a principios de los
afios noventa, en el marco de la reforma laboral menemista que bus-
caba modernizar el mercado de trabajo a través de nuevas formas de
contratacién flexible. En términos normativos, las pasantias resulta-
ban entonces practicas gratuitas, sin ningun tipo de proteccion laboral
y seguridad social para el pasante. Frente a ello, estudios académicos
y actores sindicales denunciaron c6mo su escaso costo legal y salarial
favorecia su utilizacion fraudulenta para cubrir puestos laborales, des-
cuidando su proposito educativo. A raiz de estos abusos se aplicaron
diferentes cambios en la normativa, el mas notorio en 2008, durante el
gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner, con la sancion de la Ley
de Pasantias N° 26.427, que reguld la asignacion salarial de los pasan-
tes, redujo su jornada laboral e incorpor6 obra social, aseguradora de
riesgos del trabajo (ART) y licencias.

La sancion de esta ley generd repercusiones diversas: por un lado,
los sectores empresariales cuestionaron el encarecimiento de la con-
tratacion de pasantes y advirtieron que eso provocaria una merma en
su cantidad; por otro lado, desde las ciencias sociales se destaco el for-
talecimiento de los derechos laborales de los pasantes, que desalenta-
ria usos fraudulentos. El gobierno de Cambiemos se hizo eco de la de-
manda empresarial desde su asuncién y buscé —sin éxito— derogar la
Ley N° 26.427 a partir de diferentes proyectos, como el de Contratos
de Aprendizaje en 2016, Nuevo Régimen de Pasantias Educativas en
2017 y la propuesta de creacién de un Sistema de Practicas Formativas
en el marco del proyecto de reforma laboral en 2018.

Nuestro supuesto en este articulo es que, en sintonia con la restau-
racion neoliberal que caracteriza al gobierno de Cambiemos, su pro-
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puesta de reforma del sistema de pasantias implica la recuperacion de
antiguas normativas aplicadas durante el menemismo, ligadas a la pre-
carizacion del trabajo de los pasantes. A partir de ello, consideramos
que cristaliza la bisqueda de un retroceso en los derechos laborales
obtenidos por los pasantes durante el kirchnerismo, para incrementar
la discrecionalidad y rentabilidad empresaria.

El articulo esta organizado en tres partes: en la primera realizamos
una reconstruccién de la historia normativa del sistema de pasantias
desde su surgimiento en 1992 hasta la actualidad; en la segunda anali-
zamos el contexto y origen de la propuesta de renovacion del sistema
de pasantias por parte del gobierno de Cambiemos en el marco del
proyecto de reforma laboral; y, por ultimo, nos concentramos en el
abordaje argumentativo del rechazo social que recibi6 dicho proyecto
de reforma.

Breve repaso de la historia del sistema de pasantias
universitarias en Argentina

El sistema de pasantias universitarias fue creado en Argentina en
el afio 1992, y se incorpord al conjunto de nuevas medidas y modifi-
caciones legislativas orientadas a la “modernizacién” de las relaciones
laborales. Estas medidas buscaban flexibilizar el mercado de trabajo,
liberandolo, por medio de la promocién de contratos temporales, de
préacticas calificadoras y de la erosion de cargas sociales a los emplea-
dores. El argumento neoliberal sostenia que las protecciones legales
en el mundo del trabajo actuaban como trabas que desalentaban la
inversion empresarial y la contratacién de fuerza de trabajo por sus
elevados costos. Asi también, se postulaba que los trabajadores debian
potenciar su empleabilidad por medio de la incorporacién de mayor
capital educativo.

Pero si bien el sistema de pasantias educativas se inici6 formal-
mente en 1992, antes de ello se desarrollaba sin un marco de regula-
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cion bajo la forma de précticas preprofesionales. Estas practicas eran
convenidas entre las casas de estudio y las empresas. Su inicio data
de la década del sesenta, bajo el modelo econémico desarrollista,
en areas estratégicas relacionadas con la industria. Fue recién en la
década del noventa, en el marco del gobierno de Menem, cuando se
regularizaron las practicas preprofesionales de los estudiantes por
medio de la sancion de un Sistema Nacional de Pasantias Educa-
tivas, creado por un decreto del Poder Ejecutivo Nacional en 1992
(Decreto 340/92).

Este sistema fue presentado entonces como un avance moderniza-
dor que buscaba articular el mundo del trabajo con el mundo educati-
vo, focalizado en la incorporacion de mayores herramientas laborales
para los estudiantes universitarios. Se definia alli como pasantia a

la extensiéon organica del sistema educativo a instituciones de
caracter publico o privado para la realizaciéon por parte de los
alumnos y docentes de practicas relacionadas con su educacién
y formacion, de acuerdo a la especializacién que reciben, bajo la
organizacién y control de la institucién de ensefianza a la que per-
tenecen durante un lapso determinado (Decreto 340/92, Art. 2).

La figura juridica de la pasantia no reconocia entonces ningun tipo
de relacién laboral entre el pasante y el organismo publico o priva-
do donde esta se estuviera realizando. En el plano formal, el énfasis
estaba puesto en el objetivo educativo. Las pasantias eran concebi-
das como voluntarias y gratuitas; el pago de la asignacién estimulo
o viaticos por parte de los empleadores era opcional. Su duracién se
estipuld en hasta cuatro afios, con una actividad diaria minima de dos
y maxima de seis horas. Diferentes estudios académicos (Beccaria y
Lopez, 1996; Montes Cato, 2002; Gonzalez, Langard y Levis, 2005;
Neffa, 2005) mostraron como el caracter flexible de esta ley respecto a
la duracioén y al pago de la pasantia, propicié que muchos empleadores
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la utilizaran de manera fraudulenta para cubrir puestos laborales, muy
lejos de su propésito formativo.

Debido a estos abusos se aplicaron modificaciones en su sistema
de regulacion, que redujeron la jornada laboral y contractual y estable-
cieron el pago obligatorio de una asignacion estimulo a los pasantes.
En 1999, a través de la sancién de la Ley N° 25,165, se limité la dura-
cion de la pasantia a un minimo de dos meses y un maximo de un afio,
con una jornada laboral de hasta cuatro horas de labor, y se determind
también el caracter obligatorio de la percepciéon de un estimulo mone-
tario por las tareas realizadas. No obstante, en el afio 2000 se volvid
a extender su duraciéon maxima a cuatro afios y seis horas de trabajo
diario, debido a que la reduccién de la jornada dispuesta por la anterior
legislacion “atentaba con el rendimiento de los estudiantes involucra-
dos en el sistema y al mismo tiempo con los objetivos perseguidos por
el sistema de pasantias” (Decreto 487/00).

Montes Cat6 (2002) sostiene que todos estos cambios y alteracio-
nes en la normativa de las pasantias, sumados a un inexistente control
y supervisién, dieron lugar a innumerables irregularidades cometidas
por los empleadores, que utilizaron esta situacion para manejar de ma-
nera discrecional la fuerza de trabajo. El eje de discusion entre acadé-
micos, organismos regulatorios y organizaciones sindicales se centro
en el posible encubrimiento de una relacion laboral en condiciones de
alta flexibilidad, desproteccién, rotacién y subcalificacién de las tareas
asignadas a los pasantes (San Martin, 2005).

Como reaccion a los cuestionamientos formulados desde ambi-
tos académicos, sindicales y de organismos oficiales, en diciembre de
2008, durante la presidencia de Cristina Ferndndez (2007-2015), se
aplico una modificacién crucial en el sistema de pasantias, al dero-
garse el vigente desde el menemismo y aprobarse una nueva ley para
su regulacién (N° 26.427). Entre sus principales modificaciones se
incluyeron la fijacién de un piso minimo para las asignaciones estimu-
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lo (calculado en funcién del salario basico del convenio colectivo de
trabajo [CCT] del lugar de trabajo), la reduccién de la jornada laboral
a cuatro horas diarias y del contrato a un afio y medio de duracién,
el otorgamiento de obra social, licencias, ART y la incorporacién del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social como organismo
de control.

Algunos autores (Panigo y Neffa, 2009; Drovandi, 2010; Adamini,
2014) consideran que la ley de 2008 constituyé un avance significati-
vo en el camino de la desprecarizacion de las condiciones de trabajo
de los pasantes. Sin embargo, esta ley no modific6 uno de los aspectos
mas polémicos que mantiene al sistema de pasantias desde su creacién
y que consiste en el desconocimiento de su dimension laboral, ya que
son consideradas exclusivamente como actividades formativas. Como
consecuencia, el pasante seguia expuesto a una situacién de despro-
teccién juridica respecto a su empleador, que lo privaba de derechos
laborales fundamentales como aportes jubilatorios, licencia por ma-
ternidad remunerada, asignaciones familiares, salario anual comple-
mentario, obra social familiar, indemnizacién por despido, entre otros.
Ademas, al no otorgarle el derecho a la afiliacién sindical, circunscri-
bia su campo de accién colectiva y asi debilitaba sus posibilidades de
organizacién en la lucha por mejores condiciones laborales.

Marco y génesis de la propuesta macrista de creaciéon
de un nuevo sistema de pasantias

La asuncién del gobierno por la fuerza politica Cambiemos en
diciembre de 2015 se dio en un marco regional latinoamericano de
restauracion neoliberal, que puso fin al ciclo progresista iniciado a
principios del nuevo milenio en paises como Argentina, Brasil, Bo-
livia y Ecuador. Este fin de ciclo implicé el quiebre en las politicas
publicas que durante la primera década de los afios 2000 fortalecieron
el rol del Estado y su mediacion en la arena politica y econémica,

340



Cambiemos formacion por trabajo (precario): Un analisis del proyecto de pasantias...

cristalizado en politicas activas de empleo, integracién regional, de-
sarrollo de la industria local y proteccién del mercado interno. Por el
contrario, el modelo econémico macrista promovio la desregulacion
y liberalizacién de los mercados, con la consiguiente apertura de las
fronteras comerciales, que desprotegi6 la produccion industrial local
y repercutio negativamente en el mercado de trabajo, contrayéndolo.
Paralelamente, las altas tasas de interés propiciaron el desarrollo de un
proceso de valorizacion financiera de capitales extranjeros, sin inci-
dencia productiva.

En términos estadisticos, la retraccion del mercado de trabajo du-
rante la gestion macrista se reflejé en un importante crecimiento del
desempleo, que alcanzé un 10,6% en el segundo trimestre de 2019.
Dentro de la poblacién desocupada, los jovenes son quienes apare-
cen sobrerrepresentados, duplicando los valores generales (24,9% en
el mismo periodo) (EPH, Indec). Frente a esta problematica laboral,
el gobierno de Cambiemos desarroll6 diferentes estrategias, entre las
que podemos destacar la apertura de los mercados y su desregulacion
para incentivar la llegada de inversiones extranjeras que reactivarian
la economia, la capacitacion de recursos humanos con el fin de incre-
mentar su empleabilidad, el fomento del emprendedurismo y la flexi-
bilizacion laboral en pos de la creacion de nuevos empleos.

Resuenan en estas estrategias muchos de los principios neolibera-
les aplicados durante la gestién menemista (1989-1999), fundamental-
mente en su concepcion de liberacién de los mercados como condicién
para el crecimiento de la economia y la llegada de inversiones que, por
efecto derrame, generarian empleo, lo cual no sucedi6. Asimismo, en
los principios de la teoria del capital humano que atraviesan sus politi-
cas de empleo. Esta teoria, que tuvo una gran recepcién estatal durante
los afios noventa, concibe a la educacién como un valor que incre-
menta la empleabilidad del desocupado, sin reparar en el condicio-
namiento de la estructura productiva ni de las desigualdades sociales.
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Otra variante de esta perspectiva es el fomento del emprendedurismo
atravesado por un discurso meritocratico en el cual, ante la falta de
trabajo, la propuesta estatal es “esforzarse” para crear el propio.

Respecto a las politicas de empleo macristas orientadas a los jove-
nes, podemos sefialar los proyectos de ley de Primer Empleo, Contra-
tos de aprendizaje y el Nuevo Régimen de Pasantias Educativas. Con
diferentes nominaciones, estos proyectos aspiraban al incremento de
la empleabilidad juvenil por medio del desarrollo de practicas y for-
maciones laborales. La ley de Primer Empleo surgi6 en 2016, a poco
de asumir Macri como presidente, y fue presentada por él mismo en
la Casa Rosada en un acto en el cual ley6 una carta de un joven san-
juanino que le pedia que pensara en los jévenes que, como él, querian
trabajo y no planes sociales, para “ganarlo con nuestro sudor”. Frente
a ello, el presidente respondia que esta ley buscaba darles “una pri-
mera oportunidad para su desarrollo personal” (Macri, 25 de abril de
2016). La norma buscaba facilitar el ingreso juvenil al mercado de tra-
bajo otorgando exenciones impositivas (cargas patronales) y subsidios
salariales a los empleadores de jévenes de 18 a 24 afios que tuvieran
menos de tres afios de experiencia laboral.

A pesar del impulso con el que Macri present6 este proyecto de
ley, fue rechazado en el Congreso. Los principales argumentos en su
contra fueron la transferencia de ingresos a las empresas (en subsidios
salariales, principalmente) y el riesgo de flexibilizacién laboral para
los jévenes contratados bajo este régimen. Luego de este rechazo, el
gobierno presentd un nuevo proyecto llamado Contratos de aprendi-
zaje, que apuntaba a mejorar la empleabilidad juvenil mediante la in-
corporacién de capital humano en experiencias laborales formativas.
Partia del diagnostico de que el sistema de pasantias estaba obsoleto,
y proponia su sustitucién por esta nueva ley, cuyo objetivo era que
jovenes desocupados y estudiantes realizaran practicas formativas en
espacios laborales bajo contratos temporales. Sin embargo, ante el re-
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chazo publico de la propuesta, la norma no lleg6 siquiera a ser presen-
tada en el Congreso.

Finalmente, la intencién del gobierno de Cambiemos de renovar
el sistema de pasantias se cristalizé en una propuesta de Capacitacion
Laboral Continua enviada al Congreso a fines de 2017, como parte
del primer proyecto de reforma laboral. Este buscaba principalmente
fomentar la regulacion del empleo mediante la reduccién de sanciones
a empleadores que tenian personal no registrado y la disminucién de
los aportes patronales, y flexibilizar los contratos laborales por medio
de la limitacién de la responsabilidad solidaria en la tercerizacion, la
flexibilizacion horaria, la reduccion de las indemnizaciones por despi-
do y la creacién de nuevas categorias ocupacionales como la de traba-
jador independiente, trabajador autébnomo econémicamente indepen-
diente y las practicas formativas (Cifra, 2017).

A pesar del impulso politico con el que el gobierno presentd esta
propuesta de reforma laboral luego del triunfo en las elecciones le-
gislativas de 2017, recibié fuertes rechazos de actores sindicales,
politicos y académicos, por propender a la precarizacion encubierta.
Esta conjuncion de rechazos impidi6 su tratamiento en el Congreso.
Al afio siguiente, el proyecto fue reformado y presentado nuevamen-
te, esta vez por legisladores oficialistas y no por el Poder Ejecutivo
como en la primera version. Asi, la segunda propuesta de reforma
laboral se limitaba solo a tres puntos, divididos en diferentes proyec-
tos denominados: 1) Regularizacion del empleo no registrado, lucha
contra la evasién en la seguridad social, registracién laboral y fondo
de cese sectorial; 2) Agencia Nacional de Evaluacién de Tecnologia
de Salud y 3) Capacitacién Laboral Continua, donde se insertaba la
propuesta de creacién de un nuevo sistema de practicas formativas.
Sin embargo, la reiteracién de las criticas publicas diluy6 otra vez
la posibilidad de dar tratamiento legislativo a la propuesta, ante su
falta de legitimidad.
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El proyecto de creacién de un Sistema de Practicas Formativas
aspiraba a sustituir al sistema de pasantias vigente desde 2008, a par-
tir de la derogacién de la Ley N° 26.427. Respecto a los principales
cambios que proponia el proyecto macrista respecto al aprobado du-
rante el kirchnerismo podemos destacar, por un lado, la extensién de
la jornada laboral de los pasantes de 20 a 30 horas semanales (que po-
dria extenderse hasta ocho horas semanales mas en épocas de receso
educativo, a criterio de la empresa). Este cambio implicaba un retorno
a las jornadas laborales prolongadas vigentes bajo la ley de pasantias
menemista de los afios noventa. Por otro lado, se proponia la exclusién
del Ministerio de Educacién de la Nacion como 6rgano de control, y
la funcién quedaba asi exclusivamente en manos de la Secretaria de
Empleo y Trabajo de la Nacion (ex-MTEySS). Ademas, y en sintonia
con ello, se eliminaba la figura del tutor de pasantias y del docente
guia (el encargado del control pedagoégico de las practicas formativas
en los lugares de trabajo).

Como novedades, este proyecto proponia incorporar la contrata-
cion de graduados noveles (de hasta un afio de graduacién), con lo
cual se ampliaria el universo de posibles pasantes, precarizando las
condiciones de trabajo de los nuevos profesionales. También sumaba
un nuevo criterio en la definicién del cupo de pasantes, que quedaria
a discrecion de cada CCT, mientras que en la ley de pasantias de
2008 se establecia su nimero en funcién de la cantidad de trabaja-
dores de los espacios laborales; esto fragmentaria y dificultaria su
control. Por tltimo, el proyecto planteaba la creacion de un Institu-
to Nacional de Formacion Laboral, dependiente de la Secretaria de
Empleo y Trabajo, sin competencia de agentes del area de educa-
cion, que se encargaria de la gestion de las practicas formativas y de
la creacién de un DNI ocupacional, con registro de empleos y capa-
citaciones, para que los empleadores puedan acceder rapidamente al
perfil del trabajador.
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Pero el esquema macrista también mantenia algunos de los avan-

ces obtenidos por los pasantes en materia de derechos laborales a par-

tir de la sancion de la Ley N© 26.427 en 2008. En primer lugar, la asig-

nacién estimulo seguiria siendo obligatoria y calculada en funcién del

CCT del lugar de trabajo del pasante, mientras que en los afios noventa

esto era optativo. En segundo lugar, la duracién maxima de la pasantia

continuaria siendo de 18 meses. En tercer lugar, se mantendria una

obra social, ART y licencias. Por dltimo, el control permanecia a cargo

de la Secretaria de Empleo y Trabajo (Cuadro 1).

Cuadro 1. Cambios y continuidades entre el proyecto de practicas

formativas del macrismo y la ley de pasantias kirchnerista

Ley de pasantias kirchnerista

Proyecto de practicas

formativas macrista
(N° 26.427/ 2008) (2018)
Estudiantes de Edu-

Estudiantes de Educacién Su-
perior, Educaciéon Permanente

cacién Superior, Edu-
cacién Permanente de
Jévenes y Adultos y

Destinatarios . - .
de Jovenes y Adultos y For- | Formacion Profesional
macién Profesional y Néveles graduados
(hasta un afio desde su
titulacién)
Duracién s -
18 meses (maximo) 18 meses (maximo)
contractual
Hasta seis horas di-
arias (posibilidad de
Jornada - .y
Hasta cuatro horas diarias extension a ocho horas
laboral

durante el receso edu-
cativo)

Cupo maximo
de pasantes

En empresas de hasta 200 em-
pleados, un pasante cada 10
trabajadores y en empresas con
mayor personal, el 7%.

A criterio del CCT del
lugar de trabajo
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Obra social Obra social
Derechos Vacaciones Vacaciones
laborales ART ART
Licencias Licencias
Asignacién Obligatoria  (calculada en | Obligatoria (calculada
'8 funcién del CCT del lugar de | en funcién del CCT del
estimulo . .
trabajo) lugar de trabajo)
Secretaria de Empleo
y Trabajo de la Nacién
. MTEySS (ex -MTEySS): Insti-
Figuras de tuto Nacional de For-
control macién Laboral

Tutores de pasantias -

Ministerio de Educacién -

Fuente: Elaboracion propia.

Vemos entonces que el proyecto de Cambiemos refleja un énfasis en
la dimensién laboral y un debilitamiento en la dimension educativa de
las pasantias. Esto se expresa en la exclusion del Ministerio de Educa-
cién y de profesionales del area en las instituciones de gestién y control
del sistema, asi como en los actores involucrados en el propio espacio
de trabajo (tutores de pasantias). Ademas, el énfasis en el trabajo apare-
ce en la propuesta de extensién de la jornada laboral y contractual y en
la posibilidad de incluir como pasantes a flamantes graduados universi-
tarios. Por otra parte, se busca ampliar el criterio de discrecionalidad del
empleador al incorporar la posibilidad de extender las horas de trabajo
durante el receso educativo. Asimismo, en caso de incumplimiento de la
normativa, la tinica sancién seria la exclusién del banco de empleadores
del sistema de pasantias. De esta manera, el hincapié sobre la dimensién
laboral muestra un claro beneficio para los empleadores.

Si bien el proyecto de Capacitacion Laboral Continua ni siquiera
fue tratado en el Congreso, consideramos que su evaluacién es inte-
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resante, ya que expresa el imaginario del gobierno de Cambiemos
sobre la educacion y el trabajo de los jovenes, y, de forma concreta,
sobre las caracteristicas que deberian asumir las pasantias como dis-
positivo de insercién laboral. Ademas, su falta de concrecién evi-
dencia las relaciones de fuerza politicas en que se dio su debate, y
fundamentalmente las resistencias sociales que impidieron el retro-
ceso en las conquistas laborales obtenidas por los pasantes durante
el anterior gobierno.

Genealogia de los rechazos al proyecto de reforma laboral
de Cambiemos

Ya hemos mencionado que antes de la incorporacion del sistema
de practicas formativas en el proyecto de reforma laboral, el gobierno
de Cambiemos hizo dos intentos frustrados para renovar el sistema
de pasantias. El primero fue en 2016, con el proyecto de Contratos
de aprendizaje, y el segundo en 2017, con la propuesta de un nuevo
Régimen de Pasantias Educativas. Ambos proyectos apuntaban a la
realizacién de practicas laborales por parte de los estudiantes en es-
pacios de trabajo, bajo un régimen normativo diferente al de la ley de
pasantias sancionada en 2008.

El proyecto denominado Contratos de aprendizaje surgié en 2016
luego del rechazo del Congresoa la propuesta de la ley de Primer Em-
pleo, que buscaba otorgar exenciones impositivas a empleadores de
jovenes de 18 a 24 afios. Al respecto, en un tono critico, Abel Furlan
—diputado del Frente para la Victoria y dirigente de la UOM— sostu-
VO que ese proyecto buscaba

reemplazar trabajadores de mayor categoria, mayor experiencia y
costo laboral, por uno décil, para poder formarlo de acuerdo a sus
necesidades (...) Es parte del inicio de la flexibilidad laboral (...).
Alguna experiencia tenemos con estos proyectos de ley. En los
noventa hemos sido castigados con estas mismas iniciativas con
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la excusa de darle oportunidad al trabajador joven (Parlamentario.
com, 7 de septiembre de 2016).

El proyecto de Contratos de Aprendizaje surgié como una pro-
puesta del propio MTEySS, durante la gestion de Jorge Triaca como
ministro, y buscaba incentivar el empleo juvenil. En ese momento
ya se encontraba vigente una ley de Contratos de Aprendizajes (N°
25.013) sancionada en 1998, que estaba orientada a la formacion
tedrico-practica en espacios laborales de jévenes desocupados entre
16 y 28 afios. El nuevo proyecto buscaba ampliar su grupo juvenil
destinario incluyendo a estudiantes. Pero ante el rechazo publico de
legisladores opositores y actores sindicales, la propuesta no llego a
conformarse en un proyecto formal enviado al Congreso.

Luego de estos embates, en 2017 el gobierno de Cambiemos reac-
tivo la idea de creacion de un nuevo sistema de pasantias. Al respec-
to, el entonces ministro de Trabajo, Empleo y Seguridad Social Jorge
Triaca afirmé que se proyectaba la creaciéon de 300 mil nuevos con-
tratos de pasantias para ese afio, como parte del plan de activacién del
empleo del gobierno. En defensa de su nueva propuesta, Triaca partia
de un diagnostico critico del anterior sistema de pasantias; afirmaba
que estas “se utilizaron sin control, de manera precaria, sin analizar
el verdadero sentido que tiene que ver con la practica formativa y la
adquisicién de conocimientos” (EI Cronista, 10 de enero de 2017). La
iniciativa de renovacion cristalizé en el marco del primer proyecto de
reforma laboral de 2017, que apuntaba a regular el empleo y flexibili-
zar los contratos laborales.

Las pasantias (denominadas como practicas formativas) fueron
enmarcadas en este primer proyecto de reforma laboral dentro de un
plan de Capacitacién Laboral Continua para incentivar el empleo ju-
venil en la transicién entre el sistema educativo y mundo del trabajo.
Triaca sostuvo en su defensa que
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la tnica forma de integrar la educacién con el mundo del trabajo
es con practicas formativas, y si logramos que todos los jovenes
puedan tener una fluida presencia de aprendizaje en el mundo del
trabajo y de las empresas vamos a tener la posibilidad de que haya
mayor empleabilidad sobre estas personas (Infobae, 5 de octubre
de 2017).

El proyecto apuntaba a la creacién de un sistema de practicas for-
mativas que incluyera en una misma normativa no solo a estudiantes
universitarios sino también a noveles graduados, estudiantes del area
Educacién Permanente de jovenes y adultos, y del sector de la For-
macién Profesional. Como complemento, planteaba una politica de
fomento al empleo juvenil de estudiantes en articulacion con progra-
mas de entrenamiento laboral para jévenes desocupados. El caracter
amplio y heterogéneo del publico juvenil destinatario de esta propues-
ta da cuenta de su concepcién universalista de las practicas formativas
como politica de empleo, que ignora la situacién de desigualdad social
de los jovenes destinatarios y su incidencia sobre las posibilidades
concretas de insercion laboral.

Con respecto a este punto, en un articulo anterior (Brown y Ada-
mini, 2016) comparamos la aplicacion del Sistema de Pasantias uni-
versitarias con la del programa Jovenes por Mas y Mejor Trabajo
(PJMyMT) durante el periodo kirchnerista y sefialamos que, a pesar
de tratarse de dos politicas orientadas a jovenes de diferentes origenes
sociales (clase media en el caso de las pasantias y sectores populares
en el de PJMyMT), ambos compartian el enfoque de la formacion
como principal estrategia para acceder al empleo. Esta perspectiva no
tomaba en consideracion las desigualdades en cuanto a los capitales
econémicos, sociales, educativos y simbolicos, que también inciden
en la empleabilidad de los jovenes; tampoco el rol de la demanda pro-
ductiva en la creacion de empleo, sino que individualizaban la respon-
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sabilidad de la desocupacién. Su fundamento universalista residia en
la teoria del capital humano (Becker, 1983), que concibe al trabajador
como responsable de su propia empleabilidad, la cual se incrementaria
a partir de la inversion en su formacion.

Como sefialamos, la primera propuesta de reforma laboral, presen-
tada en 2017, tomé gran repercusion publica y recibi6 fuertes rechazos
por parte de actores sindicales, politicos y académicos. Los puntos
mas cuestionados fueron los referidos a la flexibilizacion y extension
de la jornada laboral; la reduccién de las indemnizaciones por despido
(especialmente por la creacién de un Fondo de Cese Laboral que faci-
litaria el despido sin causa); la creacion de la figura del “trabajador au-
ténomo econdémicamente vinculado” y su facilidad para encubrir una
relacion de dependencia en el trabajo (Varesi, 2018); y la limitacion de
la responsabilidad solidaria en la tercerizacion laboral.

En un andlisis integral, Lobato y Afarian (2018) sostienen que esta
propuesta de reforma laboral cristalizaba la concepcién de trabajador
a la que aspiraba el gobierno de Cambiemos, en términos de un enfo-
que estrictamente economico. Esto implicaba, segtn las autoras, im-
poner la empresarializacién del vinculo laboral que busca neutralizar
su rasgo constitutivo de conflictividad y precariza sus condiciones la-
borales, exponiendo al trabajador a la desproteccién juridica. En este
sentido, la Asociacién de Abogados Laboralistas (AAL) elaboré un
documento critico en donde denunciaba que

el proyecto es de flexibilizacién laboral. No se trata, como se anun-
ciaba, de reformas consensuadas sector por sector. Se trata, por el
contrario, de una reforma estructural, integral, que ataca los pilares
histéricos del derecho del trabajo en la Argentina (AAL, 2017).

Esta conjuncion de rechazos en torno al proyecto impidi6 su tra-
tamiento en el Congreso, ante la evaluacién por parte del gobierno de
su falta de legitimidad, enfatizada por los disturbios producidos tras
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la aprobacion legislativa de modificaciones en el sistema previsional.
Al respecto, Rosso (2019) sefiala que estas acciones de protesta fue-
ron, hasta ese momento, el punto mas alto de la movilizacién social
durante el gobierno de Macri, y que a pesar de que la Ley de Refor-
ma Previsional fue aprobada, las movilizaciones de rechazo a fines
de 2017 implicaron una derrota politica que lo condujo a retomar una
estrategia gradualista.

Al afio siguiente, ante la lectura de ese clima adverso, el gobierno
reactivo los canales de negociacion con referentes de la CGT para
pulir su propuesta de reforma laboral de los aspectos mas polémicos.
Esa propuesta reformada fue enviada al Congreso en abril de 2018 y
recibi6é un nuevo rechazo de actores politicos y sindicales, en medio de
rumores que indicaban que su tratamiento se realizaria en el transcurso
del mundial de futbol de Rusia para evitar su trascendencia publica.
Estas criticas diluyeron nuevamente la posibilidad de darle tratamien-
to legislativo, ante la falta de consenso.

El 1 de mayo de 2018, en los actos por el dia del trabajador realiza-
dos poco después de la presentacion de la nueva propuesta de reforma
laboral, diferentes representantes sindicales se pronunciaron de forma
critica frente a ella. Asi, el integrante del triunvirato de la CGT Hector
Daer sefialé que

en estos dias nos desayunamos con un proyecto que quiere volver
a bajar las indemnizaciones y otro que quiere hacer desaparecer las
indemnizaciones, como si eso fuera el problema de la inversién en
la Argentina (...). Permanentemente quieren hacer culpables a los
trabajadores de todo lo que gobiernan mal, para los mas poderosos
y ahora utilizando las tareas liberales por excelencia (Ambito.com,
2 de mayo de 2018).

Por su parte, desde el &mbito politico, el entonces senador peronis-
ta Miguel Angel Pichetto advirti6
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no vamos a tratar ningin proyecto que perjudique el mundo del
trabajo. Si es una ley de blanqueo no tienen por qué poner una
modificacién en las indemnizaciones. Es querer usar el blanqueo
para flexibilizar los despidos. De ninguna manera vamos a tratar
eso (Ambito.com, 7 de mayo de 2018).

Y desde la AAL se elabor6 y difundié un nuevo documento cri-
tico, en donde sostenian que el proyecto de reforma laboral arrasaba
los fundamentos de la Ley de Contrato de Trabajo al individualizar la
relacién laboral y someter a los trabajadores al poder discrecional de
las patronales (AAL, 2018).

Asimismo, un estudio de opinién publica' realizado por el Cen-
tro de Opinion Publica y Estudios Sociales (Copes) de la Facultad de
Ciencias Sociales de la UBA, resaltaba también un contexto de fuerte
rechazo social a la segunda propuesta de reforma laboral. El informe
sefialaba que, a excepcidn del Sistema de Practicas Formativas, el con-
junto de las propuestas tenia una percepcién social mayoritariamente
negativa. En términos porcentuales, mientras el esquema de las prac-
ticas formativas obtuvo solo un 29% de rechazo, el cambio en la mo-
dalidad de calculo indemnizatorio (que excluia ingresos obtenido por
horas extras, premios, comisiones, etc.) llegd a un 70% de desacuerdo;
la exencién de deudas a empleadores que registren a trabajadores que
tenian contratados de manera informal alcanz6 un 55%, y la flexibiliza-
cion de la jornada laboral recibié un 63% de oposicién (Copes, 2018).

Ante estos dos rechazos consecutivos, el proyecto de reforma la-
boral de Cambiemos fue clausurado, y no volvié a ser reformulado ni
elevado al Congreso. A pesar de eso, en abril de 2019, legisladores de
Cambiemos presentaron en la Legislatura un proyecto titulado “Regu-
larizacién del empleo no registrado, lucha contra la evasion en la se-

! La encuesta se realizé en Buenos Aires y GBA durante julio de 2018 a
806 personas.
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guridad social y registracion laboral”, inspirado en uno de los puntos
del fracasado proyecto de reforma laboral, vinculado al blanqueo de
trabajadores. Este cont6 con la defensa puiblica del sector empresarial
(como CAME e Idea), pero no obtuvo aval sindical ni politico sufi-
ciente como para dar lugar a su tratamiento. Y si bien no alcanz6 la
misma magnitud ni resonancia que las propuestas de reforma laboral,
recibi6 similares cuestionamientos publicos. Al respecto, la AAL ela-
bor6 un documento critico en el cual sefial6 que

el nuevo proyecto modifica o elimina varios de los contenidos re-
gresivos de los anteriores proyectos pero manteniendo las falencias
estructurales de los mismos. Persiste en la estrategia de utilizar un
supuesto régimen de regularizacion del trabajo no registrado, deno-
minado mediadticamente como “blanqueo”, para ocultar la verdade-
ra finalidad del proyecto que es rebajar en forma definitiva los im-
portes indemnizatorios por trabajo no registrado o incorrectamente
registrado, desfinanciar el régimen de la seguridad social y hacer
recargar en los trabajadores y las trabajadoras los efectos de una
crisis econémica que ellos no generaron (AAL, 2019, p. 1).

En sintesis, Cambiemos culmin6 su gobierno en 2019 sin lograr la
reforma laboral anhelada ante el rechazo social, académico, politico y
sindical de las distintas versiones de un proyecto que buscaba flexibi-
lizar las condiciones contractuales de trabajo y avasallar derechos la-
borales fundamentales. Consideramos que dicho rechazo cristaliza la
crisis de legitimidad del proyecto politico del gobierno de Cambiemos
y también la potencialidad politica de las resistencias sociales.

Reflexiones finales

Este articulo se propuso indagar el proyecto de pasantias del go-
bierno de Cambiemos que surgié como alternativa a la ley sancio-
nada en 2008, una norma que otorg6 derechos laborales y salariales
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a los pasantes. Si bien ese proyecto no se aprob6 y por lo tanto no
logré consolidarse un nuevo sistema de pasantias, consideramos que
su abordaje resulta relevante por dos motivos. En primer lugar, porque
cristaliza el imaginario del gobierno de Mauricio Macri en torno a la
relacién entre educacion y trabajo y a las condiciones en las que de-
ben desarrollarse las practicas formativas en los espacios de trabajo.
En segundo lugar, porque el propio fracaso del proyecto da cuenta
de la resistencias sociales, especialmente sindicales, que evitaron el
avasallamiento de las conquistas laborales obtenidas por los pasantes
durante el periodo kirchnerista.

Respecto al primer punto, observamos que el proyecto de pasan-
tias macrista implicaba un énfasis en la dimension laboral de las mis-
mas, con el consecuente descuido de su proposito educativo. Esto apa-
recia expresado en algunos de sus puntos fundamentales: la extension
de la jornada laboral de los pasantes, la eliminacion del Ministerio de
Educacién como organismo de control y la incorporacién de noveles
graduados. Ademas, la propuesta aumentaba la discrecionalidad em-
presaria al habilitar la posibilidad de extender la jornada laboral de
los pasantes en periodos de receso educativo, reducir las sanciones en
caso de incumplimiento de la normativa y quitar la figura de los tuto-
res de pasantias en los lugares de trabajo.

Estas modificaciones suponian la recuperacion de algunos de los
principios normativos que se encontraban vigentes durante los afios
noventa, fundamentalmente, en la extensién horaria y la ampliacién
de la discrecionalidad del empleador. Sin embargo, esta propuesta no
desarticulaba por completo los avances realizados a partir de la san-
cion de la ley de 2008. El proyecto de Cambiemos mantenia aspectos
normativos basicos, como el cardcter minimo obligatorio de la asig-
nacién estimulo, calculado en funcién del CCT del lugar de trabajo
del pasante, la percepcién de obra social, ART y licencias, y el rol del
Ministerio de Trabajo como organismo de control.
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Por otro lado, con respecto al segundo punto observamos que el
fracaso del proyecto de pasantias de Cambiemos da cuenta de las re-
sistencias sociales que impidieron su aprobacion, y la de la reforma
laboral en su conjunto. En la reconstruccién que hicimos de los di-
ferentes intentos del gobierno de Macri para modificar el sistema de
pasantias desde 2016, con los Contratos de Aprendizajes primero y
el Sistema de Practicas Formativas después, aparece con claridad la
oposicion de sindicalistas y politicos, quienes quitaron legitimidad a
los proyectos e impidieron su tratamiento legislativo.

Consideramos que las leyes cristalizan las relaciones de fuerza
de su contexto, y asi como el sistema normativo de pasantias de los
noventa expresaba un caracter ofensivo en el manejo empresarial de
las condiciones laborales y salariales, la ley de pasantias kirchnerista
coloco ciertos condicionamientos al incrementar los derechos labora-
les y salariales de los pasantes. Ese piso de derechos obtenido resulto
un limite para el avance de la ofensiva de restauracion neoliberal du-
rante el macrismo. El proyecto de pasantias de Cambiemos buscaba
incrementar la discrecionalidad empresaria en cuanto a la situacién
de los pasantes, pero sin avasallar totalmente las conquistas laborales
obtenidas en 2008.

Por otro lado, su fracaso no puede analizarse fuera del contexto del
rechazo social del proyecto de reforma laboral en su conjunto, por su
caracter de flexibilizacion laboral encubierta. Esto constituye un sig-
no para repensar el gobierno de Macri y los limites de su hegemonia
ante la memoria social de conquistas laborales, asi como la fuerza que
mantienen las organizaciones sindicales luego de un periodo cercano

de revitalizacion.
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