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Resumen

La definicion de “servicio publico” es variable por su fuerte carga politica, en tanto
dependera de la capacidad de determinados actores sociales para legitimar su cons-
truccion de sentido en el debate publico. La pregunta que buscamos responder es cémo
ha variado histéricamente la concepciéon del rol de los servicios publicos, tomando
como referencia el caso de Aerolineas Argentinas en un periodo que va desde la gestiéon
estatal iniciada con la reestatizacion de la empresa a fines de 2008 hasta el término del
gobierno de la Alianza Cambiemos en diciembre de 2019. El caso seleccionado resulta
ilustrativo dada la persistencia de la discusion sobre su status de servicio publico en
los medios de comunicacién en torno a dos ejes: la utilidad del servicio y la necesidad
de que el Estado se haga cargo de la empresa. Para la realizacion de este trabajo nos
valemos de diversas fuentes de informacién, como la prensa escrita, comunicados de
la empresay declaraciones publicadas en redes sociales oficiales y vertidas en diversos
medios de comunicacidn.

Palabras clave: Servicios publicos - Estado - Actividad aerocomercial - Aerolineas Argentinas
- Sindicatos

Abstract

Public Services in dispute. An approach based on the case of Aerolineas Argentinas

The definition of ‘public service’ is variable because of its strong political burden, since
it will depend on the capacity of certain social actors to legitimizing its construction of
meaning in public debate. The question we seek to answer is how the conception of the
role of public services has changed historically, taking the case of Aerolineas Argentinas
as a model and a period which starts in the re-nationalization of the company by the end
of 2008 until the conclusion of Cambiemos alliance government administration in Decem-
ber 2019. The selected case is illustrative given the persistence of the discussion about its
status public service in the media around two axes: the utility of the service and the need
for the State to take charge of the company. This work has been carried out based on se-
veral information sources; such as the written press, company releases and statements
published on official social networks and expressed in various media.

Keywords: Public services - State - Commercial aviation activity - Aerolineas Argentinas —
Syndicate
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Introduccion

ste articulo busca conocer como ha variado histéricamente la concepcion

acerca del rol de los servicios ptblicos, tomando como referencia el caso

de Aerolineas Argentinas (AR) desde la gestién estatal iniciada con la
reestatizacion de la empresa a fines de 2008 hasta el término del gobierno de la
Alianza Cambiemos en diciembre de 2019, y poniendo el énfasis en esta ultima
etapa (2015-2019).

Sin desconocer que existe una controversia sobre el significado, alcance y sen-
tido del término “servicio publico”, propia del derecho, la ciencia politica y la teoria
econOmica, tomaremos una definicién amplia, la planteada por Rozas Balbontin y
Hantke-Domas (2013, p. 35): “En su acepciéon mas general, el servicio publico es
prestado por una entidad, usualmente perteneciente el Estado o que es parte de
éste, con el propésito de alcanzar el bienestar general de la sociedad y de sus miem-
bros”. En definitiva, se trata de una actividad a cargo del Estado, ya sea ejecutando
o controlando la prestacién del servicio, en la que est en juego una necesidad de
interés general. Teniendo en cuenta la actividad seleccionada -el transporte aero-
comercial de pasajeros, correo y carga-, entendemos que la definicion de servicio
publico va mas alla del tipo de orden juridico, es decir que no comprende solamente
a las actividades que se rigen por el derecho publico sino que puede incluir tanto
a la administracion y titulares de la gestidn como de la prestacidn, englobadas en
formas juridicas correspondientes al derecho privado.

Este tema estd ineludiblemente asociado al papel que asumen las relaciones la-
borales en el &mbito estatal, atravesadas por una dimensidn politica, en donde
entra en juego un intercambio politico entre las y los trabajadores y sus organiza-
ciones, por un lado, y el Estado, por el otro. Es decir, la impronta de la accién sin-
dical plantea un intercambio de consenso social y el dafio de que no haya consenso
es politico (Diana Menéndez, 2009). El caso de la empresa estatal AR se caracteriza
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por una dindmica singular de intercambio politico, en la cual la mayoria de los pues-
tos de trabajo (pilotos, tripulantes, maleteros, atencion al publico, etc.) tienen un
alto poder dada la capacidad de paralizar la prestacion del servicio si deciden llevar
adelante medidas de fuerza. Esta posicidn estratégica en un proceso productivo con
funciones tan interdependientes, ubica a las y los trabajadores como una fuerza
definitoria critica y decisiva (Womack, 2007; Miguel, 2019).

Un elemento fundamental que interviene en este intercambio tiene que ver con
el consenso alrededor del rol que desempefia la aerolinea de bandera en la socie-
dad. En otros términos, lo que aparece como un frecuente factor en disputa, cons-
titutivo de la conflictividad laboral de la empresa, es el status de servicio ptiblico
de AR. Justamente, una caracteristica de la nocién de servicio ptublico es su sentido
variable, sujeto a las pujas de poder dentro del capitalismo. Tal como sostiene
Wright (2010), las formas de organizar la produccién son formas mediante las cua-
les se organizan las relaciones de poder en la sociedad. El tratamiento del trans-
porte aéreo en nuestro pais y el recorrido histérico de Aerolineas Argentinas, muy
susceptibles a los cambios de gobierno, son una muestra cabal de ello.

Para dar respuesta a nuestro objetivo, el cual busca conocer el rol asumido por
la empresa como servicio publico, este articulo se organiza en tres partes: a) des-
cribir los principales paradigmas de gestion de los servicios publicos en Argentina,
desde la década de 1990 a la actualidad; b) identificar los debates sobre el caracter
publico del servicio aerocomercial, a cargo de Aerolineas Argentinas, es decir, la
discusion en torno a la necesidad de que el Estado mantenga una linea aérea dentro
de su drbita de responsabilidad; c) caracterizar las continuidades y rupturas en la
prestacion del servicio de la linea aérea de bandera a partir de la llegada de Cam-
biemos al gobierno. Por tltimo, destinamos las conclusiones a confrontar nuestro
objetivo a la luz del caso presentado.

Para la realizacion de este trabajo, ademds de una revision de la bibliografia
existente sobre la tematica y relevante para el andlisis, nos valdremos de una apro-
ximacion metodoldgica cualitativa a diversas fuentes de informacién, como la
prensa escrita, comunicados de la empresa y declaraciones publicadas en redes so-
ciales oficiales y vertidas en diversos medios de comunicacién.
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1. Principales paradigmas de la gestion de los servicios publicos en Argentina

En este apartado indagamos en la concepcién de los servicios de las ultimas dé-
cadas, distinguiendo tres etapas. La primera de ellas comprende la década del no-
venta, signada por un contexto de auge del neoliberalismo que, bajo la concepciéon
de un Estado obsoleto, favorecid la ejecucién de una reforma estructural con la po-
litica de privatizaciones al frente. La segunda etapa inicia luego de la salida de la
convertibilidad, con un viraje del rol Estado que se propuso recuperar su antigua
funciéon empresaria mediante la puesta en marcha de una politica de reestatiza-
ciones. Sin embargo, este cambio en la concepcién en materia de servicios publicos
mostroé una serie de contradicciones y arrastro errores de la década previa. La ter-
ceray ultima etapa, inaugurada a fines de 2015 con el inicio del gobierno de Cam-
biemos, significé un retroceso del Estado a través del recorte de subsidios a las
empresas de servicios publicos. Como consecuencia, el fuerte aumento de las tari-
fas afecto los costos de vida y de produccién de multiples sectores de la poblacidn.

1.1. La privatizacion de los servicios publicos

El proceso de privatizaciones masivas en América Latina se desencaden6 a me-
diados de la década del setenta, y coincidi6 con una fase contractiva de la economia
capitalista y de derrumbe de experiencias desarrollistas de la regiéon. Como expre-
sién de la globalizacién, la transferencia del control de la produccién al sector pri-
vado del continente tuvo como protagonista al capital transnacional. La
composicién de ese capital implicé una serie de cambios en la economia, las socie-
dades, la politica y las culturas latinoamericanas nunca consensuadas, discutidas
ni menos aceptadas (Garcia Morales, 1998, p. 7).

A comienzos de los noventa, la crisis econémica en Argentina era apremiante y
la decisién del gobierno de Carlos Menem (1989-1999) de llevar adelante una re-
forma estructural tuvo el objetivo de solventar una parte del déficit fiscal y atraer
a los organismos financieros internacionales. Como parte fundamental de la re-
forma, el programa de privatizaciones? se caracterizé por la celeridad inusitada en
suimplementacion y la extensa transferencia de activos del Estado a manos priva-

! Elinicio del proceso de privatizacion en los noventa tuvo lugar a partir de la sancion de la Ley 23.696 de
Reforma del Estado.
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das (Gerchunoff y Canovas, 1994). La legitimidad social a partir del respaldo de
amplios sectores de la sociedad fue clave en ese sentido. El fuerte deterioro en la
calidad de las prestaciones, el desequilibrio fiscal y el creciente endeudamiento (la
mayoria de las empresas estatales habia sido endeudada durante la dictadura mi-
litar) brindaron el marco justificativo para lograr el consenso social necesario, casi
sin oposicion, ademds de contar con el beneplacito de la clase empresaria local e
internacional y de los organismos multilaterales de crédito.

No obstante, las bases ideolégicas para avanzar con una reforma estructural se
venian gestando desde antes, con la Gltima dictadura militar. En un contexto de de-
bilitamiento econdmico de los Estados, el auge del neoliberalismo como promotor
de la liberalizaciéon de los mercados, predico la necesidad de desregular y moder-
nizar un Estado considerado vetusto, de estructura ineficiente y funciones obsole-
tas que, en dicha concepcién, obstaculizaban la productividad y el crecimiento
econ6mico. De esta manera, la importancia de las empresas por encima de los Es-
tados se convirtié en una insignia de la épocay el proceso privatizador era presen-
tado como conveniente, como la Unica alternativa posible para solucionar el
contexto de profunda crisis (Garcia Morales, 1998).

Azpiazu (2002) sostiene que el proceso de privatizaciones en Argentina cons-
tituye un hito fundamental por dos transformaciones centrales. En primer lugar,
debido ala alteracidn en la estructura de precios, en tanto las tarifas de los servicios
publicos privatizados fueron las que mds crecieron. Segundo, por el cambio pro-
ducido en las rentabilidades relativas de la economia gracias a los privilegios del
contexto operativo en el que se desempefiaron las empresas privatizadas, que de
esta manera lograron apropiarse de la porcién mds grande de la masa de utilidades
de la década. No solo se transfirieron activos subvaluados sino, fundamentalmente,
un poder regulatorio decisivo sobre la economia en su conjunto a un ntcleo muy
reducido de grandes actores econdmicos, con la posibilidad de incurrir en trans-
gresiones e ilegalidades para apropiarse de rentas de privilegio. La referencia del
autor a una “captura institucional del Estado” apunta a sefialar que todas las ins-
tancias del poder estatal y del poder politico fueron funcionales respecto de los in-
tereses y privilegios del nuevo bloque de poder hegemdnico (Azpiazu, 2002, p. 2).
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Las privatizaciones tuvieron un impacto regresivo sobre la competitividad de
la economia y, fundamentalmente, sobre la distribucién del ingreso. La prestacién
de los servicios en manos privadas se caracterizé por la ineficiencia, la corrupcién,
la falta de inversiones y el incumplimiento de los compromisos asumidos para am-
pliar los servicios, mejorar la calidad, desarrollar medidas de proteccién del am-
biente y la politica tarifaria. Al desvincularse de la provisién de los servicios
publicos, el Estado debi6 asumir el rol de regulador de las prestaciones privatiza-
das. Sin embargo, los entes reguladores o de control tuvieron un débil desarrollo
institucional, ejercieron mecanismos regulatorios fragiles, poco efectivos y funcio-
nales a las empresas y sus propietarios (Azpiazu, 2002; Chavez, 2007; Rocca, 2013).

El caso de Aerolineas Argentinas result6 uno de los mas paradigmaticos dentro
del programa de reforma estructural. El traspaso de la aerolinea de bandera a Iberia
en 19902 fue el corolario del proceso de desregulacion de la actividad aerocomer-
cial nacional y una de las privatizaciones que inauguro la década del alud neoliberal.
El Gobierno justificé la medida en base a tres ejes principales: la imposibilidad del
Estado de hacerse cargo de las inversiones que la empresa necesitaba para adap-
tarse a las nuevas condiciones de la aviacién mundial, la necesidad de eliminar los
subsidios a las empresas estatales para reducir la deuda externa y el gasto publico,
y la necesidad de desmonopolizar el sector (Thwaites Rey, 2001). Ademas, la si-
tuacion de AR al momento de su privatizacién evidenciaba un estado de crisis y
deterioro que resultaba funcional tanto a la legitimacién del traspaso frente a los
usuarios y alasy los trabajadores, como al descarte de cualquier posibilidad de sa-
neamiento previo a la venta.

El objetivo de Iberia era conformar una gran aerolinea iberoamericana para
estar en condiciones de competir con las gigantes europeas y norteamericanas, de
cara al inminente avance de la desregulaciéon del mercado aéreo mundial (para ello,
también compraron acciones en las aerolineas Viasa, de Venezuela, y Ladeco, de
Chile). Pero esta estrategia de expansion del negocio se vio frustrada por la recesion
econdémica de comienzos de 1990 que afectaria la recuperacion de la actividad. En
adelante, la gestion privada de Iberia estuvo signada por innumerables incumpli-

2 Un tratamiento exhaustivo sobre la confeccion e implementacion del plan privatizador de Aerolineas
puede verse en Thwaites Rey (2001).
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mientos, como la reduccién de las inversiones, infraestructura y personal, lo que
echo por tierra lo que deberia haber sido un periodo de crecimiento para el grupo
empresario espanol. Mas aun, esta delicada situacién comprometié seriamente a
AR en tanto la prioridad apuntaba a preservar a Iberia (Thwaites Rey, 2001).

En 1994, el Estado argentino le hizo una concesion clave a Iberia al renunciar a
las acciones que tenia en AR y, con ellas, al derecho que le permitia fiscalizar las
decisiones estratégicas de la conduccion (el denominado “derecho a veto”). De este
modo, qued¢ el terreno liberado para que el grupo espaiiol liquidara los principales
activos de la aerolinea y asi lograra achicar las pérdidas y el endeudamiento: la
flota completa (28 aviones), las oficinas comerciales en el exterior e interior del
pais, los simuladores de vuelo donde se entrenaban pilotos de toda América Latina,
los talleres para trasladar tareas a Iberia o a terceras empresas de capital espafiol.
También se clausuraron escalas nacionales e internacionales.

Hacia 2001, Aerolineas llegd a acumular una deuda de mas de 900 millones de
dolares y ya no tenia activos fisicos importantes, solo conservaba las rutas corres-
pondientes a los acuerdos bilaterales firmados por el Estado. En octubre de ese
afio, en el punto algido del proceso de desguace, la Sociedad Estatal de Participa-
ciones Industriales (SEPI) -que en aquel momento poseia el 91,2% del paquete ac-
cionario- transfirié AR y Austral al Grupo Marsans, una empresa espafiola dedicada
a la actividad turistica (La Nacién, 2001).

1.2. Los servicios publicos durante la posconvertibilidad (2002-2015)

Tras la crisis de 2001 y el fin del régimen de convertibilidad, comenz6 a gestarse
un fuerte cuestionamiento social a las reformas econémicas e institucionales de la
década previa, que puso en el centro del debate el rol del Estado argentino (Rocca,
2013). Uno de los principales blancos de criticas fue el programa privatizador, cuyo
saldo quedd expuesto en las multiples y serias deficiencias en la prestacién de los
servicios publicos.

Luego del gobierno provisional de Eduardo Duhalde (2 de enero de 2002-25 de

mayo de 2003), el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) inauguré un ciclo po-
litico en donde el Estado fue extendiendo su participacion en areas centrales de la
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economia y en algunas empresas de bienes y servicios publicos, y recuperando par-
cialmente su antigua funcién empresaria mediante la consumacién de una serie de
reestatizaciones. Este viraje del rol del Estado significo, entonces, un cambio en la
concepcion sobre su 6rbita de responsabilidad en materia de servicios publicos.

No obstante, este proceso no estuvo exento de contradicciones. Inicialmente, el
plan estatizador no se propuso incrementar la incidencia estratégica del sector pu-
blico en la economia, dado que el propoésito era que las empresas privadas conti-
nuaran con las operaciones. En efecto, el Estado solo intervino de manera directa
en la gestién como ultimo recurso, en los casos en que era necesario rescatar a las
empresas de una situacién financiera y operativa compleja, ya sea por incumpli-
mientos contractuales o por los graves problemas de calidad en las prestaciones
(Chavez, 2007; Rocca, 2013; Schorr, 2015). Ademas, el Gobierno manifesté en rei-
teradas oportunidades su intencién de reprivatizar las empresas reestatizadas
luego de completarse el proceso de saneamiento financiero y administrativo.

Al pensar en las reestatizaciones llevadas adelante por los gobiernos progresis-
tas latinoamericanos, Chavez (2007) sostiene que, si bien no intentaron revertir la
hegemonia del mercado en la provisién de servicios publicos, al menos tuvieron el
objetivo de detener su avance. En el caso particular de Argentina, la lectura de
Rocca (2013) sefiala que la politica de reestatizaciones dejo al descubierto las de-
ficiencias y el agotamiento del esquema vigente, proveniente de los noventa, sin
que se replanteara el rol estatal en esos servicios ni se discutieran las condiciones
de regulacién y asignacién de subsidios a las privadas. De ese modo, se mantuvo
un esquema hibrido que conjugaba herramientas dinamicas y deficiencias hereda-
das de la década previa con la participaciéon mas activa del Estado en el desenvol-
vimiento del sector3.

Otros andlisis apuntan a dilucidar las motivaciones detras de la ejecucion de
esta politica. En esta linea, Bonnet (2015) afirma que algunas reestatizaciones,

% De acuerdo a Rocca (2013), el inicio del gobierno de Kirchner (y por ende la politica en materia de ser-
vicios publicos) estuvo condicionado por el proceso de renegociacion de la deuda. A partir del pago de
la deuda en enero de 2006, el Gobierno adquirié mayor autonomia para llevar adelante esta politica, pero
sin poder desarrollarla de manera uniforme.
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como la de los fondos jubilatorios o Aerolineas Argentinas, formaron parte de una
serie de medidas de corte progresista orientadas a reconstruir el consenso alrede-
dor del kirchnerismo entre las y los trabajadores y los sectores medios. El primer
gobierno de Cristina Fernandez (2007-2011) habia visto erosionada su legitimidad
politica luego del denominado “conflicto con el campo” de mediados de 2008, coin-
cidente con el estallido de la crisis mundial.

Hasta aqui, el escenario planteado permite advertir las razones de fondo que
motivaron las reestatizaciones durante el kirchnerismo, alejadas de una voluntad
genuina de torcer el rumbo heredado. Y el proceso de traspaso de Aerolineas Ar-
gentinas al Estado no quedd por fuera de esta ldgica, sino que estuvo signado por
particularidades vinculadas a los motivos, el contexto, la situacién de la empresa y
las caracteristicas de la ejecucion del traspaso que permiten complejizar este tipo
de medidas y, por tanto, el rol del Estado.

La reestatizacion de AR recién vio la luz seis afios después de iniciado el primer
gobierno kirchnerista, en un contexto signado tanto por la crisis mundial como por
la debacle de Marsans, y luego de varios intentos fallidos por captar capitales pri-
vados que se hicieran cargo del servicio. Siguiendo a Wainer y Schorr (2015), lejos
de conformar un plan disefiado para incrementar estratégicamente la incidencia
del sector publico en la economia, la reestatizacion de AR formo parte de las inter-
venciones que durante el kirchnerismo buscaron rescatar a empresas que se en-
contraban en situacidn de crisis financiera y operativa.

Durante la segunda mitad de su gestion, el Grupo Marsans profundizé las ma-
niobras de vaciamiento, fundamentalmente a través de la transferencia de aviones
y de combustible hacia sus empresas controladas. A partir de 2006, AR comenz6 a
registrar una reduccién progresiva de su participaciéon en el mercado nacional e
internacional y en 2008 su pasivo habia alcanzado un punto critico irreversible de
890 millones de délares (Ybarra, 2008; Premici, 2008). Luego, el Estado argentino
no solo se hizo cargo de la deuda de Marsans, sino que también pagé el precio al
que estaba valuada AR en ese momento.

La socializacién de las pérdidas, cuando se pagan cuantiosas compensaciones
para estatizar empresas privadas, expresa una intervencion activa del Estado en
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pos de resguardar los intereses del capital (Hyman, 1981, p. 151). No obstante, esta
relacién instrumental entre Estado y capital no es tan lineal y debe ser solo un ele-
mento mas a tener en cuenta. La realidad econémica, politica y social impone cier-
tos matices que llevan al Estado a hacer concesiones bajo la presion de la clase
trabajadoray la necesidad de impedir un ataque grave al orden social existente. La
doble funcién contradictoria de asegurar la acumulacién y la legitimaciéon da
cuenta, entonces, de una forma de Estado que no garantiza necesariamente el fo-
mento de los intereses del capital (Miliband, 1983; Ferner, 1988). En esta direccion,
la politica de reestatizacidén de Aerolineas refleja esta doble funcién en tanto, por
un lado, permitio el rescate de Marsans de una situacién econémica y operativa
irreversible y, por otro, sirvi6 a la reconstruccién del consenso alrededor del kir-
chnerismo afectado a partir del conflicto del campo (Bonnet, 2015; Schorr, 2015).

En suma, ponderar la recuperacién de Aerolineas por parte del Estado Unica-
mente como una politica que buscé recuperar la soberania aérea mediante el cam-
bio de la titularidad de la empresa puede ser un tanto apresurado si se olvida el
rol del Estado en el capitalismo: un rol que se mueve en un continuum que va de la
complicidad explicita a la accidn restrictiva, manteniendo siempre la premisa de
garantizar el orden social vigente. Estas consideraciones dan cuenta del caracter
contradictorio de una politica progresista como la reestatizacién de AR, que no es
otra cosa que el resultado de las contradicciones intrinsecas al Estado.

1.3. Los servicios publicos en el gobierno de Cambiemos (2015-2019)

A fines de 2015, la llegada al gobierno de la coalicion Cambiemos* liderada por
Mauricio Macri formé parte de una etapa signada por el giro a la derecha de los go-
biernos latinoamericanos. La agenda durante la campafia previa a los comicios es-
tuvo centrada en el rechazo al modelo de gobierno kirchnerista por “populista”,
corrupto y autoritario, y la propuesta en cambio de una vision liberal-republicana
del funcionamiento de las instituciones del Estado (Neffa, 2017). Para lograr esta
renovacion politica, Cambiemos buscé generar un recambio en la composicién del
nuevo gobierno mediante la incorporacidn de cuadros provenientes del mundo

* Cambiemos es una coalicion de partidos politicos de centro-derecha (Partido Radical, el PRO y la Coalicion
Civica). El 22 de noviembre de 2015 se asegurd el triunfo en la segunda vuelta de las elecciones presi-
denciales con el 51,34% de los votos.
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empresario -los llamados “CEOS”- que hasta ese afio habian ocupado importantes
puestos gerenciales o tenido cargos ejecutivos en las principales empresas. Una
vez abandonado el rol de oposicién y asumida la conduccién del gobierno, la poli-
tica de apertura econémica, promocién de las inversiones privadas y reduccion de
la intervencién del Estado en la vida econémica fueron las banderas indiscutidas
del nuevo modelo de crecimiento (Vommaro y Gené, 2017).

Una de las politicas tendientes a restar presencia estatal fue la reduccién del
gasto publico a través del recorte de subsidios a las empresas de servicios publicos.
En su lugar, se implement6 un drastico aumento de las tarifas a los usuarios para
cubrir el costo de produccién y aumentar la rentabilidad de esas empresas®. En pa-
labras de Vommaro y Gené, el “sinceramiento” de las tarifas fue una modalidad de
hacer politica que luego se extenderia a otras areas de la economia y suponia que
frente al “engafio populista” anterior era necesario pagar los costos de “mirar la
realidad de frente” y pensar en el largo plazo (2017, pp. 238-239). La legitimacién
social de la medida se baso6, entonces, en el ataque al kirchnerismo por los subsidios
indiscriminados a las tarifas de servicios, tanto en los hogares como en diferentes
sectores econémicos.

El nuevo esquema de liberalizacion tarifaria redundo6 en una enorme transfe-
rencia de recursos al erario estatal por el ahorro que posibilité la reduccion de los
subsidios. Como contrapartida, el fuerte aumento de tarifas afecté el poder adqui-
sitivo de la clase trabajadora y los costos de produccién de las pequefias y medianas
empresas y de los comercios, que se trasladaron finalmente a los precios. La infla-
cién galopante desmintid las promesas de campaiia y generd marcadas tensiones
con los segmentos socioecondmicos medios y bajos. Se trat6 de una de las primeras
derrotas politicas del Gobierno, que debi6 reorganizar el cronograma de aumentos
y aplicar una politica gradualista (Vommaro y Gené, 2017)¢.

5 Un estudio de la Universidad Nacional de Avellaneda (citado en Ambito, 2019) sefiala que desde inicios
de 2016 hasta finales de 2018 se registraron incrementos acumulados promedio del 3.624% en energia
eléctrica, del 2.401% en gas natural, y del 1.025% en agua potable de red.

¢ Laintencion inicial del Gobierno era suprimir los subsidios, pero esa politica encontro fuertes limitacio-
nes y resistencias. Finalmente se buscé su reduccion a través de una quita escalonada. Sin embargo, hacia
el final del periodo, en algunos casos como el del autotransporte de pasajeros y del gas, aumentaron o se
equipararon respecto del momento inicial.
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Como parte de la politica de Cambiemos con respecto a los servicios publicos,
AR vio reducidos los subsidios estatales afio a afio: de los 89 ddlares de subsidio
por pasajero durante la gestion del kirchnerismo, en la administraciéon de Cambie-
mos se pasaron a subsidiar 21 ddlares. El objetivo del Gobierno apuntaba a con-
vertir la aerolinea de bandera en una empresa “autosustentable”, negando la
realidad del transporte aéreo en el mundo, donde es frecuente que las lineas aéreas
reciban apoyo econémico.

Los gobiernos pasan, se suceden unos a otros, pero los nimeros de Aerolineas
Argentinas y Austral jamas pasan inadvertidos. Desde algunos sectores politicos,
las discusiones en torno a esta cuestion con frecuencia alcanzan a poner en duda
el status de AR como servicio publico.

2. Al paredon: la aerolinea de bandera en el centro del debate publico

El rol que efectivamente termina ocupando AR en un momento histérico deter-
minado se configura como resultado de una puja de poder entre el gobierno de
turno, la direccion de la empresa y las y los trabajadores. Como parte de esta con-
tienda, la disputa de sentido de cara a la sociedad tiene un peso fundamental. En
las épocas en que la aerolinea de bandera atraviesa una situacion critica, o bien
cuando hay un recambio del partido gobernante, cuestiones como el tipo de pro-
piedad de AR y su desempefio econémico pasan a ocupar el centro del debate pu-
blico. Para comprender el alcance de estas discusiones, resulta necesario abordar
la definicién de servicio publico.

Al definir esta nocion, Rozas Balbontin y Hantke-Domas recuperan la perspec-
tiva de un jurista espafiol, Arifio Ortiz (2013), por considerar que es una de las mas
logradas. Su definicion plantea que se trata de:

un concepto histdrico y politicamente variable, cuyo contenido dependera en cada
momento y en cada pais del contexto socio-politico, del estado de desarrollo alcan-
zado y de las demandas que surjan de la sociedad, especificamente de la capacidad
de determinados grupos sociales para legitimar sus aspiraciones. (p. 35)
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De esta manera, el concepto de servicio publico puede variar el significado: a)
segun el pais, al punto que una actividad considerada servicio publico en un pais
deja de serlo en otro; y b) en un mismo pais a través del tiempo, de modo que el
término puede hacer referencia a actividades distintas en cada etapa o periodo.

A continuacion, enumera una serie de caracteristicas propias de los servicios
publicos, de las cuales solo consideraremos dos por la relevancia que adquieren
en las discusiones en torno a AR. Tanto la utilidad general de la empresa como la
indispensabilidad son aspectos interrelacionados que, de manera recurrente, se
miden en la balanza de la opinién publica. La utilidad general alude a las finalidades
de los servicios publicos, en tanto se trata de actividades dirigidas a la utilidad ge-
neral del publico, de donde se deriva un derecho abstracto del usuario a la presta-
cion. En consecuencia, no seria servicio publico una actividad que no prestase
servicios de utilidad publica y tuviera como dnica finalidad recaudar o generar in-
gresos para el Estado, o que implique proporcionarse de bienes. La indispensabili-
dad refiere al caracter imprescindible de las actividades del servicio publico para
el funcionamiento del orden social, que justifica la asuncién de la actividad por
parte del Estado. Dicha caracteristica explica la amplia variabilidad de estas acti-
vidades segin el momento histérico, los paises y las zonas o territorios dentro de
un pafs:

En la mayoria de los casos, la creacién de empresas estatales o, en su defecto, la
toma de control de empresas privadas por un ente estatal, fueron justificadas por
finalidades de interés publico o de utilidad general, tales como la promocién del
empleo, el desarrollo regional, la seguridad de abastecimiento, la promocién de la
investigacidn, la ruptura de situaciones monopoélicas y la sustitucién de importa-
ciones. Estas finalidades expresaron el fortalecimiento y consolidacién de una nueva
modalidad de intervenciéon administrativa que afecta tanto a los servicios publicos
como a otras actividades econémicas que fueron definidas de importancia estraté-
gica para el desarrollo de los paises. (Rozas Balbontin y Hantke-Domas, 2013, p. 64)

En suma, ambas caracteristicas entran en juego en el debate para determinar
si la actividad o funcién de AR es clave para las necesidades de la sociedad y, por
consiguiente, si merece formar parte del &mbito estatal. En esta linea, la Ley 26.466

7

de diciembre de 2008 declaré “de utilidad ptblica y sujetas a expropiacion las ac-
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ciones de las empresas Aerolineas Argentinas Sociedad Anénima y Austral Lineas
Aéreas Cielos del Sur Sociedad An6nima y de sus empresas controladas”. Como
mencionamos anteriormente, AR fue una oportunidad para que el gobierno de Cris-
tina Fernandez pudiera recomponer su legitimidad politica. En ese contexto, el tras-
paso de AR a la drbita del Estado precis6 transformar la concepcion del rol de la
linea aérea de bandera y generar un discurso que justificara esta decisién a partir
del reconocimiento del caracter fundamental que reviste el servicio publico de
transporte aerocomercial de pasajeros, correo y carga para el desarrollo regional.

De manera necesaria, este cambio de paradigma condujo a plantear nuevas po-
liticas a nivel de la empresa. En primer lugar, la ley de rescate le impuso cumplir
con rutas no rentables pero que hacen al desarrollo econémico y social de las dis-
tintas regiones del pais. Teniendo en cuenta las caracteristicas del territorio argen-
tino (ubicado en el extremo austral del mundo, con un extenso y diverso territorio
y una baja densidad de poblacién disparejamente distribuida), el transporte aéreo
resulta de vital importancia para mejorar la comunicacién y la dindmica territorial
frente a la falta de otras alternativas eficientes de transporte, como es el caso de
los ferrocarriles. En esa direccidn, una vez concretado el traspaso de AR al Estado
a fines de 2008, el objetivo de la gestidn estatal no fue solamente el de recuperar
el nivel de protagonismo en el mercado perdido en los afios precedentes, sino tam-
bién el de dar una respuesta a la necesidad de promover la articulacién territorial
entre las diferentes regiones del pais. Asi, uno de sus principales estandartes fue
el desarrollo y la extension a partir de 2010 del denominado “Corredor Federal”,
medida de descentralizacion de redes que posibilitd conectar distintas provincias
sin pasar por Buenos Aires’ (Miguel, 2019). Con respecto a su participacion en el
mercado internacional, AR promovié la implementacién en marzo de 2010 de la
regionalizacion del Aeroparque Metropolitano Jorge Newbery (AEP), una medida
que significé la posibilidad de empezar a volar desde ese aeropuerto a destinos re-
gionales, lo que posicioné al AEP como el principal centro de conexiones estratégico

7 En marzo de 2014, después de 25 aflos, la aerolinea de bandera volvié a volar a todas las provincias
manteniendo vuelos regulares. Hasta el momento de la reestatizacion de AR en el que se empezaron a
sumar rutas de forma progresiva, Argentina contaba con una red troncal organizada a partir de la Capital
Federal como centro principal, con vuelos mayormente radiales, y complementada por unas pocas rutas
transversales que fluctuaban al ritmo de la situacion econdmica.
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de Sudamérica. Alli, la aerolinea de bandera tendria la prioridad en la operacion
sobre las otras empresas.

Para garantizar estos lineamientos de la nueva orientacién de AR, la empresa
precisé ampliar e intensificar el uso de los recursos mediante la apertura de rutas
y escalas, el aumento de las horas de vuelos y frecuencias, y la ampliacién de la
flota de aviones y la dotacion de personal (en 2015, al final del periodo analizado,
la variacién de la dotacién en relacién con el momento del traspaso registré un cre-
cimiento del 33%)8. Los resultados lograron plasmarse en el aumento de la canti-
dad de pasajeros transportados (que alcanzé un récord de 9.703.143 en 2014) y
en la recuperacion de todos los indicadores econémicos y de actividad en compa-
racion con la gestién privada.

Ahora bien, dado que esta concepcion del servicio publico aerocomercial tras-
ciende la necesidad de la rentabilidad empresaria, el giro comercial implementado
trajo pérdidas econémicas que sectores de la politica y de la opinién publica logra-
ron capitalizar a favor de un discurso estigmatizante de AR. Con el cambio de go-
bierno de finales de 2015, ese discurso alcanz6 una mayor resonancia y reavivo los
fantasmas de la era privatista de la década menemista. Las declaraciones a viva voz
apuntaron al peso econémico que representaba para el Estado y cuestionaron su
desempeio en comparacion con otras lineas aéreas de la regién. Mdas aun, la irrup-
cién de las denominadas low-cost en el mercado aerocomercial argentino dio lugar
a una serie de especulaciones en torno a una posible quiebra y privatizaciéon de AR.

Al comienzo de la gestion de Cambiemos, la direccién de AR a cargo de Isela
Constantini apunté las criticas hacia la administracién estatal anterior (2009-
2015), correspondiente al gobierno de Cristina Fernandez, para sefialar que la si-
tuacidén deficitaria de la aerolinea de bandera habia sido heredada. En su linea
discursiva, Constantini diferenciaba dos perfiles de gestion: uno basado en lo poli-
tico y otro, el suyo, afirmado en lo estrictamente administrativo. La intromision de

8 A su vez, lareincorporacion de AR a la International Air Transport Association (IATA) en 2011 y la en-
trada a la alianza de aerolineas SkyTeam en 2012, siendo el primer miembro de Sudamérica, fueron ini-
ciativas que buscaron ampliar el mercado y el reconocimiento internacional. En particular, la pertenencia
a SkyTeam implica el acceso a una red global con mas destinos, mds frecuencias y mayor conectividad.
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lo politico-partidario implicaba, inevitablemente, el despilfarro de fondos y el fra-
caso econdmico de la gestidn, mientras por fuera existian otras prioridades o ne-
cesidades sociales que merecian atencion:

Pero ala vez encontré a una empresa que no ha sido gestionada de lo que es la ges-
tion administrativa, ha sido gestionada desde lo politico. Y cuando no es gestionada
de lo que es una gestién administrativa uno ve la falencia en lo que son los nimeros,
¢no? Los resultados financieros la verdad que es muy negativo (...). Porque hay una
deuda muy grande que se dejo de la gestidn anterior. Estamos llegando a hablar de
15.000 millones de pesos de déficit para este afio. Para que te des una idea, ;qué
son 15.000 millones de pesos? Haciamos el calculo el otro dia: son 39 millones de
jubilaciones minimas. Mas de 170 millones de asignaciones universales por hijo. El
subsidio que le estamos demandando a todos los argentinos es bastante grande
(Constantini, 2016).

El discurso del Gobierno, que profundizaba el clima de incertidumbre por el fu-
turo de la aerolinea de bandera, insistia en la idea de que Aerolineas representa
una carga para toda la sociedad, dando cuenta de todo aquello de lo que se privaba
por sostener un servicio secundario, destinado a una minoria de la poblacién y que
ademads generaba pérdidas. En ese sentido, se destacaba el carcter circunstancial
de los subsidios otorgados por el Estado y el objetivo de alcanzar la autosustenta-
bilidad de la empresa. La poblacién contribuyente que paga sus impuestos de su
“bolsillo” fue la principal destinataria del discurso oficial, el cual buscaba obtener
la aprobacion social para avanzar con los nuevos lineamientos para el transporte
aerocomercial:

Aerolineas es una empresa publica y circunstancialmente subsidiada por el Estado
nacional. Para cuidar el bolsillo de los habitantes, es prioritario para el Ministerio
de Transporte que la linea aérea tienda hacia la autosustentabilidad y dependa
menos de los aportes estatales. (Ministerio de Transporte, s/f)

Nos hemos comprometido a que esa empresa que es nacional por decisién de los
argentinos tiene que funcionar dando el mejor servicio y, en un periodo que hemos
fijado de dos afios, que no le cueste nada ni a los cordobeses, ni a los tucumanos, ni
a los chubutenses, como nos ha costado, porque hoy Aerolineas Argentinos nos
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cuesta a todos los argentinos dos jardines de infantes por semana (...). Creo que
todos tienen que entender, aquellos que tienen la responsabilidad de conducir una
provincia, una ciudad, un gremio o una empresa que esta Argentina demanda que
todos seamos responsables y solidarios en lo que hacemos. (discurso de Mauricio
Macri citado en Télam, 2016)

Este alegato, entre otros similares, fue la maxima expresién de una estrategia
tendiente a comparar continuamente a AR con casi cualquier otro bien o servicio,
mediante relaciones sumamente arbitrarias y efectistas (como los jardines de in-
fantes) que no resultan utiles para dimensionar el gasto del Estado. La maniobra
tenfa dos claros objetivos inmediatos: por un lado, la legitimacién social de la re-
duccién de los subsidios a la empresa estatal, negando la dindmica econémica pro-
pia del transporte aerocomercial en la cual muchas aerolineas tienden a funcionar
con déficit’; por otro lado, la estigmatizacién de las organizaciones sindicales por
llevar adelante medidas de fuerza que perjudicaban la rentabilidad®®.

Hacia finales de 2016, el discurso oficial se recrudecid y apunt6 a los sindicatos
como los nuevos culpables de una situacién econémica que la direcciéon de AR no
lograba remontar. Frente a la realizaciéon de una medida de fuerza, las organizacio-
nes gremiales eran sefialadas como las responsables, no solo de los perjuicios oca-
sionados a los usuarios, sino también del déficit estructural que caracteriza a la
aerolinea de bandera:

Reiteramos nuestro pedido de disculpas a todos los pasajeros afectados por esta
medida gremial que no solamente los interpone en medio de un conflicto del que
son ajenos, sino que ademas, atenta contra la compaiiia al provocar pérdidas eco-
némicas y afectando la calidad de su servicio (comunicado de prensa de Aerolineas
Argentinas, 2016).

° Enelcasode AR, los problemas de caja suelen ser habituales en la segunda mitad del afio, dadas las par-
ticularidades de la actividad turistica. Esta situacion se agravo en 2016 y generd un cuello de botella por-
que el gobierno nacional no destiné los subsidios que la compafiia necesitaba para poder responder a
las paritarias y aumentar los salarios.

10 En el momento de la alocucién de Macri, el sindicato de pilotos (APLA) habia anunciado nuevas medidas
de fuerza ante la falta de acuerdo en las negociaciones.
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Ahora bien, pese a esta cruzada discursiva y al halo de incertidumbre generado
alrededor, lo cierto es que una vez completados los cuatro afios del mandato de
Mauricio Macri nos encontramos con un escenario diferente al pronosticado ini-
cialmente: AR no splo no fue privatizada, sino que desde el Gobierno destacaron
su crecimiento debido al aumento sostenido de la cantidad de pasajeros transpor-
tados. ;Qué sucedié entonces en Aerolineas Argentinas durante el gobierno de
Macri? ;Hubo una continuidad en la politica de la empresa estatal? ; De qué manera
la gestidn a cargo de Cambiemos logr6 operativizar su concepcién de la aerolinea
de bandera? Para ensayar algunas respuestas a estas preguntas es necesario iden-
tificar las implicancias de la politica aérea de ese gobierno denominada la “Revo-
lucién de los aviones”.

3. El'rol de Aerolineas Argentinas en la politica aerocomercial del gobierno de
Cambiemos (2015-2019)

En las ultimas décadas, la industria aerocomercial a nivel internacional ha atra-
vesado una serie de importantes transformaciones en relacion con las condiciones
vigentes desde mediados del siglo XX. En ese sentido, las desregulaciones nortea-
mericana (1978) y europea (década de 1990) impusieron nuevas realidades para
los actores de la actividad. La irrupcién de las denominadas aerolineas low-cost
trastoco la premisa de soberania sobre los cielos y el rol de las lineas aéreas de
bandera en la implementacién de las politicas aéreas nacionales, lo que dio lugar
alalégica comercial que impulsa la prestacién del servicio bajo la matriz de la com-
petencia tarifarial’.

11 El modelo de bajo costo o low-cost representa el 27% de los asientos ofrecidos en el mundo y el 35% en
América Latina. Antes de su arribo a la Argentina, en 2016, ya estaba vigente en Brasil, Chile y Colombia,
entre otros paises. Este modelo de negocios se basa en la reduccion de los costos de la operacién y la ma-
ximizacion de la ocupacion de los aviones, factores que permiten ofrecer a los pasajeros una tarifa mas
barata. La utilizacion de flotas de aviones de tamafio medio y homogéneo (reducen el uso de combustible,
mantenimiento y otros gastos) junto con el empleo de aeropuertos secundarios (permiten pagar menores
tasas aeroportuarias) son algunas de las practicas que redundan en una disminucién de los costos ope-
rativos. A su vez, las compafiias low-cost logran una mayor ocupacion (84%) que las aerolineas tradicio-
nales (60%) gracias a una estrategia de precios bajos en pasajes que en realidad pueden suponer cargos
adicionales para el cliente, como la comida y la bebida o el equipaje en bodegas.
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La llegada al gobierno de la coalicién Cambiemos a finales de 2015 fue coinci-
dente con la biisqueda de una adaptacién del mercado aerocomercial argentino a
estas nuevas pautas planteadas internacionalmente. En diciembre de 2016, luego
de once afios sin celebrarse audiencias publicas, el Gobierno habilité la solicitud
de rutas rentables, tanto nacionales como internacionales. La novedad propia de
esta etapa fue que una parte de estos permisos estuvieron destinados a la explota-
cioén de rutas bajo la modalidad de precios bajos.

Para evitar referirse a un programa de apertura de los cielos, el entonces mi-
nistro de Transporte, Guillermo Dietrich, bautizé con el eufemismo de “Revolucion
de los aviones” a una reforma de la politica aérea nacional que, en efecto, apuntaba
a abrir el mercado a empresas extranjeras y flexibilizar el sector. Los lineamientos
y proyecciones plasmados en la Carta del Ministerio de Transporte-La Revolucién
de los Aviones (Ministerio de Transporte, s/f) planeaban duplicar la cantidad de
pasajeros que viajan en avidon dentro de los cielos argentinos'2.

El Gobierno justificé la ejecucion de la politica a partir de la comparacién con
pardmetros de otros paises de la region, los cuales habrian triplicado o incluso cua-
druplicado la cantidad de pasajeros aéreos mientras las cifras de Argentina per-
manecieron estancadas!3. Este cotejo también procuraba cuestionar la politica
aerocomercial del gobierno anterior, en tanto mantuvo congelada la entrada de
nuevas lineas aéreas al no firmar acuerdos bilaterales con otros paises para au-
mentar las frecuencias y establecer trabas en la operaciéon cotidiana de empresas
aéreas en beneficio de la aerolinea estatal.

Asimismo, para frenar las especulaciones sobre el futuro de AR, el texto del pro-
grama declaraba el objetivo de incrementar la cantidad de pasajeros mediante el
fortalecimiento de la aerolinea de bandera. Si bien el crecimiento de AR y el ingreso

12 E] Gobierno colocaba delante de este plan de reformas un propdsito democratizador, argumentando que
la incorporacion de estas nuevas aerolineas a los cielos argentinos contemplaba la posibilidad de “cum-
plirle el suefio de volar a miles de personas que antes no tenfan oportunidad” y a familias enteras que
podian “tener la oportunidad de volar todos juntos” (Dietrich, 2018).

13 De acuerdo a las estimaciones del Ministerio de Transporte, en 2018 existia una demanda insatisfecha
suficiente para lograr 12 millones de pasajeros adicionales.
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de nuevas lineas aéreas parecen dos propositos incompatibles, de acuerdo al Mi-
nisterio de Transporte las nuevas compaiiias llegarian a complementar el creci-
miento de la aerolinea de bandera absorbiendo ocho millones de pasajeros
latentes: “La experiencia en el mundo es que cuando llegan nuevas compafiias, ofre-
cen menores precios y mas alternativas, no solo crecen estas compaifiias nuevas,
sino también crecen fuertemente las que ya estan” (Ministerio de Transporte, s/f).
No obstante, esta incdégnita cobré mayor fuerza frente a tres cuestiones que estaban
ocurriendo en paralelo: el desarrollo de un proceso de parcial desinversién de la
aerolinea estatal, la disminucién de su participacion en el mercado y los intentos
del Gobierno de introducir modificaciones sustanciales en las relaciones laborales
del sector.

La primera cuestion se inscribia en la cruzada emprendida por el Gobierno para
que la empresa estatal siguiera la tendencia de la “autosustentabilidad”. Este obje-
tivo no solo implicé un recorte de los subsidios transferidos por el Estado, sino
también un proceso de parcial desinversién basado en el cierre de numerosas rutas
a diversas ciudades nacionales e internacionales y la venta de oficinas de la casa
central, terrenos en Ezeiza y sucursales en el exterior (Ocvirk, 2019). Ademas, el
visto bueno a las aerolineas low-cost mediante el otorgamiento de subsidios y be-
neficios por parte de los gobiernos provinciales completaba un espiral de desfi-
nanciamiento que los sindicatos aeronauticos y un sector de la opinién publica
interpretaron como una posible via para privatizar la aerolinea de bandera. Pala-
bras como “privatizacion”, “vaciamiento” y “quiebra” se repetian en un debate que
evocaba la época mas critica de AR (La Izquierda Diario, 2018; Pagina 12, 2018;
BAE Negocios, 2018; Solanas, 2018).

A suvez, laincertidumbre aumentaba a medida que AR reducia su participacion
en el mercado, fundamentalmente en el doméstico, producto de una puja tarifaria
impulsada por la sobreoferta de vuelos. A pesar de que los resultados evidenciaron
un crecimiento del trafico aéreo general segin la cantidad de pasajeros transpor-
tados -38% en el mercado doméstico y 28% en el internacional respecto de 2015
(ANAC, 2019)- y AR no quedd por fuera de esta expansion en términos de valores
absolutos, la linea aérea estatal perdié una porcién del mercado de cabotaje frente
al mayor peso adquirido por Andes (7%) tras la concesion de rutas, y a la entrada
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de Avianca (1%), Flybondi (6%), Norwegian (1%) y Jetsmart, las tres dltimas ope-
rando bajo la modalidad low-cost.

La perspectiva para las y los trabajadores de la actividad tampoco resultaba pro-
metedora. Si bien esta reestructuracién de la politica aerocomercial argentina implicd,
tal como auspiciaba la Carta, la posibilidad de generar nuevos empleos formales (tanto
directos como indirectos)!*, los efectos mas contundentes recaerian sobre las condi-
ciones de trabajo. Para ingresar al mercado local, las empresas de bajo costo precisa-
ban concretar ciertos requerimientos de adaptaciéon en materia de legislacion
aeronautica que el Gobierno no habia especificado en el programa e intentaria llevar
adelante en la practica. En tal sentido, en 2018 dio impulso a un proyecto de reforma
del Cédigo Aeronautico argentino (Ley 17.285), la norma de base para los convenios
y acuerdos colectivos de trabajo del sector. A su vez, la Administraciéon Nacional de
Aviacién Civil (ANAC) intent6 modificar los requerimientos para convalidar las licen-
cias de pilotos extranjeros de vuelos comerciales'®. Por su parte, la creacion de la Aso-
ciacion Sindical de Trabajadores de Flybondi Linea Aéreas sent6 un antecedente para
la proliferacion de sindicatos por empresa, aunque por el momento no pueda firmar
convenios o acuerdos colectivos (Cufré, 2019).

Reflexiones finales

Nuestro interrogante inicial buscé evaluar como ha variado histéricamente la
concepcion del rol de los servicios publicos tomando como referencia el caso de
Aerolineas Argentinas en dos periodos diferentes, aunque enfatizando el que trans-
curri6 durante el gobierno de la alianza Cambiemos, a partir de diciembre de 2015.

Al comienzo de este trabajo hicimos referencia al intercambio politico o de con-
senso como un elemento constitutivo de las relaciones laborales en el ambito del

* En la primera audiencia para otorgar rutas (la 218), se estimo la creacion de 27.000 empleos entre di-
rectos e indirectos. En la audiencia 219, la estimacion fue de 85.000 empleos nuevos, entre directos e in-
directos (Ministerio de Transporte, s/f). En octubre de 2018, 1a ANAC (2018) sefialé que desde fines de
2015 se crearon 5.000 empleos en el sector, entre directos e indirectos (pilotos, tripulantes, logistica y
servicios aéreos, mecanicos, personal en aeropuertos).

15 La Resolucion 895/2018 de la ANAC quedd suspendida tras el anuncio de paro por parte los sindicatos
de pilotos y el dictado de conciliacién obligatoria.
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Estado. En la dindmica de este intercambio, los sindicatos aeronduticos que actian
en AR tienen una alta capacidad de presién dada por la posicién estratégica que
ocupan los distintos puestos de trabajo en la prestacion del servicio. Ahora bien,
mas alla de este aspecto objetivo que juega a favor de las y los trabajadores de la
actividad, hay otra dimensién que opera de manera variable, segin el momento
histérico, en el desarrollo del intercambio politico en una empresa estatal como
AR: la concepcion vigente sobre el rol de la aerolinea de bandera, la cual depende
de la orientacién politica del gobierno de turno y de la capacidad para legitimar su
construccién de sentido en el debate publico. En este punto, 1a nocién de “servicio
publico” emerge como una categoria en disputa en torno a dos ejes: la utilidad del
servicio y la necesidad de que el Estado se haga cargo de la empresa.

El repaso realizado por los principales paradigmas de gestién de los servicios
publicos en Argentina durante las Ultimas décadas exhibe el caracter histérico y
politicamente variable de la concepcion de “servicio publico”. La reforma estruc-
tural neoliberal sent6 ciertas bases en cuanto al sentido de los servicios publicos
que atravesaron la posconvertibilidad y que ejercen su influencia, con cambios o
adaptaciones, hasta el dia de hoy. Durante la vigencia de ese paradigma, la impor-
tancia de las empresas por encima de los Estados se convirtié en una insignia de
los noventa y el proceso privatizador logré contar con un amplio consenso social.

Luego, en los primeros afios de la posconvertibilidad hubo un fuerte cuestiona-
miento al programa de reformas de la década previa, especialmente al plan priva-
tizador, lo que implicé un viraje en el rol del Estado y en la concepcién sobre su
orbita de responsabilidad en materia de servicios publicos. No obstante, ese pro-
yecto definido nitidamente en el plano discursivo estuvo sujeto a una serie de con-
tradicciones en el terreno de la implementacion de las politicas. En ese sentido, las
reestatizaciones de empresas estuvieron alejadas de una voluntad genuina de tor-
cer el rumbo heredado (ya sea por la situacién critica e irreversible a la que llegaron
algunas empresas privadas, por la intencién de reprivatizarlas una vez saneadas,
por la necesidad de recobrar consenso social o por la persistencia de dinamicas y
deficiencias previas que caracterizé la gestion estatal de las empresas).

Con el cambio de gobierno a fines de 2015 quedd en evidencia una nueva ten-
tativa de repetir e instalar algunas de las formulas del pasado sobre el rol del Es-
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tado, tendientes a acotar su intervencién en materia de servicios publicos. Aunque
la orientacidn politica de Cambiemos logré materializarse en la reduccion de sub-
sidios, la liberacién tarifaria y la desinversién, no conté con la suficiente aceptacion
social y encontré contundentes limitaciones y resistencias en su ejecucién. En este
marco, tal vez para evitar una terapia de shock que iria en contra del gradualismo
que necesitaban para garantizar la politica de consensos y la gobernabilidad, las
privatizaciones de empresas no formaron parte de su programa de politica econé-
mica.

El derrotero de AR a través de estos paradigmas comenzé en 1990 con su pri-
vatizacion, una perfecta cristalizacidon del programa de reforma estructural, pro-
motor de la concepcién de un Estado vetusto, obsoleto e ineficiente para la
productividad y el crecimiento econémico. Tras casi veinte afios de un vaciamiento
voraz, el proceso de traspaso de AR al Estado ejecutado por el kirchnerismo siguié
la misma légica que primé en otros casos: la de “correr detras de la coyuntura”, es
decir, la reestatizacién como respuesta a las deficiencias y el agotamiento del es-
quema de servicios publicos heredado. Sin embargo, a diferencia de lo ocurrido en
otros servicios, el transporte aéreo conté con una reformulacién del rol estatal en
la actividad que fue plasmado en diversas politicas tendientes a revalorizar la ae-
rolinea de bandera.

En el periodo del gobierno de Cambiemos, si bien la experiencia de AR terminé
desmintiendo los pronésticos iniciales sobre una posible quiebra y privatizacién,
se encontré con una modalidad novedosa de intervencion del Estado en el servicio
publico de transporte aerocomercial de pasajeros, correo y carga, que retomo las
viejas bases ideoldgicas pero adaptadas a las reglas de juego internacionales de la
industria. La implementacion de la “Revolucién de los aviones” significd una re-
configuracién del mercado aerocomercial al ampliar la oferta de aerolineas con
participacion en el mercado local, particularmente a través del permiso al ingreso
de las low-cost. Las condiciones planteadas por este nuevo panorama trajeron con-
secuencias para el resto de las compaiiias que ya operaban, como la desregulaciéon
tarifaria, la consiguiente competencia y diversos cambios en la regulacién que avan-
zaron sobre condiciones de trabajo. A partir de la mayor apertura de los cielos, las
low-cost ganaron mercado frente al resto de las aerolineas y lograron introducir
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mecanismos de flexibilizacién del proceso de trabajo, que derivaron en desigualdad
y precarizacion de las condiciones laborales respecto de quienes trabajan para una
aerolinea tradicional. En definitiva, la disputa en torno al status de AR como servi-
cio publico, cuestionando su utilidad e indispensabilidad, le permiti6 al Gobierno
ceder parte del protagonismo de la aerolinea de bandera en el mercado y dar un
marco de legitimidad para intentar introducir en la actividad una reforma laboral
de hecho, aplicada a la realidad cotidiana de las y los trabajadores sin necesidad
de modificar los marcos legales del derecho del trabajo.

Para finalizar, el cambio de gestiéon de AR a fines de 2019, con el inicio del go-
bierno de Alberto Fernandez y la irrupcién de la pandemia por COVID-19 a los
pocos meses, abre nuevos interrogantes a desarrollar en la linea que hemos plan-
teado en este articulo.
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