Las vicisitudes de un derecho
en las alternativas de un pais

por el Académico Correspondiente (*)

Excmo. Sr. D. AMERICO PLA RODRIGUEZ

Me ha parecido que la mejor manera de corresponder al alto e inmerecido honor
que se me ha conferido al incorporarseme a este ilustre Cuerpo es hablarles sencilla
y humildemente de lo poco que yo sé: de mi pais y de mi trabajo.

Y enlazando ambas grandes pasiones de mi vida —traducidas en mis vocaciones
de politico y de estudioso de una rama del Derecho— he llegado a la conclusion de
que el tema mas apropiado podria ser justamente el de las vicisitudes de un derecho
—que, como el laboral, tiene no solo un atractivo técnico, sino también un interés
humano y vital— dentro de las alternativas de un pais que, como todos los de raiz
hispanica, posee, junto con la lengua en comun con la Madre Patria, esa conforma-
cidn espiritual proveniente de una serie de rasgos compartidos: la importancia de
sus ideales y de sus suenos, la presencia de la pasién y de la generosidad, la prefe-
rencia por los valores morales sobre los materiales, la terca lucha por acortar siem-
pre la distancia entre los propodsitos y las realidades.

Todo ello, dentro de la modestia de un escenario pequefo y de un derecho que
no tiene los fundamentos teodricos ni los pergaminos doctrinales de otras disciplinas
juridicas que pueden ostentar linajes originados en el Derecho romano.

Y todo ello encarado, ademas, desde la perspectiva histérica que nos brinda la
dura y triste experiencia que nos ha tocado vivir en esta ultima década, que es muy

(*) Sesion del dia 9 de octubre de 1984,
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poco tiempo para cambiar la fisonomia del pais, pero que es demasiado tiempo para
que pueda ignorarse en la hora de disefiar la silueta de una nacion.

Empecemos por el pais.

El surgimiento del Uruguay como Estado independiente es el resultado de facto-
res geograficos e historicos.

Esta situado en la desembocadura del rio de la Plata, en la margen oriental del
rio Uruguay. De alli su nombre oficial: Republica Oriental del Uruguay, que es la
adaptacion del nombre con que se le conocio durante la época de la colonia: la
Banda Oriental. Esta la parte que estaba mas al este de lo que se llamo el Virreinato
del Rio de la Plata.

Es un lugar envidiable desde el punto de vista de la ubicacion: en el acceso de los
sectores de tierra mas ricas, mds atrayentes, mas habitables de Sudameérica.

Tiene una forma casi triangular que a los uruguayos nos gusta describir como la
figura de un corazdn cuyo vértice esta dirigido hacia arriba, hacia el norte, que es
como decir hacia la Madre Patria.

Eduardo Couture —maestro del Derecho y del bien decir, al que le hubiera
correspondido con muchos mejores titulos que yo ocupar este sillon académico—
escribio refiriéndose a nuestro territorio: «Al retirarse paulatinamente los hielos,
con el andar de los siglos fue quedando al descubierto una superficie ondulada, de
transicion entre la pampa, la montafia y el mar. Alfareria mas que geografia.

Un contorno de playas forma marco a renovadas colinas, valles, pequefios bos-
ques, cerros y mesetas, El conjunto se halla, ademas, envuelto en una red acuatica,
que no deja un solo espacio yermo en todo el territorio.

Tal como si el drama sismico hubiera concluido al llegar a este extremo del
mundo, sélo ha quedado aqui, como recuerdo, un escenario de serenas propor-
ciones.

En el continente de las locas geografias, la comarca uruguaya es como un
remanso de las furias.»

Esas caracteristicas del suelo y sobre todo esa ubicacién estratégica determiné
que su territorio se encontrara en una zona algida de conflictos limitrofes entre
Espaifia y Portugal durante casi todo el coloniaje.

El punto clave del conflicto era la ciudad de Colonia —Colonia del Sacramento,
como se la llamé—, situada frente mismo a Buenos Aires, en la desembocadura del
rio Uruguay en el rio de la Plata. Durante un siglo, Espaiia ganaba ese baluarte en el
campo de batalla y Portugal lo recuperaba en la mesa de 1a negociacién diplomatica.
Pero nuestro suelo habia sido colonizado por espariioles, si bien el transito hacia el
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territorio portugués era muy facil y fluido. Aun hoy, el limite con el Brasil en varias
partes es una mera linea divisoria fijada convencionalmente, o una simple calle de
algunas ciudades fronterizas. :

Ese mismo repetido vaivén fue forjando una situacién especial que contribuyo a
darle a esta zona —suelo y gente— una fisonomia peculiar y distinta a la de las res-
tantes provincias del Virreinato del Rio de la Plata.

A esos elementos de origen geografico se agregaron factores historicos que pue-
den resumirse en los siguientes:

En primer término, el enfrentamiento y la rivalidad con la gente de Buenos
Aires, que, como cabeza del virreinato, pretendia predominar sobre el conjunto del
territorio. Montevideo, como puerto natural, mejor situado que el propio Buenos
Aires, empezd a cuestionar esa predominancia absorbente de la capital regional.
Esa rivalidad, acrecentada en la medida que Montevideo crecia, adquirio mayor sig-
nificacion y entidad desde que a partir de 1810, con la Revolucién de Mayo, co-
menzo el proceso de independencia de la metrépoli.

En segundo término, la presencia e influencia de Artigas, el héroe nacional uru-
guayo.

En Artigas —un nieto de aragoneses, teniente de las milicias espafolas, que
conocia como pocos el territorio de la Banda Oriental por sus andanzas en las
luchas contra los contrabandistas y que comprendia mejor que nadie la idiosincrasia
del gaucho que vivia en ese despoblado territorio— se da una curiosa paradoja: esta
considerado como héroe nacional de un pais (el Uruguay) que él nunca sofié como
independiente, y actué decisivamente como constructor del federalismo argentino,
pese a no ser reconocido como tal sino hasta hace muy poco. El dia en que se
reconstruya objetivamente la historia completa de los pueblos rioplatenses, Artigas
va a ser elevado a la categoria de héroe nacional no solo del Uruguay, sino también
de la Argentina, dado que su accion no se circunscribe a los limites de la provincia
donde nacid, sino que se extiende a varias otras linderas, como Entre Rios, Corrien-
tes, Misiones, Cérdoba y Santa Fe. Y sobre todo, el proyecto de pais que concibio
como gran visionario politico abarcaba a todo el Virreinato del Rio de la Plata.

Pero mas alla de su valoracion histérica, lo cierto es que Artigas nucled, conso-
lido, condujo al pueblo oriental, creando la conciencia de su individualidad nacio-
nal. Para dar idea de la influencia de Artigas en su pueblo hay que recordar lo que se
llamo el Exodo del Pueblo Oriental, efectuado en los ultimos meses de 1811. Arti-
gas, al frente de un ejército de 3.000 hombres y rodeado de un pueblo de 16.000
personas que abandonaron sus casas y sus cosas para acompafar al caudillo, se
alejo del territorio en protesta por la negociacion efectuada por el Gobierno portefio
con los realistas para levantar el sitio de Montevideo. Ese pueblo, que con miles de
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sacrificios se traslado hasta el Ayui, en la otra margen del rio Uruguay, frente a la
ciudad de Santo, fue protagonista de un hecho que contribuy¢ a forjar la naciona-
lidad.

Cabe agregar que Artigas como militar resulto derrotado, hasta el extremo que
tuvo que abandonar el territorio oriental en 1816 y su lucha en pro de la federaliza-
cion de las Provincias Unidas en 1820, refugiandose en el Paraguay, donde vivié los
ultimos treinta afios de su vida.

Pero su influencia y su grandeza derivan mas que de sus batallas y conquistas
militares de la fuerza y del valor de sus ideas y concepciones politicas.

En tercer término, las vicisitudes que vivié nuestro territorio después de la de-
rrota militar de Artigas. En virtud de su acuerdo celebrado con los dirigentes de
Buenos Aires, los portugueses invadieron la Banda Oriental, convirtiendo a nuestro
pais en la Provincia Cisplatina, que paso a ser brasilera a consecuencia de la forma-
cion del Imperio de Brasil, que se independizo de Portugal.

En 1825, los Treinta y Tres Orientales, al mando de Lavalleja, desembarcaron
en la playa de la Agraciada y lograron en pocos dias sublevar toda la campaiia,
hasta el extremo que el 25 de agosto de 1825 se proclamo la Independencia, fecha
que a partir de entonces se festeja como la maxima fiesta patria. Esa independencia
no se concreto frente a Espaiia, sino frente a Brasil, y fue seguida por la declaracion
de reincorporacion a las Provincias Unidas del Rio de la Plata. Pero todas estas
andanzas bélicas y politicas no fueron indiferentes: cuando se celebro en 1828 la
Convencion de Paz entre las Provincias Unidas y el Brasil, al Uruguay se le recono-
ci6 la independencia no sélo como pais distinto del Brasil, sino también de la Argen-
tina. Se dice que influy6 en ese desenlace la diplomacia britanica, interesada en que
la costa atlantica de Sudameérica no se repartiera sélo entre dos paises, que iban a
ser demasiado poderosos.

Lo cierto es que desde el 18 de julio de 1830, en que se juré la primera Constitu-
cion de la Repiiblica Oriental del Uruguay, empezé la aventura de una vida in-
dependiente. )

Desde la perspectiva actual podriamos distinguir en la historia de nuestro pais
cuatro grandes periodos:

1. El periodo de consolidacion de la nacionalidad (1830-1900).
- 2. El surgimiento del Uruguay moderno (1900-1955).
3. El agotamiento del modelo (1955-1970).
4. La crisis del sistema (1970-1984). A
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Primer periodo: La consolidacion de la nacionalidad

Los ragos predominantes de este periodo fueron los siguientes:
El primero es la afirmacion de la nacionalidad.

En los afios iniciales del funcionamiento de la nueva Republica, aquello se mi-
raba casi como una experiencia, cuya perdurabilidad iba a dependender de los acon-
tecimientos futuros.

Los dos paises rioplatenses estaban tan entrelazados, que no sélo las familias se
anudaban y extendian a ambas margenes del Plata, sino que hasta las propias luchas
politicas estaban de alguna manera mezcladas. No puede olvidarse que en la Guerra
Grande, la guerra civil uruguaya mas prolongada, que dur6 nueve afios y que se con-
solido en el sitio de Montevideo, los blancos, que eran los sitiadores, estaban apoya-
dos por Rosas, que era el gobernante argentino.

Se discutia a nivel doctrinario y politico la conveniencia y hasta la viabilidad de
constituir un pais independiente.

Pero a medida que pasaba el tiempo se iba afianzando el nuevo Estado. El
esfuerzo que representd su organizacion como Estado independiente, la creacion de
los simbolos patrios, la constitucion de los poderes del Estado, la aprobacién de una
legislacion propia, la vigencia practica que en los hechos tuvo la independencia a
través de la posibilidad que tenian los argentinos de exiliarse en el Uruguay, y vice-
versa, fue afianzando progresivamente la nacionalidad naciente. Asi fue que lo que
empezd como algo incierto e inseguro fue consolidandose cada vez mas, hasta po-
seer su propia trayectoria historica y dar nacimiento a una conciencia cada vez mas
firme y hicida de una nueva nacionalidad.

El segundo es la reivindicacion de la figura de Artigas.

Artigas no participd en el nacimiento de la nueva Republica. No volvié a ella,
pese a haber sido invitado oficialmente. Muri6 lejos de su territorio veinte aios des-
pués de haber comenzado la vida independiente.

Pero —y ésta es una nueva paradoja del héroe— fue un factor aglutinante de la
nueva nacionalidad. Un poco por ese alejamiento, un poco por la difusion de la pro-
paganda portefia, qué' veia en Artigas y todo lo que él representaba a uno de sus
principales enemigos, lo cierto es que en las primeras décadas de la vida indepen-
diente no se le reconocia a Artigas la significacion que después tuvo.

Pero poco a poco, por obra de historiadores e investigadores que reivindicaron la
figura de Artigas, se fue logrando paulatinamente en su torno la unanimidad nacio-
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nal hasta constituirse en un capital histérico y simbolico que contribuye a determi-
nar la fisonomia de la nacién.

Ese reconocimiento tuvo su culminacion oficial a través de dos monumentos
realizados ya en este siglo: uno de orden literario, que fue la Epopeya de Artigas, de
Zorrilla de San Martin, llamado el poeta de la patria por su magnifico poema la
«Leyenda Patria», que fue un segundo himno nacional, y otro de orden escultorico,
la estatua ecuestre emplazada en el centro de la Plaza Independencia, que es como
el corazon de la capital de la Repilica.

- Esa promocién de la figura de Artigas no fue hecha al Artigas militar, sino al
Artigas politico y pensador, orientador de un pensamiento libre, democratico y
popular.

Artigas tuvo el raro mérito de condensar su pensamiento en frases que adquirie-
ron la sonoridad del bronce: «Con libertad no ofendo ni temo», «Mi autoridad
emana de vosotros y ella cesa ante vuestra presencia soberana», «Es muy veleidosa
la probidad de los hombres, por lo que se requiere la majestad de la ley», «Que los
mas infelices sean los mds privilegiados» constituyen algunos de los cien ejem-
plos posibles.

El tercero es la formacion de los partidos politicos tradicionales.

Ellos son dos, los cuales llevan el nombre de las divisas con que se distinguieron
los nucleos fundadores: los blancos y los colorados, o los colorados y los blancos.
Tienen como fundadores a los dos primeros Presidentes de la Republica: Rivera,
que fue el primer Presidente, fundo el Partido Colorado; Oribe, que habia sido
ministro del anterior y que fue el segundo Presidente, fundo el Partido Blanco.

La gente se fue alineando o ubicando en cada uno de los partidos por simpatias,
por vinculaciones familiares, por circunstancias mas o menos contingentes, por el
arrastre de los caudillos.

La propia subsistencia de la denominacion, basada en el color de la divisa ini-
cial, demuestra que no hubo una diferenciacion ideologica definida que permita dis-
tinguir claramente la orientacion de uno y otro partido. Ocasionalmente puede
atribuirse a la mayoria de un partido cierta caracterizacién, en virtud de la predomi-
nancia ocasional de alguna tendencia, pero inevitablemente deben agregarse reser-
vas, limitaciones, excepciones y distingos que revelan el relativismo de esas des-
cripciones.

Lo real es que cada partido suele abarcar en su seno un abanico de posiciones
que puede cubrir todo (o casi todo) el espectro ideologico. Esto revela que el tipo de
razones para pertenecer a un partido o a otro no es de caracter ideoldgico, sino de
otro orden.
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Pero sea como fuere, lo cierto es que estos partidos, con sus limitaciones, con
sus contradicciones internas, con sus divisiones, con sus luchas civiles, construye-
ron el pais, con lo bueno y con lo malo que él tiene.

El cuarto es el surgimiento de una sociedad homogénea.

El Uruguay que fue emergiendo a lo largo del siglo XX fue un pais sin poblacion
indigena, con fuerte inmigracion europea (especialmente espafiola e italiana), con
un acentuado predominio de la clase media, ya que por el mismo tamafio y caracte-
risticas del pais no hay ni grandes fortunas ni grandes miserias. Se ha dicho, con
razon, que no hay en el pais fortunas tan cuantiosas que no puedan arruinarse con
los desatinos y despilfarros de una generacion, ni posiciones tan pobres que no pue-
dan alcanzar los primeros planos por medio de los aciertos y esfuerzos de una
generacion.

Alguna vez yo dije, con no disimulada satisfaccion, que el Uruguay habia sido
un pais de segundones. A este respecto cabe destacar que en el tiempo de la colonia
el territorio que luego formd el Uruguay no habia sido base de ningan virreinato ni
arzobispado, por lo que, en general, vinieron a esta zona personas que solo podian
confiar en su trabajo, en su capacidad y en su esfuerzo por triunfar. Este pais de
segundones no generd grandes palacios ni monumentos, ni cred grandes espectacu-
los de miserias: determiné una proliferacion de situaciones intermedias con todas
sus limitaciones y sus inconvenientes, pero con la gran ventaja de la estabilidad
social que representaba. »

El quinto fue la organizacion del pais.

No por obra de un gobierno ni de una persona, sino por el aporte sucesivo de
muchas promociones de gobernantes, que a lo largo del siglo y por encima de las
dificultades derivadas de las guerras civiles fue estructurandose solidamente el pais
en todos los drdenes.

En materia de servicios publicos no puede desconocerse la influencia de las
compaiiias inglesas, que trajeron el agua corriente, los ferrocarriles, el gas, los tran-
vias, los bancos, los teléfonos, la difusion de los seguros mercantiles.

En el orden de la cultura se impulso la educacion popular desde la época inicial,
a través de la obra de un sacerdote muy allegado a Artigas llamado Damaso Anto-
nio Larranaga, y luego a mediados de la segunda mitad de siglo tuvo un empuje deci-
sivo por el influjo de un joven reformador de la escuela publica [lamado José Pedro
Varela.

Se creo y desarrollo una tnica Uniersidad, de la que todos los uruguayos se sin-
tieron orgullosos.
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Se difundieron las letras, alcanzando la literatura del pais gran prestigio hacia
fines del siglo a través de dos figuras literarias que sobresalieron en todo el mundo
hispanico: Juan Zorrilla de San Martin, que representé a los pueblos del Nuevo
Continente en el célebre discurso pronunciado en La Rabida con ocasion del 1Iv
Centenario del Descubrimiento de América, y José Enrique Rodo, el gran prosista,
que ejercio una enorme influencia en las juventudes de toda América Latina en los
albores del siglo XX.

La segunda etapa es el surgimiento del Uruguay moderno

Esta etapa, que podemos calificarla ahora retrospectivamente como el periodo
de mayor prestigio del Uruguay en el plano internacional, puede caracterizarse por
tres rasgos principales:

El primero fue el predominio en la escena politica de un gran politico —muy
polémico y controvertido en su tiempo, pero muy influyente— que se llamo José
Batlle y Ordoitez.

Batlle y Ordéiiez, figura surgida dentro del Partido Colorado —como exponente
de una corriente popular y renovadora que triunfé sobre la tendencia mas elitista y
conservadora—, fue Presidente de la Republica en dos ocasiones:

En la primera presidencia —de 1903 a 1907— unifico el poder estatal, aca-
bando con las guerras civiles y consolidando la autoridad del Gobierno constitucio-
nal. A partir de entonces, los problemas se resolvieron en las urnas y no en las
cuchillas, que es la expresion genérica con que se denominaba la lucha en nues-
tros campos.

En la segunda presidencia —de 1911 a 1915— realiz6 una obra importante de
modernizacion del Estado en diversos planos: la separacion de la Iglesia y el Es-
tado, reforma de la Constitucion para institucionalizar el voto secreto, las garantias
electorales, la representacion proporcional, el impulso de la accién del Estado.

Naturalmente que estamos sintetizando, y por eso mismo, simplificando. Cada
uno de estos puntos mereceria una explicacion especial, porque ninguno de esos
resultados fue la obra de una persona ni de un partido politico, ni se alcanzé en la
forma que un solo politico —por mas influyente que fuese— hubiera querido. En
especial, en el aspecto del perfeccionamiento del régimen electoral fue el fruto de la
polémica y la lucha entre los diversos partidos, que, en su conjunto, influyeron y
contribuyeron a crear una fisonomia democratica que tuvo su maximo esplendor en
esa época, pero que no fue obra exclusiva de la figura que simboliza esa época.
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Lo cierto es que desempefiando o no la primera magistratura, Batlle ejercia una
influencia hegemonica en la mayoria del Partido Colorado, convertido desde mu-
chas decenas de afios en el partido de Gobierno y en toda la escena politica na-
cional,

El segundo fue la estatizacion de los servicios puiblicos y el avance de la accién
del Estado.

Quiz4 la obra mds trascendente operada en esta época la constituyo el esfuerzo
por la nacionalizacién de los servicios publicos.

Asi fue que se cred el Banco de Seguros del Estado para monopolizar en manos
de una institucion oficial los seguros mercantiles; se creo la UTE para estatizar la
energia eléctrica y los teléfonos; se creé la Administracion Nacional de Puertos
para oficializar los servicios portuarios; se creé el Banco Hipotecario del Uruguay
para impulsar la construccion de viviendas con el auxilio econdmico del Estado; se
organizo el Banco de la Repiblica, que actué como principal banco de fomento de
las actividades productivas.

Esta obra fue proseguida afios después con la creacion del ente industrial desti-
nado a la elaboracion del combustible, alcohol y portland llamado ANCAP, y con
la nacionalizacion de servicios publicos, en manos de los ingleses, a continuacion de
la segunda guerra mundial. Asi ocurrio con los ferrocarriles, los tranvias, el agua
corriente y el gas.

Esto significé una especie de socialismo de Estado impulsado desde el poder,
que se complement con el nacimiento y el desarrollo de la legislacion social.

El tercero fue el debate sobre la organizacion institucional.

Junto con los legados anteriores de signo positivo, Batlle y Ordéiiez dejo este
tercer lado, que se constituyo en un factor altamente perturbador y dispersante.

El se origino en la iniciativa lanzada desde la Presidencia de la Republica de
implantar un Gobierno colegiado como medio de impedir el autoritarismo pOllthO y
el abuso del poder en manos del Presidente de la Republica.

Entusiasmado con el modelo suizo —que le habia impresionado por la circuns-
tancia de que varias personas a quienes les pregunté en un viaje por ese pais no
sabian el nombre del Presidente federal— planteé la sustitucion de la Presidencia
por una Junta de Gobierno de nueve miembros, renovada por novenas partes cada
afno.

Propuesto el tema en 1913, dividio el pais en dos grandes bloques: colegialistas
(la mayoria del Partido Colorado) y anticolegialistas (los blancos, que se llamaban
desde 1870 Partido Nacional; la minoria del Partido Colorado y otros partidos
menores).
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Con su formidable capacidad de lucha, Batlle logré la convocatoria de una Con-
vencion Nacional Constituyente, en la que surgié una transaccion expresada en una
formula original de gobierno bicéfalo con un Poder Ejecutivo dividido en dos ramas:
una, que tenia al frente al Presidente de la Reptblica, que conservaba las funciones
clasicas de mantener el orden, defender y representar al Estado, de quien dependian
tres Ministerios, y otra, encabezada por nueve miembros (el Consejo Nacional de
Administracion), a quien se le adjudicaban los otros cuatro Ministerios encargados
de las funciones reales de gobierno y administraciéon en un Estado tan desarrollado.

En 1934 se aprueba una nueva Constitucion que suprime el colegiado, solucién
que se ratifica en 1942. En 1951, un pacto entre los dos partidos mayoritarios ins-
taura el colegiado integral, ejercido por el Consejo Nacional de Gobierno, con seis
miembros para la mayoria y tres para la minoria. Dentro de este marco institucional
se logra en 1958 la votacion de los partidos en el poder. Después de noventa afios de
mayoria colorada ganan la eleccion los blancos.

En 1967 se efectua una nueva reforma constitucional para suprimir el colegiado
y volver a la Presidencia de [a Republica.

Esto significé que durante mas de cincuenta afios el Uruguay se paséd discu-
tiendo el tema de la organizacién del Poder Ejecutivo, que por mas importante que
sea no deja de ser instrumental. Se descuidaron otros temas de mayor trascenden-
cia, se desvio la atencion de los problemas de fondo y se dilapidé un enorme caudal
de tiempo, inteligencia y energia en polémicas institucionales que, a la postre, resul-
taron secundarias.

Hemos llamado a la tercera etapa del agotamento del modelo

A partir de 1955, aproximadamente, surgieron voces que denunciaban el feno-
meno que estaba ocurriendo: el modelo empezaba a agotarse.

Diversos sintomas permitian afirmarlo.

El primero es que no se habian actualizado las estructuras del pais. El pais habia
perdido impulso.

Ello puede deberse a la muerte de los grandes lideres. Batlle y Ordéfiez murio
en 1929. Luis Alberto de Herrera, el lider blanco, algo mas joven, que lo enfrento,
murio en 1959. Luis Batlle Berres y Daniel Fernandez Crespo, que de alguna ma-
nera los sustituyeron —uno en el Partido Colorado y otro en el Partido Nacional—,
murieron en 1964,
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Puede deberse también a la falta de creatividad de las nuevas generaciones poli-
ticas —incluidos parcialmente los lideres mencionados—, que no supieron engen-
drar respuestas adecuadas a las nuevas circunstancias historicas, politicas, sociales,
econémicas a nivel nacional, continental y mundial.

Puede explicarse también por la mayor dificultad surgida en la escena interna-
cional a raiz de la postguerra, que fue ensanchando progresivamente la brecha eco-
nomica y tecnologica entre los paises desarrollados y los no desarrollados. Es lo que
se ha dado en llamar el enfrentamiento entre el Norte y el Sur, que quiza sea menos
espectacular y publicitado que el enfrentamiento entre el Este y el Oeste, pero que
es mucho mas profundo, mas dramatico y mas dificil de resolver. Y ese enfrenta-
miento tiene su proyeccién en cada pais.

El segundo es que los servicios publicos fueron politizandose cada vez en forma
mas intensa y descarada.

Los partidos politicos mayoritarios, desprovistos de la savia vital emanada de
los grandes lideres o derivada de las grandes causas, fueron asentando su sistema de
predominio y supervivencia a través de dos tipos de instrumentos.

Por una parte, por medio de una legislacion electoral que los protegia frente al
posible crecimiento de nuevos partidos o de partidos menores de orientacion ideolo-
gica. Con ese fin obligaron a votar en una lista tinica para todos los cargos, con lo
que se daba una gran ventaja a los partidos mayoritarios, que eran los tinicos que
podian alcanzar el Poder Ejecutivo, determinando entre ellos la polarizacion de la
lucha electoral. Esto le dio un inmovilismo a la escena politica que no es conve-
niente ni fecundo, y les brindé a los partidos tradicionales una falsa y engafiosa sen-
sacion de seguridad.

Por otra parte, fueron utilizando los servicios publicos cada vez mas como for-
mas de atender a sus clientelas electorales.

No solo se utilizaron los servicios publicos estatizados —e hipertrofiados en sus
dimensiones— como posibles fuentes de empleo para sus posibles votantes, sino
que se canalizd la propia prestacion de los servicios por medio de la recomendacion
politica para acelerar expedientes, obtener privilegios en los tramites y, en defini-
tiva, lograr beneficios que hubieran debido estar siempre al alcance igualitario de
la poblacion.

Ello fue gestando una honda y sorda disconformidad, incluso en quienes debian
someterse —mas o menos forzadamente— a tales procedimientos para conseguir un
empleo o un servicio.

El tercero era que la composicion interna de los partidos tradicionales era apro-
piada para ganar las elecciones, pero no para gobernar.
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En efecto, la pluralidad de opciones que ofrecia cada lema permitia recoger los
votos de todos los matices dentro de un partido sin unidad ideolégica, pero a la hora
de gobernar se encontraba con mucleos discrepantes, lo que impedia lograr el mi-
nimo de coherencia indispensable para poder gobernar con eficacia.

Este peligro, que siempre existio porque por el sistema del doble voto simultaneo
—al partido y al candidato— cada partido no tenia que unificar sus postulantes, sino
que podia presentar diversos candidatos que luchaban entre si, se hizo mas grave en
la medida en que fueron muriendo los grandes lideres que ejercian un efecto agluti-
- nante, especialmente para formar las mayorias en cada partido.

El cuarto fue la agudizacion de la crisis economica.

Al principio del siglo existio una solida economia, basada en la exportacion de
productos agropecuarios sin elaborar o semielaborados, que eran ficilmente absobi-
dos en el mercado britanico.

Poco a poco fueron creciendo las industrias de sustitucion que abastecieron las
necesidades de consumo interno.

Pero desde hace cincuenta afios aproximadamente, la situacién economica se
vino deteriorando en la linea larga con la interrupcion determinada por el periodo de
la segunda gran guerra y por la guerra de Corea, que al provocar en el mercado mun-
dial nuevas necesidades valorizaron los productos uruguayos de exportacion, lo que
determino dos paréntesis circunstanciales en este constante proceso de empeora-
miento.

En este proceso han influido varias causas:

a) El estancamiento de la produccion, que no siguio creciendo al ritmo de
nuestra poblacién, y mucho menos al ritmo que hubiera sido necesario para acom-
pasarse con el impulso de nuestra poblacion hacia la mejora de su nivel de vida.

b) El proceso de deterioro de los términos del intercambio que afecta a todos
los paises subdesarrollados. Cada vez valen menos las materias primas y valen mas
los productos elaborados. Este proceso es particularmente sensible en aquellos pai-
ses que tenian su comercio internacional organizado dentro del esquema britanico.

c) El cese de la inmigracion y la reduccion del indice de natalidad, que pasé a
ser uno de los mas bajos del mundo y que elimin6 uno de los factores de impulso de
nuestra economia. En los ultimos afos no solo se ha producido el cese de la inmigra-
cion, sino que se ha producido el fenomeno inverso —el de la emigracion, especial-
~ mente de técnicos y de personal cualificado—, lo que determina un empobreci-
. miento del pais en su material humano, que es su principal riqueza y a la cual le
dedica buena parte de sus recurso por medio de la ensefianza gratuita en todos los
ciclos, que es considerada en general de muy buen nivel técnico.
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d) El peso cada vez mas oprimente de la burocracia estatal, que ha determi-
nado no s6lo un numero excesivo de funcionarios publicos, sino también una mala
organizacion y un mal funcionamiento de los servicios publicos. Este proceso de
burocratizacion exigié el aumento creciente de los impuestos, con el correspon-
diente encarecimiento de los costes de los productos nacionales.

e) Elfenoémeno constante de la inflacion, que ha proseguido su tendencia pese
a alternativas derivadas de intentos circunstanciales de combatirla en forma eficaz,
que no se han proseguido al comprobar su ineficacia sustancial por no tocar los pro-
blemas de fondo.

J) Carencia de planes desde las esferas gubernativas para encarar los proble-
mas de fondo, tanto por la paralizacion derivada de las discrepancias producidas en
el seno de los equipos gubernamentales como por la absorcion de los problemas
politicos y electorales, que han acaparado a los gobernantes como por el temor
demagodgico de enfrentar soluciones impopulares.

No seriamos justos si no mencionaramos como un factor adicional de este pe-
riodo la exacerbacion del espiritu critico, para lo cual los uruguayos estamos par-
ticularmente bien dotados. Quiza podamos remontarnos para encontrar el origen de
este rasgo de las ultimas generaciones uruguayas en las ensefianzas de un gran filo-
sofo —Carlos Vaz Ferreira—, que como maestro de conferencias difundio a princi-
pios de siglo un mensaje de hondo y leal escepticismo. Y seguramente influyo en esa
misma linea de autocritica de nuestras instituciones y de nuestras realidades nacio-
nales la obra, de mucha mayor difusién popular, de otro gran pensador que acaba de
morir en el exilio en México —Carlos Quijano— y que durante varias décadas, a
través de un semanario de gran categoria («Marcha»), acostumbré a juzgar nuestros
hechos y nuestras cosas con implacable severidad.

La cuarta etapa —que hemos llamado la crisis del sistema— comenzé en 1968

Ella presenta como principales caracteristicas las siguientes:

La primera es la aparicion de la violencia, lo que significé el rompimiento de las
reglas de juego. Hasta ese momento, los uruguayos nos enorgulleciamos de nuestra
estabilidad institucional. Con excepcion de una breve interrupcion en 1933, durante
todo ese siglo los Gobiernos se habian sucedido con absoluta regularidad y, diria-
mos, nuestras discordancias y diferencias a través de las urnas.

En este rompimiento de las reglas de juego influyeron varios motivos:

a) La opcion del Presidente Pacheco Areco por un modelo conservador que,
siguiendo las directivas del FMI, hizo descansar el peso de la crisis en el sector
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laboral. Un Gabinete formado por hombres destacados de la alta finanza, el comer-
cio y la industria ensay6 una formula de lucha antiinflacionaria de congelacion de
salarios que representé una fuerte rebaja en el salario real.

b) La difusién en ese pediodo de prédicas violentistas en casi todos los paises
de América Latina, que contagiaban con sus planteamientos a personas jévenes de
distintos estados, aunque no en todos ellos las circunstancias fueran las mismas.

¢) El surgimiento de un movimiento terrorista conocido con el nombre de «tu-
pamaros», que inicialmente realizo algunos golpes espectaculares que fueron mira-
dos con estupor —en algin caso, hasta con simpatia—, pero a medida que fue
insistiendo, profundizando y agravando su accion, se convirtié en un fenémeno trau-
matico y sangriento que importd realmente el rompimiento de las reglas de juego.

Hubo un paréntesis en 1971 con la aparicion del Frente Amplio que constituyo
una coalicion de izquierdas en torno a un militar retirado democratico, legalista, de
gran carisma personal, que buscaba crear una salida electoral a través de un
movimiento politico pacifico y pacificador.

Los tupamaros debieron reconocer el masivo apoyo popular que concitd el
Frente Amplio, por lo que hicieron una especie de tregua. Pero al medir el resultado
electoral —el Frente Amplio obtuvo el 18 por 100 mientras que cada uno de los
partidos tradicionales obtuvo alrededor del 40 por 100— que condujo al fortaleci-
miento de la derecha por medio del triunfo de Bordaberry, el candidato propuesto
por Pacheco Areco, los terroristas volvieron a intensificar la acciéon violenta
provocando una reaccion represiva muy dura.

La segunda fue el recurso a los militares.

Los militares en el Uruguay eran un ejemplo de civilismo y legalismo y merecian
el respeto y la consideracion de todos porque importaban una institucion al servicio
de la Republica, es decir, cumplian su misiéon especifica en beneficio de todo el
pais.

Pero Pacheco Areco, en el periodo de enfrentamiento con el Parlamento, cada
vez que la Asamblea General debia decidir sobre las medidas extraordinarias que
habia tomado el Poder Ejecutivo, iba a visitar las unidades militares y se encargaba
de difundir por la prensa la noticia de tales visitas como para dar a entender que
ellas tenian algo que ver en la decision del asunto.

Cuando la lucha de los tupamaros se fue intensificando, el gobierno de Pacheco
Areco traspaso la responsabilidad de la represién de la policia al ejército, asumien-
do éste la direccion del combate. Ello determind un cuestionamiento de los militares
de por qué exponian sus vidas y el propio diadlogo con los extremistas en las
prisiones les hizo ver las deficiencias o los errores que aquéllos querian corregir.
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Eso les fue dando protagonismo e independencia frente al poder civil, lo que se
acrecento a partir del momento de la sustitucion de Pacheco Areco por Bordaberry.
Ello se hizo més notorio desde febrero de 1973 en que los militares desacataron la
designacion de un viejo militar civilista en el Ministerio de Defensa Nacional,
indisciplina que Bordaberry tolerd. Luego trascendio que el escepticismo de Borda-
berry hacia la democracia contribuy¢ a alentar la rebeldia de los militares contra las
instituciones democraticas cuando el gobierno tenia el apoyo de la mayoria del
Parlamento y el movimiento tupamaro ya habia sido vencido.

Pocos meses después se realizaba la disolucion del Parlamento y la implanta-
cion del régimen civico militar que dura desde entonces. Los primeros afios con
Bordaberry, luego tras un breve interinato de Demicheli, con la presidencia de
Aparicio Méndez y luego del General Gregorio Alvarez, que fue uno de los
inspiradores y ejecutores del golpe de Estado de 1973.

La sucesion de presidentes es meramente nominal porque lo importante es el
predominio del gobierno militar —que ha respetado celosamente sus reglas internas
para la renovacion de los mandos—, la represién cada vez mas dura, la supresion de
libertades, la instalacion de un modelo econdmico neo-liberal que, salvo pasajeros
momentos, ha llevado a la ruina a nuestra economia y ha determinado una sensible
baja del salario real.

Desde el plebiscito del afio 1980 —en el que por primera vez en la historia
universal se obtuvo el triunfo del NO frente a una dictadura que promovid una
abrumadura propaganda por el SI e impidié casi totalmente la propaganda contra-
ria— emergi6 en el pais, pese.a todas las restricciones, una conciencia nacional
civilista y democratica que procura terminar con el régimen autoritario.

Esa conciencia civilista se ratific en 1982 en elecciones internas que marcaron
el triunfo de las corrientes mas opositoras en cada uno de los partidos politicos y
tuvo su expresion mas hermosa el 27 de noviembre de 1983 junto al Obelisco, en
homenaje a los constituyentes de 1830, en el que en un gran acto popular con la
presencia de 400.000 personas, todos los partidos leyeron una proclama tnica
reclamando la vigencia de la libertad, de la democracia y de la Constitucion.

A partir de entonces, sélo cabria la cronica de lo que se ha hecho en este ultimo
afio en esta lucha comin en la que mas alla de las vicisitudes politicas se han unido
los distintos partidos politicos, las fuerzas sociales y los sectores populares en torno
al objetivo inaplazable de reconquistar y reconstruir la democracia uruguaya.

Dentro de esta gran evolucién histérica, ;jcual es la suerte que ha sufrido el
derecho del trabajo?

En la primera etapa no hubo derecho del trabajo. Construido el pais bajo el signo
ideolégico del liberalismo econdmico imperante en esa época ni se planted la .
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posibilidad del surgimiento del derecho del trabajo. Apenas si encontramos en las
disposiciones de los codigos tradicionales —aprobados en la segunda mitad del siglo
XIX—, especialmente el Codigo de Comercio, algunas disposiciones protectoras de
los factores y dependientes de comercio y de la gente de mar.

Enla segunda etapa, precisamente como uno de los signos de la modernizacién
del Uruguay, comenzé a aparecer lo que se llamd inicialmente la legislacion del
trabajo. '

Cabe distinguir al respecto tres grandes periodos. El primero, destinado a la
proteccion biologica del trabajador, que puede situarse entre 1914 y 1925 y que
comprende especialmente la ley de ocho horas, de 1915, como una de las primeras
expresiones mundiales de limitacién de la jornada; la ley de descanso semanal, de
1920; la ley de la silla, de 1918, para que la mujer trabajadora permanezca sentada
siempre que ello sea posible, y las leyes sobre accidentes de trabajo, consistente en
la ley de 1914 sobre prevencion y en la de 1920 sobre reparacién de los perjuicios
derivados de los infortunios del trabajo.

El segundo, destinado a la proteccion econdmica del trabajador, que tiene sus
principales expresiones en las leyes de 1943 sobre salario minimo y consejos de
salarios, y de 1944 sobre indemnizacion por despido. Estas ultimas sirvieron para
darle un verdadero caracter contractual a la relacion laboral. Hasta ese momento, el
empleador podia prescindir de los servicios de cualquier obrero o empleado
abonandole, a lo sumo, un mes de sueldo por concepto de indemnizacion compensa-
toria de la falta de preaviso. ’

El tercero, destinado al desarrollo de los seguros sociales. Empez6 con la
primera ley sobre jubilaciones en 1919, iniciando un proceso de progresivo ensan-
chamiento de la 6rbita de aplicacién de este sistema de proteccion contra el riesgo
de vejez, invalidez y muerte. En 1943 comenz6 la implantacion del régimen de
prestaciones familiares. Mucho después —en 1958— surgio la proteccion contra el
riesgo de desocupacion y contra el riesgo de enfermedad. Como se ve, este tercer
periodo no estuvo localizado cronolégicamente sino que se fue desarrollando a lo
largo de toda la etapa y se extendio incluso después de su finalizacion.

Fue el primer periodo por su ubicacion en el tiempo lo que nos dio la fama de
pais avanzado en materia de legislacion social, como se decia entonces. Pero ese
espiritu generoso no estuvo acompafiado por el rigor técnico. No hubo esfuerzo
legislativo sistematico para cubrir ordenadamente todos los temas. La aprobacion
de numerosos convenios internacionales de trabajo, efectuada desde 1933, muestra
la intencién generosa de proteccion, pero no contribuye a ese ordenamiento por su
propia dispersion tematica. Incluso tres proyectos de Codigos de Trabajo no fueron
aprobados. Esa omision, asi como el caracter muchas veces coyuntural, surgida de
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las circunstancias contingentes, fue suplida por el esfuerzo de la doctrina y de la
jurisprudencia al llenar los vacios y completar un panorama integro de la disciplina.

En la tercera etapa, la legislacion continué acumuliandose. No me atrevo a decir
que siguié avanzando porque perdié el impulso inicial. No hubo en esta época
ninguna gran ley, sino muchas leyes parciales, circunstanciales, complementarias,
modificativas. Se advierte mirandola a la distancia, a esta legislacion como inficio-
nada por cierta tendencia al ventajerismo sectorial mas alld de las excelentes
intenciones que pudieran tener algunos legisladores.

Al final de este periodo surge un hecho que import6 la inversion del proceso o, si
se quiere, la introduccion de un principio distinto en la legislacién. Hasta ese
momento, con mayor o menor rigor técnico, con mayor o menor felicidad o
amplitud, la legislacion del trabajo estaba inspirada por un propdsito protector que
llevaba a considerar a todas sus normas como niveles minimos de proteccion. En
1968, primero por un decreto del 27 de junio y luego por una ley del 20 de diciembre
que cred la COPRIN —Comisiéon de Productividad, Precios e Ingresos—, se
establecié una congelacion de los salarios que representaba por primera vez
incorporar un nivel maximo de beneficios. Una desmesurada inflacion fue combati-
da por un gobierno de derecha mediante la estabilizacién de los salarios impuesta
unilateralmente por el gobierno en el medio de una activa, intensa y profunda
protesta popular severamente reprimida por el sistema de las medidas prontas de
seguridad. '

Por lo que significé como rebaja del salario real, por el método autoritario que se
utiliz6 y por lo que representaba como inflexion de la curva evolutiva, este giro en el
derecho laboral, ocurrido en 1968, tiene una importancia grande no solo en la
evolucién de nuestra rama del derecho, sino como factor de desestabilizacion
politica que contribuyé a explicar los hechos posteriores.

En la cuarta etapa, el derecho del trabajo quedo practicamente congelado o se
atrasé considerablemente.

Hubo un claro retroceso en lo colectivo. Hasta ese momento, el derecho
colectivo no se habia desarrollado en el plano legislativo, sino en el plano constitu-
cional y convencional, entendiendo por tal al procedente de los convenios interna-
cionales del trabajo y de los convenios colectivos. Pero durante los primeros ocho
anos de la dictadura militar, el derecho colectivo de trabajo simplemente no existio.
No funciono, no se permitié la existencia del derecho colectivo del trabajo. No
pudieron actuar los sindicatos, los convenios colectivos subsistieron sélo en aspec-
tos marginales, la huelga fue reprimida muy severamente. En los tltimos tres afios,
el gobierno militar se ha visto obligado a aprobar leyes en esos tres aspectos
—asociaciones profesionales, convenios colectivos, huelgas—, pero todas ellas
estan inspiradas en un neto propdsito represivo, contrariando el mandato constitu-
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cional que desde 1934 contiene normas fundamentales dirigidas a promover los
sindicatos y a garantizar la efectividad de la huelga como un derecho gremial. Pese
al proposito restrictivo y represivo, el simple funcionamiento de estos institutos
claves del derecho colectivo, con todas las cortapisas existentes, condujo a la
movilizacién del sector laboral que puesto en marcha desbordo los estrechos
carriles de esas reglamentaciones estrictas. Su vigor y su militancia —evidenciadas
en movilizaciones masivas— han constituido factor decisivo para el proceso de
apertura que vive el pais.

Durante estos afios se aprobaron también diversas leyes de signo negativo en el
plano del derecho individual del trabajo y de la seguridad social. Pero debemos
reconocer que han surgido tres leyes que, en su orbita han constituido factores de
progreso: la ley de 1974 sobre justicia del trabajo que organizo la justicia especiali-
zada del trabajo y discipliné un procedimiento laboral mas rapido y apropiado que
el ordinario; la misma ley que contiene una disposicidn protectora de los créditos
laborales en caso de quiebra o concurso de la empresa equiparando su situacion a la
de los créditos hipotecarios y prendarios, lo que ha sido importante en esta época de
crisis y recesion, y una ley de 1976 que establecio con caracter general la
revaluacién monetaria de los créditos reclamados judicialmente, con lo que la
demora en los juicios no transcurre en exclusivo beneficio del deudor.

Estas rapidas pinceladas, con todo su simplismo y su imperfeccion, demuestran
a nuestro juicio dos ideas fundamentales que sdlo enunciaremos esquematicamente
aqui:

1. Los vasos comunicantes existentes entre el derecho laboral y la estabilidad
politica. '

2. El paralelismo entre la democracia y el desarrollo del derecho del trabajo.

Quede, como palabra final, el compromiso de profundizar, con mas tiempo y
mayor universalidad, la demostracién de estas dos afirmaciones, a manera de
expresion del proposito de ir saldando la deuda de gratitud que ha creado en mi
espiritu la decision de la Real Academia de incorporarme a su seno. No tengo titulos
ni méritos que justifiquen mi presencia aqui entre vosotros. Sélo puedo pretender
corresponder esta alta distincion que abruma mi persona, con lo unico que podemos
ofrecer los uruguayos: con trabajo, con estudio, con el esfuerzo creativo de
investigacion en el orden del pensamiento.

166



