LA NUEVA CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DE RUANDA
DE 20 DE DICIEMBRE DE 1978

INTRODUCCION

Desde su acceso a la independencia, los estados francéfonos del Africa
negra han conocido una evolucion constitucional y politica caracteriza-
da por una gran inestabilidad que, tarde o temprano, desemboca en la
instauracién de un régimen autoritario, mds a menudo militar que civil,
asentado en un monopartidismo rigido, como lo pone en evidencia una
vez mas el caso de Ruanda (Rwanda o Rouanda).

Territorio bajo administracién belga, Ruanda? accedio a la inde-
pendencia el primero de julio de 1962, y su primera Constitucién fue
promulgada el 24 de noviembre siguiente. Catorce meses antes, median-
te el referéndum de 25 de septiembre de 1961 -organizado por la auto-
ridad de tutela a invitacién de la ONU-, el 80 por ciento del cuerpo elec-
toral habia optado por la abolicién de la monarquia tradicional? y la
instauracién de la Repiblica. Dicha opcién puso fin a la dominacion de
la minorfia étnica de los Tutsi -el 15 por ciento de la poblacién, pastores
ham/{ticos- sobre los Hutu -el 84 por ciento, agricultores bantiies. Como
era de esperarse, la consagracion de la supremacia hutu debia agudizar
las rivalidades ancestrales que adquirieron nuevas dimensiones y que,
después del intento fracasado de un grupo tutsi para derrocar al gobier-
no hutu, brotaron con extrema violencia en la matanza de diciembre de
1963, verdadero genocidio en el que perecié mas de la mitad de la po-
blacion tutsi.

Alejada la tormenta, durante unos diez afios, la cordura y habili-
dad del presidente Grégoire Kayibanda -“padre de la independencia™-
supieron asegurar al pafs una estabilidad constitucional y politica fre-

11.as actuales repliblicas de Burundf (independencia: primero de julio de 1962)
y de Ruanda integraban el territorio de Ruanda-Urund( (ambos eran reinos), antigua
colonia alemana bajo tutela belga desde 1919 -mandato convertido en trusteeship
por la ONU en 1964

2E] Mwarmni {rey) Kigeri V subi6 al trono en 1959, al fallecer el rey Matura III,
ambos pertenecfan a la etnia Tutsi.
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cuentemente citada en ejemplo. Sin embargo, trueno repentino en un
cielo sereno, el 5 de julio de 1973, un grupo de oficiales de la Guardia
Nacional, encabezado por su jefe el general Juvénal Habyarimana, tomé
el poder y destituyo al presidente en funcién. Este mismo dia, el nuevo
jefe del Estado dio a conocer tres decisiones: 1) supresién del gobierno
sustituido por un “Comité para la paz y la unidad” integrado por mili-
tares; 2) disolucion de la Asamblea Nacional cuyos poderes se transfi-
rieron al presidente de la Reptblica; y, 3) suspensién sine die de 28 ar-
ticulos de la Constitucién. A ejemplo de muchos gobiernos militares, el
régimen instituido por el general J. Habyarimana se caracterizé por una
fuerte concentracién de poderes en manos del jefe del Estado que acu-
mulaba las funciones ejecutiva y legislativa.

Unos cinco anos después, con el deseo de “adaptar a las realidades
nacionales los principios constitucionales establecidos el 24 de noviem-
bre de 1962, ...y de garantizar a las generaciones presentes y futuras los
bienhechos de la libertad, la prosperidad y el desarrollo de cada indivi-
duo...”, a iniciativa del presidente J. Habyarimana, el gobierno militar
ruandés sometié a referéndum, el 17 de diciembre de 1978, un proyec-
to de Constitucion que el cuerpo electoral sanciono con una aprobacidn
masiva. Promulgada el 20 del mismo mes,? la nueva Constitucién -que
abroga la de 24 de noviembre de 1962- entr6 en vigor inmediatamente.

¢Cuiles son las aportaciones de la nueva ley fundamental? Innovacio-
nes sustanciales, asi como modificaciones o adaptaciones secundarias
que esbozan los rasgos esenciales del sistema: fuerte predominio del eje-
cutivo asentado en un partido tnico, y, en contraparte, papel muy redu-
cido del legislador convertido en “Consejo Nacional de Desarrollo”,
mientras la Corte Constitucional sufre varias restricciones en sus compe-
tencias, principalmente en materia de control de la constitucionalidad e
interpretacion de las leyes.

La Constitucion actual consta de 98 articulos -la anterior, de 111-,
agrupados en cinco titulos.

Son varias las innovaciones en relacion con la Carta de 1962, que mo-
difican el equilibrio anterior de los poderes en beneficio del ejecutivo.
En la forma, a menudo las diferencias se reducen a variantes en la redac-
cién o a modificaciones en el orden nimerico de los articulos. En el

3Journal Officiel de la République Rwandaise, afio XVII, nim, 24 bis de 20 de
diciembre de 1978; el texto de la Constitucién fue publicado en las dos lenguas
oficiales: francés y kinyarwanda.
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fondo, aparecen instituciones con alcance mas amplio, como el referén-
dum, o nuevas, como el partido lnico, el Movimiento Revolucionario
Nacional para el Desarrollo, la competencia legislativa del presidente
de la Reptiblica “en caso de urgencia” y su prerrogativa de decretar la
disolucién del Consejo Nacional de Desarrollo, etcétera..., asi como mo-
dificaciones en las estructuras y competencias de las jurisdicciones supe-
riores.

PREAMBULO

La Carta anterior no tenia preimbulo

Después de reafirmar la necesidad de fortalecer la unidad nacional,
reforzar el respeto a “los principios democraticos” y a las libertades
fundamentales, subrdyase el cardcter “imperativo’’ del esfuerzo nacional
para llevar a cabo “la construccién del pais” y asegurar su desarrollo
mediante “la movilizacién de todas las fuerzas vivas de la Nacion”. En
fin, al sefialar la adhesién de la Repiblica de Ruanda al concierto inter-
nacional, el Preimbulo consagra los principios de la coexistencia pacifi-
ca, cooperacién internacional y edificacion de la unidad africana.

TITULO L DE LA REPUBLICA (artfculos 1 a 11)

La Repiiblica ruandesa, “democritica, social y soberana”, adopta
como principio “el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pue-
blo”, 4 puntualiza el articulo primero, mientras el segundo consagra la
abolicion definitiva de la monarquia.

Senalemos dos innovaciones importantes:

1. Si bien el articulo 71 de la Carta anterior limitaba la aplicacion del
referéndum a un solo caso -el de un desacuerdo institucional persistente
entre el poder ejecutivo y el legislativo-, en cambio la Constitucién de
1978 abandona la solucion de 1962 al instituir dos casos nuevos de apli-
cacion:

“La soberania nacional pertenece al pueblo ruandés quien la ejerce a
través de sus representantes o mediante referéndum” (articulo 6); esta
disposicion laconica parece establecer tan sélo el referéndum legislativo,

4Cfr., artfculo 2, Gltimo pérrafo de la Constitucién francesa de 4 de octubre de
1958: “Su principio es: gobiemo del pueblo, por el puebioc y para el pueblo”
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puesto que el articulo 91 excluye toda posibilidad de referéndum cons-
titucional al puntualizar que “la revision se adoptard por mayoria de las
tres cuartas partes de los miembros del Consejo Nacional de Desarrollo”

Conforme al articulo 44, parrafo 8, in fine, “‘la federacién de la Re-
publica ruandesa con uno o varios Estados democriticos debera apro-
barse mediante referéndum”; dejando a un lado el referéndum, la expre-
sion “federacién” es poco explicita y plantea preguntas que la Constitu-
¢ion no contesta.

2. Una diferencia esencial con la Carta anterior aparece en el terreno
de los partidos politicos. La Constitucion de 1962 preveia la existencia
de varias “agrupaciones politicas” que se creaban y ejercian libremente
sus actividades, siempre que respetasen los principios democraticos (ar-
ticulo 10).5 Al pluripartidismo anterior, el articulo 7 actual sustituye
un monopartidismo rigido, al instituir una “formacién politica tnica,
fuera de la que ninguna actividad politica podrd ejercerse: el Movimien-
to Revolucionario Nacional para el Desarroilo,® en cuyo seno el pueblo
ruandés estd organizado politicamente”. Se trata, pues, de una amplia
organizacion popular “de la que cada ruandés es miembro de pleno de-
recho”, como en Argelia, Benin, Congo, Gabén, Mali, Zaire, etcétera...,
y cuya mision “‘es unir, estimular e intensificar los esfuerzos del pueblo
para realizar su desarrollo...” Una de las consecuencias de este “monis-
mo partidario” es que la facultad de presentar candidatos a las eleccio-
nes legislativas va a ser atributo exclusivo del Movimiento, aunque la
Constitucion queda muda en la materia. Por otra parte, y desde un pun-
to de vista mas general, el unipartidismo favorece la subordinacién de
los Organos estatales a los drganos partidarios y hasta su confusion,
puesto que “‘el presidente del MRND es el unico candidato a la presi-
dencia de la Repiublica...” (artfculo 40); por otra parte, las disposiciones
del articulo 42 refuerzan esta tendencia, al precisar que en caso de im-
pedimento, incapacidad de expresar su voluntad, dimisién o fallecimien-

B A fines de 1958, los Hutu crearon dos partidos palfticos: la “Asociaci6n parala
promocién social de la masa™ (Aprosoma) y el “Partido del movimiento para la
emancipacibn de los Hutu’’ (Parmehutu) -ambos mayoritarios en la Asamblea Na-
cional, despudés de las elecciones de 1962. Por su parte, en 1959, los Tutsi crearon
dos formaciones politicas: la “Unién nacional ruandesa’” (Unar) y el “Partido de-
mocrético ruandés’(Rader), Una de las primeras medidas del régimen pretoriano
surgido del goipe de Estado de 5 de julio de 1973 fue la de declarar disueltos todos
los partidos politicos y prohibir toda forma de actividad polftica en el pafs.

€De ahora en adelante, designaremos el Movimiento Revolucionario Nacional pa-
ra el Desarrolio como el Movimiento, el MRND o el Partido.
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to, el presidente de la Repiiblica serd sustituido por el secretario general
del partido, hasta que se celebren las elecciones presidenciales, en un
plazo de 90 dias.

En fin, notemos que el articulo 9 actual omite la mencién que figura-
ba en el articulo 9 anterior, ambos relativos al derecho de sufragio de
“todos los ciudadanos ruandeses mayores de edad...”: la precisiéon “de
ambos sexos” desaparece.

TITULO 1I. LAS LIBERTADES PUBLICAS (articulos 12 a 33)

Caracteristica especifica del constitucionalismo tercermundista inspi-
rado en la democracia liberal, la nueva Constitucién ruandesa -como la
anterior- asigna un lugar de honor a las libertades y los derechos indivi-
duales, sea la practica gubernamental relativamente democratica o neta-
mente autocratica.

Inviolabilidad de la persona humana, legalidad de los delitos y de
las penas, derecho de asilo e igualdad ante la ley son consagrados en tér-
minos muy claros, asi como la libertad de conciencia, asociacion y reu-
nién, circulacion, respeto a la vida privada, al domicilio y corresponden-
cia y a la propiedad privada, individual o colectiva (es decir, tribal), El
Estado protege la familia y solo reconoce el matrimonio monogamico
“en las condiciones y formas que prescribe la ley’’ (articulos 24 y 25).

En cuanto a los derechos sociales, el programa de los gobernantes
ruandeses es muy timido, casi inconsistente, por ser directamente sub-
ordinado a un presupuesto estatal mas que modesto. Si bien la Constitu-
cién afirma el cardcter obligatorio y gratuito de la ensefianza primaria y
reconoce el derecho al trabajo, en cambio, no los “garantiza” (articulos
27 y 30). La accién sindical recibe una consagracion de principio (ar-
ticulo 31), asi como el derecho de huelga que el articulo 32 niega a los
agentes de los servicios publicos. El silencio de la Constitucion es total
en lo concerniente a la proteccion al trabajador en su trabajo, descanso,
salud, enfermedades y vejez, tanto en su persona como en la de sus fa-
miliares.

Por otra parte, la disposicion que mencionaba el articulo 39 anterior:
“Se prohiben toda actividad y propaganda comunista™ no figura en el
texto de 1978, consecuencia logica de su articulo 7 antes mencionado.
También desaparece el contenido del articulo 44 de la Carta de 1962,
relativo a la economia nacional, *basada en los principios del socialismo
democritico orientado hacia la participacion de las masas populares en



416 MONIQUE LIONS

la produccion v en la distribucién equitativa del ingreso nacional...”,
con miras a asegurar la justicia social; los dirigentes ruandeses actuales
parecen haber renunciado, pues, al principio de la economia planificada
en beneficio del de la economia de mercado.

TITULO III. DE LOS PODERES

Este titulo, el mas largo de la Constitucién, consta de 56 articulos,
divididos en cuatro capitulos que organizan los poderes, fijan su funcio-
namiento y regulan sus relaciones. Nos proponemos destacar los rasgos
mas caracteristicos del actual sistema politico ruandés, al senalar las
principales aportaciones del texto de 1978.

A. El presidente de la Repiiblica (articulos 39 a 46)

En este dominio, la innovacion fundamental es la existencia de un
partido inico, estrechamente vinculado con la presidencia de la Repi-
blica.

1. El presidente del MRND, “...anico candidato a la presidencia de la
Repiiblica...” (articulo 40), electo por mayoria de los sufragios expresa-
dos, desempenard sus funciones durante cinco afos; es reelegible, pun-
tualiza el articulo 40. En caso de impedimento o de incapacidad de ex-
presar su voluntad, el jefe del Estado serd sustituido por el secretario ge-
neral del Movimiento, asi como en caso de dimisién o fallecimiento,
hasta que se celebren nuevas elecciones presidenciales, en el plazo de 90
dias (articulo 42). La solucion de la Carta de 1962 era diferente: bajo la
presidencia del presidente de la Asamblea Nacional, los ministros y se-
cretarios de Estado elegfan a uno de sus pares, encargado de despachar
los asuntos ordinarios, hasta la celebracion de nuevas elecciones, en el
plazo de 30 dias (articulo 52).

2. El presidente de la Republica, jefe del Estado y del Gobierno (ar-
ticulo 39), goza de prerrogativas numerosas que la nueva Constitucion
refuerza todavia mds (articulo 44). El presidente nombra y destituye li-
bremente a los miembros del gobierno; determina y conduce la politica
general de la nacion; tiene la iniciativa de las leyes (que comparte con el
Consejo Nacional de Desarrollo); promulga las leyes v ejerce el poder re-
glamentario; nombra para los empleos superiores civiles, judiciales y mi-
litares; negocia, celebra y ratifica todos los tratados y acuerdos interna-
cionales; declara la guerra y firma el armisticio; puede oponer un veto
suspensivo a leyes ya votadas por el parlamento y, en el plazo de quince
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dias las sesiones del Consejo Nacional de Desarrollo, inicamente una
vez durante un mismo periodo de sesi6n. Inspirandose en el articulo 73
de 1962, el articulo 64 nuevo sanciona, en caso de urgencia o cuando el
CND no pudiere sesionar, la facultad del presidente de la Repiblica
“para legistar mediante decretos-leyes dictados en Consejo del Gobier-
no, los que perderdn toda fuerza obligatoria a falta de ser confirmados
por el CND durante su mds préxima sesién”’.

Ademas de estas facultades que aseguran al presidente un predomi-
nio sin falla sobre el legislador, la Carta de 1978, en su articulo 79, le
proporciona un arma mds: el derecho de disolver el Consejo Nacional
det Desarrollo, que el artfeulo 56, m) anterior le denegaba formalmente.
En efecto, el texto de 1962 instituia un caso linico de disolucién auto-
mdtica de la Asamblea, que provocaba la dimisién inmediata del presi-
dente y de su gobierno (articulo 97). Ahora bien, hoy en dia, el jefe del
ejecutivo, “‘previa consulta con el Consejo del Gobierno, puede decidir
la disolucion del Consejo Nacional de Desarrollo”, con la tinica restric-
¢ién de que la propia dimisién del presidente seria inevitable si éste re-
curre por segunda vez al derecho de disolucion durante el mismo man-
dato.

B. El Gobierno (articulos 47 a 50)

En el desempefio de la funcién ejecutiva, el presidente ‘“‘estd asistido
por sus Ministros o Secretarios de Estado, quienes ejercen las atribucio-
nes que les confie el presidente de la Repiblica, y velan por la aplica-
cién de las leyes y reglamentos relativos a las actividades de los departa-
mentos que dirigen” (articulo 47). Simple grupo de trabajo encargado
de aplicar la politica general determinada por el presidente, el gobierno
es responsable ante el jefe del ejecutivo -que nombra y revoca discrecio-
nalmente a sus miembros-, asi como ante el Consejo Nacional de Des-
arrollo,

C. El Consejo Nacional de Desarrollo (articulos 51 a 62)

Camara de registro constituida bajo la égida del MRND, el Consejo
estd integrado por “diputados’ electos mediante sufragio universal di-
recto, por cinco afios (articulo 52). Celebra dos sesiones ordinarias al
afio, y, eventualmente, sesiones extraordinarias, a convocacion del presi-
dente de la Repiiblica o a iniciativa de la mayoria de sus miembros (ar-
ticulo 57)
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D. Relaciones entre el Consejo Nacional de Desarrollo y el Gobierno
(articulos 63 a 80)

Precisa sefialar tres grupos de disposiciones.

1. En primer lugar, la consagracién formal del cardcter “colectivo’ de
la funcion legislativa: “El poder legislativo estd ejercido colectivamente
por el presidente de la Repiiblica y el Consejo Nacional de Desarrollo”
(articulo 51); “la iniciativa de las leyes pertenece juntamente a los dipu-
tados y al presidente de la Repiiblica” puntualiza el articulo 65 que, al
contrario del articulo anterior, no otorga esta prerrogativa al gobierno.

2. En el terreno de la responsabilidad politica es donde surgen cam-
bios mayores; en efecto, la Constitucion de 1978 instituye modalidades
nuevas que modifican completamente el sistema adoptado en 1962, y
refuerzan asi la posicién eminente y privilegiada del jefe del ejecutivo.

Esquematicamente, la Carta de 1962 instituia la responsabilidad po-
litica del propio presidente de 1a Repiiblica ante el parlamento, a exclu-
sion de la de los ministros: “El presidente de la Repiiblica es el {inico
responsable ante ]Ja Asamblea Nacional, el vicepresidente y los ministros
son responsables ante aquél Gnicamente” (articulo 67). El presidente
podia plantear la cuestion de confianza sobre un programa de politica
general o un proyecto de ley ante la Asamblea que, por su lado, podia
votar la desconfianza o la censura contra el jefe del ejecutivo y su go-
bierno, lo que acarreaba la dimision colectiva e inmediata de los mismos
(articulos 68 y 69).

Con el texto de 1978, la perspectiva cambia radicalmente y el princi-
pio de la responsabilidad politica pierde su contenido. En efecto, la res-
ponsabilidad polftica colectiva del presidente y de su gobierno desapare-
ce, pero surge para transferirse a “uno o varios ministros o secretarios
de Estado” (articulo 77), quienes, después de votada la censura, “ten-
dran que presentar su renuncia al presidente de la Repiiblica” (articulo
78). A la responsabilidad politica directa del jefe del ejecutivo, la nueva
Constitucion sustituye la responsabilidad individual y administrativa de
uno o varios ministros cuya dimision, lejos de poner en peligro la exis-
tencia del gobierno, asegura directamente la perennidad al presidente de
la Repiiblica -simple corolario de la existencia del monopartidismo.

Ademds, recordemos que el presidente puede disolver el Consejo Na-
cional en todo momento, “previa consulta” con su gobierno (articulo
79}, v que dicha camara también resulta disuelta cuando el presidente
de la Repiiblica deje de ejercer sus funciones, “sea cual fuere la causa’
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{articulo 80).

3. En fin, en materia de interpretacion de la ley, la competencia de la
Corte Suprema de 1962 para ‘“‘dar la interpretacion auténtica de la ley
escrita o de la costumbre...” (articulo 102, b) desaparece en beneficio
exclusivo del legislador, de ahora en adelante Gnico juez de la interpre-
tacion auténtica de los textos que adopta (articulo 73).

E. Del poder judicial {articulos 81 a 90},

En este dominio, la nueva Carta aporta reformas de estructuras y res-
tricciones a las competencias de las jurisdicciones superiores.

El articulo 103 de la Constitucién de 1962 puntualizaba: “La Corte
Suprema consta de cinco secciones (salas):

a) El departamento de las cortes y tribunales;

b) la Corte de Casacion;

c) la Corte Constitucional;

d) el Consejo de Estado;y

e) la Corte de Cuentas”.

En la Carta de 1978, la Corte Suprema desaparece, pero sus tres ele-
mentos basicos subsisten: Corte de Casacion y Consejo de Estado que,
al sesionar juntos, integran la Corte Constitucional. También desaparece
la Corte de Cuentas, antigua sala de la Corte Suprema, sustituida por
una nueva Corte de Cuentas auténoma que ‘‘serd organizada por una ley
orgdnica” (articulo 76); su funcién es de “‘examinar las cuentas de to-
dos los servicios piblicos, asi como presentar ante el Consejo Nacional
un informe sobre la regularidad de la cuenta general del Estado’ (ar-
tfculo 76).

Por su parte, el Consejo de Estado conoce de los recursos de anula-
cién contra los reglamentos, arrétés y decisiones de las autoridades ad-
ministrativas, y controla la regularidad de las consultas populares (ar-
ticulo 84).

En el texto de 1962, la Corte Suprema -sesionando como Corte Cons-
titucional- ‘“daba su opinion sobre la constitucionalidad de las leyes y
reglamentos y controlaba las decisiones de los poderes ejecutivo y judi-
cial mediante sentencias’; también le competia dar la interpretacién
auténtica de la ley (articulo 102, a) y b). El articulo 85 actual reduce
las competencias de la nueva Corte Constitucional: de ahora en adelan-
te, se limitard a controlar la constitucionalidad de las leyes y decretos-
leyes; deja de fiscalizar las decisiones de los 6rganos ejecutivos y judicia-
les, y la interpretacion de la ley es ahora atributo exclusivo del Consejo
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Nacional de Desarrollo.
TITULO IV. DE LA REVISION DE LA CONSTITUCION (artfculo 91)

La nueva Carta no modifica la solucién que fijaba el articulo 107 an-
terior. La iniciativa de la revision pertenece juntamente al presidente de
la Repiblica y al Consejo Nacional de Desarrollo, el que aprobard toda
enmienda por mayorfa de las tres cuartas partes de sus miembros (ar-
ticulo 91).

CONCLUSION

“Hoy en dia, en el tercer mundo, la voz de las legiones suena mas y
mas alta; la oleada del militarismo sube sin cesar, y el general mas difun-
dido en el planeta es el general jefe de Estado™.”

En Ruanda, como en muchos otros Estados en que las fuerzas arma-
das llegaron al poder, el régimen pretoriano instalado en 1973 no supo
resistir la tentacion de institucionalizarse, afirmando asi su voluntad de
perdurar. La proliferacién de las dictaduras militares en los paises en
desarrollo es un fenémeno contemporineo general, y, hasta ahora la ex-
periencia ha puesto de relieve que los generales no logran ser mas efica-
ces que los gobiernos civiles que han derrocado, pues no han resuelto
ninguno de los problemas estructurales que afligen dichos Estados. Fun-
damentalmente, la dictadura pretoriana tiende a evolucionar hacia la
dictadura personal, hacia el cesarismo; y nada permite esperar que el
régimen del presidente Juvénal Habyarimana sea una excepcion bené-
fica.

»
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