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Democratic governance and
system of government in Peru
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RESUMEN: este trabajo tiene por finalidad explicar y analizar
qué tipo de régimen politico-constitucional tiene la Republi-
ca del Pert. Para ello, haremos una breve exposicion sobre el
significado del sistema parlamentario, presidencial y de los de-
nominados hibridos o mixtos. Luego de hacer una aproximada
comparacion entre dichos sistemas, concluimos que el régimen
politico -constitucional peruano tiene una forma de gobierno
presidencial, pero no es un presidencialismo integral, como
por ejemplo en norteamericano o el mexicano, mas bien es un
presidencialismo atenuado o moderado, porque el poder del
Presidente, que tanto constitucionalmente como politicamen-
te es importante, estd limitado por un conjunto de facultades
que tiene el legislativo, que son mecanismo normativos para
controlar el poder presidencial.

Esta modalidad, en diversas circunstancias, a lo largo de la
historia politica del Perd, ha producido fuertes choques entre
ambos poderes, generando crisis politicas que han afectado y
contindan afectando la calidad de la democracia.

*  Profesor de Ciencia Politica y Derecho Constitucional de la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos. Expresidente del Instituto Iberoamericano
de Derecho Constitucional (seccion Pertt).
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ABSTRACT: this paper aims to explain and analyze the type
of political-constitutional regime of the Republic of Peru. To
achieve this objective, we will start with a brief presentation
about the meaning of the parliamentary, presidential and so-ca-
lled hybrid or mixed systems. After roughly comparing these
systems, we conclude that the Peruvian political-constitutional
regime has a form of presidential government. However, it is
not a comprehensive presidentialism —as in North America or
Mexico—, rather it is an attenuated or moderate presidentia-
lism. This occurs because the power of the President, impor-
tant both constitutionally and politically, is limited by a set of
powers by the legislature, which are regulatory mechanisms to
control presidential power.

This modality, in various circumstances, throughout the politi-
cal history of Peru, has produced strong clashes between both
powers, generating political crises that have affected and conti-
nue to affect the quality of democracy.

PALABRAS CLAVE: presidencialismo, parlamentarismo, regime-
nes hibridos o mixtos, sistema, forma de gobierno, crisis, ines-
tabilidad, poder, presidencialismo atenuado, presidencialismo
limitado.

KEYwORDS: presidentialism, parliamentarism, hybrid or mixed
regimes, system, form of government, crisis, instability.

SumaRrio: I. Introduccion. II. El sistema parlamentario. III. El
sistema presidencial. IV. Los sistemas hibridos. V. Régimen po-
litico y forma de gobierno en el Pert. Referencias.

I. INTRODUCCION

Todo régimen democratico cumple con un conjunto de caracte-
risticas basicas, pero entre ellas a nuestro criterio hay dos que
son fundamentales: la libre voluntad del pueblo para participar
en politica a través del voto y diversas instituciones que permi-
ten la participacion popular, como, por ejemplo, el referéndum y
la revocatoria de las autoridades elegidas. La segunda caracteris-
tica es la division de poderes, porque no puede haber democracia
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sin division de poderes, aunque como se sabe a lo largo de la
historia, muchas veces no se ha podido o no se ha querido lograr
o mantener un equilibrio entre los poderes del Estado, porque
hay circunstancia en que el poder tiende a concentrarse o incli-
narse hacia el ejecutivo o hacia el legislativo, segin la realidad
politica de cada sociedad. Esta es una tendencia que se nota en
la gran mayoria de las naciones latinoamericanas, de corte pre-
sidencialista, integral o atenuado, segin la Constitucion de cada
pais, pero también de acuerdo a su historia politica y problema-
tica socioeconomica.

Para explicar cudl es el régimen politico constitucional del
Pera en la hora actual, en el marco de la division de poderes,
haremos una explicacion reducida en qué consiste el parlamen-
tarismo, el presidencialismo y regimenes hibridos, llamados tam-
bién mixtos.

II. EL SISTEMA PARLAMENTARIO

Apareci6 en momentos historicos bien precisos de cambios suce-
didos en Europa y es de raigambre anglosajona. Tuvo lugar a me-
diados del siglo xviir en Inglaterra y a mediados del siglo x1x fue
asumido en Francia, luego un poco mas tarde en otros paises de
este Continente. Este régimen tiene instituciones y practicas que
lo definen. Es un régimen en donde el gobierno debe disponer en
todo momento de la confianza de 1a mayoria parlamentaria. Este es
el elemento base a partir del cual se explican todo el demas meca-
nismo parlamentarios. Existe fusion de poderes, porque el gobier-
no sale del parlamento, est4 ligado al poder legislativo. La respon-
sabilidad politica recae en el ejecutivo bajo control de un partido
politico que tiene mayoria en el Parlamento. Cabe resaltar que este
régimen tiene mecanismo y practicas que le permiten disolver la
camara baja para los casos en que se presentan crisis politicas ex-
tremas y convocar a elecciones con la finalidad que el pueblo, ejer-
ciendo el libre sufragio, elija nuevos representantes o reelija a los
que estaban representindolos en momentos de la crisis.

Esta es una modalidad britanica, pero regimenes parlamenta-
rios no britanicos, como Alemania, Espafa e Italia, para dar tres
ejemplos conocidos, tienen el mismo procedimiento.
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Como se sabe el parlamentarismo funciona en las monar-
quias constitucionales y en la mayoria de las republicas europeas.
El gobierno esta a cargo del ejecutivo y si bien rinde cuentas de
su gestion al Parlamento, en cuanto tal tiene una relativa autono-
mia. Al jefe del Gabinete se le denomina indistintamente Primer
Ministro (Inglaterra), Premier (Francia), Canciller (Alemania),
Presidente del Gobierno (Espafia).

En este régimen el sistema de partidos puede ser bipartidis-
ta como multipartidista. Es Bicameral. Existen, segin mandato
constitucional y prictica politica, instituciones de la democra-
cia directa y el sistema de votacion también varia. Puede haber
sistemas y técnicas electorales de mayoria con representacion
minoritaria lo que sucede donde existe bipartidismo perfecto o,
representacion proporcional sobre todo en las republicas parla-
mentarias. De este grupo Inglaterra y la mayoria de los paises
que forman la Mancomunidad Britdnica no tienen constitucio-
nes escritas. En América, por ejemplo. Canada. Belice y Guyana
Britanicas. También en el Caribe: Jamaica, Barbados, Trinidad y
Tobago, por citar solo a tres.

En su Droit Constitutionnel, los constitucionalistas france-
ses, Ferdinand Mélin Soucramanian y Pierre Pactet, sostienen lo
que para ellos es un nuevo significado de régimen parlamenta-
rio, afirmando que ha devenido en régimen de partidos porque
los diputados elegidos pertenecen a los partidos, son elegidos
a través de ellos, entonces una vez elegidos, deben seguir disci-
plinadamente las consignas partidarias y si ellas funcionan co-
rrectamente, no podemos considerar al gobierno y a la asamblea
como dos 6rganos antagonicos puesto que el mismo partido o la
misma coalicion dispone del premier y de la mayoria en el seno
de la segunda.

Por esta razon, argumentan los constitucionalistas franceses
que el régimen parlamentario, que, si bien es uno de concentra-
cion de poderes, (nosotros preferimos llamar fusion de poderes),
porque disfruta de un partido o de una coalicion en el gobierno,
es equilibrado, lo que constituye una ventaja.
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III. EL SISTEMA PRESIDENCIAL

Siguiendo el derrotero historico de los tres sistemas o regimenes
politicos, el presidencial aparecio a finales del siglo XVIII con la
Constitucion de los Estados Unidos de 1787, es decir, medio siglo
después de que se habia establecido el régimen parlamentario en
Inglaterra. Desde luego se dieron en condiciones muy diferentes
y fue parte del proceso de 1a independencia de las trece colonias
de norteamérica angloparlantes. Este presidencialismo campea
en Latino América y algunas islas del Caribe, con variantes que
obedecen a las realidades politicas y socioculturales de nuestros
paises, ello debido a diversos procesos de crisis e inestabilidad
politicas por las que hemos pasado y seguimos pasando en nues-
tro subcontinente.

Una caracteristica esencial de este sistema, en condiciones
normales, es que el equilibrio que se busca entre el poder ejecu-
tivo y legislativo es el resultado de una independencia reciproca
y de la certidumbre de que ambos duran hasta la expiracion de su
mandato. En ese contexto, para los casos de Estados Unidos, Ar-
gentina y Francia, hay renovacion por tercios (Estados Unidos)
o por mitades (Argentina y Francia). El régimen presidencial es
poco practicado en Europa en general, que se inclina hacia el sis-
tema parlamentario.

Como se ha sefalado hay presidencialismo concentrado, don-
de el presidente de la Republica tiene mucho poder, caso Estados
Unidos y México, y otros mas laxos como sucede en algunos pai-
ses de América Latina como el Pert, Chile, Ecuador, Colombia,
Argentina, Uruguay, Brasil, Paraguay, en estos casos el poder del
presidente, aunque importante, estd limitado en sus relaciones
con el poder legislativo. Se puede decir que son un presidencia-
lismo frenado. Sin embargo, ello no significa que el presidente no
tenga un amplio poder que esta definido en las constituciones de
nuestros paises

Quizas la caracteristica mas importante del régimen presi-
dencial sea el monocefalismo ejecutivo. Como se sabe el presi-
dente es elegido directamente a través del voto popular y en los
Estados Unidos por unos colegios electorales estatales derivados
del voto popular, pero, en cualquier caso, con primera o segunda
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vuelta electoral solo un candidato sera el ganador, lo que signi-
fica que funciona la formula suma cero, el que gana se los lleva
todo. Uno solo va a gobernar. En este caso, al no haber fusion de
poderes como en el sistema parlamentario el presidente es jefe
de Estado y jefe de Gobierno, a la vez. El presidente puede nom-
brar al jefe de su gabinete cuyo poder no es tan amplio como el
Premier del régimen parlamentario. Al ser uno el presidente es
el titular exclusivo del poder ejecutivo, con los naturales pesos y
contrapesos que hay en todo sistema democratico. El nombra a
sus secretarios o ministros para formar su gabinete, los mantiene
o remueve, aunque en algunos regimenes presidenciales, como
sucede en el Perd, el legislativo puede controlar al ejecutivo a
través de la interpelacion y censura de los ministros e incluso a
todo el gabinete. Tema que trataremos luego.

Existe otra caracteristica que requiere nuestra atencion. Es
la independencia reciproca entre el ejecutivo y el legislativo, El
legislativo dispone plena y libremente su derecho a representar,
legislar, fiscalizar e interrogar. Tiene plena autonomia en sus de-
cisiones en el marco de sus derechos establecidos en la Consti-
tucion.

La casuistica ha demostrado que esta separacion de poderes,
diferente al régimen parlamentario donde existe fusion de pode-
res, puede funcionar equilibradamente, pero también puede su-
ceder que se produzcan conflictos entre ambos poderes, no solo
ocasionalmente que es lo mas regular, sino permanentemente, lo
que significa que el sistema entra en crisis e incluso en un serio
proceso de inestabilidad que afecta la calidad de la democracia
y pone en riesgo su permanencia como ha sucedido en diversos
paises de América Latina llegando a producirse golpes de Estado
o golpes desde Palacio y también golpes desde el legislativo. Asi
todos los 6rganos del Estado se ponen al servicio del presidente
golpista. Decimos esto porque pensamos en los presidencialis-
mos autoritarios que en este siglo hay en América Latina y que
denominamos autocracias revestidas de formalidades democra-
ticas. En este caso la politica entendida como voluntad de poder
individual se impone a la politica entendida como expresion del
voto popular.
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IV. SISTEMAS HIBRIDOS

También se les llama mixtos porque tienen prestados institucio-
nes y practicas del régimen parlamentario al régimen presiden-
cial. En este caso los dos regimenes interactian procedimientos
que les corresponden. Es una mezcla de presidencialismo con
parlamentarismo. Implica la existencia de un gobierno colegiado
y solidario, responsable ante la Asamblea de los representantes
elegidos por sufragio universal y directo, pero a su vez el presi-
dente es elegido por esta misma modalidad. Lo que sucede en
este caso es que el presidente dispone, no solo de la autoridad
que le confiere este modo de eleccion, sino de un poder con-
siderable, pero el jefe de Gobierno o Premier es elegido por el
Parlamento.

Este régimen hibrido, que mezcla al presidente electo por el
pueblo y un Premier electo por el Congreso funciona en Austria,
Finlandia, Irlanda, Islandia y Portugal, pero el que mas se conoce
es el francés desde que se fundo6 la quinta republica.

Los regimenes hibridos no son homogéneos, sin embargo, a
pesar de su forma de gobierno variable, tienen ciertas caracte-
risticas comunes. Por ejemplo, en algunos casos las dificultades
que pueden surgir son eludidas porque el presidente renuncia de
hecho a tener el control de 1a conduccion del gobierno que queda
en manos del Premier. La explicacion es de orden estructural.
Son los casos de Austria, Irlanda y de Islandia, que se aproximan
mas a los regimenes parlamentarios, aunque eligen a un presi-
dente. EL caso de Francia es distinto porque el presidente como
jefe de Estado tiene un gran poder, pero también el Premier, que
sale de la mayoria del Congreso posee un amplio espacio de po-
der, como jefe de Gobierno. Este pais ha pasado por momentos
historicos donde, por ejemplo, el Premier y su gabinete, que debe
ser aprobado por el presidente a propuesta del Premier, son del
mismo partido. Pero se han presentado casos contrarios en que el
Premier es del partido de la oposicion que tiene la mayoria en el
Parlamento. A esta situacion los franceses la llaman cohabitacion.
Sin embargo, a pesar de ello el sistema mixto sigui6 funcionando.

El hibridismo o si se quiere la mixtura presidencialismo-par-
lamentarismo tiene una cierta fragilidad. A diferencia del régi-
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men parlamentario y del presidencial, que cada uno cuenta con
procedimientos para solucionar las crisis que se pudieran pre-
sentar, y que para nosotros el régimen parlamentario posee me-
canismos mads eficaces para salir de ellas, a los regimenes mix-
tos les puede faltar coherencia en la solucién de potenciales crisis
politicas, sobre todo si cada 6rgano tiende a utilizar plenamente
sus poderes, en detrimento del otro y producirse riesgos en el
equilibrio de poderes, que bloqueen instituciones importantes.
Estos bloqueos pueden paralizar el funcionamiento del régimen
democratico. En el Perd, siguiendo el modelo francés algunos po-
litblogos, constitucionalistas y periodistas han planteado que el
sistema presidencial se cambie por un régimen hibrido o mixto.

V. REGIMEN POLITICO Y FORMA DE GOBIERNO EN EL PERU.

Luego de hacer una breve explicacion de los tres sistemas de or-
ganizar la democracia, en términos generales podemos afirmar
que el régimen politico-constitucional peruano es presidencia-
lista, pero no es de tipo integral como por ejemplo el estadouni-
dense, sino mas bien el Pera tiene un sistema presidencial ate-
nuado, que se expresa en las relaciones entre el poder ejecutivo
y el legislativo. El poder legislativo tiene mecanismos de control
juridico sobre el ejecutivo, tiene la facultad de “frenar” el poder
del presidente y su gabinete.

La definicion de presidencialismo atenuado parte del analisis
que, sobre esta modalidad, realiza el constitucionalista Domingo
Garcia Belatunde, en su articulo académico “El presidencialismo
atenuado y su funcionamiento”. Hay dos aspectos a destacar en
relacion con esta modalidad.

El Congreso tiene el poder de vacar al presidente de la Repu-
blica, tal como lo establece el articulo 113 de la Constitucion pe-
ruana. Son cinco los incisos referentes a este tema, entre los que
resaltan dos. El inciso segundo, que se refiere a la incapacidad
permanente moral o fisica, declarada por el Congreso y el inciso
quinto que precisa la destitucion, tras haber sido sancionado por
alguna de las infracciones mencionadas en el articulo 117. Dicho
articulo establece que el presidente puede ser acusado por trai-
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cion a la patria, por impedir las elecciones presidenciales, parla-
mentarias, regionales o municipales, por disolver el Congreso,
salvo en los casos previstos en el articulo 134 de la Constitucion,
y por impedir su reuniéon o funcionamiento, o los del Jurado Na-
cional de Elecciones y otros organismos del sistema electoral.
Ademas, el articulo 114 dice que el ejercicio de la Presidencia de
la Republica se suspende por incapacidad temporal del presiden-
te, declarada por el Congreso o, por hallarse sometido a proceso
judicial, conforme lo establece el articulo 117 antes citado.

Nos referimos a estos casos y a las normas que los regulan,
porque a partir del 2015, la vacancia por incapacidad moral per-
manente se ha utilizado como arma politica contra el presidente
de turno con la finalidad de destituirlo. Aunque es cierto que se
dieron casos de inmoralidad, mas en unos recientes presidentes
que en otros, lo cierto es que la interpretacion de esta norma es
demasiada laxa y muchas veces carece de prueba objetiva que-
dando, de esta manera, en el espacio de la interpretacion politica
producto de rencillas, no solo politicas e ideoldgicas, sino perso-
nales. Por eso se requiere de una norma que defina con mayor
claridad qué se entiende por permanente incapacidad moral.

Otro caso es que el Congreso puede interpelar y censurar a
los ministros de Estado e incluso a todo un Gabinete. Esta nor-
ma, que es de control, también ha sido utilizada politicamente
como instrumento para frenar o paralizar la accion del gobierno.
Ha sido una practica muy comun en la historia politica-constitu-
cional peruana, sobre todo a partir de la Constituciéon de 1933.
Incluso se han dado casos de excesivos abusos en dicha mate-
ria que han terminado en golpe de Estado como sucedi6 durante
el primer gobierno de Fernando Belaunde Terry (1963-1968).
También ha servido para justificar un golpe desde Palacio, como
el que dio Fujimori en 1992, quien al no poder entenderse con
el Congreso decidi6 “disolverlo”, o el fracasado intento golpista
de Pedro Castillo en el 2022. En este caso se produjeron dos ar-
gumentos, el de la vacancia por incapacidad moral permanente y
las constantes censuras a los ministros de Estado.

El Constitucionalista Enrique Bernales Ballesteros, en su
obra “La Constitucion de 1993”, dice tomando una expresion de
Maurice Duverger que el presidencialismo peruano es un “pre-
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sidencialismo atipico, “proveniente de una deformacion del ré-
gimen presidencial clasico por debilitamiento de los poderes del
parlamento e hipertrofia de los poderes del presidente”. Sin em-
bargo, desde el punto de vista de nuestra historia constitucional,
el jurista y politdlogo peruano, sostiene que por esta interaccion,
con relativo poder del parlamento sobre el ejecutivo, el régimen
politico-constitucional peruano es mixto, pero al inclinarse el
poder un poco mas hacia el presidente de la Republica su carac-
ter mixto es imperfecto.

Otro autor, el jurista Jorge Melo coincide con Bernales, al de-
finir el régimen politico-constitucional peruano de mixto y sos-
tiene que esta tendencia se ha producido desde la Constitucion
de 1993, no obstante, segin este autor la realidad “balancea” la
mixtura porque es imperfecta.

-El presidente tiene 25 atribuciones politicas, economicas y
funcionales. Por ejemplo preside el sistema de defensa nacional,
organiza, distribuye y dispone del empleo de las Fuerzas Arma-
das y de la Policia Nacional, lo que es usual en el sistema Presi-
dencial, pero en el caso peruano y de algunos paises latinoame-
ricanos, cuyo poder presidencial es similar en su modalidad al
peruano, se ha convertido en una tentaciéon no solo para con-
centrar el poder, sino utilizar el poder militar para clausurar el
Congreso como lo hizo Fujimori con éxito e intent6 hacerlo Cas-
tillo, sin éxito. En el primer caso las Fuerzas Armadas estuvieron
dispuestas a romper el orden constitucional, en el segundo deci-
dieron proceder de acuerdo a lo que le manda la Constitucion en
su articulo 165, cuya finalidad primordial es garantizar la inde-
pendencia, la soberania y la integridad territorial de la Republica.

También podemos poner como ejemplo el inciso 19 del arti-
culo 118 donde se establece claramente que el Congreso puede
modificar o derogar decretos de urgencia sobre medidas extraor-
dinarias con fuerza de ley, en materia econ6mica y financiera.

Del andlisis de los sistemas presidenciales, parlamentarios e
hibridos y a cudles de estos regimenes politico-constitucionales
pertenece el peruano, podemos concluir que es fundamental-
mente presidencialista, pero que este presidencialismo esta limi-
tado por un conjunto de atribuciones, sobre todo debido a meca-
nismos de control constitucional, que tiene el legislativo sobre
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el ejecutivo. También podemos afirmar que el mal uso o abuso
en el ejercicio de ambos poderes ha producido golpes de Estado
y crisis politicas que han afectado la calidad de la democracia. A
lo largo de su historia siempre el Pert se debati6 entre el orden
constitucional vigente y nuestras agonicas relaciones politicas.
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