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The participation of the ministers of the Executive
Branch in the debates of the National Congress of
Argentina

Diego Luis Frossasco*

RESUMEN: la Constitucion argentina de 1853 otorga a los mi-
nistros del Poder Ejecutivo la posibilidad de participar en los
debates de ambas Camaras del Congreso asistiendo voluntaria-
mente a sus sesiones. Esta posibilidad, ausente del precedente
norteamericano, obedece a un mecanismo de conexion entre
poderes que incorpora una practica propia de los sistemas par-
lamentarios sin reemplazar el sistema presidencialista.

ABSTRACT: the Argentine Constitution of 1853 grants the mi-
nisters of the Executive Branch the possibility of participating
in the debates of both Chambers of Congress by attending vo-
luntarily their sessions. This possibility, absent from the North
American precedent, is due to a mechanism of connection be-
tween powers that incorporates a practice typical of parliamen-
tary systems without replacing the presidential system.

PALABRAS CLAVE: presidencialismo, semipresidencialismo, Po-
der Legislativo, Congreso, ministros, sesiones del Congreso.
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KEywoRDS: presidentialism, semi-presidentialism, Legislative
Branch, Congress, ministers, sessions of Congress.

SumaRrio: I. Normas constitucionales y antecedentes. II. Pre-
sencia de los ministros: voluntaria y por citacion. ITI. Presencia
voluntaria de los ministros. Normas reglamentarias. IV. Pre-
sencia voluntaria de los ministros en la doctrina constitucional.
V. La presencia voluntaria de los ministros en la praxis. VI. La
presencia voluntaria de los ministros y el régimen mixto. VII.
Conclusion.

I. NORMAS CONSTITUCIONALES Y ANTECEDENTES

La Constitucion Nacional expresa en su articulo 106 lo siguiente:
“Pueden los ministros concurrir a las sesiones del Congreso y
tomar parte en sus debates, pero no votar”. Dicha norma se co-
rresponde con el articulo 89 del texto originario de 1853.

La disposicion no se encuentra en el anteproyecto de Alberdi
incorporado en la segunda edicion de setiembre de 1852 de su
libro “Bases y Puntos de Partida; tampoco disposicion similar se
encuentra en las Constituciones de 1819 y 1826. El articulo se
aparta, asimismo, del modelo norteamericano.

La institucion ministerial tiene su origen inmediato en el de-
recho publico francés. Asi, la Constitucion del 3 de setiembre de
1791 los prevé en el Titulo III, Capitulo II, Seccion IV (“Des Mi-
nistres”) cuyo articulo 4 expresa: “Ninguna orden del rey puede
ejecutarse sin que esté firmada por él y refrendada por el minis-
tro o el responsable del departamento”.!

El Articulo 10, a su turno, prevé la presencia de los minis-
tros en las sesiones de la Asamblea Nacional con el siguiente
texto: “Los ministros del rey tendran ingreso a la Asamblea
Legislativa Nacional; tendran una ubicacién preasignada. —
Seran oidos siempre que lo soliciten sobre cuestiones relati-
vas a su administracion, o cuando sean requeridos para dar

! Article 4. - Aucun ordre du roi ne pourra étre exécuté, s’il n’est signé par lui
et contresigné par le ministre ou I'ordonnateur du département.
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aclaraciones. —También seran oidos en asuntos ajenos a su
administracién, cuando la Asamblea Nacional les conceda la
palabra”.?

Existe una notable similitud entre los articulos de la Consti-
tucion Argentina de 1853,3 la Constitucion Chilena de 1833*y la

Constitucion de Cadiz de 1812.5

C. de Cadiz de 1812

C. de Chile de 1833

C. argentina de
1853

Art. 171. Ademas de la
prerrogativa que compete
al Rey sancionar las leyes
y promulgarias, le corres-
ponden como principales
las facultades siguientes:
Décimasexta. Nombrar

y separar libremente los
secretarios de Estado y del
Despacho.

Art. 82. Son atribuciones
especiales del Presidente:
[...] 6@ Nombrar i remo-
ver a su voluntad a los
Ministros del Despacho i
oficiales de sus secretarias

[...]

Art. 83. El Presidente
de la Confederacion
tiene las siguientes
atribuciones: 19. [ ...]
por si solo nombra y
remueve los Ministros
del despacho, los ofi-
ciales de sus Secreta-
rias [...]

CAPITULO VL CAPITULO VII CAPITULO IV
De los Secretarios de Esta- | De los Ministros del Des- ggfl?g]g/gRN;}S]rll;Ié?ﬁ
do y del Despacho pacho (Art. 84-101) TIVO

2 Art. 10. — Les ministres du roi auront entrée dans I’Assemblée nationale
législative; ils y auront une place marquée. — Ils seront entendus, toutes
les fois qu’ils le demanderont sur les objets relatifs a leur administration,
ou lorsqu’ils seront requis de donner des éclaircissements. — IIs seront
également entendus sur les objets étrangers a leur administration, quand
I’Assemblée nationale leur accordera la parole.

3 Constitucion argentina de 1853, http://www.infoleg.gob.ar/?page_id=

4 Constitucion de Chile de 1833, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/
bjv/libros/10/4518/22.pdf
5 Constitucion de Cadiz de 1812, https://www.congreso.es/es/cem/
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C. de Cadiz de 1812

C. de Chile de 1833

C. argentina de
1853

Art. 222. Los secretarios
del despacho seran siete,
a saber:

El secretario del despacho
de Estado. El secretario
del despacho de la Gober-
nacion del Reino para la
Peninsula e Islas adyacen-
tes. El secretario del des-
pacho de la Gobernacion
del Reino para Ultramar.
El secretario del despacho
de Gracia y Justicia.

El secretario del despacho
de Hacienda. El secretario
del despacho de Guerra.
El secretario del despacho
de Marina. Las Cortes
sucesivas hardn en este
sistema de secretarias

del despacho la variacion
que la experiencia o las
circunstancias exijan.

Art. 84. El niumero de los
Ministros i sus respecti-
vos Departamentos seran
determinados por la lei.

Art. 84. Cinco Mi-
nistros Secretarios, a
saber: Del Interior, —
de Relaciones Ester-
tores, — de Hacienda,
—de Justicia, Culto é
Instruccion Pablica— y
de Guerra y Marina,
tendrdn 4 su cargo el
despacho de los Nego-
cios de la Confedera-
cion, y [...]

Art. 225. Todas las 6rde-
nes del Rey deberan ir
firmadas por el secretario
del despacho del ramo a
que el asunto correspon-
da. Ninguan tribunal ni
persona publica dard cum-
plimiento a la orden que
carezca de este requisito.

Art. 86. Todas las 6rdenes
del Presidente de la Re-
publica deberan firmarse
por el Ministro del Depar-
tamento respectivo, i no
podran ser obedecidas sin
este esencial requisito.

[...] refrendarin y le-
galizardn los actos del
Presidente por medio
de su firma, sin cuyo
requisito carecen de
eficacia. [...]

Art. 224. Por un reglamen-
to particular aprobado por
las Cortes se sefialaran a
cada secretaria los nego-
cios que deban pertene-
cerle.

[...] Una ley deslindard
los ramos del respec-
tivo despacho de los
Ministros

Art. 223. Para ser secreta-
rio del despacho se requie-
re ser ciudadano en el
ejercicio de sus derechos,
quedando excluidos los
extranjeros, aunque ten-
gan carta de ciudadanos.

Art. 85. Para ser Ministro
se requiere:

1° Haber nacido en el
territorio de la Republica.
2° Tener las calidades
que se exijen para ser
miembro de la Camara de
Diputados.
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C. de Cadiz de 1812

C. de Chile de 1833

C. argentina de
1853

Art. 226. Los secretarios
del despacho seran res-
ponsables a las Cortes de
las 6rdenes que autoricen
contra la Constitucion o
las leyes, sin que les sirva
de excusa haberlo manda-
do el Rey.

Art. 87. Cada Ministro es
responsable personalmen-
te de los actos que firma-
re, e in solidum de los que
suscribiere o acordare con
los otros Ministros.

Art. 85. Cada Ministro
es responsable de los
actos que legaliza; y
solidariamente de los
que acuerda con sus
colegas.

Art. 86.- Los Ministros
no pueden por si solos,
en ningun caso, tomar
resoluciones sin previo
mandato 6 consenti-
miento del Presidente
de la Confederacion;

4 escepcion de lo con-
cerniente al régimen
econ6émico y adminis-
trativo de sus respecti-
vos departamentos.

Art. 88. Luego que el Con-
greso abra sus sesiones,
deberan los Ministros del
Despacho darle cuenta del
estado de la Nacion, en

lo relativo a los negocios
del Departamento de cada
uno de ellos.

Art. 87. Luego que

el Congreso abra sus
sesiones, deberan los
Ministros del despacho
presentarle una memo-
ria detallada del estado
de la Confederacion,
en lo relativo 4 los
negocios de sus respec-
tivos departamentos.

Art. 89. Deberan igual-
mente presentarle el
presupuesto anual de los
gastos que deben hacerse
en sus respectivos Depar-
tamentos; i dar cuenta de
la inversion de las sumas
decretadas para llenar los
gastos del afio anterior.

Art. 95. Los secretarios del
despacho, los consejeros
de Estado, y los que sirven
empleos de la casa real,

no podran ser elegidos
diputados de Cortes.

Art. 90. No son incom-
patibles las funciones de
Ministros del Despacho
con las de Senador o
Diputado.

Art. 88. No pueden ser
Senadores ni Diputa-
dos sin hacer dimision
de sus empleos de
Ministros.
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C. de Cadiz de 1812

C. de Chile de 1833

C. argentina de
1853

Art. 125. En los casos en
que los secretarios del
Despacho hagan a las Cor-
tes algunas propuestas a
nombre del Rey, asistiran
a las discusiones cuando

y del modo que las Cortes
determinen, y hablaran en
ellas; pero no podran estar

Art. 91. Los Ministros,
aun cuando no sean
miembros del Senado o de
la Camara de Diputados,
pueden concurrir a sus
sesiones, i tomar parte en
sus debates; pero no votar
en ellas.

Art. 89. Pueden los Mi-
nistros concurrir 4 las
sesiones del Congreso
y tomar parte en sus
debates, pero no votar.

presentes a la votacion.

Art. 90. Gozaran por
sus servicios de un
sueldo establecido por
la ley, que no podra
ser aumentado ni
disminuido en favor 6
perjuicio de los que se
hallen en ejercicio.

Art. 230. Las Cortes
sefialaran el sueldo que
deban gozar los secreta-
rios del despacho durante
su encargo.

Los articulos 84 al 90 del texto originario de la Constitucion
argentina, fueron aprobados rapidamente en la sesion del Con-
greso General Constituyente del 29 de abril de 1853. Se mencio-
nan solamente en un parrafo que da cuenta que no fueron discu-
tidos y se aprobaron por unanimidad: “Puestos sucesivamente en
discusion los siete articulos del Capitulo IV, y no observiandose
nada sobre ellos, se votaron y aprobaron unanimemente”.®

II. PRESENCIA DE LOS MINISTROS: VOLUNTARIA Y POR CITACION

La presencia de los ministros en el Congreso argentino adquie-
re dos modalidades bien definidas. En primer lugar, la presencia
voluntaria para participar en los debates, a la que hemos aludido
y sobre la que versa el presente trabajo. Su fuente constitucional
se encuentra en el Articulo 89 de la Constituciéon Nacional de
1853 precitado (se corresponde con el articulo 106 de la Consti-
tucion vigente). En la reforma constitucional de 1994 se agregd
la misma facultad para el jefe de gabinete de ministros ya que el

¢ Congreso General Constituyente de la Confederacion Argentina, Taller de
Impresiones Oficiales, La Plata, 1917, p. 194.
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articulo 100 inciso 9 expresa: “[...] Al jefe de gabinete de minis-
tros, con responsabilidad politica ante el Congreso de la Nacion,
le corresponde: [...] Concurrir a las sesiones del Congreso y par-
ticipar en sus debates, pero no votar”.

La asistencia ministerial motu proprio no requiere autoriza-
cion del cuerpo, ni debe ser anunciada con anterioridad. En la
practica parlamentaria los ministros disponen, en ambos recin-
tos, de una mesa de forma arriflonada para su ubicacion.

En segundo lugar, los ministros concurren a las Camaras del
Congreso cuando son convocados para dar explicaciones e infor-
mes. Asi, el articulo 71 expresa: “Cada una de las Caimaras puede
hacer venir a su sala a los ministros del Poder Ejecutivo para re-
cibir las explicaciones e informes que estime convenientes”. Se
trata en este caso de las mal llamadas “interpelaciones”, decimos
mal llamadas por que la interpelaciéon es un instituto propio de
los regimenes parlamentarios previo al voto de censura o des-
confianza a los ministros, que pueden ser removidos por el Par-
lamento.

Para diferenciar nuestra “citacion de ministros” de la “inter-
pelacion de ministros” transcribimos a manera ejemplificativa
las disposiciones pertinentes de la Constitucion espafiola que
responde al modelo del Parlamentarismo cldsico:”

Articulo 111. 1. El Gobierno y cada uno de sus miembros estan so-
metidos a las interpelaciones y preguntas que se le formulen en las
Camaras. [...] 2. Toda interpelacion podréd dar lugar a una mocién
en la que la CAmara manifieste su posicion. [...] Articulo 113. 1. El
Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politi-
ca del Gobierno mediante la adopciéon por mayoria absoluta de la
mocién de censura. [...] Articulo 114. 1. Si el Congreso niega su
confianza al Gobierno, este presentard su dimision al Rey, proce-
diéndose a continuacion a la designacion de Presidente del Gobier-
no segun lo dispuesto en el articulo 99. [...]

Como vemos, aqui la interpelaciéon podra dar lugar a una mo-
cion de censura que, de ser aprobada da lugar a una nueva elec-

7 Constitucion espafola, https://www.senado.es/web/conocersenado/nor-
mas,/ constitucion/index.html
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cion de gobierno mediante el llamado voto de confianza previsto
en el articulo 99 de la Constitucion espafiola.

Este procedimiento se asemeja a la censura al jefe de Gabinete
de ministros introducida en la reforma a la Constitucion Nacional
de 1994. Al igual que las Constituciones propias del régimen par-
lamentario se prevé una interpelacion y un voto de censura por
mayoria absoluta que equivale a la remocion del jefe de Gabinete.
Asilo expresa el articulo 101 de la Constitucion Nacional: “Articu-
lo 101.- El jefe de gabinete de ministros [...] Puede ser interpelado
alos efectos del tratamiento de una mocion de censura, por el voto
de la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cualquie-
ra de las Camaras, y ser removido por el voto de la mayoria abso-
luta de los miembros de cada una de las Camaras”. Sin embargo,
hasta alli llegan las coincidencias con el régimen parlamentario
ya que las Camaras no pueden designar al nuevo funcionario por
cuanto el articulo 99 inciso 7 mantiene la facultad presidencial: “El
Presidente de la Nacion tiene las siguientes atribuciones: [...] por
si solo nombra y remueve al jefe de gabinete de ministros y a los
demas ministros del despacho [...]”. Por tal motivo, la introduc-
cion de la figura del jefe de gabinete no ha alcanzado a conmover
el régimen presidencial ya que la ausencia de “voto de investidu-
ra” aleja la institucion introducida del parlamentarismo clasico.

III. PRESENCIA VOLUNTARIA DE LOS MINISTROS.
NORMAS REGLAMENTARIAS

Como hemos dicho la presencia voluntaria de los ministros se
encuentra en el actual articulo 106 de la Constitucién argentina
(“Art. 106. Pueden los ministros concurrir a las sesiones del Con-
greso y tomar parte en sus debates, pero no votar”).

Vemos entonces que los ministros pueden participar de un
acto esencial del tramite parlamentario, esto es el debate de los
proyectos.

Recordemos que los proyectos tienen 5 etapas, a saber: etapa
de iniciativa, etapa de publicidad, etapa de dictamen, etapa de
discusion y etapa de votacion. Es en 1a etapa de discusion donde
los ministros tienen habilitada la participacion.
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Asi el Reglamento de la Camara de Diputados prevé en diver-
sos articulos la participacion de los ministros. Asi, el articulo 33
autoriza la presencia de los ministros en las sesiones secretas; el
articulo 50, inc. 5 contempla la distribucion a los ministros del
Orden del Dia, los dictamenes de Comision, el Boletin de Asun-
tos Entrados y demds impresiones que por Secretaria se hicieren;
y el Articulo 216 habilita el acceso al recinto de los ministros.

El Capitulo XXIII del Reglamento se denomina “De los in-
formes y de la asistencia de los ministros y secretarios del Po-
der Ejecutivo”. El articulo 203 se refiere a la asistencia voluntaria
para la participacion en los debates:

Articulo 203. Concurrencia de los ministros y secretarios de
Estado. Los ministros del Poder Ejecutivo pueden concurrir
a cualquier sesién y tomar parte en el debate. Podran ser
asistidos, cuando lo consideren conveniente, por los secreta-
rios de Estado dependientes de sus respectivos ministerios,
los que asimismo tendran derecho a participar en el debate.
Unos y otros seran equiparados en el uso de la palabra, a los
miembros informantes de comision.

Como se observa en el texto anterior, el Reglamento amplia
la participacion en los debates a los Secretarios de Estado depen-
dientes de los Ministerios, algo que resulta de dudosa constitu-
cionalidad ya que, como hemos visto, la Carta Magna autoriza en
su articulo 106 la participacion en los debates exclusivamente
de los ministros, no asi de otros funcionarios de dichas carteras.

Por su parte, el Reglamento del Senado, se refiere a los minis-
tros en el articulo 24 (asistencia a sesiones secretas) y articulo
139 (facultad de formular mociones en el debate). El titulo XIX
denominado “Asistencia de los Ministros” se refiere exclusiva-
mente a las citaciones, no asi a la presencia voluntaria.

IV. PRESENCIA VOLUNTARIA DE LOS MINISTROS
EN LA DOCTRINA CONSTITUCIONAL

La presencia voluntaria de los ministros ha sido analizada como
una especificidad de la Constitucion argentina frente al modelo
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estadounidense. Sin embargo, como hemos visto, la regla tiene
anclaje historico en derecho publico francés.

Montes de Oca expresa que:

Los ministros argentinos tienen origen constitucional, y lejos de
ser como en Estados Unidos simples empleados de la administra-
cion, secretarios del despacho, son ellos los que llevan la voz del
presidente, y es de alta conveniencia que asistan a las cimaras para
manifestar en su seno cudl es la opinidn del poder ejecutivo, cudl
es la tendencia a que responde una medida a dictar, cuéles seran las
ideas de aquel al ponerla en ejecucion.

El doctor Lucio V. Lépez, que miraba con gran carifio las institucio-
nes britanicas, decia a este respecto: ‘Nuestro sistema, ni propor-
ciona las ventajas del divorcio absoluto que existe en los Estados
Unidos entre el congreso y el poder ejecutivo, ni nos proporciona
la practica eficaz que el ministerio inglés produce en el ejercicio de
las instituciones britanicas’.

No hemos podido descubrir cudles son las ventajas del divorcio ab-
soluto que rige en los Estados Unidos entre las cAmaras y el minis-
terio; pero no han de ser tan grandes, cuando los comentadores de
la constitucién norteamericana suelen manifestar su sentimiento
porque el presidente no tenga medios de intervenir en la discusion
de los proyectos legales, haciendo conocer su opinion. El presiden-
te de Estados Unidos, dicen los comentadores, cuando cree incon-
veniente la adopcion de una cldusula de detalle en una ley, se ve
obligado a vetarla formalmente, produciendo trastornos y choques
entre los poderes, mientras que, si se hubiera acordado a los minis-
tros la facultad de representar en las camaras al poder ejecutivo,
haciendo escuchar la opiniéon presidencial, y de dar informes sobre
los puntos de detalles que demanda la adopcién de una medida le-
gislativa, esas dificultades se hubieran evitado, porque los legisla-
dores, penetrados de los méviles del presidente, si los encuentran
justos, los adoptan, para evitar un choque ulterior.

El doctor Lopez se ha dejado, sin duda alguna, influenciar por los
inconvenientes multiples que han producido en la Argentina las
frecuentes interpelaciones a los ministros que carecen de objeto
dentro de nuestro sistema de organizaciéon ministerial, segin he-
mos tenido ocasién de comprobarlo. La constitucioén ha dicho sim-
plemente que las cdmaras podran pedir informes a los ministros
cuando lo crean necesario, y estos informes se han convertido en
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el hecho en verdaderas interpelaciones absurdas, desde que a nada
responden. La opinién parlamentaria, cualquiera que sea el sentido
en que se pronuncie, no conmueve, ni puede conmover, la estabi-
lidad ministerial y la estabilidad presidencial; el ministro que no
cuenta con la opinion de la mayoria de las camaras y que cuenta con
la opinidén y la confianza del presidente, se encuentra perfectamen-
te firme en su silla.

Este resultado serd, quizas, defectuoso si se examina el punto con el
criterio que deriva de la prictica parlamentaria de Inglaterra; pero
si se piensa que la separacion de los poderes es, como hemos dicho
y repetido, uno de los puntos cardinales del régimen politico argen-
tino, se comprende ficilmente que no hay ningin mal en que estas
interpelaciones, viciadas en la prictica, no conduzcan a resultados
positivos.®

A su turno Joaquin V. Gonzilez expone:

Una de las mas importantes funciones de los miembros del gabi-
nete es la activa participacion que, en nombre del poder ejecutivo,
toman en la vida parlamentaria, en la preparacion, estudio y deba-
te de las leyes, y en continuas relaciones sobre asuntos adminis-
trativos. El Presidente no concurre en persona al Congreso, sino
para abrir sus sesiones. Si Washington y Adams lo hicieron en los
primeros tiempos de la Constitucién de los Estados Unidos, pron-
to fue reemplazado el sistema por el de los mensajes escritos. En
nuestro gobierno los ministros desempefian en forma activa el po-
der colegislador del ejecutivo, al propio tiempo que representan la
administraciéon en el seno del Congreso. No es menos importante
su papel politico, porque su presencia en el Congreso puede allanar
dificultades, suprimir malas inteligencias respecto del pensamiento
o actos del Presidente, y por la ilustracion, 1a elocuencia o la tactica
parlamentaria, mantener vivas las simpatias de las cAmaras, impul-
sarlas a dar su aprobacion a los proyectos legislativos que él remita.
Ha sido un verdadero progreso de nuestro derecho constitucional
la organizacién en esta forma, del cuerpo de consejeros del poder
ejecutivo, porque sin las intermitencias del régimen parlamentario,
ni el aislamiento del régimen presidencial absoluto de los Estados
Unidos, ha sido posible adoptar un término medio que satisface a
ambos, en cuanto tienen de mis prictico y conveniente a los fines
del gobierno. [...]

Montes de Oca, M.A. Lecciones de Derecho Constitucional, Tip. y Enc. La
Buenos Aires, s/f, t. II, pp. 392-394.
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Los ministros, como jefes de cada departamento del poder ejecu-
tivo, tienen a su cargo la iniciativa practica de las leyes, que a él le
corresponde. Los proyectos, previamente sometidos al examen del
Presidente, son enviados al Congreso precedidos de un mensaje ex-
plicativo, sin que esto impida a los ministros tomar parte en su dis-
cusion y emplear en su defensa o sostenimiento todos los recursos
de la ciencia y arte parlamentarios. Para conseguir esta concurren-
cia, la Constitucion dice que ‘pueden los ministros concurrir a las
sesiones del Congreso y tomar parte en sus debates, pero no votar’.

Esta es una nueva manera que tiene el poder ejecutivo de partici-
par en la formacion de las leyes, como colegislador, porque no solo
concurre por sus ministros a discutir los proyectos por él iniciados,
sino que puede hacerlo con cualesquiera otros en cuya aprobacién
o rechazo tenga interés por las conveniencias o las necesidades del
pais. La buena prictica, no obstante, le ha aconsejado no abusar
de este recurso que puede causar su desprestigio, o distraerlo de
sus funciones propias administrativas. Para mantener la distincién
substancial entre los dos poderes, ejecutivo y legislativo, y a la vez,
no dar a los ministros mayor poder que a los miembros del Congre-
so, se les prohibe el voto, que es esencial al mandato legislativo que
ellos no poseen. Adviértase también que este caso de concurrencia
es por propio derecho del poder ejecutivo, y distinto, por lo tanto,
del del articulo 63, en que los ministros son llamados por las cé-
maras para dar las explicaciones que crean convenientes sobre los
asuntos publicos. Pero en uno y otro caso, es regla invariable que
los ministros, tanto por hallarse en el recinto del Congreso, como
respecto de las opiniones y discursos emitidos en el debate, gozan
de las mismas inmunidades y privilegios que los miembros de am-
bas cidmaras.’

Mas recientemente, Pelleriti se refiere de esta manera al ins-
tituto que tratamos:

En virtud del articulo 92 de la Constitucion nacional, los ministros
pueden concurrir a las sesiones de las ciAmaras para participar en
sus debates, pero sin voto. Mediante esta atribucion, aquéllos pue-
den defender las opiniones del Poder Ejecutivo sobre los temas en
discusion, especialmente en lo referente a proyectos de ley pre-
sentados por el 6rgano ejecutivo. Por medio de los ministros son

®  Gonzlez, Joaquin V., Manual de la Consitucion argentina, Ed. Estrada, 6a.
ed., pp. 606-608.
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llevadas a cabo las atribuciones colegislativas que tiene el Poder
Ejecutivo.®

Por su parte Luna, expresa:

La segunda etapa en el proceso legislativo se cumple ante las cima-
ras del Congreso y conforme a los procedimientos establecidos en
la Constitucion nacional (arts. 68, 69, 71, 72 y 73) y los reglamen-
tos propios de cada una de ellas. En esta etapa, que corresponde
al debate de los proyectos en el seno de los cuerpos legislativos, el
Poder Ejecutivo puede participar de esa discusion por intermedio
de sus ministros, con voz pero sin voto, segin lo establecido por el
articulo 92 de la norma suprema.

Esta atribucion que la Constitucion otorga a los ministros, que no
tiene antecedentes en proyectos o constituciones anteriores a 1853,
aunque si lo contemplaba la Constitucion de 1949, incluso exten-
diendo esta facultad al mismo presidente (art. 88), posibilita al eje-
cutivo a tomar parte en las deliberaciones y defender tanto sus pro-
yectos de ley como ‘cualquiera otros en cuya aprobaciéon o rechazo
tenga interés para las conveniencias o necesidades del pais’.

La participaciéon de los ministros en la discusién de la ley fue ar-
dientemente defendida por Barnave, en contra de la opinion de Ro-
bespierre, durante las sesiones de la Asamblea Nacional francesa de
1789, y sefialaba: sComo queréis que la ley reciba ejecucién, cbmo
queréis que el poder ejecutivo sea activo y de buena fe, si cuando
se presentan inconvenientes en la confeccién de la ley no tiene nin-
gin medio de denunciarlos de antemano?’

La presencia de los ministros en el Congreso, en los supuestos: pre-
vistos en el articulo 92 de la norma suprema, es voluntaria, pero
ello no quita que las cdmaras puedan citar a algunos de ellos, con
motivo del andlisis de determinados proyectos, en uso de las atri-
buciones que la Constitucion les confiere en el articulo 63. En este
caso: la interpelaciéon parlamentaria también ofrece al Ejecutivo la
posibilidad de explicitar, defender u oponerse a determinados pro-
yectos de ley.™

10

11

Pelleriti, Gustavo Adolfo, “Las atribuciones de Ejecutivo y los ministros”,
Atribuciones del Presidente argentino, Perez Guilhou et al., Ed. Depalma,
Buenos Aires, 1986, p. 548.

Luna, Eduardo Fernando, “Participaciéon del Poder Ejecutivo en la forma-
cion y sancion de las leyes”, en Atribuciones del Presidente argentino, Perez
Guilhou et al., Ed. Depalma, Buenos Aires, 1986, p. 355.
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V. LA PRESENCIA VOLUNTARIA DE LOS MINISTROS EN LA PRAXIS

No existe una estadistica de la presencia voluntaria de ministros
en el Congreso. Castells lo sefiala: “Cabe senalar que sobre ‘pre-
sencias’ voluntarias’ de ministros en el Congreso no se dispo-
ne de informacion cuantitativa, lo que consideramos explicable,
dado que la habitualidad, rutinizacion e informalidad de tales
presencias, hace casi imposible su registro”.*?

Sin perjuicio de estas dificultades cuantitativas a que alude
Castells, Schinelli, gran estudioso del Congreso argentino, en un
comentario monumental al Reglamento de la Cadmara de Dipu-
tados, resefia las presencias ministeriales en dicha Camara en el
periodo 1983-2019, a saber:

Julio de 1984: “La primera situacion de las previstas en esta
norma producida en el periodo en anlisis, ocurri6 el 19-20/7/84
(ps. 2382y ss.), con la presencia del ministro de Relaciones Exte-
riores y Culto y de la Secretaria de Estado de Relaciones Interna-
cionales y Culto. El ministro informé sobre un tema en particular,
espontaneamente, registrindose ademas muchas intervenciones
de diputados (algunas de ellas con interrogantes al ministro pre-
sente). Este replico en varios casos y, una vez retirado del recin-
to, sobre tablas se aprobo un proyecto relativo a su presencia y al
contenido politico del tema en cuestion”.

Marzo de 1986: “El 6-7/3/86 (ps. 6984 y ss.), tras un intenso
debate, se invitd a pasar al recinto y participar de la sesion a di-
versos secretarios y subsecretarios del Ministerio de Economia, y
a funcionarios del Banco Central. Se decidi6 que en el marco del
debate (la deuda externa) usarian de la palabra en primer térmi-
no los diputados, con facultad de interrogar a los funcionarios, y
que luego estos podrian participar en la discusion. La presencia
e intervencion de los dependientes del Poder Ejecutivo se pro-
long6 en varias reuniones (12-13/3/86, 13-14/3/86, 19/3/86,
20/3/86, 3/4/86). E113-14/3/86 (ps. 7961/2) se peticiond que
los funcionarios se inscribieran en la lista de oradores, negando-
se la Presidencia a proceder de esa forma, en atencion a la tradi-

12 Castells, Alberto, Los ministros en el sistema presidencialista, Ed. Astrea,
Buenos Aires, 2016, p. 105.
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cion parlamentaria, que, dijo, los habilitaba a utilizar la palabra
en cualquier oportunidad”.

Mayo de 1986: “Durante la consideracion del proyecto de Ley
de Presupuesto, concurrieron a la Cimara el ministro de Econo-
mia, el secretario de Hacienda, varios subsecretarios y funcio-
narios, en las reuniones del 7-8/5/86, 8-9/5/86, 14-15/5/86,
21/5/86 y 22-23/5/86. Participaron en el debate y ademas con-
testaron preguntas”.

Octubre de 1986: “Otra intervencion voluntaria del ministro de
Relaciones Exteriores, varios de sus secretarios, subsecretarios y
funcionarios, se produjo el 29-30/10/86 (ps. 7270 y ss.). Durante
una sesion ordinaria, ante un anuncio del presidente, la Camara
asinti6 a sus presencias. El ministro inform6 sobre un tema. Lue-
go, hablaron trece diputados. Se formularon preguntas y respues-
tas, y tras un cuarto intermedio la Camara aprob6 un proyecto
de resolucion acordado por los bloques. Finalmente, usaron de la
palabra los presidentes de los bloques mayoritarios y el ministro”.

Julio de 1987: “El ministro de Salud y Accion Social compa-
reci6 al recinto el 16-17/7/87 y el 22/7/87, durante la discusion
de dos proyectos atinentes a su area. Uso de la palabra y respon-
di6 preguntas”.

Marzo de 1988: “Una tercera intervencion espontdnea -de
contenidos procesales similares a las anteriores- realizo el mi-
nistro de Relaciones Exteriores, acompanado por algunos de sus
funcionarios, el 9-10/3/88 (ps. 5405 y ss.). La reunion culminé
con un pase a cuarto intermedio para otro dia, sin la presencia
del ministro”.

Marzo de 1990: “El 28-29/3/90, p. 7489, concurrieron el mi-
nistro de Obras y Servicios Publicos y varios de sus subsecreta-
rios. Aunque se tratd de una presencia voluntaria, realmente ha-
bia sido originada en pedidos de legisladores; pese a ello, se le di6
el tramite del articulo 206R. Producido en p. 7490 un incidente
sobre el orden de la reunion, se aclar6 que en la CLP se habia de-
cidido adelantarle preguntas al ministro, que serian contestadas,
lo que se estaba haciendo. Tras un cuarto intermedio se decidio
que también podrian hablar los diputados. Tras estos discursos,
contesto el ministro, y 1a sesion se levanté por falta de quérum”.
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Agosto de 1991: “El 14-15/8/91, p. 2427, durante un debate
sobre el Mercosur, comparecio6 otra vez el ministro de Relaciones
Exteriores, junto con dos funcionarios. Pronunci6 palabras y no
se le hicieron preguntas”.

Septiembre y octubre de 1991: “Considerandose la ley de em-
pleo, el 26-27/9/91, p. 3216, se pidi6 autorizacion para el ingreso
del ministro de Trabajo, contestaindose que no hacia falta, pues
su presencia estaba autorizada por la Constitucion Nacional. El
2-3/10/91, empero, se asinti6 la participaciéon del mismo fun-
cionario, y del ministro del Interior (ps. 3307 y 3329), junto con
otros integrantes del Ejecutivo. En la sesion, hablaron el titular
de Interior y un secretario de Estado”.

Noviembre de 1991: “El 6-7/11/91 se produjo la intervencion
del ministro del Interior, en una sesion especial. Producido un inci-
dente procesal, se record6 que segun el articulo 106 constitucional,
no se requeria la aprobacion de la Cadmara para el ingreso de mi-
nistros. El funcionario (acompanado por un secretario de Estado)
hizo su arribo segtn consta en p. 4157, y pronuncié un discurso”.

Marzo de 1992: “Discutiéndose proyectos impositivos, hicie-
ron su ingreso al recinto, el 11/3/92, p. 5851, el Ministro de Eco-
nomia y varios secretarios de Estado (se invoco la existencia de un
pedido del bloque oficialista). Tras un discurso del ministro, varias
veces interrumpido, se dejo de lado la lista de oradores existen-
te y el presidente, invocando al articulo 137R, habilit6 a hablar al
miembro informante de la comision y a un representante de cada
bloque. El ministro se retir6 luego, con el agradecimiento del pre-
sidente, queddndose en el recinto algunos de sus colaboradores”.

Diciembre de 2006: “Mas cerca en el tiempo (pero hace ya va-
rios afos, lo que marca que la presencia espontanea de ministros
en el recinto se ha dejado de frecuentar), destacamos la presen-
cia en el recinto del ministro de Educacion de la Nacidén, mien-
tras se trataba la Ley de Educacion Nacional, segun la mencion
que se hizo varias veces durante el debate del 14/12/06, p. 82,
entre otras. Pero no particip6 del debate. Y no se volvieron a dar
presencias de este tipo”."?

13 Schinelli, Guillermo Carlos, La Camara de Diputados de la Nacién y su Regla-
mento, Comentado 1983/2019, Buenos Aires, 2021.
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Como vemos, el autor de esta excepcional recopilacion de ju-
risprudencia parlamentaria indica que la presencia voluntaria de
los ministros en las sesiones ha caido en desuso.

VI. LA PRESENCIA VOLUNTARIA DE
LOS MINISTROS Y EL REGIMEN MIXTO

Como lo advierten Montes de Oca y Joaquin V. Gonzilez, la pre-
sencia de los ministros en los debates del Congreso constituye
una prevision que se aleja tanto del presidencialismo norteame-
ricano, como del parlamentarismo inglés. Resulta claro que los
ministros argentinos no son legisladores y no participan en los
debates de las Camaras en calidad de tales por lo que, entre otras
consecuencias, carecen de voto en los asuntos bajo tratamiento.

El gran profesor mexicano Diego Valadés ha estudiado la
adopcion por parte de los sistemas presidenciales de institu-
ciones de origen parlamentario, pero preservando la estructura
basica del sistema receptor. En su excepcional obra “La parla-
mentarizacion de los sistemas presidenciales” dedica el capitulo
segundo a la “Presencia de los ministros en el Congreso”. Alli el
maestro Valadés afirma:

[...] el desarrollo mas importante se registra en los casos donde se
permite a los ministros intervenir con libertad en los debates. Asi
sucede en nueve paises latinoamericanos [ Argentina (articulos 100
y 106), Brasil (articulo 50), Chile (articulo 37), Colombia (articu-
lo 208), Costa Rica (articulo 145), Guatemala (articulo 168), Pert
(articulo 129), Reptblica Dominicana (articulo 38) y Venezuela
(articulo 245)], ademas de Filipinas, Irdn y Uzbekistan, entre otros.
Es significativo que en diez Estados nacionales sea posible que los
ministros hagan uso de la tribuna parlamentaria. [...] Como se pue-
de advertir, va en aumento la suma de paises que han incorporado
instrumentos parlamentarios en las relaciones entre los 6rganos del
poder, con resultados tangibles en lo que atafie a la estabilidad y el
desempefio eficaz de sus instituciones. En el caso de la interven-
cion de los ministros en la tribuna parlamentaria, auspicia que el
intercambio de puntos de vista sea mds intenso y contribuye a la
centralidad politica de los 6rganos de representacion.

En los sistemas que no han dado ese paso, los miembros del gabine-
te no tienen mejor tribuna que la ofrecida por los medios de comu-
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nicacion, con los problemas inherentes a la dependencia que de ahi
resulta. El acceso a los medios se convierte en una de las claves para
el ejercicio del poder, confiriéndoles una influencia que no se ve
compensada por la que también conviene asignar a los congresos.

Ademads, 1a participacion de los ministros en los debates les ofrece
una oportunidad de adiestramiento en la polémica politica que de
otra manera no se produce. Se mitiga, asi, la inercia del comporta-
miento burocratico y del ejercicio criptico del poder que ha sido
una constante en los sistemas presidenciales latinoamericanos. A su
vez, los representantes tienen mejores posibilidades de contar con
informacion y de conocer de primera fuente los criterios que orien-
tan las decisiones politicas en su pais. Esta es una experiencia inci-
piente, pero prometedora, para renovar los sistemas presidenciales.

La intervencion de los ministros en los debates se ha generalizado
como prictica parlamentaria en los sistemas presidenciales, incluso
sin que exista prevision constitucional. En el caso mexicano, desde
1934 el Reglamento del Congreso (articulos 53 y 130) faculta a los se-
cretarios para intervenir en los debates cuando ellos decidan; pero nin-
guno de ellos ha hecho uso de esta atribucion en los dltimos 50 afios.**

Puede advertirse que el desuso a que alude Valadés también
se verifica en el Congreso argentino. Aun con las dificultades es-
tadisticas, pueden recordarse momentos estelares del Congreso
en los que los ministros lideraron las posiciones gubernamenta-
les tal como en los debates de la reforma electoral de 1912 en la
que el ministro del Interior Indalecio Gémez llevo la voz cantan-
te de la iniciativa del Presidente Roque Sdenz Pefia cuyo apellido,
a la postre daria denominacion informal a la ley 8871 sancionada
el 13 de febrero de 1912.

Valadés esgrime una teoria para explicar el desuso del insti-
tuto de la presencia voluntaria de ministros que, si bien referida
al caso mexicano, bien podria aplicarse al Congreso argentino:

La participacion de los ministros en la tribuna parlamentaria tien-
de a facilitarse en los sistemas presidenciales. La mayor o menor
utilizacion de este instrumento de comunicacion depende de las
intenciones del gobierno y de las aptitudes de los ministros. Es evi-

1 Valadés, Diego, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, Ed. An-
drus, Lima, 2009, pp. 35-42.
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dente que una asistencia frecuente ofrece al gobierno un escenario
muy propicio para impulsar sus programas y explicar sus decisio-
nes, pero también expone a los ministros a desencuentros y desca-
labros. Lo mas comun es que el gobierno delegue, en los parlamen-
tarios de su partido o coalicion, la tarea de exponer las razones de
su actuacion. En ocasiones, son los aliados en los congresos quienes
muestran mayor resistencia a la participacion de los ministros en
los debates, para no verse desplazados como intermediarios del go-
bierno ante la opinion ptblica y las demas fuerzas politicas.

En esas circunstancias, la prevision constitucional sirve como una
norma de habilitacién cuya intensidad de uso puede variar segin
lo recomiende cada situacion en particular o se acomode al estilo
de cada gobierno. Desde el punto de vista de Ia teoria clasica, esta
posibilidad representa una manera mas flexible y constructiva de
ver la separacion de poderes, pues la especializacién de funciones
no se traduce en distancia politica.

Gentile también advierte sobre el olvido del articulo 106:

La Constitucion ademas establece que: ‘Pueden los ministros concu-
rrir a las sesiones del Congreso y tomar parte en sus debates, pero
no votar’ (articulo 106). El articulo 138 del Reglamento del Senado
les reconoce la facultad de mocionar a los ministros. Mi experiencia
me indica que en general los ministros son reacios a asistir a las se-
siones plenarias de las Camaras por el impacto politico que ello sig-
nifica, sin embargo, creemos que debe cambiarse esta reticencia es-
pecialmente cuando se tratan proyectos legislativos de significacion.

Recuerdo que en el primer debate en el que intervine como dipu-
tado cuando se discutia la ley de reforma del Estado en agosto de
1989, en un palco del recinto estaba presenciando la sesion el autor
material de la iniciativa del Poder Ejecutivo, el ministro de Obras
Publicas Roberto Dromi, y ello me llam6 mucho la atencién, ya que
si hubiera intervenido en el debate (en los términos del actual ar-
ticulo 106), hubiera hecho un aporte significativo. Igualmente re-
cuerdo la inexplicable ausencia del ministro de Justicia Leon Ar-
slanian cuando se debati6é en la Cimara de Diputados en 1991 el
nuevo Codigo de Procedimiento Penal de la Nacion, que venia a re-
emplazar un codigo centenario, y a cambiar el sistema escrito por el
oral, circunstancia que remarcamos en uno de nuestros discursos.'

15

Gentile, Jorge Horacio, Derecho Parlamentario argentino, Buenos Aires, Ed.
Ciudad Argentina, 1997, pp. 190 y 191.
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VII. CONCLUSION

La Constitucion Nacional ofrece un claro deslinde que garantiza
la independencia del Poder Legislativo y Ejecutivo. Por tal mo-
tivo, el articulo 105 establece la incompatibilidad entre el cargo
de ministro del Poder Ejecutivo y el de parlamentario, asi como
también, el articulo 72 impide a los legisladores recibir cualquier
empleo o comision del Poder Ejecutivo, sin permiso de la Cama-
ra.

Sin embargo, como hemos visto en los comentarios de Mon-
tes de Oca y Joaquin V. Gonzdlez, esta independencia de poderes
e incompatibilidad de pertenecer a ambos al mismo tiempo, no
empecé poner de relevancia que la asistencia de los ministros
y su participacion en los debates de las Camaras atraen muchas
ventajas.

La presencia voluntaria de los ministros ha caido en desuso.
Como hemos visto, Schinelli releva 12 asistencias de ministros
en un periodo de 36 afios, siendo la tltima del periodo analizado
en el afio 2000.

Entendemos que las razones de la falta de practica obedecen
al predominio de las bancadas legislativas oficialistas que llevan
la voz del partido presidencial al seno del Poder Legislativo ha-
ciendo innecesaria la presencia de los ministros.

Sin embargo, entendemos que la recuperacion de la practica
otrora vigorosa puede redundar en una flexibilizacion del régi-
men presidencialista dando mayor jerarquia a los debates par-
lamentarios y relevancia al Poder Legislativo en un marco del
hiperpresidencialismo que necesita ser remplazado por un Poder
Legislativo mas robusto.
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