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INFORME
ORGANOS DE APOYO TÉCNICO A LAS CÁMARAS LEGISLATIVAS  
EN EL PARLAMENTO DEL SIGLO XXI
por Luis Miguel González de la Garza
Departamento de Derecho Constitucional, UNED

RESUMEN
-

-
-

mente pueden desarrollar que, sin perjuicio de su utilidad, le sitúa en un desequilibrio 

se propone la pertinencia de la creación de órganos de apoyo neutrales al servicio de 

ABSTRACT
The legislative activity of modern parliaments involves an increasing number of areas 

-
vernments, on the other hand, have important instruments within the constitutional 

-
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I. INTRODUCCIÓN

-

1 individual-
mente considerados como para los grupos o para las Comisiones legislativas instru-
mentos de apoyo neutrales que puedan ilustrar la función que están reglamentaria-

que constitucionalmente pueden desarrollar que, sin perjuicio de su utilidad, le sitúa 

parece por ello improcedente pensar en la necesidad de creación de órganos de apoyo 
neutrales
mediante los cuales los parlamentarios, grupos y Comisiones dispongan de fuentes de 

este breve estudio proponemos la pertinencia de su oportunidad y evaluación para 
mejorar la capacidad de las Cámaras en una actividad cada vez más técnica y por ello 

II. CALIDAD DE LA LEGISLACIÓN

Señalamos en la introducción que la oportunidad de los mecanismos de consulta están 
necesariamente ligados al concepto de calidad, en lo que es un proceso complejo de 
elaboración de las normas legislativas, al menos, en las que se desarrollan aspectos 

Determinar o desentrañar ¿qué se entiende por calidad democrática? es un arduo pro-

la primera acepción contenida en el Diccionario de la lengua española precisa que es 

-
dades que caracterizan a algo como valioso y de ello se predica su calidad mediante 

criterios de valoración y en ellos habrán de distinguirse aquellos que sean juzgados 
como valiosos de aquellos otros que lo sean menos o, en cambio, sean directamente 

-
bilitan juzgarlas como valiosos?

En el ámbito que nos interesa serían aquellas que hiciesen posible que los parlamen-

anudada a una cabal comprensión de las materias que deben informar, articular o 

al parlamentario esa información indudablemente necesaria para que su actividad, 
en la medida de lo que permite la democracia de partidos sea congruente con una 
cabal comprensión, análisis y enjuiciamiento de las realidades a menudo complejas 
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2

parlamentario no se le exigen en nuestras normas electorales o en los reglamentos 
del Congreso y del Senado, lo que es extensivo a los demás órganos legislativos de 

académica mínima, ni siquiera saber leer y escribir3 lo que representa, a todas luces 
una manifestación del anacronismo de nuestros criterios de selección de represen-

es, descriptivamente, una poliarquía electiva, ¿cómo debería ser prescriptivamente? 
y responde Sartori: debería ser una poliarquía selectiva, entendiendo que la buena 
democracia debería ser una meritocracia electiva -
ta el demérito, y quien objeta la selección obtiene deselección ¿Es ésta la sociedad 

iguales capacidades desiguales, es la nociva para la sociedad
 el origen de la desigualdad entre los hombres 

El principio democrático mal interpretado puede dar lugar a consecuencias nefastas, 
quizá la clave está en integrar el principio con el argumento sostenido por Aristóteles 

III. AUSENCIA DE CUALIFICACIÓN ACADÉMICA EN EL DERECHO 
POSITIVO PARLAMENTARIO DEL SIGLO XXI

en la que el mérito y la capacidad deben ser y de hecho son requisitos exigibles en los 

encontremos en un momento en el que deberían revisarse los cánones de exigencia 

públicos deben poseer para ofrecer unas garantías elementales de que son capaces 

de realizar el asesoramiento técnico pertinente en aquellos aspectos de la actividad legislativa que tengan reper-
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4 en el que el 

-
gistratura de la máxima relevancia, es decir, desde la titularidad del poder legislativo 

habilitado inicialmente para afrontar esa complejidad, pensemos por ejemplo en la 
aptitud de los Departamentos Ministeriales como elementos de la división del trabajo 
y su capacidad de conocimiento de las innumerables divisiones de las materias que 

-

en lo que respecta únicamente a una formulación actualizada del sufragio pasivo 
universal racionalizado5, dispusieran, también de órganos de apoyo técnico que pres-

parece inadecuado por lo anterior dedicar nuestro pensamiento a proponer fórmulas 
de apoyo a la actividad legislativa que formen parte de un nuevo parlamentarismo 
capaz de superar anacrónicas estructuras que han hecho de él un órgano cada vez más 

puede desarrollar una adecuada función de control si se ignora el sentido y contenido 

Debemos precisar que cuando hacemos referencia a órganos de apoyo no nos referimos 
naturalmente a un apoyo netamente jurídico, papel que desempeñan desde tiempos 

6 de 
los que se sirven, pensamos, que adecuadamente a lo que es la dimensión jurídica del 

-

conocimiento y que, precisamente por ello, podrían coadyuvar a resolver tales órganos 

) que si nos limitáramos a mostrar las ventajas que se han obtenido de las 
Ciencias en sus utilizaciones inmediatas, o en su aplicación a las artes, ya sea para el 
bienestar de los individuos, ya sea para la prosperidad de las naciones, no habríamos 

tal vez sea el de haber destruido los prejuicios y enderezado, en cierta manera, la 
inteligencia humana, forzada a plegarse a las falsas direcciones que le imprimen las 
absurdas creencias transmitidas a la infancia de cada generación, con los terrores de la 

sólo niños desconsiderados en su conducta, entregados a todas las pasiones de una naturaleza sin guía, incapaces 

.

necesario para el cumplimiento de las tareas a aquéllas encomendadas, y redactarán sus correspondientes informes 
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existe un sistema religioso ni una extravagancia sobrenatural que no estén fundados 
-

padora extraordinaria para la evolución intelectual del ser humano y ciertamente ha 
cumplido y cumple rigurosamente con aquella promesa de dar a cambio de un error, 

-

del parlamento por expertos cuando señalaba que al parlamento se le reprocha efec-
tivamente que le faltan, ya por causa de su composición, todos los conocimientos 
especializados que son necesarios para hacer buenas leyes en los diversos campos de 

IV. EL VALOR DE LA METODOLOGÍA DE LA CIENCIA  
Y DE LA CIENCIA EMPÍRICA QUE SE PUEDE APORTAR  
A LA POLÍTICA A TRAVÉS DE ÓRGANOS DE APOYO

tan persistente como importante respuesta que se ofrece a la cuestión de si es necesa-

constituyen para siempre terrenos opuestos impenetrables uno por el otro pregunta 

En opinión de Monod a la que en éste punto nos adherimos la tesis de la separación es 

los valores y el conocimiento están siempre y necesariamente asociados tanto en la 
-

-

otra parte, un conocimiento es necesariamente supuesto en toda acción mientras que 

admirable” en el modo (cientí-

Desde el momento en que se propone el postulado de objetividad, como condición 
necesaria de toda verdad en el conocimiento una distinción radical, indispensable 
en la búsqueda de la verdad, es establecida entre el dominio de la ética y el del cono-
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Donde los valores y la verdad, asociados pero no confundidos revelan su entera signi-

inauténtico en el que las dos categorías se amalgaman y confunden no puede conducir 
más que a los contrasentidos más perniciosos, a las mentiras más criminales, aunque 

Se ve perfectamente que es en el discurso político donde esta peligrosa amalgama se 
-

ción profesionales, añadiríamos nosotros, los mismos hombres de Ciencia fuera de su 
dominio se revelan a menudo peligrosamente incapaces de distinguir la categoría de 

la articulación lógica que asocia, en la raíz, conocimiento y valores) esta prohibición, 

ignora los valores, pero hace falta para fundamentarlo un juicio o más bien un axicma 
7 como condición del 

conocimiento verdadero constituye una elección ética y no un juicio de conocimien-

En la ética del conocimiento es la elección ética de un valor primitivo la que funda el 
-

-
todo propone una epistemología normativa, pero es preciso leerlo también y ante 

a su vez la Ciencia y entrega a las manos de los hombres los inmensos poderes que 

sociedades modernas tejidas por la Ciencia, viven de sus productos, han devenido 
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esta ética fundadora del conocimiento y su debilidad moral a los sistemas de valores, 
arruinados por el mismo conocimiento a los que intentan aún atenerse, contradicción 

-
no, es la única compatible con él la única capaz, una vez comprendida y aceptada de 

y propone al hombre no sólo servirse de él, sino en adelante servirlo por una elección 

-

que, perteneciendo simultáneamente a dos reinos, la biosfera y el reino de las ideas 
está a la vez torturado y enriquecido por este dualismo desgarrador que se expresa 

el contrario, han querido ignorar envilecer o constreñir al hombre biológico, horro-

del conocimiento, por el contrario, estimula al hombre a respetar y asumir ésta he-

humanas, el ánimo, el altruismo, la generosidad, la ambición creadora, la ética del 

V. INSTRUMENTOS DE APOYO TRANSVERSAL COMO FÓRMULAS  
DE SEPARACIÓN DE PODERES

-

responsable de sus actos, sin embargo, la hegemonía del Gobierno ha invadido de tal 
forma el parlamento moderno, el parlamento del Estado de partidos que aquella idea 

las formulas clásicas de la separación de poderes como frenos y contrapesos en los 
planos horizontal: legislativo, ejecutivo y judicial y vertical: esferas competenciales: 
Europea, central, autonómica y local, quizá podamos considerar los órganos de apoyo o 
consultivos como una fórmula de división del poder trasversal o diagonal que fortalece 
cada poder en su independencia con respecto a los demás poderes en esa constelación 

Singularmente y en el caso que nos ocupa una actualización de los instrumentos de 
apoyo a las Cámaras legislativas tendrían un impacto positivo tanto sobre la capacidad 
de control sobre el Gobierno como sobre la propia autonomía de la institución parla-

Cámaras han perdido el reconocimiento social necesario del que ésta institución ha 

las Cámaras deben afrontar constituye pues una salvaguardia de su autonomía por una 
parte y un límite igualmente al desequilibrio de las fuentes de producción normativa 
de delegación, singularmente de los decretos legislativos los cuales como señalara 

técnicamente compleja se someta en todos sus extremos a la deliberación de las Cá-
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Análogamente en lo que respecta a los decretos-leyes y a los proyectos de ley carac-

adecuadamente por los parlamentarios debido a su complejidad entendida ésta en los 

Congreso8 a los parlamentarios individuales que precisan conocimiento de su propio 

una facultad de recabar datos de la Administración, lo que comprende informes o do-
-

A Fernández-Miranda Campoamor es debido a que el protagonismo y las funciones de 

en las que las decisiones de los representantes del pueblo son preparadas de antemano 

9 muestra a nuestro juicio una visión res-
trictiva de la función del parlamentario y de sus prerrogativas en el moderno Estado 
de partidos en los que éstos son los auténticos protagonistas de la vida de y en las 

tal y como se desprende de la redacción del artículo 4410

-

.

-
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Se hace patente la necesidad de informar y de asesorar, funciones diferentes pero 
complementarias11

de una facultad de uso discrecional, cuando probablemente no se debería considerar 

-
mentarios individuales como a las Comisiones con las previsiones oportunas para 
que si una Comisión está desarrollando una actividad de control o legislativa, los 
parlamentarios puedan tener acceso a su actividad en el marco de la información y 

-

de la actividad parlamentaria fortaleciendo su autonomía, mejorando la producción 
normativa y asegurando un control en el marco de tales funciones singularmente 
operativo expresión de un elemento que fortalece la separación de poderes12

 
Y COSTOS DE TRANSACCIÓN

a ideologías13

-

de los ciudadanos a nuevos riesgos para los que la falta de experiencia derivada de modelos de equivalencia previos, 

de comprensión, son ignorados por los ciudadanos, pero que en la práctica pueden ser y de hecho son desconocidos 

esquivada por los partidos políticos, puesto que como instancias de elección de personal para todos los niveles 

partidos para que (como la Administración) sirvan lealmente a los gobiernos cambiantes de los partidos o (como 

siempre han realizado así su tarea, antes de que pudiera intervenir la división jurídico-constitucional de poderes: 
-

regular las estructuras de input para los órganos y los procedimientos estatales queda forzosamente limitada en 
un sistema democrático, que depende de la sociedad y permanece abierto a ésta, mientras las exigencias jurídico-
constitucionales dirigidas a los partidos políticos, como la democracia interna o la accesibilidad al público de sus 

-
ticas compiten en el parlamento a través de la negociación, sin embargo esas fuentes de interés deben armonizarse 
con otros programas de acción de signo, muchas veces diverso y es ahí donde una fuente de información neutral 
puede ayudar a una negociación sobre bases técnicas que constituya un límite y suponga a su vez una base de 
análisis en el que los programas puedan armonizarse en base a esa base informativa que puede deshacer errores 
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bienes primarios reales objeto de transacción e intercambio deben hacer posible que 
la mejor información y sobre todo la más neutral sirva para la adopción de las deci-

-
niente de órganos de análisis especializados e independientes puede hacer posible que 
las ideas que se negocian en ese espacio de oportunidades puedan ser debidamente 
comprendidas por todos los operadores de ese mercado y por lo tanto los costes de 

señalar que las ideas complejas propias de un mundo técnico si no son adecuadamente 
comprendidas y valoradas por quienes han de comerciar con ellas suponen un incre-
mento de los costos de transacción basados, entre otras cosas en la incapacidad de una 

incompleta porque el diseño institucional no ha evolucionado armónicamente con la 

Como precisión terminológica y en relación con los costes de transacción, recordamos 

interfase
interfase que funciona 

bien, como en el caso de una máquina que funciona bien, estas transferencias ocurren 
-

najes, están lubricadas las piezas, hay fugas innecesarias u otras pérdidas de energía? 
costo de transacción: ¿operan armonio-

del costo de transacción sustituye a la preocupación habitual por la tecnología y los 
gastos de producción del estado estable, con un examen de los costos comparativos 
de la planeación, adaptación y monitoreo de la terminación de la tarea bajo diversas 

-
nuyan esos costes que en el marco que estamos estudiando que es el de la información 
incompleta derivada de la ausencia institucional de órganos encargados de aportarla 

costes de la información son la clave de los costos de la negociación que se componen, 

se está intercambiando y los costos de proteger y hacer cumplir compulsivamente los 

VII. QUÉ ÓRGANO PODRÍA SATISFACER LAS EXIGENCIAS  
DE NEUTRALIDAD Y COMPETENCIA REQUERIDAS

Quizá resida en ésta pregunta una de las cuestiones más problemáticas, al margen de 
la determinación de las fórmulas jurídicas de ofrecer ese asesoramiento, determinando 
si el mismo debería evacuarse en forma de dictámenes, equivalentes a los de Consejo 

ser considerado un órgano de relevancia constitucional sino un órgano consultivo del 

No deteniéndonos en esos aspectos nos interesa más orientar nuestro pensamiento ha-
cia la fórmula que mejor pueda encarnar los principios centrales sobre los que debería 

PORTADA 

SUMARIO
 
PRESENTACIÓN 

ÁREAS DE ESTUDIO 

NOVEDADES DEL 
FEDERALISMO COMPARADO

NOVEDADES DEL  
ESTADO AUTONÓMICO

NOVEDADES 
PARLAMENTARIAS

ACTUALIDAD 
IBEROAMÉRICANA

CRÓNICA  
INTERNACIONAL

CALIDAD DEMOCRÁTICA

AGENDA 

ACTIVIDADES REALIZADAS 
ENERO A MAYO DE 2018

ACTIVIDADES PREVISTAS 
JUNIO A DICIEMBRE 2018

CRÉDITOS

INSTRUCCIONES PARA  
LOS AUTORES 

LISTA DE EVALUADORES



Cuadernos Manuel Giménez AbadNº 15 - JUNIO 2018

85 / 204

de organización para ofrecer ése asesoramiento de forma rápida y efectiva podría 

su transparencia, su competencia y su capacidad didáctica sobre los requerimientos 
de consulta de los miembros de las Cámaras podría ofrecer a estos un instrumento 
novedoso de apoyo en todas las áreas de su actividad, en las que operan las diecinueve 

14

Diputados15

neutral sobre 

las Cámaras y satisfacer adecuadamente las carencias de los órganos legislativos en 
16” al que éstos órganos de apoyo 

todas las áreas de actividad legislativa y de las Comisiones en las que estos se incorpo-

-
-

mados y una organización de apoyo adecuadamente estructurada podrían devolver a 
las Cámaras el prestigio social que han ido perdiendo paulatinamente fortaleciendo 
un nuevo parlamentarismo ilustrado en todas sus funciones debido precisamente a la 
calidad de los órganos de apoyo imprescindibles hoy en día donde las materias técnicas 

-

-

acción política, a la que no estorba la institución u órgano en el que administrativamente se encuentre adscrito 
-

sectarios que monopolizan todas las instituciones y 
funciones del Estado, el tan temido, como inevitable poder de las facciones
vio singularmente Duverguer, para quien la disciplina de los miembros del partido aumenta, al mismo tiempo, por 
estos medios materiales y por un esfuerzo mayor todavía de propaganda y de persuasión, que los lleva a venerar al 

-

entusiasmo y la intolerancia reinan en estas Iglesias de los tiempos modernos
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rodean cualquier actividad y en las que los parlamentarios individual o grupalmente 
considerados no encuentran el debido asesoramiento como hemos señalado, con el 
que mantener una diálogo informado e imparcial del cual se pueden desprender con-
secuencias altamente positivas para las funciones de las Cámaras legislativas donde 
se desarrolla en el más alto grado el núcleo de la democracia deliberativa en el sentido 

VIII. POSIBLES FÓRMULAS DE ORGANIZACIÓN DE LA  
FUNCIÓN CONSULTIVA

Es habitual que los problemas que afectan a la neutralidad de los órganos consultivos 
se deban en muchos casos a las fórmulas de designación de sus miembros componen-

podrían asignarse los componentes de éste órgano de lege ferenda debería articular-
se sobre el azar y sobre la formación de Comisiones mixtas de diversa de extensión 

la materia concreta de cada caso asesorasen e informasen sobre los aspectos del do-
minio de conocimiento que correspondiese a las materias en las que fuere pertinente 

presuponerla en base a la aptitud técnica y docente reconocida en la actualidad en 

estrictos criterios de calidad controlados por una Agencia independiente, la ANECA 

-

de profesionales que se organice para dar satisfacción a las necesidades concretas de 
las Cámaras, con previsión de bajas y altas que permitan mantener la operatividad del 

de prestar el apoyo necesario para neutralizar las asimetrías informativas entre el 
Gobierno y las Cámaras, haciendo que la Ciencia esté al alcance del parlamentario en 
igual o mayor medida que lo está conjuntamente con los conocimientos especializados 

17 y hemos considerado sintéticamente más arriba 

existente entre la Ciencia y la Democracia y el origen común de la Ciencia moderna y 

los sistemas democráticos modernos y, de forma especial, las nociones acerca de la 

que inspiró el posterior desarrollo de los estados democráticos fue producida por un 

-

una relación entre la Ciencia y la búsqueda de los argumentos verdaderos y la demo-
cracia y sus valores emancipatorios, unas condiciones que sólo en sociedades libres y 
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18

Esa racionalidad basada en el conocimiento es la que debe ser accesible a los parla-
mentarios, merced a la cual sus funciones o al menos las funciones clásicas centrales 
como son legislar y controlar al Gobierno podrían efectuarse de una forma más 
eficaz disminuyendo la brecha existente entre los órganos Consultivos de apoyo al 
Gobierno y la escasa eficacia de los órganos consultivos de apoyo a las Cámaras, 

19 denomina como un razonamiento público compe-

-
tual no es incompatible con la publicidad, de forma que tales estudios e informes 
inicialmente no vinculantes sí podrían ser conocidos por el público a través de un 

en esa localización virtual acceso a tales informes de forma que obtuvieran la más 
amplia difusión sirviendo a una vocación de control y de formación de una opinión 

polarizaciones sociales basadas en información inexacta, escasa o interesada (Suns-

-
to revitalizar una institución central y medular como son las Cámaras legislativas 
que, progresiva y paulatinamente han ido perdiendo su prestigio debido, entre otras 
circunstancias, a su limitada cualificación personal y a una carencia de órganos de 

críticas bien fundadas en otras áreas pueden verse en el excelente trabajo de la pro-

-
tarismo y algunas ideas o líneas de actuación de regeneración que, de no adoptarse, 
seguirán erosionando la confianza de los ciudadanos en el funcionamiento de tan 

-

-
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