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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

RESU M EN
-

-
-

mente pueden desarrollar que, sin per juicio de su ut i l idad, le sitúa en un desequilibr io 

se propone la per t inencia de la creación de órganos de apoyo neutrales al servicio de 

ABSTR ACT
The legislat ive act ivity of modern parliaments involves an increasing number of areas 

-
vernments, on the other hand, have impor tant instruments within the const itut ional 

-
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I . I N TRODUCCI ÓN

-

1 individual-
mente considerados como para los grupos o para las Comisiones legislat ivas instru-
mentos de apoyo neutrales que puedan i lustrar la función que están reglamentar ia-

que const itucionalmente pueden desarrol lar que, sin per juicio de su ut i l idad, le sitúa 

parece por el lo improcedente pensar en la necesidad de creación de órganos de apoyo 
neutrales

mediante los cuales los parlamentar ios, grupos y Comisiones dispongan de fuentes de 

este breve estudio proponemos la per t inencia de su opor tunidad y evaluación para 
mejorar la capacidad de las Cámaras en una act ividad cada vez más técnica y por el lo 

I I . CALI DAD DE LA LEGI SLACI ÓN

Señalamos en la introducción que la opor tunidad de los mecanismos de consulta están 
necesar iamente l igados al concepto de calidad, en lo que es un proceso complejo de 
elaboración de las normas legislat ivas, al menos, en las que se desarrol lan aspectos 

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

la pr imera acepción contenida en el Diccionar io de la lengua española precisa que es 

-
dades que caracter izan a algo como valioso y de el lo se predica su calidad mediante 

cr iter ios de valoración y en el los habrán de dist inguirse aquel los que sean juzgados 
como valiosos de aquel los otros que lo sean menos o, en cambio, sean directamente 

-
bi l itan juzgarlas como valiosos?

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

anudada a una cabal comprensión de las mater ias que deben informar, ar t icular o 

al parlamentar io esa información indudablemente necesar ia para que su act ividad, 
en la medida de lo que permite la democracia de par t idos sea congruente con una 
cabal comprensión, análisis y enjuiciamiento de las real idades a menudo complejas 
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2

parlamentar io 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 legislat ivos de 

académica mínima, ni siquiera saber leer y escr ibir3 lo que representa, a todas luces 
una manifestación del anacronismo de nuestros cr iter ios de selección de represen-

es, descr ipt ivamente, una poliarquía elect iva, ¿cómo deber ía ser prescr ipt ivamente? 
y responde Sar tor i: deber ía ser una poliar quía select iva, entendiendo que la buena 
democracia deber ía ser una mer itocracia elect iva -
ta el demér ito, y quien objeta la selección obt iene deselección ¿Es ésta la sociedad 

iguales capacidades desiguales, es la nociva para la sociedad

 el or igen de la desigualdad entre los hombres 

El pr incipio democrát ico mal interpretado puede dar lugar a consecuencias nefastas, 
quizá la clave está en integrar el pr incipio con el argumento sostenido por Ar istóteles 

I I I . AUSENCI A DE CUALI FI CACI ÓN ACADÉM I CA EN EL DERECH O 
POSI TI VO PARLAM EN TARI O DEL SI GLO X X I

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

encontremos en un momento en el que deber ían revisarse los cánones de exigencia 

públ icos deben poseer para ofrecer unas garant ías elementales de que son capaces 

de realizar el asesoramiento técnico per t inente en aquel los aspectos de la act ividad legislat iva que tengan reper-
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4 en el que el 

-
gistratura de la máxima relevancia, es decir, desde la t itular idad del poder legislat ivo 

habi l itado inicialmente para afrontar esa complejidad, pensemos por ejemplo en la 
apt itud de los Depar tamentos Minister iales como elementos de la división del trabajo 
y su capacidad de conocimiento de las innumerables divisiones de las mater ias que 

-

en lo que respecta únicamente a una formulación actual izada del suf r agio pasivo 

universal racionalizado5, dispusieran, también de órganos de apoyo técnico que pres-

parece inadecuado por lo anter ior dedicar nuestro pensamiento a proponer fórmulas 
de apoyo a la act ividad legislat iva que formen par te de un nuevo parlamentar ismo 
capaz de superar anacrónicas estructuras que han hecho de él un órgano cada vez más 

puede desarrol lar una adecuada función de control si se ignora el sent ido y contenido 

Debemos precisar que cuando hacemos referencia a órganos de apoyo no nos refer imos 
naturalmente a un apoyo netamente jur ídico, papel que desempeñan desde t iempos 

6 de 
los que se sir ven, pensamos, que adecuadamente a lo que es la dimensión jur ídica 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 ut i l izaciones inmediatas, o en su aplicación a las ar tes, ya sea para el 
bienestar de los individuos, ya sea para la prosper idad de las naciones, no habr íamos 

tal vez sea el de haber dest ruido los prejuicios y enderezado, en cier ta manera, la 
intel igencia humana, forzada a plegarse a las falsas direcciones que le impr imen 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 

.

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

padora extraordinar ia para la evolución intelectual del ser humano y cier tamente ha 
cumplido y cumple r igurosamente con aquella promesa de dar a cambio de un er ror, 

-

del parlamento por exper tos cuando señalaba que al parlamento se le reprocha efec-
t ivamente que le faltan, ya por causa de su composición, todos los conocimientos 
especial izados que son necesar ios para hacer buenas leyes en los diversos campos de 

I V. EL VALOR DE LA M ETODOLOGÍ A DE LA CI ENCI A  
Y DE LA CI ENCI A EM PÍ RI CA QU E SE PU EDE APORTAR  
A LA POLÍ TI CA A TR AV ÉS DE ÓRGANOS DE APOYO

tan persistente como impor tante respuesta que se ofrece a la cuest ión de si es necesa-

const ituyen para siempre ter renos opuestos impenetrables uno por el otro pregunta 

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

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

-

otra par te, un conocimiento es necesar iamente supuesto en toda acción mientras que 

admirable” en el modo (cientí-

Desde el momento en que se propone el postulado de objet ividad, como condición 
necesar ia de toda verdad en el conocimiento una dist inción radical, indispensable 
en la búsqueda de la verdad, es establecida entre el dominio de la ét ica 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 categor ías se amalgaman y confunden no puede conducir 
más que a los contrasent idos más perniciosos, a las mentiras más cr iminales, aunque 

Se ve per fectamente que es en el discurso polít ico donde esta peligrosa amalgama se 
-

ción profesionales, añadir íamos nosotros, los mismos hombres de Ciencia fuera de su 
dominio se revelan a menudo peligrosamente incapaces de dist inguir la categor ía de 

la ar t iculación 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 const ituye una elección ét ica y no un juicio de conocimien-

En la ét ica del conocimiento es la elección ét ica de un valor pr imit ivo la que funda el 
-

-
todo propone una epistemología normat iva, 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 tej idas por la Ciencia, viven de sus productos, han devenido 
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esta ét ica fundadora del conocimiento y su debi l idad moral a los sistemas de valores, 
ar ruinados por el mismo conocimiento a los que intentan aún atenerse, contradicción 

-
no, es la única compat ible 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, per teneciendo simultáneamente a dos reinos, la biosfera y el reino de las ideas 
está a la vez tor turado y enr iquecido por este dual ismo desgar rador que se expresa 

el contrar io, han quer ido ignorar envi lecer o constreñir al hombre biológico, hor ro-

del conocimiento, por el contrar io, est imula al hombre a respetar y asumir ésta he-

humanas, el ánimo, el alt ruismo, la generosidad, la ambición creadora, la ét ica del 

V. I NSTRU M EN TOS DE APOYO TR ANSV ERSAL COM O FÓRM U LAS  
DE SEPAR ACI ÓN 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 par t idos que aquel la idea 

las formulas clásicas de la separación de poderes como frenos y contrapesos en los 
planos hor izontal: legislat ivo, ejecut ivo y judicial y ver t ical: esferas competenciales: 
Europea, central, autonómica y local, quizá podamos considerar los órganos de apoyo o 
consult ivos como una fórmula de división del poder trasversal o diagonal que for talece 
cada poder en su independencia con respecto a los demás poderes en esa constelación 

Singularmente y en el caso que nos ocupa una actual ización de los instrumentos de 
apoyo a las Cámaras legislat ivas tendr ían un impacto posit ivo tanto sobre la capacidad 
de control sobre el Gobierno como sobre la propia autonomía de la inst itución parla-

Cámaras han perdido el reconocimiento social necesar io del que ésta inst itución ha 

las Cámaras deben afrontar constituye pues una salvaguardia de su autonomía por una 
par te y un límite igualmente al desequi l ibr io de las fuentes de producción normat iva 
de delegación, singularmente de los decretos legislat ivos 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 parlamentar ios debido a su complejidad entendida ésta en los 

Congreso8 a los parlamentar ios 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-
tr ict iva de la función del parlamentar io y de sus prer rogat ivas en el moderno Estado 
de par t idos en los que éstos son los autént icos protagonistas de la vida de y en las 

tal y como se desprende de la redacción del ar t ículo 4410

-

.

-
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Se hace patente la necesidad de informar y de asesorar, funciones di ferentes pero 
complementar ias11

de una facultad de uso discrecional, cuando probablemente no se deber ía considerar 

-
mentar ios individuales como a las Comisiones con las previsiones opor tunas para 
que si  una Comisión está desar rol lando una act ividad de control o legislat iva, los 
parlamentar ios puedan tener acceso a su act ividad en el marco de la información y 

-

de la act ividad parlamentar ia for taleciendo su autonomía, mejorando la producción 
normat iva y asegurando un control en el marco de tales funciones singularmente 
operat ivo expresión de un elemento que for talece la separación de poderes12

 
Y COSTOS DE TR ANSACCI ÓN

a ideologías13

-

de los ciudadanos a nuevos r iesgos para los que la falta de exper iencia der ivada de modelos de equivalencia previos, 

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

esquivada por los par t idos polít icos, puesto que como instancias de elección de personal para todos los niveles 

par t idos para que (como la Administración) sir van lealmente a los gobiernos cambiantes de los par t idos o (como 

siempre han realizado así su tarea, antes de que pudiera intervenir la división jur ídico-const itucional de poderes: 
-

regular las estructuras de input para los órganos y los procedimientos estatales queda forzosamente l imitada en 
un sistema democrát ico, que depende de la sociedad y permanece abier to a ésta, mientras las exigencias jur ídico-
const itucionales dir igidas a los par t idos polít icos, como la democracia interna o la accesibi l idad al público de sus 

-
t icas 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 const ituya un l ímite 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 er rores 
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bienes pr imar ios reales objeto de transacción e intercambio deben hacer posible que 
la mejor información y sobre todo la más neutral sir va 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 opor tunidades 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 el las suponen un incre-
mento de los costos de transacción basados, entre otras cosas en la incapacidad de una 

incompleta porque el diseño inst itucional no ha evolucionado armónicamente con la 

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

inter fase

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

-
najes, están lubr icadas las piezas, hay fugas innecesar ias u otras pérdidas de energía? 

costo de t ransacción: ¿operan armonio-

del costo de transacción sust ituye a la preocupación habitual por la tecnología y los 
gastos de producción del estado estable, con un examen de los costos comparat ivos 
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 der ivada de la ausencia inst itucional de órganos encargados de apor tarla 

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 

V I I . QU É ÓRGANO PODRÍ A SATI SFACER LAS EX I GENCI AS  
DE N EU TR ALI DAD Y COM PETENCI A REQU ERI DAS

Quizá resida en ésta pregunta una de las cuest iones más problemáticas, al margen de 
la determinación de las fórmulas jur ídicas de ofrecer ese asesoramiento, determinando 
si el mismo deber ía evacuarse en forma de dictámenes, equivalentes a los de Consejo 

ser considerado un órgano de relevancia const itucional sino un órgano consult ivo del 

No deteniéndonos en esos aspectos nos interesa más or ientar nuestro pensamiento ha-
cia la fórmula que mejor pueda encarnar los pr incipios centrales sobre los que deber ía 
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de organización para ofrecer ése asesoramiento de forma rápida y efect iva podr ía 

su transparencia, su competencia y su capacidad didáct ica sobre los requer imientos 
de consulta de los miembros de las Cámaras podr ía ofrecer a estos un instrumento 
novedoso de apoyo en todas las áreas de su act ividad, en las que operan las diecinueve 

14

Diputados15

neutral sobre 

las Cámaras y sat isfacer adecuadamente las carencias de los órganos legislat ivos en 
16” al que éstos órganos de apoyo 

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

-
-

mados y una organización de apoyo adecuadamente estructurada podr ían devolver a 
las Cámaras el prest igio social que han ido perdiendo paulat inamente for taleciendo 
un nuevo parlamentar ismo i lust rado en todas sus funciones debido precisamente a la 
calidad de los órganos de apoyo imprescindibles hoy en día donde las mater ias técnicas 

-

-

acción polít ica, a la que no estorba la inst itución u órgano en el que administrat ivamente se encuentre adscr ito 
-

sectar ios que monopolizan todas las inst ituciones y 
funciones del Estado, el tan temido, como inevitable poder de las facciones

vio singularmente Duverguer, para quien la disciplina de los miembros del par t ido aumenta, al mismo t iempo, por 
estos medios mater iales y por un esfuerzo mayor todavía de propaganda y de persuasión, que los l leva a venerar al 

-

entusiasmo y la intolerancia reinan en estas Iglesias de los t iempos moder nos
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rodean cualquier act ividad y en las que los parlamentar ios 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 posit ivas para las funciones de las Cámaras legislat ivas donde 
se desarrol la en el más alto grado el núcleo de la democracia deliberat iva en el sentido 

V I I I . POSI BLES FÓRM U LAS DE ORGAN I ZACI ÓN DE LA  
FU NCI ÓN CONSU LTI VA

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

podr ían asignarse los componentes de éste órgano de lege ferenda deber ía ar t icular-
se sobre el azar y sobre la formación de Comisiones mixtas de diversa de extensión 

la mater ia concreta de cada caso asesorasen e informasen sobre los aspectos del do-
minio de conocimiento que correspondiese a las mater ias en las que fuere per t inente 

presuponerla en base a la apt itud técnica y docente reconocida en la actual idad en 

estr ictos cr iter ios de calidad controlados por una Agencia independiente, la ANECA 

-

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

de prestar el apoyo necesar io para neutral izar las asimetr ías informat ivas entre el 
Gobierno y las Cámaras, haciendo que la Ciencia esté al alcance del parlamentar io en 
igual o mayor medida que lo está conjuntamente con los conocimientos especializados 

17 y hemos considerado sintéticamente más arr iba 

existente entre la Ciencia y la Democracia y el or igen común de la Ciencia moderna y 

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

que inspiró el poster ior desarrol lo de los estados democrát icos fue producida por un 

-

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

Esa racional idad basada en el conocimiento es la que debe ser accesible a los parla-
mentar ios, merced a la cual sus funciones o al menos las funciones clásicas centrales 
como son legislar  y cont rolar  al  Gobierno podr ían efectuarse de una forma más 
ef icaz disminuyendo la brecha existente entre los órganos Consult ivos de apoyo al 
Gobierno y la escasa ef icacia de los órganos consult ivos de apoyo a las Cámaras, 

19 denomina como un razonamiento públ ico compe-

-
tual no es incompat ible con la publ icidad, de forma que tales estudios e informes 
inicialmente no vinculantes sí podr ían ser conocidos por el públ ico a t ravés de un 

en esa local ización vi r tual acceso a tales informes de forma que obtuvieran la más 
ampl ia di fusión si r viendo a una vocación de control y de formación de una opinión 

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

-
to revital izar una inst itución central y medular como son las Cámaras legislat ivas 
que, progresiva y paulat inamente han ido perdiendo su prest igio debido, entre otras 
ci rcunstancias, a su l imitada cual i f icación personal y a una carencia de órganos de 

cr ít icas bien fundadas en otras áreas pueden verse en el excelente t rabajo de la pro-

-
tar ismo y algunas ideas o l íneas de actuación de regeneración que, de no adoptarse, 
segui rán erosionando la conf ianza de los ciudadanos en el funcionamiento de tan 

-

-
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REFERENCI AS BI BLI OGR ÁFI CAS 

• Polít ica

• Teor ía General de la Polít ica

• Bosquejo de un cuadro histór ico de los progresos del 

espír itu humano

• Obras completas

• Los par t idos polít icos

• 
ante la incer t idumbre de la Ciencia

• 
(Comp), La democracia deliberat iva

• 

del Estado

• Pr icipia Iur is. Teor ía del derecho y de la democracia”, 

• 

• El crecimiento de la complejidad Estatal, en: 
Obras completas

• 

En pro de la regeneración polít ica  

de España

• Comentar ios a la Const itución, 

• Const itucionalismo y derechos fundamentales, Trotta, 

• 

• La explicación cient íf ica. Estudios sobre la f i losofía  

de la Ciencia

• Etocracia, El Gobier no fundado en la Moral

• Technik, Medizin und Ethihik;  Zur  Praxis des Pr inzips 

Verantwor tung

• 

• Escr itos sobre la democracia y el socialismo

• Inst ituciones, Cambio inst itucional y desempeño 

económico

• El valor  de la Ciencia, Espasa-Calpe, tercera edición, 
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• El desplome de la dicotomía hecho-valor  y otros 

ensayos

• Los tónicos de la voluntad, Espasa-Calpe, 

• El conocimiento inút il

• Qué es la democracia

• El hada democrát ica. Cómo la democracia fracasa, 

• 

• La Const itución y los Par t idos Polít icos, Tecnos, 

• Las inst ituciones Económicas del Capitalismo, 
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