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Artículo 108 

El Gobierno responde solidariamente en su gestión política ante el Congreso de 
¡0s Diputados. 

Sumario: /. Algunas referencias a la formación del precepto constitucional. 11. Relevancia del 
precepto constitucional. 111. El alcance del artículo 108 CE. IV Listado bibliográfico siste­
matizado. 1. Obras generales; 2. Organización parlamentaria y control. A) Minorías par­
lamentarias y control. B) Parlamentario individual y control. C) El control parlamentario 
ejercido en Comisión. Las Comisiones de Investigación. D) El control desde la perspectiva 
gubernamental. 3. Medios extraordinarios de control. AJ La moción de censura. B) La cues­
tión de confianza. 4. Medios ordinarios de control. A) Información. B) Comparecencias. 
C) Preguntas. 5. Ambitos en los_ que se proyecta el control parlamentario. A) Nombra­
miento de cargos. B) Presupuestos. C) Cuentas públicas. D) Decretos-leyes. E) Medios de 
comunicación social. F) Suspensión individual de derechos. G) Indulto. H) Política exterior 
y europea. 

l. ALGUNAS REFERENCIAS A LA FOR­
MACIÓN DEL PRECEPTO CONSTI­
TUCIONAL 

El art. 108 CE parece muy sencillo en su estruc­
tura Sin embargo, no lo era tanto el art. 86 del 
Anteproyecto de Constitucional (BOC 44, pág. 
683), ni en su tramitación posterior, que exami­
namos a Ja luz del libro editado por Femando 
SAINz MORENO (Constituci6n ... ). Además de 
un primer apartado prácticamente idéntico al 
vigente art. 108 CE, se inchúan otros dos apar­
tados, en los que podía leerse: 

2. En cada período ordinario de sesiones del 
Congreso se celebrará al menos un debate sobre 
la orientación política general del Gobierno. 

3. El Gobierno puede formular declaraciones 
de política general ante ambas Cámaras. 

No deja de ser paradójico que la pretensión de 
suprimir estos dos apartados, expresada a tra­
vés de la enmienda promovida por el Diputado 
de Alianza Popular CARRO MAm1NEz (I, pág. 126) 
fracasara y fuera rechazada en el Wonne de la 

FRANCISCO JAVIER MATÍA PORTILLA 

PROFESOR DE DERECHO CONSTITUCIONAL 

UNIVERSIDAD DE VALLADOLID 

Ponencia creada en el seno de la Comisión de 
Asuntos Constitucionales y Libertades Públicas 
del Congreso de los Diputados (BOC 82, de 17 
de abril de 1978) y que, finalmente, habiendo su­
perado estos dos apartados todos los avatares, 
a los que enseguida haremos referencia, fueran 
suprimidos sin ninguna justificación por la 
Comisión Mixta Congreso-Senado 

En efecto, el Dictamen de la Comisión Mixta 
Congreso-Senado sobre el Proyecto de Consti­
tución (BOC 170, pág. 3720) confiere al (ahora) 
art. 108 CE los perfiles que hoy conocemos. 
Desaparecen los dos últimos apartados, 
quedando únicamente el primero que con­
tiene una errata e el gobierno responde de su 
gestión, y no en su gestión), que se arrastra a 
partir del dictamen del Anteproyecto de Cons­
titución aprobado por la Comisión de Asuntos 
Constitucionales y Libertades Públicas del Con­
greso (BOC 121, de 1 de julio de 1978, pág. 2608, 
compárese con BB. OO. CC. 44, de 5 de enero de 
1978, págs. 683 y 82, de 17 de abril, pág. 1633). 

Puede ser interesante realizar un breve reco­
nido sobre las enmiendas que afectaban a los 
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apartados segundo y tercero del artículo en 
examen. Comenzando por el primero de ellos, 
en el que se afirmaba que «en cada período or­
dinario de sesiones del Congreso se celebrará 
al menos llil debate sobre la orientación polí­
tica general del Gobierno», el Senador CARAZo 
HERNÁNDEZ defendió que dicho debate sobre la 
orientación política general del Gobierno debía 
realizarse «ante las Cámaras reunidas conjun­
tamente», incluyendo este aserto y quitando 
«del Congreso se celebrará», que figuraba en su 
versión anterior. Más moderada, aunque en la 
misma dirección, se muestra la enmienda pro­
movida por Entesa deis Catalans, que propone 
una formulación alternativa pri.ra el apartado 2 
del art. 101 del Proyecto de Constitución, por­
que «no debe excluirse al Senado» (III, pág. 
2950). Ninguna de estas iniciativas prosperó 
en el debate en Comisión de Constitución del 
Senado (cfr. DSS, núm. 50, pág. 2375). En esa 
misma sesión fue ignorada una enmienda en la 
que UCD solicitaba la supresión del apartado 
segundo por entender que «no existe una ne­
cesaria relación entre responsabilidad ante las 
Cámaras y exigencia de debates anuales, sobre 
política general» (III, pág. 2950/36). 

En relación con el apartado tercero en el que se 
indicaba, en el Anteproyecto de Constitución 
que «el Gobierno puede formular declaracio­
nes de- política general ante ambas Cámaras», 
debemos comenzar nuestro relato por la en­
mienda impulsada por el Diputado LóPEZ Ronó, 
parlamentario de Alianza Popular, en el que se 
sugería la_ sustitución de la expresión «ambas 
Cámaras», recogida en el apartado 3 del art. 86, 
por la de «una y otra Cámara», para «precisar 
que no se trata de lUla sesión conjunta de am­
bas Cámaras, sino de sesiones por separado 
de cada Cámara» (I, pág 406). La mlsma fue ya 
recogida en el Informe de la Ponencia que la 
Comisión de Asuntos Constitucionales y Liber­
tades Públicas del Congreso de los Diputados 
respaldó (BOC 82, de 17 de abril de 1978, pág. 
1571), concretándose en el art. 101 del Dicta­
men (BOC 121, de 1 de julio de 1978, pág. 2609), 
que fue apoyado por una abrumadora mayoría 
del Pleno del Congreso (doscientos sesenta y 
cuatro votos a favor y una sola abstención). 

Ya en la Cámara Alta, UCD enmienda el apar­
tado tercero del (entonces) art. 101 CE porque 
considera más correcto que el Gobierno pueda 
realizar declaraciones de política general «an-
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te una u otra Cámara o ante laS dos Cámaras 
coajWltamente» (III, pág. 2950). Ailllque UCD 
retira esta iniciativa, la asume como propia el 
Senador LóPEZ HENARES, que declina su derecho 
a defenderla, fracasando la misma en la vota­
ción celebrada en la duodécima reunión de la 
Comisión de Constitución del Senado celebra­
da el 6 de septiembre de 1978 (DSS núm. 50, 
pág. 2375). 

El resultado se proyecta en el art. 107 del Dicta­
men de la Comisión de Constitución del Senado 
(BOC 157, de 6 de octubre de 1978, pág. 3433), 
que conserva los tres apartados, con el único 
matiz de que se ha alterado, en el segundo apar­
tado, la expresión «ante ambas Cámaras» por 
«ante una y otra Cámara>>, merced a la erunien­
da realizada en su día por el Diputado Laurean o 
LóPEZ Rooó, a la que ya se ha hecho referencia. 
El Pleno del Senado realiza una votación de 
coajWltO sobre los arts. 107 a 110 del Proyecto 
de Constitución, que son apoyados por ciento 
veinticinco votos (DSS, núm. 63, pág. 3160). No 
existe, pues, ninguna propuesta de modifica­
ción del artículo que examinamos (BOC 161, de 
13 de octubre de 1978), ailllque, como ya se ha 
indicado, la Comisión Mixta Congreso-Senado 
suprimirá, finalmente, los apartados segundo y 
tercero del art 108 CE. 

11. RELEVANCIA DEL PRECEPTO CONS­
TITUCIONAL 

El art. 108 CE, que establece que «el Gobierno 
responde solidariamente en su gestión polítiCa 
ante el Congreso de los Diputados», constjtuye 
el pórtico del Título. V d'e la Constitución, en el 
que se regulan las relaciones entre el Gobier­
no y las Cortes Generales. La ubicación de este 
precepto nos permite entender que su cbnteni~ 
do participa de dos notas. De un lacto; su impor­
tancia es evidente, puesto que preside las rela­
ciones entre los_poderes ejecutivo y legislativo. 
De otro, su carácter general, puesto que resulta 
lógico pensar que los siguientes preceptos con­
tenidos en el Título V de la Constitución desa­
rrollarán y concretarán su alcance. 

Comencemos por .el examen de la relevancia 
del precepto constitucional que se limita a su­
brayar que el Gobierno es responsable ante el 
Parlamento. Estamos, sin ningún género de 
dudas, ante una.de las piezas esenciales so~ 
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cornen 

las que se ha construido la forma de 
br~. erno parlamentaria. La responsabilidad 
gol ~obiemo se canaliza a través de los me­
~-os de control que las Cámaras pueden 

utiJiz8r· 

.Antes de definir, aunque sea de forma esquemá­
tica, dichas técnicas de control, sería obligado 

cordar-la muy sugerente hipótesis realizada 
~su día por Francisco RUBIO LLoRENTE, cuando 
!mmaba que «IlO hay en rigor procedimien­
tos parlamentarios de control porque el 
control es, simplemente, una perspectiva 
desde la que puede analizarse toda la actuación 
parlamentaria o una función que todo au­
téntico Parlamento desempeña mediante 
el ejercicio de toda su actividad» (en «El 
control. .. >>, pág. 220). Esta visión amplia del 
control parlamentario la encontramos en la 
propia jurisprudencia constitucional, en la que 
se ha llegado a afirmar que en la potestad regla­
mentaria de las Cámaras «Se manifiesta la más 
intensa capacidad de control y de exigencia 
de responsabilidad sobre el Gobierno» (STC 
71/1994, de 3 de marzo, FJ 3.b ). 

El tiempo ,no ha hecho sino dar la razón al pro­
fesor RUBro. El Parlamento ha dejado de servir 
como medio de integración política1 función 
que se concreta principalmente a través de la 
aprobación de la Ley, por haber aslUllido esta 
función los propios partidos políticos. Este 
fenómeno no puede servir, sin embargo, para 
cuestionar la relevancia que las Cortes Ge­
nerales (o las Asambleas Legislativas de las 
Comunidades Autónomas) presentan, conce­
bidas éstas en su doble naturaleza de órganos 
constitucionales, que actúan con el principio 
de mayoria, y de instituciones, dimensión ésta 
donde resulta esencial el trabajo y el protago­
nismo de las minorias. Esta distinción ha sido 
esbozada, en nuestra doctrina, en el «Prólogo» 
escrito por Manuel ARAGóN REYES a uno de los 
libros de Paloma BIGLINO CAMPOS (en concreto, 
Los vicios ... , págs. 10 y ss.) y retomada por el 
autor de estas líneas (en Parlamentos ... , págs. 
41 y ss.). Precisamente desde esta última pers­
pectiva institucional es desde la que adQuieren 
especial relieve todas y cada una de las catego­
rías y funciones que ejercen, en la actualidad, 
los Parlamentos nacionales. Tal extensión del 
control parlamentario no es, por ejemplo, ajena 
ni a categorías clásicas e que merecen una lec­
tura distinta de la que originó su instalU'ación, 
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como ocurre con el principio de reserva de 
Ley -ibídem, págs. 39 y ss.-) ni a fenómenos 
modernos de adaptación de los Parlamentos 
a algunas de las manifestaciones en las que se 
evidencia la mayor influencia normativa de los 
Gobiernos actuales (por ejemplo, instaurando 
mecanismos específicos para ejercer un con­
trol efectivo sobre la actuación europea de sus 
Gobiernos). 

Es importante subrayar que, frente· a lo acae­
cido en el pasado, el control que el Parla­
mento ejerce tiene· una naturaleza inequí­
vocamente política. Como es bien sabido, no 
siempre fue así. El control parlamentario, que 
hunde sus raíces en el Derecho inglés, se arti­
cula, en un primer momento, sobre el Derecho 
penal, a través del impeachment, encontrando 
reflejo en :nuestras constituciones históricas de 
1837, 1845 y 1876. Sin embargo, la propia na­
turaleza del parlamento va convirtiendo, con 
el paso del tiempo, ese procedimiento penal ·en 
otro de corte político, que ha sido brillantemen­
te examinado por Manuel ARAGóN REYES e en «La 
interpretación ... », págs. 91-93). El cambio no es 
menor, ya que el control· se articula sobre unos 
principios bien distintos, caracterizándose por 
ser subjetivo, basarse· en razones de oportuni­
dad política y ser ejercido por órganos políticos 
(y, por lo tanto, parciales). 

Este mismo autor recuerda que el control juri­
diCo (ejercido por el poder judicial y, muy espe­
cialmente, por el Tribunal Constitucional) es un 
control objetivado (frente al elemento subjeti­
vo del control político), basado en razones jrui­
dicas (y no de oportunidad política), necesario 
(porque debe realizarse cuando se cumplen las 
condiciones previstas en el ordenamiento y se 
conecta con una sanción que, en su caso, será 
impuesta) y realizado por órganos imparciales, 
independientes; dotados de especial conoci­
miento técnico para entender de cuestiones de 
Derecho (en «La interpretación ... », págs. 91-93. 
Vid., también, «El control. .. »). 

Sin embargo, es legítimo pensar que el art. 
108 CE está pensando en algo más concre­
to que esa dimensión que impregna todo 
el Derecho parlamentario, que parte de una 
noción que no abarca, por ser más restringida, 
las técnicas generales de control a las que se 
hacía alusión en líneas anteriores, sino que se 
circunscribe a un ámbito más estricto. Sola-
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mente así puede entenderse que el precepto no 
aluda a las Cámaras o a las Cortes Generales, 
sino que haga referencia, en exclusiva, al Con­
greso de los Diputados. 

111. EL ALCANCE DEL ARTÍCULO 108 CE 

El precepto que examinamos contiene dos de­
cisiones claras. La primera es que el Gobierno 
responde de forma solidaria, lo que parece ex­
cluir, prima facie, la exigencia de responsabili­
dades individuales a sus miembros. La segunda 
es que el control de la responsabilidad solidaria 
del Gobierno se residencia, en principio, ante el 
Congreso de los Diputados. 

La opción de IDia responsabilidad solidaria 
del Gobierno constituye una novedad en 
nuestro ordenamiento constitucional. El 
art. 91 de la Constitución española de 1931 dis­
pone que «los miembros del Consejo responden 
ante el Congreso solidariamente de la política 
del Gobierno, e individualmente de su propia 
gestión ministerial». En contraste con esta dis­
posición, el vigente art. 108 CE opta por aludir, 
exclusivamente, a la responsabilidad solidaria. 
Tal decisión no es casual. En efecto, el Grupo 
Parlamentario Socialistes de Catalunya enmen­
dó el primer apartado del (entonces) art. 86 del 
Anteproyecto de Constitución, proponiendo 
una nueva regulación en la que se añadía el si­
gtriente aserto: «Ante él [el Congreso de los Di­
putados] se exige asimismo la responsabilidad 
individual de los miembros del Gobierno por la 
gestión de sus departamentos» (I, pág. 256). Tal 
ernnienda se razonaba porque «es preciso in­
cluir la regulación de la responsabilidad indivi­
dual de los miembros del Gobierno, inexistente 
en el anteproyecto». El Grupo Socialista del 
Congreso presentó otra ernnienda en la misma 
dirección (I, págs. 202-203). Tales iniciativas no 
se vieron reflejadas en el Informe de la Ponen­
cia de la Comisión de Asuntos Constitucionales 
y Libertades Públicas del Congreso de los Di­
putados (BOC 82, de 17 de abril de 1978, pág. 
1571), y en el seno de la sesión celebrada por 
esta última el 6 de junio de 1978, en la que el 
Diputado MARTíN TovAL optó por retirar dichas 
enmiendas, sin justificar esta decisión (DSCD 
109, pág. 297). 

La segunda opción por la que el constituyente 
se inclina es por residenciar dicho control 
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ante el Congreso de los Diputados. Como 
en el caso anterior, es claro que dicha decisión 
fue consciente para los impulsores de la Cons­
titución, ya que en el Senado se presentaron di­
versas enmiendas relacionadas con el art. 101 
del Proyecto de Constitución con la pretensión 
de que la responsabilidad solidaria del Gobier­
no también fuera exigible en el Senado (cfr. ID, 
págs. 2762 y 2927). Sin embargo, es de justicia 
recordar que ninguna de estas enmiendas fue 
debatida en la Sesión de la Comisión de Consti­
tución del Senado celebrada el 6 de septiembre 
de 1978 (DSS 50, pág. 2375), por lo que el pre­
cepto fue aprobado por asentimiento. 

¿Es irrazonable la opción del constituyente? 
No. Parece, más bien, que opta por aludir, en el 
precepto examinado, a la responsabilidad glo­
bal del Gobierno, y no a la censura de alguna 
decisión concreta. Si se asume este enfoque se 
entiende perfectamente cuál es el alcance del 
art. 108 CE. En dicho precepto no se hace re­
ferencia ni al control parlamentario en sentido 
amplio (esto es, como pers¡)ectiva que empapa 
todo el derecho parlamentario) ni a las distin­
tas técnicas tradicionalmente más vinculadas 
con el control parlamentario denominado ordi­
nario (preguntas, interpelaciones y mociones, 
comisiones de investigación ... ), sino solamen­
te a aquellos :mecanismos extraordinarios que 
permiten censurar la continuidad del gobierno. 

Contemplado desde esta perspectiva, el art. 
108 CE tiene su envés en el art. 99 CE, 
puesto que responde a la congruencia de que 
el Gobierno es sostenido por el Congreso de 
los Diputados y removido, igualmente, por su 
decisión (ya sea impulsando y respaldando una 
moción de censura o denegando la confian­
za solicitada por el Presidente del Gobierno 
-arts. 113 y 112 CE-). En estos casos, el or­
denamiento jurídico impone los pasos a seguir 
cuando los controles citados se ejercen. 

¿Excluye el art. 108 CE los mecanismos de 
control ordinarios del Congreso? ¿Impide 
que el Congreso censure individualmen­
te a uÍl ministro? ¿Obsta el art. 108 CE al 
control que el Senado pueda ejercer sobre 
el Gobierno? Todas estas preguntas mere­
cen una respuesta similar, que no es otra 
que la negativa. Argumentos para sostener 
esta hipótesis (en sí mismo evidente, a nuestro 
juicio), hay abtmdantes. La propia Constitución 
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contempla que «las Cámaras y sus comisiones» 
(en plural) puedan (a) recabar información y 
ayuda «del Gobierno y de sus Departamentos» 
e art. 109), (b) reclamar la presencia «de los 
miembros del Gobierno» (art 110.1 CE) y for­
mular «preguntas e interpelaciones» al Gobier­
no y a «cada uno de sus miembros» ( art. 111.1 
CE). Abunda en la misma idea el art. 98.2 CE, 
cuando hace expresa referencia a la competen­
cia y «responsabilidad directa» de los ministros 
en la gestión de sus funciones. No cabe ningu­
na duda, entonces, de que los mecanismos de 
control ordinario pueden activarse en ambas 
Cámaras (y no solamente en el Congreso de los 
Diputados) y pueden referirse a la responsabili­
dad individual de los Ministros. 

Un reflejo lógico de estos principios se proyec­
ta en los Reglamentos del Congreso de los Di­
putados y del Senado (Títulos IX-XI y VI-VIIl, 
respectivamente), y en la costumbre de que se 
dedique una sesión en cada tma de las Cámaras 
a ejercer el control ordinario sobre la actuación 
del Gobierno (sesiones vespertinas de los miér­
coles y de los martes, respectivamente). Podrá 
discutirse, y sería bueno hacerlo, si el control 
parlamentario ejercido por el Parlamento tiene 
límites (por ejemplo, ¿puede servir para censu­
rar a tul Gobierno distinto del que sustenta?) 
pero es indiscutible que tal línea de investiga­
ción sería superflua en este trabajo, porque es 
claro que puede alcanzar a la exigencia de res­
ponsabilidades políticas de los Ministros indivi­
duahnente considerados. 

De hecho, es oportuno recordar que en fechas 
relativamente recientes se ha producido la pri­
mera reprobación de una Ministra, y que tal 
censura ha tenido lugar, además, en el Senado. 
En efecto, el Pleno de la Cámara aprobó, por lUl 

estrecho margen, tma moción impulsada por el 
Grupo Parlamentario Popular en el Senado en 
la que se instaba a la exigencia de responsabi­
lidades técnicas y políticas en el Ministerio de 
Fomento por los incidentes generados con la 
obra del AVE en Barcelona (DSS núm. 143 de 
la VII Legislatura, págs. 8992 y ss.). Lo relevante 
ahora es señalar que nadie ha defendido que, 
en el caso que nos ocupa, la Cámara se haya ex­
cedido en sus funciones. El control parlamen­
tario es, por esencia, tm control discrecional y 
que alcanza a la actuación del Gobierno y de 
sus Departamentos, como el suceso relatado 
acredita. 
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Si recordamos lo acaecido en la legislatura an­
terior en el Senado es porque nos permite pro­
fundizar un poco más en la distinción entre el 
control juridico y político que el profesor ARA­
GóN REYES ha realizado en diversos estudios, ya 
citados en líneas anteriores. Si nos centramos 
ahora en el control político, podríamos enten­
der que mientras que las consecuencias de que 
se exija la responsabilidad solidaria del Gobier­
no, a través de las técnicas extraordinarias del 
control, vienen impuestas por el Derecho (for­
mación de un nuevo Gobierno o dimisión nece­
saria del Presidente del Gobierno), los efectos 
que provoca el ejercicio del control parlamen­
tario, a través de los mecanismos ordinarios, 
sobre el Gobierno o sus miembros, son pura­
mente políticos. Es el Presidente del Gobierno 
el único que puede sancionar políticamente, a 
través del cese, o no, al miembro del Gabinete 
que ha sido reprobado. El eventual cese cons­
tituye, una vez más, el reflejo de su facultad de 
designar a los ministros, que serán nombrados 
por el Rey ( arts. 62.e y 100 CE), y de la opción 
de nuestra Constitución porque la confianza 
precisa entre el Gobierno y el Parlamento 
se articule, exclusivamente, entre el Presi­
dente del Gobierno (y no el Gabinete) y el 
Congreso de los Diputados (y no las Cor­
tes Generales), estableciendo determinadas 
consecuencias juridicas cuando la misma se 
rompe. Fuera de ese ámbito tan estricto, sub­
siste el control parlamentario (ejercido a través 
de los mecanismos ordinarios), pero sus con­
secuencias se limitan, por definición, al plano 
estrictamente político. 
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