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INTRODUCCIÓN

Siempre me ha gustado leer las introducciones de artículos y libros de 
Derecho norteamericanos. Normalmente su autor trata de convencernos de lo 
conveniente que nos puede resultar su lectura, mostrándonos las aportaciones 
que, a su juicio, su trabajo presenta. Gracias a ello, las mejores síntesis de las 
obras de Derecho se suelen encontrar precisamente en dichas introducciones. 
Por otra parte, cada vez que me he decidido a leer el conjunto del trabajo que 
tenía entre mis manos, he llegado a sentirme un poco decepcionado cuando no 
he sido capaz de encontrar aportaciones que no se me hubieran ya sumarizado 
en la introducción. Yo evitaré que algún lector de esta obra sufra tan lamenta-
ble sensación y dejaré que sea él mismo quien descubra mis «fundamentales» 
aportaciones a la Ciencia del Derecho y de la Política, que han de darme la in-
mortalidad. Pero no lo haré solamente por este motivo. Me sentiría incapaz de 
hacer una buena síntesis de los temas de este estudio, que no se centra sobre 
un objeto de conocimiento muy concreto y específico (no es una monografía) 
sino que aborda numerosos temas (si bien con una única perspectiva). Por ello 
se me haría muy difícil resumir en pocas palabras su contenido esencial.

Antes de continuar, lo primero que debo aclarar es que este libro parte 
de una tesis doctoral leída en 1988 que analiza el tema desde los orígenes 
de la Constitución Norteamericana hasta los años de la Administración Re-
agan. El análisis no se construye sobre el concepto de «poder financiero». 
Éste, en la doctrina europea, se refiere al poder político que delega el pueblo 
soberano a un Gobierno para que recaude ingresos económicos y para que 
los gaste en la persecución de unas determinadas finalidades. Pero, dada la 
temática estudiada, me ha parecido que el término «poder financiero» era el 
más conveniente para titular la obra de una forma relativamente breve, sin 
que prácticamente lo hayamos utilizado para nada más.
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8	 INTRODUCCIÓN

He intentado abordar el conocimiento del poder de gravar y de gas-
tar del Gobierno Federal en los EE.UU., junto al de los mecanismos de 
cooperación financiera intergubernamental más utilizados por el referido 
Gobierno. Pero no un conocimiento global y orgánico, sino un conocimien-
to de los mismos que nos permitiera entender la posible relación de estas 
instituciones jurídicas con el proceso de pérdida de poder político que han 
experimentado los Gobiernos estatales en el periodo comprendido entre los 
años treinta y los setenta del pasado siglo. Todo ello conforma el tema de 
esta investigación.

Dos son los personajes de la obra. Un personaje principal: el poder fi-
nanciero del Gobierno Federal, con sus tres manifestaciones ya menciona-
das (el poder de gravar, el poder de gastar y los mecanismos de cooperación 
financiera intergubernamental). Un personaje secundario: la influencia de 
todas estas instituciones jurídicas en la alteración de la distribución tradicio-
nal del poder político en los EE.UU.

El primer personaje es el que «habla», y lo hace sobre él mismo, a lo 
largo de más del 80 por 100 de la obra. Sin embargo, lo hace en función de 
los intereses del personaje secundario, todo lo que nos dice es sobre él, es de 
él, pero con relación al segundo personaje. Con su monólogo nos está ofre-
ciendo información de ambos protagonistas. Analicemos las cuatro partes 
de la obra en las que este personaje predomina sobre el otro.

Para comprender la regulación de los diferentes poderes financieros del 
Gobierno Federal resultaba imprescindible conocer el sistema en el cual se 
incardinaban, pues su valor depende absolutamente de éste. Por ello, la obra 
en su Primer Acto (Parte I) no ha esquivado el estudio de temas tan espinosos 
como el del federalismo, la soberanía y el sistema competencial. Los estudia 
únicamente con la extensión necesaria para poder conocer la regulación del 
poder financiero federal y el papel que éste ha podido tener en la pérdida de 
poder político de los Estados.

Posteriormente, en un Segundo Acto (Parte II), se pasa al poder de gra-
var, del que se analiza su regulación constitucional básica. Ya que este poder 
no ha desempeñado un papel directo fundamental sobre nuestro protagonis-
ta secundario, éste apenas hace detener el monólogo en este tema. Prefiere 
hacer hablar al personaje principal de los problemas que se han presentado 
en el conjunto del sistema financiero de los EE.UU., y de las principales 
instituciones jurídicas que se han utilizado para solventarlos. Sin embargo, 
la obra tampoco se extiende excesivamente en ellos.

El protagonista secundario induce nuevamente al principal a que nos 
comente otra de sus manifestaciones: la del poder del gasto y la de las trans-
ferencias financieras intergubernamentales (Partes III y IV). Aquí es donde 
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parecen coincidir más los intereses de ambos personajes, por lo que es don-
de la obra adquiere más exhaustividad y profundidad.

Finalmente, quien calificábamos como personaje secundario toma las 
riendas de la obra, y se convierte en protagonista principal del Quinto Acto 
(Parte V).

El monólogo que nos ofrece el «poder financiero federal», que trata de 
comunicarnos cuál ha sido y cuál es el valor de los poderes financieros fe-
derales, presenta una esencial dificultad. ¿Cómo explicar el valor de unas 
cartas de póker en un juego en que la Banca puede cambiar en cada ocasión, 
bajo unas mínimas justificaciones racionales, el valor de las cartas que los 
jugadores han tirado? Los participantes de ese juego realizan sus plantea-
mientos en función de las cartas que les ha repartido la Banca, pero sus 
jugadas son concebidas sólo bajo presunciones (más o menos fundadas). No 
disfrutan de la certeza absoluta sobre cómo responderá la Banca en cada una 
de las ocasiones en que se decidan a hacer uso de sus cartas. Jugar la partida 
resulta a todas luces complicado, pero aún existe algo más difícil: intentar 
explicar a un tercero las reglas y valor de las cartas.

¿Cuál es el alcance del poder de gasto que disfruta el Gobierno Federal? 
Nadie lo puede precisar con total exactitud. ¿Cuál era su valor, por ejemplo, 
en 1950? Tampoco se puede determinar exactamente. Se podrá establecer el 
valor que le había dado la Corte en el último caso anterior a esa fecha, pero 
no el que tenía en ese año 1. ¿Cómo explicar la evolución del valor de las 
cartas cuando en muchos periodos ha existido incertitud sobre el mismo? Es 
simplemente imposible alcanzar un pleno y seguro conocimiento sobre estas 
cuestiones. Sin embargo, es cierto que conocer cuál ha sido el valor que la 
Corte ha dado a las cartas cada vez que un jugador las ha utilizado (el juego 
en EE.UU. se lleva realizando desde hace más de doscientos años), sirve 
para intentar predecir su valor y comprender su evolución. Esto es lo que 
nos proponemos realizar en nuestro estudio respecto a las «cartas» del poder 
de gravar y, sobre todo, del poder de gastar, en relación con la autonomía 
política de los Estados.

Para conseguir estos objetivos he acudido, casi con exclusividad, a la 
doctrina y fuentes jurídicas norteamericanas. Las citas a obras españolas 
son prácticamente inexistentes, y se centran en alguna de las que han tratado 
temas de Derecho Norteamericano o en obras que hayan podido ayudar a 

1  La ambigüedad del texto constitucional y la continua reinterpretación a la que está some-
tido provoca que «no exista ningún método simple de dividir, para su explicación, los poderes del 
Gobierno Federal o de los Estados, o para establecer el momento histórico en que dichos poderes 
fueron delimitados y precisados» (Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Regula-
tory Federalism: Policy, Process, Impact & Reform, A-95, Washington, D.C., 1984, p. 26; de ahora 
en adelante citaremos a esta Comisión simplemente por «ACIR», y omitiremos su localización en 
Washington).
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10	 INTRODUCCIÓN

fundamentar mis traducciones terminológicas, sin que en ninguno de estos 
casos haya pretendido efectuar selección alguna del conjunto de trabajos o 
autores más representativos.

A pesar de que el único responsable de los errores que pueda contener 
esta obra soy yo, muchos son los que han contribuido a sus posibles aspec-
tos positivos. En primer lugar, el director académico de mi tesis: José Juan 
Ferreiro Lapatza (catedrático de Derecho Financiero y Tributario de la Uni-
versidad de Barcelona). Sin su aliento, confianza y dirección, nunca hubiera 
podido realizarla.

Saltando al otro lado del Atlántico, he de destacar la ayuda y dirección 
que recibí del profesor Richard B. Cappalli (Professor of Law de Temple 
Law School). Ayuda que me sirvió en gran medida para mejorar todo el con-
tenido de la tesis y que sé que sólo podré pagar con mi sincera amistad.

En la costa oeste de los EE.UU., Tom Heller (Professor of Law de Stan-
ford Law School) me introdujo en el sistema legal norteamericano y me 
orientó en los primeros pasos de mi investigación. Especial recuerdo y gra-
titud me merecen los bibliotecarios de la Stanford Law School.

Ayudas y orientaciones puntuales, algunas de ellas fundamentales, me 
fueron ofrecidas por Akhil R. Amar (Yale Law School), George Break (Uni-
versity of California, Berkeley), Ellis Katz (Center for the Study of Federa-
lism, Philadelphia), John Kincaid (ACIR, Washington) y Albert Rosenthal 
(Columbia Law School); y por los miembros de mi tribunal de tesis, los 
catedráticos García Añoveros, Palao Taboada, Ramayo Massanet y Trías 
Fargas.

Finalmente debo destacar al Institut d’Estudis Autonòmics de la Gene-
ralitat de Catalunya, que financió mi año en Stanford Law School a través 
de una de sus becas.
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Es imposible abordar el estudio de los poderes específicamente financie-
ros que conforman el poder financiero del Gobierno Federal sin tener unas 
nociones básicas del conjunto del sistema de competencias. El valor y signi-
ficado de los poderes financieros dependen del valor y significado de otros 
poderes y preceptos y, en último término, depende de la concepción global 
que se adopte del modelo o sistema de distribución. Resulta imprescindible, 
pues, que abordemos mínimamente el estudio del sistema competencial nor-
teamericano y de dos nociones conexas con el mismo: la del «federalismo» 
y la de la «soberanía».

Al mismo tiempo, la exposición en esta Parte I de la tesis sirve a otro de 
sus propósitos: constatar que el Gobierno Federal ha aumentado su poder 
político y jurídico, y dilucidar el papel que en dicho proceso han tenido los 
cambios legislativos y jurisprudenciales sobre los poderes financieros.
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Capítulo I

Federalismo y Soberanía  
en la Constitución Norteamericana

I. �L a Constitución Norteamericana  
y el Federalismo

La Constitución Norteamericana se fraguó en Philadelphia en una con-
vención de 55 delegados de los Estados de la Confederación. Los repre-
sentantes de los Estados estuvieron reunidos desde el 25 de mayo al 17 
de septiembre de 1787. En el verano de 1788, el texto fue aprobado como 
norma constitucional por el requerido número de nueve Estados de la Con-
federación 1. Los diferentes pueblos de los Estados, a través de convenciones 
de representantes elegidos específicamente para decidir esta única cuestión, 
fueron quienes efectuaron su aprobación.

1. �C aracterización del texto constitucional

Entre sus diferentes caracteres, nos interesa destacar tres de ellos. En 
primer lugar, el texto constitucional resulta impreciso y poco detallado: la 

1  Sobre aspectos históricos de este proceso: C. Brent Swisher, American Constitutional De-
velopment, 2.ª ed., Houghton Mifflin Company, Boston, 1954, pp. 28 a 44. En lengua castellana, a 
modo de ejemplo: L. Ortega Álvarez, «La división de competencias económicas en los EE.UU.», 
en E. García de Enterría et al., La distribución de competencias económicas entre el Poder Central 
y las Autonomías Territoriales en el Derecho comparado y en la Constitución Española, Instituto de 
Estudios Económicos, Madrid, 1980, pp. 37 a 45. También: J. Sánchez López, Evolución histórica 
y situación actual del federalismo americano, Universidad de Granada, Granada, 1985; y J. García 
Cotarelo, «El régimen político de los Estados Unidos», en J. Ferrando Badía (coord.), Regímenes 
políticos actuales, Tecnos, Madrid, 1985, pp. 521-533.
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voluntad de los autores constitucionales de crear un texto duradero exigía 
unos preceptos que pudieran interpretarse de forma flexible. Otro factor que 
explica este carácter es la naturaleza consensual del texto: la Constitución 
Norteamericana fue el producto de un acuerdo entre quienes buscaban la 
creación de un Gobierno central con una amplia autoridad política y aque-
llos que simplemente deseaban un Gobierno cuya autoridad dependiera de 
la aceptación de la misma por parte de los Estados 2. La inexistencia de una 
regulación clara y completa se ha constituido a su vez en una de las princi-
pales causas que explican el gran protagonismo jurídico-político adquirido 
por el órgano interpretador de la Carta Magna: la Corte Suprema 3 norte-
americana.

En segundo lugar, la Constitución se destinaba a regular el nuevo Go-
bierno 4, no los Gobiernos de los Estados ya constituidos 5. Evidentemente, 
aunque son pocos los preceptos que explícitamente hacen referencia a los 
Estados, éstos se vieron totalmente afectados por la nueva distribución del 
poder político que establecía el pueblo de los Estados Unidos a través de su 
Constitución.

Finalmente, cabe destacar que su normativa introducía una importan-
te novedad respecto al sistema de la Confederación: el Gobierno Federal 
podría actuar sus poderes directamente sobre las personas y bienes que se 
encontrasen en el territorio de los EE.UU. Esto era así puesto que pasaba a 
contar, equiparándose a los Estados, con un completo aparato gubernamen-
tal para la aplicación de las normas jurídicas producidas por su legislativo: 
las ramas ejecutiva y judicial de gobierno.

2  «La raíz de esta confusión se encuentra en la convención constitucional de 1787, la cual es-
tuvo muy lejos de ser un armonioso encuentro de mentalidades o disposiciones parecidas [...]. Parte 
de esta confusión nominal fue probablemente intencionadamente buscada» (ACIR, The Condition 
of Contemporary Federalism: Conflicting Theories and Collapsing Constraints, A-78, 1981, p. 28). 
En el mismo sentido: «Fueron tantos los compromisos que tuvieron que aceptar cada uno de los 
miembros de la convención, que ninguno de ellos quedó totalmente satisfecho con el resultado. Sin 
embargo, la mayoría consideraba que la adopción de la Constitución, tal como fue redactada, era 
la única alternativa a la separación de la Unión» (C. Swisher, «American Constitutional Develop-
ment», cit., p. 34).

3  La doctrina española suele traducir «Suprem Court» por Tribunal Supremo. Sin embargo, las 
funciones del tribunal norteamericano, salvando las diferencias que puedan establecerse entre un tribu-
nal enmarcado en la tradición jurídica anglosajona o en la tradición civilista europea, comprenderían 
algunas de las que son realizadas en España tanto por el Tribunal Constitucional como por el Tribunal 
Supremo. Por ello, considero más correcto y menos equívoco traducirlo por «Corte Suprema». Vid. so-
bre la jurisdicción de la Corte Suprema: art. III, Sección 2.ª, cl. 2 de la Constitución. Uno de los mejores 
trabajos sobre la Corte Suprema norteamericana como tribunal constitucional puede ser encontrado en 
R. G. McCloskey, The American Supreme Court, The University of Chicago Press, Chicago, 1960.

4  Los términos «Gobierno» y «Estado» son usados con su acepción normal en los EE.UU., 
«Gobierno» = conjunto de instituciones gubernamentales (ejecutivo, legislativo y judicial), «Esta-
do» = uno de los miembros de la Federación.

5  «La Constitución norteamericana no versa sobre los Estados. Más bien se constituye princi-
palmente como un conjunto de responsabilidades y prohibiciones dirigidas al Gobierno nacional y a 
sus funcionarios» (ACIR, Regulatory Federalism: Polycy..., A-95, cit., p. 32).
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2. �F ines gubernamentales perseguidos

a)  Una unión más perfecta que mantuviera un elevado protagonismo 
de los Estados. El objetivo que motivó el proceso constitucional fue esta-
blecer una «unión más perfecta» 6 entre los diferentes Estados que pudiera 
solventar y controlar ciertos específicos problemas que no podían ser re-
sueltos ni a nivel estatal ni por la existente Confederación. Básicamente: la 
protección contra amenazas militares exteriores y la unidad de mercado 7. 
La comprobación de la falta de funcionalidad de un Gobierno basado en la 
simple colaboración voluntaria de los diferentes Estados puso de manifiesto 
dicha necesidad, que se convirtió, tal como lo indica su colocación en el 
texto constitucional, en la principal causa de la misma.

Sin embargo, no se pretendía una integración de los diferentes Estados 
en una entidad supraestatal a cualquier precio. Los padres constituciona-
les deseaban que esa «unión más perfecta» no pudiera alterar la existencia 
separada e independiente de los Estados. Ello motivó discusiones muy en-
revesadas, y en ocasiones cáusticas, entre los legisladores constitucionales 
sobre los poderes que debía poseer el nuevo Gobierno. Al final se llegó a un 
compromiso entre las diferentes tendencias políticas, que dio lugar al dise-
ño de un Gobierno nacional con «poderes limitados»: un Gobierno Federal 
con poderes enumerados y circunscritos a una serie de materias o ámbitos 
determinados 8.

b)  Respeto a los derechos individuales. Que el anterior objetivo fuese 
el motor del proceso constitucional, no comporta necesariamente que fuese 
el valor supremo que la inspirase. Contrariamente, el valor principal que 
persiguieron los legisladores constitucionales fue constituir un sistema de 
Gobierno que respetase los derechos y libertades de los ciudadanos. Un sis-
tema en que la soberanía popular controlase realmente la soberanía guber-

6  Preámbulo de la Constitución de los Estados Unidos de América: «Nosotros, el Pueblo de los 
Estados Unidos, a fin de formar una unión más perfecta, [...], por la presente promulgamos y estable-
cemos esta Constitución para los Estados Unidos de América».

7  Sobre el papel que los legisladores constitucionales pensaban que debía ser desempeñado por 
el Gobierno Federal, vid. Madison, Federalist paper, núm. 41, en A. Hamilton, J. Madison y J. Jay, 
The Federalist, The Belknap Press of Harvard University Press, Cambridge, Massachussetts, 1966 
(de aquí en adelante, sólo Federalist paper), p. 294.

8  «Lo que se plasmó en el documento fue la victoria de los que podríamos calificar como 
“nacionalistas moderados”. Este grupo deseaba un Gobierno nacional fuerte que tuviera amplios 
poderes para gestionar un limitado número de importantes cuestiones nacionales (especialmente las 
relaciones internacionales y la creación de una estructura para la economía nacional), mientras que 
los Estados serían fuertes y activos (y generalmente autónomos) para ocuparse de la mayoría de las 
cuestiones diarias de la sociedad civil (como podría ser la regulación de la propiedad, salud, seguri-
dad y orden público, asistencia social y moralidad)» (Ch. Wolfe, «The contemporany Suprem Court 
and federalism symposium discussion», en ACIR, Federalism and the Constitution: a symposium on 
Garcia, M-152, 1987, p. 56).
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namental. El recuerdo reciente de la lucha por la libertad frente al Gobierno 
inglés, ciertos abusos de algunas legislaciones estatales y la voluntad de es-
tablecer un sistema que respetase los derechos y libertades de todos los ciu-
dadanos norteamericanos motivó que se establecieran determinados límites 
expresos al poder de los Estados, y dio lugar a la creación de un sistema gu-
bernamental basado en los «check and balances». Si la libertad es el poder 
político dividido en pequeñas fracciones, los autores constitucionales crea-
ron un sistema de gobierno en el que el poder político se dividía y distribuía 
entre diferentes unidades, las cuales se controlaban mutuamente, con lo que 
se impedía la constitución de un poder tirano 9. Se trataba de dividir el poder 
político entre los diferentes tipos de gobierno, con lo que éstos se controla-
rían mutuamente y, dentro del propio Gobierno Federal, entre las diferentes 
ramas del Gobierno. Gracias a estas técnicas, de separación de poderes en 
un mismo Gobierno y de división del poder político en diferentes tipos de 
Gobiernos, se buscaba asegurar los derechos individuales de los ciudadanos 
frente al poder gubernamental. Tal como expresó Madison:

«En la compuesta república de América, el poder cedido por el pueblo es 
primeramente divido entre dos Gobiernos diferentes, y posteriormente, la por-
ción asignada a cada uno de ellos, es subdividida entre distintos y separados de-
partamentos. De esta forma los derechos del pueblo se encuentran doblemente 
garantizados. Los diferentes gobiernos se controlarán mutuamente, y al mismo 
tiempo, cada uno será controlado por él mismo» 10.

Por tanto, «ya que los Gobiernos estatales permanecerían como centros 
alternativos de poder, el Gobierno nacional se encontraría en una compe-
tición permanente con los Gobiernos estatales. Esto reduciría la tendencia 
del Gobierno nacional hacia la irresponsabilidad y prevendría de la excesiva 
centralización del poder (...) la “tiranía”» 11.

9  Ciertos sectores doctrinales minoritarios efectúan otra lectura de las voluntades que presidie-
ron el proceso constitutivo: «En la Constitución se articularon los mecanismos institucionales nece-
sarios para asegurar la salvaguardia de los intereses de la burguesía capitalista [...]. Los federalistas 
pretendían un Gobierno dotado de poderes positivos, pero construido de tal forma que no imperase 
plenamente la fuerza de las mayorías, previniendo que las mismas pudieran llegar a afectar el derecho 
de propiedad de las minorías. Con el mismo fin, se imponían restricciones a los órganos legislativos 
estatales, de modo que sus decisiones no pudiesen ir contra los intereses del capital» (L. Ortega, «La 
división...», cit., p. 43). En el mismo sentido: «La idea generalmente admitida de que la Constitución 
de 1787 incorpora la filosofía democrática, requiere, por tanto, una cierta relativización, ya que la 
esencia de la democracia, consistente en el Gobierno del pueblo, no sólo no corresponde al diseño 
nuclear de la Constitución norteamericana sino que, además, tampoco era el objetivo pretendido por 
los constituyentes de Filadelfia; más bien era lo que, precisamente, querían evitar» (J. García, «El 
régimen político...», cit., p. 530).

10  Madison, Federalist paper, núm. 51, p. 357.
11  R. F. Nagel, «Federalism as fundamental value: National League of Cities in perspective», 

The Suprem Court Review, 4, 1981, p. 100. M. Diamond en su artículo «Los fines del federalismo» 
constató la misma idea: «...la razón del federalismo es [...] la defensa contra el despotismo en una 
democracia o república extensa» (M. Diamond, «The ends of Federalism», Publius, 3, 1973, p. 135). 
Otras citas que corroboran esta noción mayoritariamente aceptada se pueden encontrar en X, 2.
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