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1. Introduccién

Para presentar el proceso legislativo en el Estado de Nueva York he dividido este
trabajo en dos partes. En la primera me refiero a los elementos normativos y en la
segunda describo el itinerario que siguen las iniciativas legislativas. El tratamiento
diferenciado de ambos aspecros fuerza la realidad de las cosas, porque, con las matiza-
ciones que se hardn, las leyes se elaboran de acuerdo con las normas previstas para ello.
Sin embargo, crec que esta decisibn se justifica por algunas razones que me gustaria
presentar brevemente.

Coemo es bien sabido, en los Estados Unidos la disciplina de partido de los parla-
mentarios es mucho menor que en Europa. Asi, las mayorias y minorias se renuevan
en funcién de cada voracién. Las elecciones legislativas del Estado de Nueva York'
siguen una férmula mayoricaria, con circunscripciones uninominales, y los candidatos
no pueden contar con una campafia dirigida y sufragada con fondos de su propio
partido. Los recursos dependerin mayoritariamente de los comités de apoyo que el
candidato consiga movilizar para obtener dinero. Por otra parte, si el candidato se
presenta a la reeleccién, sus probabilidades de renovar el cargo dependen de la eficacia
con la que se haya desempefiado como legislador saliente. Y los medios con los que
habri podido contar se deben a los jefes de su grupo parlamencario en la cdmara a la
que pertenezca. Ademds, si el grupo tiene la mayoria, su jefe serd el presidente de la
cdmata, con lo que los medios para favorecer la reeleccién de los legisladores (por
ejemplo, asistencia profesional especializada en la redaccién de proposiciones de ley)
se ven considerablemente aumentados. Por tanto, la fidelidad de los parlamencarios
no se dirigird necesariamente a su partido, ni siquiera por convicciones ideol6égicas
que impregnan de forma muy tenue a los partidos demécratas y republicano. Hay
«liberales» y «conservadores» en ambos partidos. El acceso al escafio o la reeleccién
dependen mds de la relacién con sus votantes y con sus dirigentes parlamentarios que
de la relacién con sus partidos.’ Me parece que puede concluirse que los sujetos

* El texto se basa en la comunicacidn presentada al VIII Congreso de la Asociacién Espafiola de Ciencia
Politica y Derecho Constirucional. Valladolid, 16-18 de octubre de 1991. Este trabajo ha sido posible gracias
a la beca de la Direccién General de Investigacién Cientifica y Técnica concedida a su autor.

1. Scbre el régimen politico del Estado de Nueva York, ver Joseph F. Zimmerman: The Government
and Politics of New York State, Nueva York: New York University Press, 1981. De las elecciones se trata
en las pdgs. 71-109.

2. Ver Gerald Benjamin y Robert T. Nakamura: «The Modern New York Legislatures, Rockefeller
Institute Bulletin, 1991, pdgs. 11-14, especialmence pAg. 13. También Gerald Benjamin: «The Power of
Incumbency», Empire State Report, abril 1987, pigs. 33-37.
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principales de la vida parlamentaria y del proceso legislativo no son tanco las mayorias
y las minorias disciplinadas internamente como los legisladores individuales. Las nor-
mas de procedimiento se aplican 2 un dmbito mucho menos complejo cuando los
parcidos concrolan la cohesién de la conducra de sus parlamentarios.

La auroridad que regula realmente el proceso legislativo en el Estado de Nueva
York no estd s6lo en las normas que establecen el procedimiento. Los reglamentos
patlamentarios no pueden ser objeto de contro! jurisdiccional, y por lo tanto nadie
puede reclamar la eficacia de los mismos ante los tribunales de justicia, incluso ante
casos de falsedad en el recuento de los votos. Ademds, las cdmaras pueden decidir la
suspensi6n temporal de los reglamentos, con lo que el proceso legislative puede llegar
a moverse fuera del campo del derecho. Para seguirlo, no basta con tener en cuenta los
datos normativos. También son decisivos algunos factores politicos, como el amplisi-
mo poder que, caso por caso, de hecho ejercen los presidentes de las cdmaras. Esos
facrores son los que pueden explicar la distancia que a veces se constata entre las
notmas de procedimiento y la realidad del proceso legislativo.

2. Fuentes normativas del procedimiento legislativo

2. 1. La Constitucitn

El arciculo I de la Constitucién del Estado de Nueva York (en adelante CENY)
trata del poder legislativo. El Parlamento (Legisiature) tiene una estructura bicameral.
Sus dos cdmaras son el (Senate) y la Asamblea (Assembly). El Presidence del Senado es
el Vicegobernador, aunque sélo actia como cal en las sesiones protocolarias o cuando
su voto puede dirimir un empace (art. 1V, secc. 6 CENY). El Presidente efectivo del
Senado y el de la Asamblea son elegidos por las cdmaras respectivas; el primero recibe
el nombre de temporary president, mientras al segundo se le llama spezker. Ambos
puestos tienen un poder extraordinario, como veremos mds adelante. La eleccién de
quienes tienen que desempefiarlos es una de las pocas ocasiones en las que se acepta la
disciplina de partido. Los representantes del grupo mayoritario votan a la persona
que, ademds de presidir la cAmara, ejerce la maxima autoridad sobre la mayoria.’

La Asamblea tiene ciento cincuenta miembros por mandato constitucional y, en
cuanto al Senado, la Constitucién dispone un minimo de cincuenta escaiios, que
pueden aumentarse.” El Parlamento se renueva por completo cada dos afios y, aunque
la Constitucién no hace referencia a los escafios acribuidos a cada circunscripeién, se
entiende que son uninominales’ tanco en el caso del Senado como en el de la Asam-
blea. Para funcionar, la Constitucién tes reconoce autonomia reglamentaria, y esta-
blece como quérum minime la mayoria de miembros en cada cimara fart. 111, secc. 9

3. En los casos en que se impone la disciplina de partido se habla de «unity rule». Ver Perer A.
Berle: Does the citizen stand & chance? Politics of a State Legislature: New York, Woodbury, NY: Baron's
Educacional Series Inc., 1974, pdg. 15. El autor ocupaba un escafio en la Asamblea en el momento de
publicar este libro.

4. Desde 1982 el Senado tiene 61 miembros. La composicion de las ¢dmaras durante el perfodo
de 1991-92 es la siguiente: Asamblea, 95 demdcratas y 55 republicanos; Senado, 35 republicanos y 26
demdcratas,

5. Peter ). Galie: The New York Constitution. A Referenve Guids, New York: Greenwood Press, 1991,
pdg. 78, en relacidn con el arriculo HI, seccibn 2.
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CENY). Hay que decir que esa exigencia se ha interpretado con una notable amplitud
de miras: se considera que debe darse por supuesto el quérum durante toda la sesién si
existia al principio de ésta, lo que es suponer bastante cuando las sesiones duran
quince horas. Esa generosa suposicién es importante, ya que se entiende que todos los
miembros tefricamente presentes votan afirmativamente, a no ser que expresen su
abstenci6n o voto negativo, ®

2.2. La Ley del Poder Legislativo

El segundo elemento del marco normativo es la Ley del Poder Legislacivo (Legis/a-
tive Law;’ en adelante LPL). Tiene un contenido esencialmente organizativo: la disci-
plina de los parlamentarios, el estaturo y deberes del personal al servicio de las cima-
ras y las comisiones parlamentarias (committees}, que actian como 6rganos de las
mismas para las tareas legislativas (arts. 2 y 4 LPL). Hay que mencionar también otros
otganismos permanentes creados por la mencionada Ley, en cuya composicién parrici-
pan Asamblea y Senado, y que, aun sin intervenir directamente en el procedimiento
legislativo, cumplen tareas de apoyo al mismo o de control del Ejecutivo. El primer
caso es el de la Legislative Bill Drafting Comumission (art. 2, secc. 24 LPL). Como su
nombre indica, ofrece asesoramiento técnico en la redaccién de las proposiciones de
ley (6:lls), ademds de gestionar la infraescructura informética con la que crabaja el
Parlamento. Una misién parecida es la de la Law Revision Commission (arc. 3.A LPL),
que tiene como objeto la elaboracién de estudios destinados a corregir los anacronis-
mos y defectos del derecho vigente (art. 4.A, secc. 72 LPL). Para el control de la
Administracién, el Parlamento del Estado de Nueva York se ha dotado de dos 6rganos
de gran interés, aunque su estudio no puede abordarse aqui.® La Legislative Commission
on Expenditure Review (art. 5.A. LPL) revisa la gesti6n y gasto de los fondos piiblicos
por parte de los érganos del Ejecutivo. La Administrative Regulations Review Commision
(art, 5.B LPL) supervisa la legalidad de los reglamentos adminiscrativos para mante-
ner su congruencia con la voluntad del legislador.® Conviene recordar que la voluntad
del legislador (legislative intent) es el pardmetro interpretativo més importante para los

G. Ver en Corpus Juris Secundum, apartado «Parliamentary Law», las secciones 6 y 8, donde se
presentan esas presunciones como parce de los principios del derecho parlamentario. Sobre este punto,
ver New York Jurisprudence 2d, apartado «Pacliamentary Law», secc. 8. También la sentencia federal
Hariford Accident and Indenmnity Co. v, City of Swlphur 123 F2d 566 (1941), pdg. 571. Respecro a la
presentacién de las referencias de las sentencias, sigo los criterios habiruates. Solamente aquellas que
tengan la sigla «NY» 0 «NY2» tras el nimero del volumen y antes del de la pigina inicial corresponden
a sentencias del Tribunal de Apelaciones del Estado de Nueva York, que es su més alea inscancia
jurisdiccional, por encima de] Tribunal Supremo del Estado. El resto de las siglas relacivas a jurispruden-
cia del Estado de Nueva York corresponden a cribunales inferiores.

7. Su rexro acrual deriva del de 1909. Cito por la coleccién McKinney's Conrolidated Laws of New
York. Lo mismo que la Constitucitn, el texto de la Ley del Poder Legislativo ciene pocos articulos con
numerosas subdivisiones.

8. Existe también en el Ejecutivo un organismo de control de la actividad administrativa, creado
inicialmente para atender las quejas y sugerencias de los pequefios empresarios. Office of Business Permits
and Regulatory Assistance, establecida y regulada por el articulo 39 de la Ley del Poder Ejecucivo ( Exeomtive
Law),

9. El procedimiento de elaboracién de los reglamentos se establece en el articulo 2 de la Siate
Administrative Procedure Act.
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jueces de los Estados Unidos cuando verifican la compatibilidad entre los reglamentos
y las leyes en las que éstos se originan,

Con respecto al procedimiento legislativo propiamente dicho, el articulo 3 LPL
contiene las disposiciones relacivas a las formalidades requeridas para la validez de una
proposicién de ley, como las certificaciones del quérum y de los resulrados de las
votaciones, as{ como lo concerniente a la publicacién y entrada en vigor de las leyes. "'
Las certificaciones, a las que se refiere la seccién 40 del articulo 3, establecen una
presunci6n iuris et de iure que los tribunales respetan escrupulosamente. ' Con todo, la
Ley del Poder Legislativo sigue siendo una ley en sentido propio: aunque su objeto sea
alg(in aspecto del procedimiento legislativo, no por ello tiene el cardcter de internum
corporis, y los cribunales pueden ejercer el conerol de la regularidad del procedimiento
parlamentario basindose en sus disposiciones. Pueden ejercerlo incluso respecto a
requisitos aparentemente formales, como la presencia de una clausula de promulga-
cién en los términos de la Constitucién en su articulo III, seccién 13.7

2.3. Los reglamentos de las cdmaras

El Reglamento del Senado (Rufes of the Senate, en adelante RS) y el de la Asamblea
(Rules of the Assembly, en adelante RA) establecen las normas fundamentales del proce-
dimiento legislativo, y a ellas me referité a menudo cuando trate de describirlo en la
segunda parce de este trabajo. Ambos reglamentos se parecen en su contenido y es-
tructura: ademds de regular el trdmite legislativo, establecen las facultades del presi-
dente y las comisiones permanentes, las normas para regular los debates y la presenta-
cién de mociones, asi como los deberes y derechos de los miembros de las cimaras. '

10. Dijoel Tribunal Supremo federal: «As in all cases of scarucory construction, our task is to interpret
the words of the statute in cthe light of the purposes Congress sought to serve.» Noxfolk Redelopment and
Housing Authority v.Chesapeake and Potomac Co. of Virginia, 446 US 30 (1983), pdg. 37. En el Estado de
Nueva York: «In interpreting statutes, which are the enactement of a coequal branch of governmentand an
expression of the public policy of this State, we are of course bound to implement the will of the legislature;
statutes are to be applied as they are written or interpreted to effectuate the legislative incention, Niesig v.
Team I, 559 NYS52d 493 (1990), pdg. 495. Esta referencia es del Tribunal de Apelaciones, pero tiene la
sigla del New York Supplemen porque aiin no ha sido objeto de publicacién oficial.

11. Debe recordarse que la organizacitn politica del Estado de Nueva York es comparable a la que
esrablece la Constitucién de los Esrados Unidos, ¥ un texto no se convierte en ley hasta su sancién por
parte del Gobetnador, como veremos mds adelante.

12. Heimbach v. State 59 NY2d 891 (1983), pdgs. 892-893. Dicha sentencia resuelve, desestimin-
dola, la impugnacién de la constitucionalidad de una ley sobre la base de la irregularidad de la aproba-
cién del texto en el Senado, ya que se concé como voto favorable el de un Senador que en ¢l momento de
la votaci6n se encontraba en el hospiral. La doctrina fundamental se establece en la seccién de apelaciones
del Tribunal Supremo del Estado, 454 NYS2d 993 (1982). La sentencia fue recurrida ante el Tribunal de
Apelaciones. Allf fue confirmada en la sentencia cuyas referencias abren esta nota, y posteriormente
recurrida anre ¢l Tribunal Supremo federal, el cual se negé a revisar el caso por falta de una «substantial
federal question», 464 US 956 (1983). Una critica a este ripo de fraudes a la constitucién ya se formulé
hace casi setenta afios por Robert Luce: Legislative Procedure, Cambridge, Mass.: The Riverside Press,
1922, pig. 53.

13. Traduzco «enacting clause» por «cldusula de promulgacitne; la Constitucidn dice: «The enac-
ting clause of all bills shall be ‘The People of the State of New York, represented in Seante and Assem-
bly, do enace as follows’, and no law shall be enacced excepe by bill» (arc. III, sece. 13 CENY). Veraeste
respecta Noowan v. (’Leary 132 NYS2d 726 (1954), pdgs. 729-730.

14, La inviclabilidad se establece en el arc. LI, sece. 11 CENY.
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Como apéndice, incluyen idénticos preceptos referidos a la evaluacién de la incidencia
fiscal de las proposiciones de ley y enmiendas. El presidente de cada cdmara es a la vez
el presidente de la comisién de reglamento, lo que le permite una gran influencia
sobre el desarrollo de los debates (art. 2, secc. 3 RS; art. 2, secc. 1 RA).

Parece generalmente admitido por la doctrina y la jutisprudencia que los tribunales
no deben controlar si las actuaciones parlamentarias cumplen con las normas internas de
las cimaras. La sentencia People v. Devlin' estableci6 en el siglo pasado este principio, que
atin se mantiene. En cuanto a las normas constitucionales que se refieren a los crimires
legislativos y a las actividades de los 6rganos legislativos, existe una discusién abierta
entre la doctrina, que ha tratado del problema en relacién con la Constitucién federal y el
Congreso de los Estados Unidos. Mientras un sector entiende que los tribunales deben ser
los finicos que se pronuncien sobre la constitucionalidad, incluso en contra de la interpre-
tacién que haga el Congreso de las normas constitucionales que le afectan, otros creen que
el Congreso tiene capacidad y legitimidad para plantearse problemas de interpretacién
constitucional .’ A la falta de control jurisdiccional de las actuaciones parlamentarias en
relacién con los reglamentos de las cdmaras, hay que afiadir las dudas acerca del control
jurisdiccional de las interpretaciones parlamentarias de la Constitucién. Simese la previ-
si6n reglamentaria de suspensién temporal de la vigencia de algtin articulo de las normas
internas de las cAmaras,” v se nos presenta un sistema normativo del que los legisladores
pueden disponer con una cierta facilidad.

3. El proceso legislativo

Puede tenerse una idea general del proceso legislativo del Estado de Nueva York'®
teniendo en cuenta su parecido al federal: las proposiciones de ley sélo pueden origi-

15. 33 NY 269 (1865). En la pag. 283 dice que los cribunales no pueden «go behing the record
thus made up and impeach the validity of the law by showing that in its enacrment some form or
proceeding has not been properly followed or adopted by the Legislature, the supreme law maker». Esta
doctrina se tepite en Heimbach v, State 454 NYS2d 993 (1982), pig. 999. Lo asencado de la doctrina se
percibe en American Jurisprudence 2d, apartado «Parlamientary Laws, secc. 4, y en Corpus Juris Secundum,
apartado «Parliamentary Law», secc. 10, algo mds matizado. Ver también Gregory F. Van Tatenhove:
«A Question of Power. Judicial Review of Congressional Rules of Procedure», Kentucky Law Journal, vol.
76, nam. 2, 1987-88, pigs. 597-632.

16. Ver la polémica entre Abner J. Mikva: «How well does Congress support and defend the
Constitution?», Nerth Carolina Law Review, vol. 61, nim. 4, 1983, pigs. 587-611, y Louis Fisher:
«Constitutional Incerpretation by Members of Congress», North Carolina Law Review, vol. 63, nim. 4,
1985, phgs. 707-747. Stanley Bach: «The Nature of Congressional Rules», The Journal of Law and
Politics, vol. 5, mim. 4, 1989, pigs. 725-757, dice en la pdg. 731: «Thus, the legislative rules of
Congress are essentially endogenous —matters for the House and Senate ro decide for themselves and by
themselves. The few exogenous, constitutionally-based rules are subject o interpretations and applica-
tion by each house, and all of its rules of procedure are largely immune from ceview and veco by any
other person or institucion.»

17. Arc. 11 RS; are. 8, secc. 2 RA. Los reglamentos se componen de «rules», que yo traduzco por
«arciculos».

18. Ver Alan G. Hevesi: Legislative Politics in New York State, Nueva York: Praeger, 1975; Abde I.
Basklini y Charles S. Dawson: The Politics of Legislation in New York State: How a Bil! Becomes a Law,
Albany, NY: State University of New York/New York State Assembly, 1979. Un texto introductorio,
con el cardcter de guia pricrica para los grupos ciudadanos que deseen incidir en el proceso legislativo es
el de Richard A. Givens: «A Primer on cthe New York State Legislative Process: How it Differs from
Federal Procedures, New York State Bar Journal, abril 1985, pigs. 8-14 y 46.
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narse en las cdmaras con excepcifn del proyecto de presupuesto, cuya elaboracién
corresponde al Ejecutivo (Gobernador o Presidente, segiin los casos). En el Estado de
Nueva York se dan con mayor nitidez los rasgos de un bicameralismo perfecto, ya que
Asamblea y Senado deben aprobar el mismo texto antes de que la tltima cimara que se
haya pronunciado sobre €l lo someta a la sanci6n o veto del Gobernador. Como se sabe,
las discrepancias entre la Cédmara de Representantes y el Senado de los Estados Unidos se
resuelven en una comisi6n conjunta (conference committee); en el Parlamento del Estado de
Nueva York l2 enmienda que una cimara propone debe ser acepeada por la otra. * Otras
diferencias me parecen menos significativas a los efectos de situar la explicacién global
del proceso legislativo, y aparecern al trarar de cada una de sus fases. ”

Tampoco se dan grandes diferencias entre los trdmites que sigee una proposicién
de ley en cada una de las cdmaras; de hecho, la segunda en conocerla repice los pasos
de la que anteriormente la ha aprobado. Asi, con las salvedades que se indicarén,
puede describirse el proceso legislativo en términos generales que pueden aplicarse
tanco en el Senado como en la Asamblea,

3.1, Iniciativa

Los miembros de tas cimaras son los citulares del derecho a la iniciativa legislati-
va, con la excepcién ya mencionada de los proyectos de leyes presupuestarias que el
Gobernador puede presentar a ambas cimaras simultineamente o en cualquiera de
ellas (arc. VII, secc. 3 CENY).? La elaboracién del presupuesto corresponde al Go-
bernador, que debe presentarlo al Parlamento no mis tarde del segundo martes tras el
primer dia de su sesi6n anual, o ances del dia 1 de febrero en el afio siguiente al de las
elecciones a Gobernador. Para el desarrollo legislativo de los presupuestos, el jefe del
Ejecutivo introduce en las cimaras proyectos de ley que aucoricen la asignacién de
fondos (appropriation bills). Los legisladores también pueden presentar este tipo
de proposiciones, pero siempre se estudian antes las que proceden del Gobernador
(art. VII, seccs. 2 y 4 CENY).

El Ejecutivo tiene otros medios para hacer llegar sus propuestas al Parlamento. La
comunicacién formal més directa se produce cuando el Gobernador expone su progra-
ma a las cimaras reunidas en sesién conjunta, en su mensaje acerca de la situacién del
Estado.? Las medidas legislativas que sugiere son acogidas por las cdmaras por un

19. J. F. Zimmerman, op. rit., pig. t44.

20. Seguir€ el esquema que aparece en la nora al art. 3, secc. 39 LPL, que apatece en McKinney's
Consolidated Laws of New York. Legislative Law, pig. 40.

21. Recuérdese que la Consritucién de los Escados Unidos dispone que las leyes que autoricen
impuestos deben iniciar su trimite en la Cdmara de Representantes, art. I, sece. 7,

22. La colaboracién entre Gobernador y Legislatura ha llegado a ser muy estrecha en ¢l Estado de
Nueva York, El Gobernador Dewey, que ocupb el cargo de 1942 a 1954, se reunia los domingos por la
noche con los presidentes de las cimaras y otros politicos influyentes para coordinar las tareas; ver Belle
Zeller (dir. de ed.): American Stare Legisiatures, Report of Committe on American Legislatures, Nueva York:
T.Y. Crowell Co., 1954, pdg. 171, que cita esos encuentros como ejemplo de cooperacitn. Acerca de las
relaciones entre Patlamento y Gobernador, ver Alan Rosenthal: «Legislarive Oversight and che Balance
of Power in State Government», State Government, vol. 56, nim. 3, 1983, pégs. 90-98 y, del mismo
auror, «The Legislative Inscirurion: Transformed and at Risk», en Carl E. van Horn (dir. de ed.): The
State of the Starer, Washingron DC: Congressional Quaterly Press, 1989, pags. 69-101. También Joseph
F. Zimmerman: Gubernatorial-Lagislative Relations in New York State, ndm. 7 {monogréfico), Rockefeller
Institute Reprint Series, 1983.
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principio de cortesia institucional, ¢ inician su trimite con el patrocinio de algin
legislador. No existe ninguna norma explicita que indique quién debe asumir la
peticién del Gobernadot, ni de la cdmara en la que deba iniciar su tramiracién. Se
suele distinguir entre las iniciativas que emanan del programa del Gobernador (gover-
nor's program bills), y las que surgen de algin departamento del Ejecutivo (deparimen:
bills) o de un organismo administrativo (agency bills). En el primer caso, serd nor-
malmente el presidente de una comisién quien avale la propuesta. En los demis
supuestos, puede hacerlo cualquier parlamentario. El Reglamento del Senado (art. 6,
secc. 7) prevé también la existencia de iniciativas que surjan del Fiscal general
(Attorney general) y del Interventor del Estado (Comptroiler).”

3.2, Fase de comisidn

Cada proposicién de ley debe tener un patrocinador (spenser), que la presenta a la
secretaria de la cdmara. Serd el Presidente de la misma quien determine a qué comi-
si6n debe remirtirse para su primera discusién (art. 6, secc. 1 RS; art. 3, secc. 2 RA).
Hay que tener en cuenta que los miembros y presidente de las comisiones son designa-
dos por el Presidente de la cdmara (art. 2, secc. 2 RS; are. 1, b.3 RA). Mantendra en
su composicién la misma proporcién encre la mayoria y la minoria que la que existe
en el pleno, y seguird las propuestas del jefe de la minoria parlamentaria para decidir
los nombres de los miembros de la misma que se asignan a cada comisién. Esos
poderes del Presidente pueden ser decisivos, ya que si desea frustrar una iniciativa
legislativa puede dirigirla a aquella comisién en la que haya mds probabilidades de
que sea rechazada.™

La comisién solamente inicia el exarmen de una proposicién si se produce una solici-
tud escrita de su patrocinador (art. 7, secc. 5 RS; art. 4, secc. 5 RA). Con ello puede
salvar la cara el legislador que presenta una proposicién por presiones de sus electores o
de grupos de interés a los que desea complacer, pero que no tiene ningidn desec de que
prospere la iniciativa. Puede ser que llegue a presentar el escrito de ratificacién y a
defender pablicamente un texto para el cual pide discretamente a sus colegas un voto
negativo.*’ En otras ocasiones, se presenta una proposicién de ley para que se comience a
discutir el problema al que la misma alude; este tipo de proposiciones de ley se conoce
con el nombre de szudy bills. La intencién del patrocinador de una study bill es la de
favorecer un debate piblico y provoecar tomas de posicidn acerca de su contenido.

23, Estos cargos se cubren por elecci6n popular (art. V, secc. 1 CENY). Sobre las iniciacivas origina-
das fuera de las cAmaras, ver J. F. Zimmerman, op. cit., pig. 137, v A. L. Baaklini: op. ¢it., pdg. 31.

24. Los presidences de las comisiones rambién disponen de un presupuesto que les permire ejercer
una influencia politica no desdefiable. Alan Rosenthal: Legirlative Life. Pesple, Process and Performance in
the Starer, Nueva York: Harper and Row, 1981, pdg. 71, cuenta el caso del presidente de una comisién
de la Asamblea que fue condenado a un afio de cdrcel por ofrecer un puesto de tabajo 1 un posible
competidor en las siguientes elecciones. E caso fue muy llamacivo, ya que la comisién que presidia era la
que se ocupa de las incompacibilidades y que recibe el nombre de «comisién de asuntos éticosn (ethics
commitiee). El poder legislative del Estado de Nueva York goz6 en ¢l pasado de escasa repuracién en
cuanto a su rigor moral. Robert Luce: Legitlative Asiemblies, Cambridge, Mass,: The Riverside Press,
1924, pig. 470, se lamentaba de ello con estas sentidas palabras: «New York, where venal men were
numercus enough to embolden each other, and brazen defiance of morality brought little if any dis-
grace.»

25. P. A. Berle, gp. cir., pig. 27,
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Las reuniones de las comisiones en las que se debaten proposiciones de ley son
piiblicas.®® Ademds, por decisién del presidente de la comisién, pueden convocarse
audiencias piblicas (public bearings) para que los ciudadanocs interesados puedan expre-
sar sus opiniones acetca de las proposiciones de ley que la comisién esté estudiando
(art. 7, secc. 4 RS; art. 4, secc. 5 RA).” Es habitual convocar en audiencia puablica a
representantes de los departamentos del Ejecutivo o de los organismos administrativos
que promuevan la adopcién de una proposicién de ley.*

La comisién, por mayoria de sus miembros, decide:®

a) remitir al pleno la proposicién de ley sin modificaciones, o

) recomendar al pleno enmiendas al texto originalmente presentado, o
¢} remitir al pleno un nuevo texto, o

4) no dar curso al eexto.*®

81 las proposiciones de ley tienen implicaciones financieras y superan la fase de la
comisién, antes de llegar al pleno deben ser dictaminadas por las comisiones de ha-
cienda de cada cimara,’’ que rambién toma una de las resoluciones que acabo de
mencionar. Cabe la posibilidad de evitar una resolucién desfavorable de la comisién
reclamando para el pleno la decisién acerca de una proposicién de ley (art. 6, secc. 2
RS; arc. 4, secc. 7 RA). Dicha reclamacién debe contar con el apoyo de la mayoria de
los miembros de la cimara, y solamente puede formularse dentro de los plazos deter-
minados por cada reglamento. El del Senado limita el derecho de presentar una mo-
ctén de reclamaci6n (motion of discharge) al pacrocinador de la proposicién de ley. Ese

26. S6lo se celebran a puerta cerrada aquellas que cengan el cardcter de exeswtive seision, en
los supuestos previstos por los reglamentos de cada cdmara, v a pericién de la mayoria de los miembros
de la comisién. En la Asamblea, la mayoria requerida es de dos tercios. Ver art. 7, sece. 3 RS y art. 4,
secc. 2 RA.

27. El Reglamento de la Asamblea exige que la convocaroria de la audiencia sea solicitada por escrito
por la mayoria de los miembros de Ia comisidn. Los testimonios ante a comisién pueden ser presentados
por escrito 0 de palabra,

28. Aucores varios: Governing The Empire State, Albany, NY: State of New York, Management
Resources Project, 1988, pdg. 114, se indica que a menudo las audiencias se convocan después de que se
ha tomado una decisidn, como un crdmite para aumentar la legitimidad de la misma. Las personas y
grupos interesados pueden solicitar ser oidas, Segiin el asunto de que se trate, los servicios de la comisi6n
disponen de listas de expertos y de grupos de interés a los que convocan.

29. A diferencia del procedimiento legistativo federal, en el Estado de Nueva York las comisiones no
emiten un informe escrito.

30. ]. F. Zimmerman, gp. cit., pig. 139. Solamente una pequefia parte de las praposiciones de ley
presentadas pasa a la fase de pleno, A titulo de ejemplo, en Varios autores, Gowerning..., op. cit., pig.
109, se indica que en la legislacura 1985-86 s6lo el 11 9% de las proposiciones de ley super6 la fase de
comisién,

31. La del Senado se llama Finance Commitiee, y la de la Asamblea Ways and Means Commiteee. En el
caso de proposiciones de ley que comporten sanciones, el Reglamento de la Asamblea exige que sean
examinadas por la comisién de c6digos {comnitiee on coder), arr. 4, secc. 6 RA. El papel de esas comisiones
constituye una peculiaridad del Estado de Nueva York, en relacién con el Congreso y con los parlamentos
de orros Estados, dicen A. 1. Baaklini y C. S. Dawson, gp. rit., pig. 23. En la Asamblea, la précticade la
comisién de reglamento (rules commitice), bajo la auroridad del Presidente de la cAmara, se ha caracteriza-
do por ejercer un poder muy imporsante sobre las proposiciones de ley que siguen pendientes cuando
quedan pocas semanas para que la Asamblea termine sus sesiones y que se remiten a dicha comisién. Allf
se decide si interrumpen definitivamente su trdmite o pasan a ser debaridas por el pleno; ver Lyaton K.
Caldwell: The Government and Adminisiration of New York, Nueva York: Thomas Y. Crowell Co., 1954,
pdg. 61, y P. A, Berle, op. cir., pig. 32.
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tipo de mociones suele set utilizado por la minorfa para obligar a la mayorfa pronun-
ciarse acerca de proposiciones de ley que son populares ante la opinién publica, y que
no comprenderia ficilmente un voto negativo,

3.3. Fase de pleno

La Constitucién establece como quérum la mayoria de los miembros de cada
cdmara (are. I1I, secc. 9 CENY; art. 9, secc. 2 RS; art. 5, secc. 1 RA). Se considera
un principio de derecho parlamentario la presuncién de quérum a lo largo de toda la
sesién una vez fijada su existencia al inicio de la misma.” La norma fundamental del
Estado de Nueva York impone también unos plazos minimos para el examen de las
proposiciones de ley por parte de las cimaras: el articulo III, seccién 14, establece que
las proposiciones de ley deben estar en las mesas de los legisladores durante tres dias
hibiles (calendar days).** Sin embargo, el propio articulo prevé la posibilidad de pres-
cindir de esos plazos en el caso de que el Gobernador haga llegar a la cdmara un
mensaje en el que se requiera la aprobacién urgente de la proposicién (message of
necessity). Por otro lado, las cdmaras pueden suspender las normas internas relativas a
los plazos para acelerar los trdmites. Los patrocinadores de una proposicién pueden
pedir que sea retirada del orden del dfa, interrumpiendo el transcurso del plazo y
evitando su derrota.”

Tras el debate, si lo hay,” se pasa a la votacién. Como principio, se presume el
voto afirmativo de todos los miembros de la cdmara presentes de quienes no conste su
voto negativo o su abstencién.>” Dos son los métodos tradicionalmente empleados: el
llamamiento abreviado y el llamamiento lento (art. 8, secc. 6 RS; art. 3, secc. 2
RA).*® En el mécodo lento el Secretario (Clert), nombrado por el Presidente, llama a
votar 4 todos los miembros de la cimara por orden alfabético. En el mérodo ripido
s6lo se registra el voto negativo de quienes explicitamente lo indiquen al Secretario.
Las ausencias sélo podrén constar si se ha procedido a la votacién electrénica.” Nin-
gin presidente de las cdmaras aprecia el sistemna de voracién electrénica, porque le
impide imponer una repeticién del voto con la excusa de que el Secretario ha podido
equivocarse. Mientras se supone que el Secretario consulta sus noras, el Presidente
puede intentar modificar el voto de los miembros mds discolos.® Algunos presidentes

32, P. A. Berle, op. cit., pig. 33.

33. Ver nora 6.

34, El Reglamento de la Asamblea impone un debate el segundo dia, para decidir si se procede al
voro en el tercero (art. 3, secc. 7. b RA).

35, Este ripo de proposiciones se presenta a partit de ese momento con una estrella a modo de
asterisco para indicar la suspensién del plazo. Se las llama «proposiciones estrelladasn (starred bills).

36. Llegan al pleno unas dos mil propuestas por afio, y solamente se debaten los texcos més polémi-
cos. Ver J. F. Zimmerman, gp. cfr., pig. 141,

37. Ver not 6. El Corpus_juris Secundum, apartado «Parliamenrary Law», secc. 8, pdg. 620, dice:
«All members of the legislarive body present and not recorded as voting or as refusing to vore are
presumed to have vored in the affirmative.»

38. No se me ha ocurrido una rraduccién mejor para las expresiones «fast roll call» y «slow roll
callw.

39. J. F. Zimmerman, ¢, ¢it., phg. 142-143.

40, P. A. Berle, ap. cit., pig. 22, describe un caso de estas caracteristicas, y uno parecide Warren
Moscow: Politics in the Empire State, Nueva York: Alfred A. Knopf, 1948, pig. 177.
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se han caracterizado por hacer ostentacién de su influencia sobre los legisladores sin
ningin rubor. A finales de los afios sesenta, Anthony Travia, Presidente de la Asam-
blea, interrumpié a uno de sus miembros cuando estaba en el uso de la palabra para
defender una proposicién de ley que desagradaba al Presidente: «;S6lo quiero oir de
usted una cosal», le grité. El legislador, obediente, dijo: «Reenvio mi proposicién de
ley a la comisién». El Presidente contest§ muy satisfecho «;Eso es!», y se pasé a otro
punto del orden del dia.*’

El presidente de cada cdmara debe acompafiar las proposiciones de ley (4:lls) apro-
badas en ella con una certificacién en la que conste que ha obtenido el apoyo de la
mayoria de los miembros de la misma, o dos terceras parees (arc. III, secc. 20 CENY)
si se propone la atribucién de fondos estatales a entidades locales o a particulares.
Cuando se trata de legislacién que aprueba nuevos impuestos, se requiere un quérum
de tres quintas partes de los miembros de cada cdmara (are. III, secc. 23 CENY). Con
ese cerrificado se remiten a la otra cdmara, en la que se repite el proceso. Una vez que
ambas cimaras han aprobado un texto idéntico, se presenta al Gobernador para su
sancién o veto, como exige la Constituci6n, con la excepcién de las leyes presupuesta-
rias. Recordemos que en este caso tiene la iniciativa el Gobernador, con lo que, si no
se praducen enmiendas, dichos textos se convierten en ley por la mera aprobaci6n de
las cdmaras en términos idénticos (arc. VII, secc. 4 CENY).

3.4. Fase final

El acuerdo del Gobernador es indispensable para completar el trimite legislativo.
El Gobernador tiene diez dias, sin contar los domingos, para sancionar o vetar expl{-
citamente las proposiciones de ley que le lleguen del Parlamento. Si no toma ninguna
decisién, el texto se convierte en ley tras esos diez dias. El veto del Gobernador puede
ser superado por una mayoria de dos tercios en cada cimara, que ratifique el mismo
texto, y el Parlamento puede autoconvocarse fuera del periodo de sesiones para inten-
tar superar el veto del Gobernador (arts. 111, secc. 18, y IV, secc. 3 CENY).* Sin
embargo, la inactividad del Gobernador puede tener un efecto més radical que el de
un veto explicito si ejerce el llamado «veto de bolsillo» (pocket veto). Cuando el plazo
de diez dias no se cumple porque antes de que finalice el Parlamento entra en receso
hasta el siguiente periodo de sesiones {adjonrnment sine die}, ¢! Gobernador tiene un
plazo de treinta dias que empieza a correr desde el inicio del receso para sancionar la
proposicién de ley, y en caso de que no la sancione, la proposicién se considerard
decaida.

Los reglamentos de las cdmaras (art. 5, sece, 8 RS; are. 3, secc. 5 RA) permiten la
interrupcién det plazo de diez dias si el patrocinador reclama ta proposicién de ley,
plazo que vuelve a comenzar de nuevo cuando el texto vuelve a remitirse al Goberna-
dor. Con ello se otorga més tiempo al jefe del Ejecutivo para que estudie su decisién,
y también pueden examinarse sus sugerencias para evitar que se vea obligado a vetar el
texto complero.

41. A. Hevesi, gp, cit., pig. 10. Un refrin norreamericano viene al caso: las personas a las que les
gusian las salchichas y que resperan las leyes no deberfan ver como se hacen.

42. Sobre esea cuestién puede consultarse Frank W, Prescore y Joseph F. Zimmerman: The Politics of
the Veto of Legislation in New York Stare, Washingron: University Press of America, 1980, 2 vol.
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El Gobernador puede formular también vetos parciales (item veroes) sobre partidas
concretas de los presupuestos (art. IV, secc. 7 CENY), aunque, al disponer de treinta
dias para modificar el proyecto de presupuestos presentado a las cdmaras (arr. VII,
secc. 3 CENY), puede ejercer un control suficiente sobre el mismo sin necesidad de
llegar al vero.®

43. ]. F. Zimmerman, Governing..., op. cit., pag. 147 y 142-145.








