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Az iigynokségek jogalkotasi hataskore
az Amerikai Egyesiilt Allamokban

# Forgdcs Anna doktorandusz hallgaté, Eotvos Lordnd Tudomdnyegyetem (Budapest)

Az amerikai iigynokségi modell sajatossaga, hogy az iigynokségek egyszerre latnak el jogalkotéi, hato-
sagi jogalkalmazo6i, és biréi funkcidkat. A hatalmi agak elvalasztasa elvének amerikai értelmezése alapjan
a torvényhozo6 hatalom kizarolagos birtokosa a Kongresszus, amely e hatalmat nem ruhazhatja at. Ebbél
adodéan az ligynokségi normaalkotas folyamatosan az elméleti vitak kozéppontjaban all. Az alapvetd in-
doka annak, hogy az iigynokségek jogalkot6 hataskore vagy barmely mas diszkrecionalis jogkore ennyire
ellentmondasos kérdéssé valt az amerikai kozigazgatasi jogtudomanyban, az iigynokségek legitimitasa és
ellendrizhetésége koriili problémakban rejlik. Az iigynokségek egyre novekvo jelentésége arra enged ko-
vetkeztetni, hogy egy ,,fej nélkiili, negyedik hatalmi ag” van kialakuléban, amely alapvetéen alakitja at a
végrehajt6 hatalom és a torvényhoz6 hatalom viszonyat.

I
Bevezetd

A tanulmany célja, hogy az Egyesiilt Allamok igy-
nokségeinek jogalkotasi hataskorét vizsgalja a hatalmi
agak elvalasztasa és egyéb alkotmanyos korlatok tiikré-
ben. Annak ellenére, hogy az amerikai biréi gyakorlat
és a kozigazgatas-tudomany tobb mint szaz éve probal-
ja feloldani az ligynokségek térnyerésének és a hagyo-
manyos alkotmanyos elveknek a konfliktusat, a mai na-
pig Gjra és Gjra a vitak kereszttiizébe keriil az tigynoksé-
gi jogalkotas és jogalkalmazas. Elég csak emliteni, hogy
az utébbi par év legjelentésebb amerikai jogszabalyai —
az egészségiigyi reformcsomag (Patient Protection and
Affordable Care Act) és a pénziigyi feliigyeleti reformcso-
mag (Dodd-Frank Act) — kapcsan is felmeriilt az igynok-
ségek jogalkotasinak megengedhetdsége.

Az eurdpai parlamentiris kormdanyzati formaknal
megszokotthoz képest, a kozigazgatas jogalkotoi tevé-
kenysége mashogy meriil fel az amerikai kozigazgatasi
jogban. A parlamentaris rendszerekben — igy hazank-
ban is — teljesen megszokott, hogy a kozigazgatas bizo-
nyos szerepldi (pl. Kormany) eredeti jogalkotéi hatas-

korrel rendelkeznek. A hatalmi agak elvalasztisanak
rendszere nem koveteli meg az egyes hatalmi agak
funkcidinak teljes elhatarolasat. Ezzel szemben az ame-
rikai prezidencidlis rendszerben a térvényhozé és a
végrehajtd hatalom elvalasztasa valéban érvényesiil.l
Az amerikai kozigazgatasi jogban minden jogalkotoi ha-
talom a Kongresszust illeti meg, igy az ligynokségek nor-
maalkotdsdhoz minden esetben kongresszusi felhatal-
mazasra van sziikség, amely azonban ebben a rendszer-
ben értelmezhetd hataskor-atruhazasként is.2

A tanulmany elsé felében az tigynokségekre vonat-
koz6 altalanos szabalyok keriilnek bemutatasra, ezt
kovetéen pedig jogalkotasi hataskoriik terjedelmével
és alkotmanyos hatterével foglalkozunk a szovetségi
Legfels6bb Birdsag esetjoganak titkrében.

II
Kozigazgatasi iigynokségek
és ligynokségi aktusok

1. Amerikai kozigazgatasi jog alatt tobbnyire a sz6-
vetségi kozigazgatasi szervezetrendszert és kozigazga-

1 Lasd: Magyary Zoltdn: Amerikai Allamélet. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1934. 223.
2 Angol nyelven a ,,delegation of rulemaking power” kifejezést szoktak haszndlni, amely a kérdés megkozelitésétdl fliggden értelmezhe-

t6 felhatalmazasként vagy hatdskor-atruhazasként is.
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tasi jogot értjiik, mivel a kozigazgatasi jogi rendszerek
allamrol allamra valtoznak. Az amerikai Alkotmany
értelmében a szovetségi kormanyzat csak korlatozott
jogositvanyokkal rendelkezik, amelyeket az Alkot-
many I. cikkének 8. §-a sorol fel. Minden egyéb hatds-
kor a X. alkotmany-kiegészités értelmében a tagal-
lamok szdmadra van fenntartva. Ennek megfeleléen az
egyes tagallamok szabadon hatarozhatjak meg koz-
igazgatasi rendszeriiket, igy a szovetségi kozigazgata-
si jogban kialakitott alapelvek egy része mas tartalom-
mal jelenik meg a tagallami kozigazgatasi jogokban. A
szovetségi kozigazgatasi jog alapvetd forrasai a szovet-
ségi Alkotmany, az 1946. évi Kozigazgatasi Eljarasi
Torvény (Adminsitrative Procedure Act, a tovabbiak-
ban: APA), illetve a szovetségi Legfels6bb Bir6sag vo-
natkoz6 esetjoga.

Az Alkotmdny nem szol az tigynokségekrdl, annak elle-
nére, hogy mar az elsé Kongresszus is 1étrehozott iigy-
nokségeket kiliigyi, hadi és koltségvetési tarcak for-
majaban.3 Az Alkotmany harom intézmény Kkozott
osztja meg az allamhatalmat, amelyeket ,,alkotmanyos
szervek”-ként is szoktak emliteni: ezek a Kongresszus,
az EInok, illetve a birésagok.4 Ugynikségek alatt altala-
ban olyan szerveket értenek, amelyek magukba foglal-
nak ,,minden hatdsdgot és kormanyzati miikodési egységet,
kivéve az Alkormdny dltal létrehozott szerveket”.5 Lathato,
hogy ez a definicié nagyon tag, és sok killonbozd szerv-
tipust olel fel, koztiik az Elnok ald rendelt minisztériu-
mokat, kézponti hivatalokat és az Elnoktdl fiiggetlen
autonoém szerveket is. Fontos ezen a ponton hangsu-
lyozni, hogy az amerikai ligynokség-fogalom lényegesen
kiilonbozik az eurdpai fogalomtél. Mig Eurdpaban az
tigynokségi tipusd szervek altalaban csak a kozigazga-
tas egy alkotdelemét jelentik,6 addig az Egyesiilt Alla-
mokban minden kozigazgatasi szervet ligynokségnek
tekintenek. A fenti definicié negativ meghatirozas,
amely nem sokat arul el az iigynokségekrél, mindossze
elhatarolja azokat az alkotmanyos intézményektdl. Ha-
sonléan fogalmaz az APA is, bar a torvényi fogalom
nem mentes a bizonytalansiagoktol. Az APA 551. §-a
értelmében iigynokség ,az Egyesiilt Allamok kor-
manyzatanak barmely hatdsaga, fiiggetleniil att6l, hogy
mas {igynokség feliigyelete alatt all, ide nem értve a
Kongresszust, és a birésagokat...”. Meglepé médon az
APA 551. § nem tesz emlitést az Elnokrdl.

iddre megallapit és megalkot”
Strauss et al.: 1. m. 12.
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Tekintve, hogy az ligynokségek nem az Alkotmany
altal 1étrehozott szervek, igy a kozigazgatasi szervezet-
rendszer kialakitasanak joga a Kongresszust illeti. Ezt
a hataskorét a Kongresszus az Alkotmany I. cikkének
8. bekezdésében talalhaté ,,Necessary and Proper” Kkla-
uzulabdl meriti, amely felhatalmazza a torvényhozast
»olyan torvények megalkotasara, amelyek sziiksége-
sek és megfelelGek a fenti hatdskor (...) érvényesitése
érdekében”.7 Az ligynokségek tipusai és szama folya-
matosan béviilt az dllami funkcidk fejlédésével, kiilo-
nosen a modern j6léti allam kialakulasaval. Mostanra
a szOvetségi kozigazgatasban foglalkoztatottak szdma
meghaladja az Egyesiilt Allamoknak az Alkotmany
elfogadasakori lakossdgszamat.8

Az iigynokégi rendszer fejlédése mogott az a gondo-
lat hizédik meg, hogy hatékonyabb kiilonos hatasko-
rl, szakért§ szervezetekre bizni az Osszetett tarsadal-
mi-gazdasagi kérdések kezelését, mint teljes mérték-
ben meghagyni ezeket az altalanos hataskori Kong-
resszus és a birdsdgok fennhatdsdga alatt.9 Felix
Frankfurter mar 1927-ben hangsulyozta, hogy a ,kor-
manyzatnak a modern tirsadalmi igényekre adott
sokrétli valaszai lassanként életre hivnak egy olyan
joganyagot, amelyet mar nem a térvényhozok irtak, és
nem az altalanos birésagok érvényesitenek és vizsgal-
nak feliil”.10

2. Annak ellenére, hogy ez a tanulmany elsésorban
nem az ligynokségek szervezeti kérdéseivel foglalko-
zik, mégis érdemes kiemelni, hogy a Kongresszus két
modon alakithat tigynokségeket. Egyrészt létrehozhat
fiiggetlen iigynokségeket, mint példaul a kiillonb6zé sza-
balyoz6 hatésagok (pl.: Federal Trade Commission),
amelyek bizonyos fiiggetlenséget élveznek a végrehaj-
t6 hatalmat megtestesité Elnokkel szemben, masrészt
alapithat végrehajto iigynokségeket, amelyek jobban in-
tegraltak a végrehajté hatalomba (pl.: Department of
Health and Human Services).11 A két iigynokségtipus
kozti kiilonbségek — tobbek kozott — az elnok kineve-
zési és felmentési jogkoreiben fejez6dnek ki. Ugyan-
akkor a fuggetlen ligynokségek sincsenek hermetiku-
san elvalasztva az eln6ki hatalomtdl, és viszont: a vég-
rehajt6 tigynokségek felett is 1étezik kongresszusi fel-
iigyelet. A jogallasbeli kiilonbségeknek azonban sem
jogalkotasi eljarasi, sem jogalkalmazasi szempontbdl

Strauss et al.: Gellhorn and Byse’s Administrative Law: Cases and Comments, 11th Ed. New York, Foundation Press, 2011. 549.
Alkotmany III. cikk 1. §: a bir6i hatalom a ,,Legfels6bb Birdsagot és olyan alsobb birdsagokat illet, amelyeket a Kongresszus id6rél-

Eurépaban az tigynokségi tipust szervek alatt altaldban valamilyen fokd autonémiaval rendelkezd szerveket értiink, mint példaul a

szabalyoz6 hatésagok. Lasd: Kovdcs Andrds Gyorgy: Piacszabalyozés és jogorvoslat. Budapest, HVG-Orac, 2012. 59., vagy Fazekas Ja-
nos: A szabalyozo6 hatdsagok jogillasanak alapkérdéseir6l. Jogi Tanulmanyok, 2005. 1. 126. vagy Lapsdnszky Andrds: A hirkozlés koz-
szolgaltatasi-kozigazgatasi rendszerének fejlodése és szerkezeti reformja. Budapest, HVG-Orac, 2009. 371., vagy Horvdth M. Tamds: A
szabalyozo tipusu kozigazgatési szervek szabdlyozési koncepcidja. Magyar Kozigazgatds, 2004. 7. 405.

7 Alkotmany I cikk 8. § (18) pontja: ,,to make laws which shall be necessary and proper for carrying into execution the foregoing powers”

8 Strauss et al.: i. m. 551.

9  Strauss et al.: 1. m. 19. Vo6.: Molndr Miklos: A szabalyoz6 kozigazgatasi hatdsagokrol. Magyar Kozigazgatas, 2002 11. 642.
10 Felix Frankfurter: The Task of Administrative Law. University of Pennsylvania Law Review 1927. 75. 614.

11 Strauss et al.: 1. m. 14.
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nincs jelentdsége.12 Az APA és az ligynokségi aktusok
biréi feliilvizsgilata nem tesz kiilonbséget a kétféle
iigynokségtipus kozott.

Fiiggetleniil attdl, hogy milyen tipust igynokségek-
r6l van sz0, az iigyniokségi feladat- és hatdaskorok jellege is
nagyjabol azonos.13 Az tigynokségek rengeteg kiilonbozd
feladatot latnak el, kezdve az informdaciégyjtéstél, az
engedélyezésen at, a birsagok kiszabasaig. Ezzel egyiitt,
a joghatas kivaltasara alkalmas iigynokségi aktusok
mindegyike besorolhat6 vagy a jogalkotas, vagy a hato-
ria konnyen megkiilonboztethetének tiinik, gyakran
csak nagyon kevés valasztja el Oket egymastol.l5 A
megkiilonboztethetdség latszolag nem lényeges, hiszen
ugyanaz az ligynokség alkothat jogot vagy végzi a jog-
alkalmaz6i munkat, azonban az érintett személyek
szempontjabol ez a kiilonbségtétel donti el az eljarasi
jogaikat. A hatdsagi jogalkalmazas sordn az tligyfeleket
megilleti a tisztességes eljarashoz valo jog, amely maga-
ba foglalja az egyéni meghallgatés jogat, mig ugyanez
nem alkalmazhat6 a jogalkotasi eljarasban.16 Az APA
az 551. §-ban definidlja a két kategoriat. Ez alapjan jog-
alkotasnak mindsiil minden ,,iigynokségi eljaras, amely
szabalyt alakit, modosit vagy visszavon”, mig jogalkal-
mazas minden ,,iigynokségi eljaras, amely hatarozat ki-
addsara irdnyul”. A szabdly és a hatdrozat fogalma egy-
masra tekintettel lett kialakitva ugyanebben a rendel-
kezésben. Az APA értelmében szabalynak mindsiil
»egy altalanos vagy egyedi ligynokségi aktus egésze
vagy a része, amely jovébeli jogkovetkezménnyel vég-
rehajt, értelmez, vagy eldir jogot vagy policyt, vagy leir
iigynokségi szervezetet, eljarast vagy gyakorlatot”. Ez-
zel ellentétben a hatarozat ,,maradék-kategoria”, amely
magaba foglal mindent, ami nem szabdalyalkotés, de
»egésze vagy része egy favorabilis, onerdzus, rendelke-
z6 vagy megallapit6 végleges aktusnak, beleértve az en-
gedélyezést”.

IIL.
A hatalmi agak elvalasztasanak elve

Az tigynokségek jogalkotasi és jogalkalmazoi hatas-
kore a kongresszusi felhatalmazdsukon mulik. Ezek a
hataskorok — bar a kezdetektdl megillették az iigynok-

ségeket — komoly alkotmanyos ellentmondasokat vet-
nek fel, kiilonosen a hatalmi agak elvalasztdsinak el-
ve szempontjabol. A hatalmi agak elvalasztasanak el-
ve az amerikai alkotmdnyos rendszer egyik elméleti alap-
kdve, annak ellenére, hogy szovegszertien nem jelenik
meg az Alkotmanyban.1l7 Az elvet az Alkotmany elsé
harom cikkébdl vezetik le, amelyek az allamhatalmat
a harom alkotményos intézmény ko6zott osztjak fel.
Az 1. cikk alapjan ,,minden itt meghatarozott térvény-
hoz6 hatalom ezennel az Egyesiilt Allamok Kongres-
szusat illeti”, a II. cikk az Elnokre ruhazza a végrehaj-
t6 hatalmat, mig a III. cikk alapjan az ,,Egyesiilt Alla-
mok biréi hatalma a Legfels6bb Birdsagot és olyan al-
sObb birdsagokat illet, amelyeket a Kongresszus idé6-
rél-id6ére megallapit és megalkot”.

Torténetileg a hatalmi agak elvalasztasanak elve az
eurdpai jogfilozofiai fejlédésnek a terméke, valaszul a
zsarnoksagra és az abszolutizmus hatalomkoncentra-
cidjara.l8 Ennek ellenére az amerikai alkotmany volt
az els6 jogi dokumentum, amely atiiltette a gyakorlat-
ba ezt az elméleti modellt. Mindezekkel egyiitt mar az
alkotmanyoz6é honatydk idején is Ggy tekintettek a
hatalmi agak elvalasztasianak elvére, hogy az nem je-
lenti a hatalmi agak teljes izolacidjat egymastol, ha-
nem az elvet kiegésziti a fékek és ellensilyok rendsze-
re, melyben a hatalmi dgak egymastdl val6 fiigglsége
gatolja meg a hatalomkoncentraciot.19

A kozigazgatasi ligynokségek elszaporoddsa azon-
ban kihivast allitott e tradicionalis alkotmanyos elvek
értelmezése elé. A modern kozigazgatasi igynokségek
jogot alkotnak és alkalmaznak, vagyis ugyanaz a szerv
a végrehajtasi feladatok mellett 1ényegében torvény-
hozasi és biraskodasi funkciokat is ellat, amit nehéz
Osszeegyeztetni a hatalmi 4gak -elvalasztasanak
kovetelményével.20

Tekintettel arra, hogy az Alkotmany szévege nem
kinal egyértelm( valaszt ezekre a kihivasokra, igy a
felmeriil6 kérdések megvalaszoldsa a Legfels6bb Bi-
rosagra maradt. Az iigyek idépontjatdl és a birak el-
méleti megkozelitésétdl fiiggden a Birdsag két ellenté-
tes elméleti iranybdl vizsgalta a kérdést. Ez a két el-
lentétes iranyzat, ahogy a Birdsag az iigynokségi jog-
alkotdsi hatdskorok alkotményossagat vizsgalta, a for-
malizmus és a funkcionalizmus. A formalista irdnyzat
elsésorban az Alkotmany szovegére koncentral, és az
alkotmanyozok eredeti szovegértelmezését tekinti

12 Peter L. Strauss: The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the Fourth Branch. Columbia Law Review 1984.

84. sz. 583.
13 Lasd: Molndr Miklés: i. m. 647-648.
14 Strauss et al.: i. m. 15.

15 A jogalkotis és a jogalkalmazés keveredésével a Magyar jogirodalom is foglalkozott a szabalyozo hatésagok kapcsan. Lasd: Kovdcs And-

rds Gyorgy: i. m. 60. Vagy Fazekas Fdnos: i. m. 126.
16 Strauss et al.: i. m. 34.

17 John F. Manning: Separation of Powers as Ordinary Interpretation. Harvard Law Review 2011. 124. 1944.

18 Lasd: Montesquieu: The spirit of the laws. (1748) http://www.constitution.org/cm/sol.txt (2014. 09. 14.) or John Locke: Two Treatises
of Government. (1689) http://www.earlymoderntexts.com/pdfs/locke1689a.pdf (2014. 09. 14.)

19 James Madison: Federalist Papers No S1. http://www.constitution.org/fed/federa51.htm (2014. 09. 14.)

20 Vo.: Magyary Zoltan: Amerikai Allamélet. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1934. 236.
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iranyadonak, mig a funkcionalista irdnyzat megprobal-
ja az alkotmanyos jogintézmények eredeti céljat a mo-
dern elvarasokhoz igazitani.2l A formalista megkoze-
lités alapjan az tigynokségi jogalkotas nem elfogadha-
t0, hiszen az sérti a hatalmi agak elvalasztasanak elvét,
mig a funkcionalista megkozelités megengedi a hatal-
mi agak keveredését mindaddig, amig az egyik ag
nem avatkozik a madsik funkciéinak lényeges tar-
talmaba.22

IV.
Ugynokségek jogalkotdsa
a Legfels6bb Birosag gyakorlataban

1. A Legfelsébb Bir6sag tobb tigyben is foglalkozott
az iigynokségek jogalkot6 hataskorének alkotmanyos-
sagaval. Az alapveté kérdés ezekben az tigyekben
minden esetben az volt, hogy sérti-e az Alkotmany I.
cikkét a Kongresszus azon gyakorlata, hogy jogalkot6
hataskort delegal az tigynokségekre. Az Alkotmany I.
cikke alapjan ,minden torvényhoz6 hatalom” a
Kongresszust illeti. Ez a megfogalmazis azonban
tobb kérdést is felvet. Vajon az iigynokségi jogalkotas
a torvényhozo hatalom gyakorlasinak mindsiil vagy
valami mésnak? Vajon a I. cikk alapjan, amely mind-
Ossze megjeloli a torvényhozo6 hatalom birtokosat, ki-
zarhat6-e ennek a hatalomnak az atruhazasa? A dele-
gacio kapcsan vajon az alapvet6 probléma a valamilyen
tipusii hatalom atruhazasa vagy a til sok hatalom atru-
hidzisa? Annak ellenére, hogy a Legfels6bb Birdsag
nagyjabol koherens gyakorlatot alakitott ki a jogalko-
t6 hataskor delegalhatésagara, a relevans joggyakorlat
nem ad teljesen egyértelmi valaszokat a fenti kérdé-
sekre. Miel6tt megkisérelnénk ezeket az elméleti kér-
déseket megvalaszolni, elészér bemutatjuk a Birdsag
vonatkozo esetjogat.

2. A jogalkot6i hataskor delegilasaval foglalkozd
korai esetekben a Birdsag tobb elvvel is kisérletezett,
amelyek athidalhattak volna a hataskor-atruhazas
problémajat, azonban hosszl tdvon ezek nem bizo-
nyultak mikodéképesnek. Kozponti eleme ezen ese-
tek mindegyikének, hogy a térvényhozé hatalom at-
ruhazasa alkotmanyellenes, de kialakithatéak olyan
elvek, amelyek mentén az iigynokségi jogalkotas (ren-
deletalkotas) mégis alkotmanyos. Innen ered a Leg-
fels6bb Birdsag altal kidolgozott doktrina elnevezése
is: non-delegation doctrine, vagyis a delegacid tilalma.
Erdekes médon a korai esetekben az dtruhézott kong-

21 Strauss et al.: i. m. 562.

resszusi hataskor cimzettje gyakran maga az elno6k,23
am az itt kialakitott elvek érvényesek maradtak az
iigynokségek vonatkozasaban is.

1892-ben, a Field v. Clark iigyben, a Legfels6bb Bi-
résagnak a vamtorvény hataskor-atruhazasi szabalya-
it kellett mindsitenie, amely alapjan a torvény maga
hatarozta meg a vimmentes termékek korét, azonban
felhatalmazta az Elnokot, hogy bizonyos esetekben
felfiiggessze ezeknek a rendelkezéseknek a hatalyat. A
torvény értelmében az Elnok jogosult volt felfiiggesz-
teni a vammentességet ,barmikor (...), amikor egy
termeld és exportalé orszag kormanyzata terheket r6
ki amerikai mezdgazdasagi és egyéb termékekre, (...)
amelyeket 6 kolcsonosen aranytalanak és indokolat-
lannak tart”.24 A Birdsag az Ggynevezett ,,named con-
tingency” tesztet alkalmazta, amely egy megnevezett,
de elére nem lathat6 eseményre utal. Ennek alapjan
megallapitotta, hogy a Kongresszus nem ruhazhatja
at torvényhozo hatalmat, azonban az nem alkotmany-
ellenes hataskor-atruhazas, ha az Elnok csak a Kong-
resszus ,lgynoke”, aki megallapitja annak az ese-
ménynek a fennalldsat, amire tekintettel a kongres-
szusi akarat valamit elirt. Az tigyben az Elnok sza-
mara el6 volt irva, hogy mely események bekovetke-
zésekor fiiggesztheti fel a torvény rendelkezéseinek
hatalyat, vagyis az Eln6k nem gyakorolt torvényhozo
hatalmat, csak megallapitotta az esemény fennallasat.

Néhany évvel késGbb, a United States v. Grimaud
iigyben a Birésagnak a mezégazdasagi miniszter jog-
alkotasi hataskorér6l kellett dontenie. A Kongresszus
azzal a jogkorrel ruhazta fel az Elnokot, hogy bizo-
nyos teriileteket ,,k0z6sségi erd6”-nek nyilvanitson,
amelyek birtoklasat és hasznalatit a mez6gazdasagi
miniszter szabalyozhatta. A Bir6sag alkotmanyosnak
mindsitette a miniszter jogalkoté hataskorét, de meg-
valtoztatta a korabban alkalmazott alkotmanyossagi
tesztet. Tovabbra is fenntartotta, hogy a torvényhozo
hatalom atruhazasa alkotmanyellenes, azonban meg-
allapitotta, hogy csak egy keskeny vonal valasztja el
egymastol a térvényhozoé hatalom atruhazasat és a
kozigazgatasi jogalkotasi hataskor alkotmanyos gya-
korlasat. A Birésag ennek a hatarvonalnak a megalla-
pitasara azt a tesztet alkalmazta, hogy kozigazgatasi
jogalkot6 hataskor kizardlag a ,hézagok betoltésére”
iranyulhat.25

A Legfelsébb Birdsag végiil 1928-ban alakitotta ki
azt az alkotmanyossagi tesztet, amelyet a mai napig is
alkalmaz az tligynokségek jogalkoté hataskorének
megitélésére. A J.W. Hampton v. United States igyben
a Birésagnak az Gj vamtorvény szabalyait kellett vizs-
gilnia. Ezek alapjan az Elnok felhatalmazéast kapott

22 Rebecca Brown: Separated Powers and Ordered Liberty. University of Pennsylvania Law Review 1991. 139. 1513.
23 Lasd még: Magyary Zoltan: Amerikai Allamélet. Budapest, Kirdly1 Magyar Egyetemi Nyomda, 1934. 117.

24 Field v. Clark 143 U.S. 649 (1892)
25 US v. Grimaud 220 U.S. 506 (1911)



FORGACS: AZ UGYNOKSEGEK JOGALKOTASI HATASKORE. ..

573

arra, hogy ,mozg6 vammegallapitast” alkalmazzon. A
vamtorvény 315(a) §-a alapjan az Elnok jogosult volt
megvaltoztatni a termékek vam-besorolasat, illetve a
vam mértékét, ,amennyiben az amerikai termékek
eléallitasi koltsége és hasonld kiilfoldi termékek els-
allitasi koltsége kozti kiilonbséget a vaimok nem képe-
sek kiegyenliteni”. A Birésiag kimondta, hogy a kor-
manyzat a hatalmi agak egyiittmiikodésére épiil,
amelynek keretében barmely hatalmi ag igénybe ve-
heti a masik kett6t feladatainak ellatdsahoz. A Birésag
megallapitotta, hogy ,amig a Kongresszus a felhatal-
maz jogszabalyban meghatiroz egy értheté elvet26
(intelligible principle), amelyet az ligynokségnek kovet-
nie kell, addig a delegacié nem tiltott.”27 Mas szdval
nem sérti a hatalmi agak elvalasztasanak elvét és az
Alkotmany I. cikkét az iigynokségek jogalkot6 hatas-
kore mindaddig, amig a felhatalmazé jogszabaly tisz-
ta hatarokat szab az ligynokség szabad belatasanak.

3.Annak ellenére, hogy a Legfels6bb Birdsag kovet-
kezetesen kimondta az eseteiben, hogy a torvényhozo
hatalom atruhazasa alkotmanyellenes és az ,egyértel-
miuségi tesztjét” (intelligible principle test) kell alkal-
mazni az ligynokségek jogalkotasi hataskorének érté-
kelésekor, mindossze két olyan eset volt a doktrina
fennalldsa 6ta, amikor a Birésag ténylegesen megsem-
misitett jogszabalyi rendelkezéseket.

Mindkét eset 1935-ben, a New Deal korszakban ke-
riilt a testiilet elé, és mindkét eset a gazdasagélénkitd
jogszabalycsomag (National Industry Recovery Act)
rendelkezéseit érintette. A Panama Refining Co. v.
Ryan28 és az A.L.A. Schechter Poultry Corp. v. United
States29 iigyekben a Birésag kimondta, hogy a ,,Kong-
resszus nem ruhazhat at olyan jogalkot6i hatalmat az
Elnokre, amely alapjan az korlatlan diszkréciot élvez,
és olyan szabalyokat alkothat, amelyeket jonak tart”.
igy példaul az a torvényi felhatalmazas, amelynek
alapjan az Elnok jogosult volt megalkotni ,a tisztessé-
ges verseny szabalyait” alkotmanyellenesen tag és
korlatok nélkiili mérlegelési jogkort biztositott az El-
nok szdmara.30

Ettdl a két esettdl eltekintve a Birdsdg nem semmi-
sitett meg tobb toérvényi felhatalmazist tigynokségi
jogalkotéi hataskor gyakorldasara, annak ellenére,
hogy nem egy ilyen felhatalmazis adott kifejezetten
tag mérlegelési teret az iigynokségeknek. A Birdsag

27 ].W. Hampton v. US 276 U.S.394 (1928)
28 Panama Refining Co. v. Ryan 293 U.S. 388 (1935)

»egyértelm, érthetd elvnek” fogadott el olyan feltéte-
leket az iigynokségi jogalkotashoz, mint ,altalaban
tisztességes és méltanyos, és eld fogja segiteni a tor-
vény céljainak érvényesiilését”,31 vagy ,sziikséges a
kozegészség védelméhez”.32 A Birdsag elismerte,
hogy ,egy bizonyos fokt mérlegelési jogkor (...) a ter-
mészetes velejar6ja minden végrehajté vagy birdi
aktusnak”,33 igy hacsak nem teljesen hatarok nélkiili
felhatalmazasrél van szd, akkor a legtobb felhatalma-
z0 torvény alkotmanyosnak tekinthet6. A Birdsag
megengedd attitiidje jol megfigyelhet6 abbdl is, hogy
inkabb olyan to6rvény-értelmezési modszereket va-
laszt az esetek vizsgalatakor, amelyek alapjan az alkot-
manyossagi vizsgalat elkeriilhetd, mintsem hogy meg-
semmisitse a kétes felhatalmazasokat.34 A megengedd
biréi gyakorlat azonban azzal jart, hogy nem tiszta-
zodtak az ligynokségi jogalkotas elméleti kérdései a
hatalmi agak elvalasztasanak rendszerében.

V.
Az elméleti kérdések hattere

Az elméleti kérdések, amelyeket az tigynokségi jog-
alkotéds felvet, egy érem két oldalanak tekinthetdk.
Egyrészrél vizsgalhatjuk az ligynokségek jogalkotasat
a hatalmi dgak elvdlasztdsa oldaldrol, ebben az esetben a
fokusz az tligynokségek alkotmanyos rendszerben el-
foglalt helyén és a felhatalmazottsag alkotmanyossa-
gan van. Masrészr6l megkisérelhetjiik a vizsgalatot az
iigynokségek és az iigynokségi miikodés legitimitdsa feldl
is, amikor viszont a hangsily inkabb az ligynokségek
jogi és politikai felelGsségén és az ligynokségi miiko-
dés alkotmanyossagan van. Barmely iranybodl kozelit-
jiilk meg ezeket a kérdéseket, részben kapcsolodo prob-
lémakat talalunk, amelyekre adott valaszunk nagyban
fiigg attdl, hogy a formalista vagy a funkcionalista
megkozelitést alkalmazzuk. Mindezek ellenére talan
érdemes kiilon targyalni ezeket a kérdéseket.

Az alapvetd indoka annak, hogy az {igynokségek
jogalkot6 hataskore vagy barmely mas diszkrecionalis
jogkore ennyire ellentmondasos kérdéssé valt az ame-
rikai kozigazgatasi jogtudomanyban, az ligynokségek
legitimitasa és ellendrizhetdsége3S koriili problémak-

Nagy Csongor Istvan: Agency-k jogalkotasi hataskore az USA-ban. Jogtudomanyi Kozlony, 2005. 6. sz 264.

A.L.A. Schechter Poultry Corp. v. United States 295 U.S. 495 (1935)
Egyes jogtorténészek szerint a felhatalmazas igazi probléméja az volt, hogy kvazi-jogalkot6i hataskort utalt piaci szereplékre. Lasd:

Richard J. Pierce: Adminsitrative Law. Second Edition. New York, Foundation Press, 2012. 7-10.

31 Yakus v. Unites States, 321 U.S. 414 (1944)
32 Whitman v. American Trucking Assns. Inc, 531 U.S. 457 (2001)
33 Mistretta v. United States, 488 U.S. 361 (1989)

m. 260

Lasd: Benzene iigy (Industrial Union Dep’t v. American Petroleum Institute, 448 U.S. 607 (1980)), valamint: Nagy Csongor Istvdn: i.

35 Az amarikai szakirodalom az ,accountability” kifejezést hasznalja, de ennek sz6 szerinti magyar forditdsa az adott kontextusban nem

lenne pontos.
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ban rejlik. A kozigazgatas novekedése a modern tarsa-
dalmakban szinte mindenhol félelmet ébreszt egy le-
hetséges kafkai biirokricia tdlhatalmatél. Mivel az
iigynokségek és ligynokségeknél dolgozo szakemberek
nem demokratikusan valasztottak, gyakran éri Gket
hasonl6 kritika, mint amilyennel a birakat, illetve a bi-
r6i aktivizmust szoktak illetni. Van azonban tovabbi
két érv a New Deal utani korszak megnovekedett koz-
igazgatasanak ,vértelen alkotmanyos forradalmaval”36
szemben, amelyek specidlisan az amerikai alkotma-
nyos berendezkedésben meriilnek fel. A szovetségi
kozigazgatas novekedése komoly veszélyt jelent a korld-
tozott szovetségi kormdnyzat elvére, amely az Alkotmany
egyik alappillére. Azaltal, hogy a Kongresszus egyre
tobb tarsadalmi-gazdasagi kérdésben alkot jogszaba-
lyokat, majd ezek végrehajtasara szovetségi iigynoksé-
geket hoz létre, a tagillamok mozgastere folyamato-
san sziikiil, felboritva ezzel a vertikalis hatalommeg-
osztas rendszerét.37 A Kongresszus azon lehetésége
pedig, hogy viszonylag tdg felhatalmazdsokkal hata-
rozzon meg jogalkotdsi feladatokat az tigynokségek
szamara, tovabbi problémat vet fel. Ez a gyakorlat le-
hetéséget ad arra, hogy a rendes torvényhozasi eljaras-
ban (mindkét haz részvétele, elnoki alairas) csak a tar-
sadalmi-gazdasagi koncepciok magjat fogadtassak el,
és a konkrét szabalyok kidolgozasat szinte teljes mér-
tékben az ligynokségekre bizzak. Ennek kovetkezté-
ben komoly policy kérdések eldontése és az ezekért
viselt felelésség is masik szintre — voltaképpen egy
masik hatalmi aghoz — keriil.38 (Természetesen leg-
alabb ennyi ellentmondast valtana ki, ha a Kongresz-
szus kisérelne meg minden technikai részletszabalyt
is megalkotni.)

VL
A hatalmi agak elvalasztasa
— az ligynokségi jogalkotas formalista
és funkcionalista megitélése

Ahogyan azt korabban mar emlitettiik, az Alkot-
many szovege nem nyujt eligazitast az ligynokségek
jogallasa kérdésében, mindossze a harom hatalmi ag
kozott osztja meg az dllamhatalmat. Az azonban felté-
telezhetd, hogy mar az alkotmanyoz6 honatyak is sza-
moltak az iigynokségek 1étezésével, ugyanis az Alkot-

many utal a végrehajté hivatalok f6tisztviseldire,39 de
iigynokségi jogalkotasrdl nem esik szo. Erdemes ki-
térni az Alkotmany szlikszavisaganak egy tovabbi as-
pektusara, és az ebbdl adodo tovabbi értelmezési lehe-
téségre is. Ahogy Richard Pierce utal ra, és ahogy az
American Trucking igy 1dézi,40 semmi sem zarja ki az
I. cikk sz6vegében a torvényhozo6 hatalom atruhazasa-
nak lehetéségét. Az 1. cikk minddssze a torvényhozo
hatalom birtokosanak kijelolését tartalmazza, de nem
tartalmaz rendelkezést arra nézve, ha a Kongresszus
at akar adni ebbdl a hatalombdl valamit egy masik ha-
talmi agnak. A jogalkotésra valé kongresszusi felha-
talmazasok kapcsan mégis az egyik alapvetd kérdés,
hogyan egyeztethetéek ezek Ossze a hatalmi agak elva-
lasztasanak elvével.

A Legfels6bb Birésag itélkezési gyakorlata arra en-
ged kovetkeztetni, hogy a Bir6sag aranylag koran el-
fogadta azt az alaptételt, hogy az Alkotmany I. cikke
kizarja a torvényhoz6 hatalom atruhazasat azzal, hogy
»minden” térvényhoz6é hatalmat a Kongresszusra
ruhaz.4l Ebbdl kovetkezben az ligynokségi jogalkotas
kapcsan a kérdés elsGsorban az atruhazott hatalom #i-
pusdra iranyul, nem pedig a mennyiségére, tilzott
nagysagara.#2 Az esetekben a Birdsag kovetkezetesen
kimondja, hogy térvényhozo6 hatalom atruhazasa az I.
cikk alapjan alkotmaényellenes. Ez azonban felveti azt
a kérdést, hogy ha a torvényhozo6 hatalom kizarélag a
Kongresszust illetheti meg, akkor mindségileg mi a
kiilonbség normaalkotas és torvényhozas kozott. A
formalista megkdzelités alapjan43 a normaalkotas (ren-
deletalkotas) a végrehajt6 hatalom gyakorlasanak mi-
nésiil. Ennek a megkozelitésnek az alapja a hatalmi
agak szigorian formalista elkiillonitése, amelynek
alapjan mindaz, amit a végrehajt6 hatalom tesz, fogal-
milag csak végrehajtas lehet, mig a torvényhoz6 hata-
lom csak torvényalkotassal foglalkozhat.

A hatalmi agakat egymastol hermetikusan elzaré
formalista megkozelitéssel szemben, az amerikai koz-
igazgatas-tudomany tobb neves alakja azzal érvel,
hogy az alkotmanyoz6 atyak eredeti szandékai szerint
inkébb a funkcionalista megkozelitést kell alkalmazni
az Alkotmany értelmezésekor. Eszerint a hatalmi
agak elvalasztasanak elve nem értelmezheté onmaga-
ban. Az elv alapvetd célja az volt, hogy olyan kor-
manyzati rendszert épitsenek ki, amely meg tudja ga-
tolni a zsarnoksag kialakulasat. A funkcionalista meg-
kazelités nagyobb hangsulyt fektet arra, hogy ne lehes-

36 Gary Lawson: The Rise and the Rise of the Administrative State. Harvard Law Review. 1994. 107. sz. 1231.
37 Cynthia R. Farina: Deconstructing Non-delegation, Harvard Journal of Law & Public Policy. 2010. 33. 95-96.

38 Cynthia R. Farina: i. m. (30. jegyzet) 96-97.

39 Alkotmany II. cikk II §, lasd még: Peter L. Strauss: Presidential Rulemaking. Chicago-Kent Law Review. 1997. 72. 979.
40 Stevens-Souter parhuzamos indokolasa a Whitman v. American Trucking Assns. Inc tigyben, 531 U.S. 457, lasd még: Richard J. Pierce:
Adminsitrative Law. Second Edition. New York, Foundation Press, 2012. 7-10.

41 Mar a Field v. Clark tugyben is, 143 U.S. 649 (1892)

42 Lasd: Commodity Future Trading Commission v. Schor, 478 U.S. 833 (1986). V.0.: Peter L. Strauss: Formal and Functional Approaches
to the Separation of Powers Questions — A Foolish Inconsistency, Cornell Law Review 1987 72. 488. (1987)
43 Példaul Justice Scalia a Whitman v. American Trucking Assns. tigyben, 531 U.S. 457 (2001)
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sen korlatok nélkiili diszkrecionalis jogkoroket az
iigynokségekre ruhdzni, minthogy milyen tipusd ha-
talomnak mindsiil az atruhazott jogkoér. Ebbdl a
szempontbdl pedig jelentGsebb, hogy a hatalmi agak
kozott egyensuly legyen, hiszen még akkor is, ha a
végrehajt6 hatalom bevallottan torvényhozo6 hatalmat
gyakorol, a fékek és ellenstulyok rendszere képes lehet
visszazOkkenteni az egyensulyt. Ebben a megkozeli-
tésben a hangsily azon van, hogy egyetlen hatalmi ag
se legyen képes a masik rovasara koncentralni a hatal-
mat. Cynthia R. Farina ezt a funkcionalista megkoze-
litést alkalmazza, amikor hangsilyozza, hogy a fékek
és ellenstlyok rendszere mindig is elengedhetetlen
részét képezte a hatalmi agak elvalasztasa elvének.44
Fames Madison mar A foderalista cikkeiben is kiemelte,
hogy a hatalmi agak elvalasztdasa nem egy status quo
létrehozasat jelenti, hanem egy dinamikus alakulé
rendszert, amelyben Gj és 4 ellensilyok johetnek
1étre.45 Peter. L. Strauss szintén funkcionalista megko-
zelitést kovet, amikor azt allitja, hogy az I. cikk és az
igynokségi normaalkotds kozti fesziltség feloldasa-
ban a hatalmi agak elvalasztasanak elve csak az egyik
elv, azonban alkalmazni Kkell a funkcidk elvalasztdsat
és a fékek és ellenstlyok rendszerét is. Szerinte harom
lehetséges 1t van a harom alkotmanyos intézmény és
az ligynokségi jogalkotas kozti kapcsolat megértésére.
A hatalmi agak elvalasztisa a kormanyzati tevékeny-
ségeket tipusuk szerint osztja fel térvényhozasra, vég-
rehajtasra és biréi tevékenységre. Ez az elv a kor-
manyzati tevékenységfajtak elkiilonitését hirdeti. A
funkcidk megosztisinak elve rugalmasabb megkéze-
litést kinal, hangsilyozva az eljarasi garanciak (par-
tatlansag, targyilagossag) fontossagat az iigynokségek
miikodésében. Ez az elv nem zarja ki a hatalmi agak
és tevékenységfajtak keveredését, a kozéppontba in-
kabb az eljarasi biztositékokat helyezi. A fékek és el-
lenstlyok rendszerének célja, hogy megakadalyozza a
hatalom koncentraciéjat a hatalmi agak kozti kapcso-
latokra, fiiggdségekre Gsszpontositva.46 Strauss sze-
rint ,nem kellene tovabb tettetniink, hogy a kor-
manyzati miikodés minden aspektusa (...) beilleszt-
het6 a harom hatalmi agba. A hatalmi agak elvalaszta-
sanak elve 0sszeddl azon a ponton, amikor a kozigaz-
gatasi ligynokségeket megprobaljuk elhelyezni a ha-
talmi agak egyikében.”47

Mind a funkcionalista, mind a formalista megkoze-
litésnek vannak korlatai. A tisztidn formalista irdnyza-
tok rugalmatlansaga nem képes leirni a modern koz-

igazgatas Osszetettségét, mig a funkcionalista irdnyza-
tok nem képesek gatat szabni olyan torekvéseknek,
amelyek 1épésrdl 1épésre probaljak meg az egyik ha-
talmi ag sidlyat novelni.4® Az Alkotmany nem ad
iranymutatast erre a vitara nézve sem, igy varhatéan a
formalista-funkcionalista ellentét még sokaig kisérni
fogja a kozigazgatasi jog fejlédését.

Talan a legmeggy6z6bb elméletet a hatalmi agak és
az lgynokségek viszonyar6l mégis Todd D. Rakoff
dolgozta ki, aki megproébalta teljesen Gj iranybdl vizs-
gilni a kérdést. Szerinte a hatalmi agak és funkcik
megosztasa tobb moédon is értelmezhets. ,,A kor-
manyzati hatalom egynél t6bb mddon is feloszthatd.
Az Alkotmany hirom hatalmi agat hataroz meg, és
ezeknek a szabalyozasi targykorok szempontjabol
nem szab korlatokat, mig az eszk6zok szempontjabol
mindegyik egyféle hatalommal rendelkezik, egy-egy
hatalmi ag vagy torvény alkot, vagy végrehajt, vagy
itélkezik. A hatalom azonban feloszthaté a masik
iranyban is. A szabalyozé iigynokségek példaul leir-
hatéak olyan médon, hogy omnipotensek az eszkozok
szempontjabol, vagyis jogot alkothatnak, végrehajt-
hatnak és biréi tevékenységet is ellathatnak, azonban
csak egy targykorben. Az egyetlen tabu az olyan szer-
vek létrehozasa lenne, amelyek a targykorok és az esz-
kozok terén is omnipotensek, hiszen ez vezetne
zsarnoksighoz.”49 Ez a megkézelités nem oldja fel a
formalista-funkcionalista ellentétet, mivel erdsen
funkcionalista allaspontot tiikréz, azonban érzékelte-
ti azt a nagyon jelentds problémat, hogy az ligynoksé-
gek alapjaikban kiilonb6znek a harom hatalmi agtol.

VIIL
Az érme masik oldala -
az ligynokségek legitimitasa és helye
az alkotmanyos rendszerben

A kozigazgatas novekedésével kapcsolatos aggalyok
nagy része abbol indul ki, hogy a hatalmi agak egyen-
sdlya veszélyben van, hiszen a kozigazgatasi ligynok-
ségek hatalma a végrehajté hatalmat erdsiti-30 Ez az
alaptétel azonban csak akkor fogadhato el, ha elfogad-
juk, hogy az tigynokségek a végrehajté hatalom részei.
Ahogyan viszont az el6z6 részben emlitettiik, az Al-
kotmany maga nem hatdrozza meg az {igynokségek
helyét az amerikai kormanyzati rendszerben. Peter L.

44 Cynthia R. Farina: Statutory Interpretation and the Balance of Power in the Administrative State. Columbia Law Review 1989. 89. sz. 452.

45 Federalist Paper No. 51.
46 Peter L. Strauss: i. m. (10. jegyzet) 577.
47 Peter L. Strauss: i. m. (10. jegyzet) 579.

48 Ha a birdsagok egyenként itélik meg a 1épéseket, azok nem alkotmanyellenesek, csak osszességiikben. Lasd: Peter L. Strauss: Formal
and Functional Approaches to the Separation of Powers Questions — A Foolish Inconsistency. Cornell Law Review 1987, 72. 513.

49 Todd D. Rakoff: Shape of the Law in the American Administrative State. Tel Aviv University Studies in Law 1992. 11. 9.

50 Magyary Zoltan: Amerikai Allamélet. Budapest, Kirilyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1934. 118.
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Strauss meggy6zGen érvel amellett, hogy a kozigazga-
tas egy »fej nélkiili, negyedik hatalmi 4g”, amely kiviil
esik a harom alkotmanyosan nevesitett hatalmi agon,
de azoknak alarendelt.5! Az alkotmanyozok szandéka
alapjan a harom hatalmi 4g folyamatos kiizdelmek so-
rdn alakitja ki a kormédnyzat nem nevesitett részei f6-
lott a feliigyeletet, Gjabb és Gjabb kapcsolddasokat 1ét-
rehozva egymas kozott.52 A kozigazgatas ilyen harc-
mezének tekinthetd, és ennek alapjan a kozigazgatas
miikodésének legitimitasa a harom hatalmi ag ki-
egyenstlyozott feliigyeletében keresendd.53 Ez a meg-
kozelités nagyban épit arra a funkcionalista hagyo-
manyra, amely a fékek és ellenstlyok stabilizal6 sze-
repében hisz. Az ligynokségek levalasztasa a végrehaj-
t6 hatalomrél azonban megoldast kinalhat a hatalmi
agak elvalasztasanak formalista megkozelitéséhez is.
A képzeletbeli spektrum masik oldalan az ,egységes
végrehajté hatalom” elve all (unitary executive theory),
amely hatarozottan kitart amellett, hogy az iigynoksé-
gek részei a végrehajt6 hatalomnak, s6t azt allitja,
hogy az Elnok kozvetlen irdnyitdsa és feliigyelete alatt
allnak.54 E megkozelités alapjan az ligynokségek de-
mokratikus legitimaciéjanak a forrdsa is a kozvetleniil
valasztott Elnok, bar csak indirekt médon. Az Elnok
valéban befolyisolni tudja az ligynokségek miikodé-
sét kinevezési és felmentési jogositvanyai révén, vala-
mint az Informaéciés és Szabalyozasi Ugyekért felels
Hivatal55 és az Igazgatasi és Koltségvetési Hivatal56
utjan, amelyek a kozigazgatas funkcionilis feladatait
hivatottak ellatni. Ehhez jarul hozza az Alkotmany
»lake Care” klauzulaja, amely értelmében az Elnok
»gondot fordit arra, hogy a torvényeket hiven hajtsak
végre”.57 Bar Ggy tlinhet, hogy az ,,egységes végrehaj-
t6 hatalom” elve nem egyeztethetd 6ssze Peter Strauss
»negyedik hatalmi ag” elméletével,58 ezek inkabb a
rész-egész viszonyban allnak. Az Eln6knek valéban
van befolyasa a kozigazgatasi iigynokségek felett,
azonban ez nem teljesen egyforma a fiiggetlen és a
végrehajtasi ligynokségek esetében. Ugyanakkor — az
igynokségek tipusatdl fiiggetleniil — a Kongresszus is
jelentGs szerepet jatszik itt, mert az ligynokségeket
mindig a Kongresszus hozza 1étre.>9 A harmadik ha-

talmi ag, a birésagok jelentésége pedig abban all, hogy
az ligynokségi aktusok (mind a normak, mind az
egyedi aktusok) felillvizsgalatara a birésidgok jogosul-
tak. Kovetkezésképp az ,egységes végrehajté hata-
lom” elmélete nem nyudjt teljesen meggy6z6 érveket
amellett, hogy az ligynokségek helye a végrehajt6 ha-
talomban lenne.

Lathat6 a fentiekbdl, hogy a kozigazgatasi ligynok-
ségek elhelyezése a hatalmi agak tradicionalis rend-
szerében korantsem egyszerl. Egyesek szerint el kell
vetni a hagyomanyos elméleteket, hiszen ezek egyike
sem alkalmazhaté mar tisztdn 6nmagaban, és el kell
fogadni a ,,demokracia ratsagat” (,,ugliness of democra-
cy”), vagyis azt, hogy az ligynokségek legitimacidja ki-
zar6lag intézményi és eljarasi konstellaciok sokasaga-
ban taldlhaté meg.60 Cynthia R. Farinat idézve ,,a sza-
balyoz6 iigynokségek és a képviseleti demokracia Gs-
szebékitésére tett kisérletek eredendden kudarcot val-
lottak. Nem létezik a demokratikus legitimaciénak
olyan forméja, amely kozvetiteni tudna az emberek
akarata és a szabalyozé {igynokségek rendszere
kozt”.61

VIIIL.
A problémak magja — a demokratikus
deficit és az elszamoltathatosag

Ahogyan azt mar korabban emlitettiik, az igynok-
ségek és a hatalmi agak kapcsolatat vizsgald, erésen
elméleti vita alapja a sokkal trividlisabb félelem az
iigynokségek ellenérizhetetlen hatalmat6l.62 Barme-
lyik fenti elméletet is fogadjuk el irdnyadénak, egyér-
telm, hogy az iigynokségek milkodésének demokra-
tikus legitimacidja nehezen teremthetd meg,63 igy az
igynokségek tilhatalmatdl val6 félelem nem teljesen
alaptalan. Egyetértiink Cynthia R. Farinaval, hogy a
»demokracia ratsagaban” az igynokségek legitimaci-
6ja kizardlag intézményi és eljarasi megoldasok soka-
sagaban talalhat6 meg. Ezen intézményi és eljarasi
megoldasok egy része megprobal legalabb kozvetett

S1 Peter L. Strauss: i. m. (10. jegyzet) 579. Ez a gondolat megjelenik Bibé Istvan akadémiai székfoglal6jaban is, lasd: Bibo Istvan: Az al-
lamhatalmak elvalasztasa egykor és most. http://mek.oszk.hu/02000/02043/htm1/290.html (2014. Szeptember 19.)
52 Fames Madison: Federalist Papers no. 51 http://www.constitution.org/fed/federaS1.htm (2014. 09. 14) or Peter L. Strauss: i. m. (10. jegy-

zet) 604.
53 Peter L. Strauss: i. m. (10. jegyzet) 637.

54 Richard J. Pierce: Saving the Unitary Executive Theory, University of Pennsylvania Journal of Constitutional Law 2010. 12. 593. or

Peter L. Strauss: i. m. (32. jegyzet) 965.
55 Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA)
56 The Office of Management and Budget (OMB)

57 Alkotmany II.Cikk 3. § az Elnok hatdskoreirdl: ,,he shall take care that the laws be faithfully executed”

58 Peter L. Strauss: i. m. (10. jegyzet) 579.

59 Alkotmany I. Cikk 18. § a kongresszusi hataskorokrél: ,,olyan torvények megalkotédsara, amelyek sziikségesek és megfeleléek a fenti

hataskor (...) érvényesitése érdekében”

60 Cynthia R. Farina: The Consent of the Governed: Against Simple Rules for a Complex World. University of Chicago-Kent Law

Review 1997. 72. sz. 988.
61 Cynthia R. Farina: i. m. (53. jegyzet) 989.
62 Lasd még: Cynthia R. Farina: i. m. (30. jegyzet) 95-96.
63 Vo.: Kovdcs Andrds Gydrgy: i. m. 60.
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kapcsolatot taldlni az ligynokségek és a valasztopol-
garok kozott, mig masok 4j hidakat épitenek az iigy-
nokségek és a tarsadalom kozott.

1. Demokratikus legitimdcio

Az iigynokségek demokratikus legitimacidja kizaro-
lag az Elnokhoz vagy a Kongresszushoz kapcsolod-
hat, hiszen ezek a kozvetleniil valasztott intézmények
az amerikai alkotmanyos berendezkedésben. Az ,egy-
séges végrehajt6 hatalom” elmélete kapcsan mar utal-
tunk arra, hogy az iigynokségek kozvetett demokrati-
kus legitimacidjat tobben az Elnokon keresztiil te-
remtik meg. A formalista megkizelités alapjan ez az al-
laspont akar addig is elmehet, hogy minden iigynok-
ségi felhatalmazas lényegében az Elnok felhatalmazd-
sanak tekinthetd, aki csak megengedi az ligynokségek
szamdara, hogy a nevében eljarjanak, hiszen a végre-
hajté hatalom egésze az Elnokot illeti.64 Ez az elgon-
dolas azonban nem teljesen megalapozott az Elnok
iigynokségek feletti tényleges befolyasa titkrében, mi-
vel nincsenek kozvetlen utasitdsadasi jogositvanyai,
valamint a kinevezési és felmentési jogositvanyai is
gyakran kongresszusi jovahagyashoz kotottek.65

A funkcionalista irdnyzat is elismeri az eln6ki befo-
lyast az iigynokségek felett, azonban azt a helyén ke-
zeli. Az egyik féknek és a legitimacid, valamint az el-
lendrizhetdség, elszamoltathatdsag egyik lehetséges
forrasanak tekinti. Hangsulyt fektet azonban a Kong-
resszus szerepére az ligynokségi miikodés legitimitasa-
nak megteremtésében. A Kongresszus a kiillonboz6
(gyakran fiiggetlen statusza) iigynokségek létrehoza-
sakor kozvetleniil ruhdzza fel azokat bizonyos hatds-
korokkel, nem az Elnokon keresztiil, igy a Kongres-
szus legalabb annyira tekinthet$ az tigynokségek de-
mokratikus legitimacidja forrasianak.

2. Részvétel, Ellendrizhetdség
Az lgynokségek legitimitdsival foglalkozo érvek
masik tipusat alkotjak azok, amelyek nem az igynok-

ségek és a vdlasztopolgdrok kapcsolatat vizsgaljak, ha-
nem a legitimacio forrasat az tigynokségi aktusok leg-

64 Richard J. Pierce: i. m. (47. Jegyzet) 965.

alitasaban keresik. Az aktusok legalitdsa gyakran ke-
riil osszefiiggésbe az eljarasi garancidk 1étével és az ér-
dekelt felek részvételi jogainak biztositasaval. Ezek az
intézményi megoldasok bevonjik a harmadik hatalmi
agat, a birdsagot is. Ezeknek az érveknek azonban
mar sziikséges el6feltétele az iigynokségek 1étének el-
fogadasa, igy mar csak a demokratikus kontrollra és a
részvételi jogokra Gsszpontositanak.

Az egyik médja ennek olyan jogintézmények kiala-
kitasa, amelyeken keresztiil biztositott a nyilvdnossdg
részvétele az tligynokségi eljardsokban, és ezaltal novelhe-
t6 az atlathatésag és az elszamoltathatésag. Az APA
szamos ilyen mechanizmust intézményesit, amelyek
koziil a legfontosabbak taldn a jogalkotasi eljarasban
biztositott részvételi jogok.66 Egyesek szerint az tigy-
nokségek a tarsadalmi részvétel legalkalmasabb tere-
pei, hiszen a részvétel koltségei messze elmaradnak a
kongresszusi lobbizasétol, tovabba ezen a szinten az
el6terjesztések mar konkrétak és részleteikben kidol-
gozottak, szemben a torvények altalanossagaval.6?
Ezeknek az érveknek az egyik hibaja, hogy a tarsadal-
mi szerepl6k nem rendelkeznek azonos forrasokkal,
tehat egy részletszabalyozas hosszadalmas véleménye-
zési eljarasaban a természetes személyek és a civil
szervezetek altaldban nem képesek akkora befolyast
kifejteni, mint az érintett iparag.68 Hasonldan cinikus
érvek szolnak e megoldas ellen abbdl a szempontbdl
is, hogy kival6 lehetdséget biztosit a Kongresszus sza-
mara, hogy egy szabalyozas vitas kérdéseiben vald
dontés felelGsségét attolja az tigynokségekre.69

A részvételi jogok biztositasa mellett, egyesek sze-
rint, az ligynokségi miikodés legitimitdsanak masik
forrasa a birdi feliilvizsgdlat lehet6sége.70 A birdi feliil-
vizsgalat teremti meg az ligynokségek jogi felelGssé-
gét, azonban ez a demokratikus legitimaciéjukon nem
segit. Raadasul az tigynokségi miikodés novekvs jogi
kotottségei és az egyre kiterjedtebb birdi feliilvizsga-
lat arra készteti az ligynokségeket, hogy a jogalkotasi
eljaras mell6zésével mas utakon adjanak ki szaba-
lyokat.7l1 A megnovekedett eljarasi kotelezettségek
okén egy gazdasigilag jelentGs szabilyozas elfogadisa
akar nyolc évig is eltarthat, ezért az igynokségek gyak-
ran irdnymutatasok, belsé szabalyzatok, informalis le-
velek formajaban bocsatanak ki jogilag kotelezd szaba-
lyokat.72 Nem példa nélkiili tovabba az sem, hogy az

65 Richard J. Pierce: i. m. (47. Jegyzet) 965., or Peter L. Strauss: i. m. (10. Jegyzet) 573.

66 Nagy Csongor Istvdn: i. m. 266.

67 Peter H. Schuck: Delegation and Democracy: Comments on David Schoenbord. Cardozo Law Review 1999. 20. 775. Vo6.: Lapsdnszky

Andrds: i. m. 369.

68 Lasd még: Cythia R. Farina: Rulemaking v. Democracy: Judging and Nudging Public Participation that Counts. Michigan Journal of

Environmental & Administrative Law 2012. 2. 123.

69 David Schoenbrod: Power Without Responsibility: How Congress can abuse the people through delegation. New Haven, Yale

University Press, 1995.

70 Peter L. Strauss: Legislation that isn’t — Attending to Rulemaking’s ,,Democratic Deficit”. California Law Review 2010. 98. sz. 1355.,

Vo.: Kovdcs Andrds Gyorgy: i. m. 61-62.

71 Richard §. Pierce: Rule-making and the Administrative Procedure Act. Tulsa Law Journal 1996. 32. 185.
72 Peter L. Strauss: The Rulemaking Continuum. Duke Law Journal 1992. 41. 1468.
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iigynokségek altalanosan kotelez6 szabalyokat egyedi
dontések formdjiaban adnak ki.73

Mindezek ellenére ennek az iranyzatnak is vannak
kovetdi, akik szerint az ligynokségi jogalkotas legiti-
macidjat nem a hatalmi adgak elvalasztasa és a felhatal-
mazottsag fel6l kellene megkozeliteni, hanem a tisztes-
séges eljdrds garancidira koncentrdlva. ,A tisztességes el-
jarasra épitve a Kongresszus atruhazhat torvényhozo
hatalmat is az ligynokségekre, ha ezek koriil vannak
bastyazva anyagi jogi, eljarasi és strukturalis garanci-
akkal, amelyek megakadalyozzak a jogalkotas
kiszamithatatlansagat.”74

Osszegzés és kitekintés

A fenti elemzés igyekszik bemutatni az amerikai
iigynokségi modell alapjait, illetve ravilagitani az iigy-
nokségek jogalkotéi hatiskorének dilemmadira. An-
nak ellenére, hogy az amerikai biréi gyakorlat és a
kozigazgatas-tudomany t6bb mint szaz éve’5 probalja
feloldani az iigynokségek térnyerésének és a hagyo-
manyos alkotmanyos elvek konfliktusat, a mai napig
Gjra és Gjra a vitak kereszttiizébe keriil az iigynokségi
jogalkotas és jogalkalmazas. Az elhlz6dé elméleti vi-
tanak tobb csomdpontja is az amerikai alkotmanyos
berendezkedés sajatossigaira vezethetd vissza, igy
példaul a hatalmi 4gak elvalasztdsanak formalista-
funkcionalista értelmezése. Az tigynokségek és az
iigynokségi miikodés legitimitdsaval kapcsolatos
problémak azonban ennél univerzalisabbak.

Hasonl6 aggalyokkal talalkozhatunk az eurépai uni-
0s tigynokségek fejlédése kapcsan is, ebbdl adédban
nem érdektelen az amerikai megoldasok vizsgalata, hi-
szen példat nydjthat a fiatalabb eurdpai ligynokségek
szamara. A két rendszer 6sszehasonlitdsa nem mentes
a nehézségektdl, hiszen az Eurépai Uni6 kozosségi in-
tézményi rendszere nem fordithat6 le a hatalmi agak
amerikai tipusu rendszerére. Az amerikai igynokségi
modellben a viszonyitasi pont mindig az iigynokségek
kapcsolata a Kongresszussal és az Elnokkel, ezzel
szemben az eurdpai ligynokségek egy sokkal szovevé-
nyesebb intézményrendszerben miikédnek, amelyben
a kozosségi intézmények mellett a tagillami befolyés
is jelentds. Tovabbi 1ényeges kiilonbség a két rendszer
kozott, hogy az amerikai ligynokségek tényleges sza-

73 Nagy Csongor Istvdn: i. m. 268.

balyoz6 hatésagként miikodnek. Bar a fentiekbdl 1at-
hatjuk, hogy sok elméleti vita 6vezi az ligynokségi jog-
alkotést, azonban annak 1étét ezek nem igazin fenye-
getik, kiilonosen nem a Legfels6bb Birdsag joggyakor-
lata alapjan. Ezzel ellentétben egyik eurdpai iigynok-
ség sem rendelkezik ilyen tipust jogalkot6i hatalom-
mal. Ennek hatterében részben az Eurdpai Birdsag
Meroni itéletének maig tarté hatdsa huzoédik meg,
amely szemben az amerikai biréi gyakorlattal kizarta a
diszkrecionalis jogkorok gyakorlasat iigynokségi szin-
ten.’6 Az itélet ellenére megfigyelhetd, hogy az eurdpai
igynokségek — kiilonosen a legajabb, pénzigyi-fel-
iigyeleti hatésiagok — jelentés befolyissal birnak az
érintett agazat szabalyainak kialakitasira, azonban de
jure jogalkotéi hataskor hidnyaban.

Az alapvet§ kiilonbségek ellenére is az ligynokségek
legitimacidjanak kérdései azonosak az Egyesiilt Alla-
mokban és az Eurdpai Unidban. Az eurdpai iigynok-
ségek demokratikus legitimacidja csak még attétele-
sebben teremthetd meg, hiszen a Bizottsag — az El-
nokkel szemben — nem kozvetleniil valasztott, az Eu-
ropai Parlamentnek pedig, 6sszehasonlitva a Kong-
resszussal, csak viszonylag gyenge ellenérzési hatas-
korei vannak az igynokségek felett. Hasonléan attéte-
les demokratikus legitimacié akar a tagallami admi-
nisztraciokon keresztiil is megteremthetd, hiszen a
tagallami hatdésagok kiildottei alkotjak az eurdpai
iigynokségek dontéshozo testiileteit. Az eurdpai iigy-
nokségek miikodésének legitimacidja legalabb ennyi-
re vitathatd, hiszen hidnyoznak az altalanos eljarasi
szabalyok, és a részvételi jogok sem biztositottak az
igynokségi eljarasokban. Kiillonosen fontos kiemelni
az altalanos eljarasi torvény létének jelentéségét. Az
APA elfogadasa jelentésen csokkentette az iigynoksé-
gi jogalkotassal kapcsolatos elméleti vitak szamat, az-
zal egyiitt, hogy — hasonléan minden atfogé szabalyo-
zashoz — Gjabb frontokat nyitott meg. A jogalkotdsban
érdekelt személyek szaimara azonban mégis olyan fon-
tos eljarasi garancidkat fektetett le a jogalkotasi elja-
rasban, mint az észrevételek benytjtasanak joga, vagy
a hatésag valaszadasi kotelezettsége. Az eljarasrend
kodifikacidja egyértelmilien novelte az iigynokségi
jogalkotas kiszamithatdsagat és ellendrizhetiségét. Az
Eurépai Unié szdmara példaértékii lehet az APA,
amely képes volt egy nagyon komplex szovetségi koz-
igazgatasi rendszer szamara minimalis k6z0s eljarasi
szabalyokat kialakitani.

74 Evan ¥. Criddle: When Delegation Begets Domination: Due Process in the Administrative State. Georgia Law Review 2011. 44.
75 Az els6 nevesebb ligyek egyike, a Field v. Clark itélet 1892-bdl szarmazik.

76 Case 9/56 Meroni v. High Authority (1958) ECR 133



