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per cen t  s in ce  1960. In  1982, t h e  t a x  sh a r e
s t ood  a t  19.8 pe r cen t  o f GDP . By  1989, t h e  t a x
sh a r e  h a d  dec l in ed  s l igh t ly  t o  19.2 pe r cen t  o f
GDP —m u ch  t h e  sa m e  a s  i t  h a d  been  ba ck  in
1960.

In  sh or t ,  wh e t h e r  we  h a ve  r a i sed  o r  low-
e r ed  t a x  r a t e s , t h e  pe r cen t a ge  o f GDP  in
t a xes  h a s  h over ed  a t  19 pe r cen t . T h e  i ssu e , o f
cou r se , i s  19 pe r cen t  o f wh a t ? I s  i t  19 pe r cen t
of a  l a r ge  a n d  g r owin g  GDP , o r  o f a n  a n em ic ,
s t a gn a n t  on e?

Her e  a ga in , t h e  r ea l  n u m ber s  des t r oy  t h e
m y t h s  a n d  t e l l  t h e  t r u e  s t o r y . Accor d in g  t o
t h e  fede r a l  Offi ce  o f Ma n a gem en t  a n d  Bu dge t
(OMB), in  1982, t h e  y ea r  t h e  t a x  cu t s  wer e
im plem en t ed , t a x  r ece ip t s  s t ood  a t  $617.8 b i l -
l ion . By  1989, t a x  r ece ip t s  h a d  in c r ea sed  t o
$990.7 b i l l ion .

How d id  t h i s  com e  a bou t ? By  lower in g
t a xes , t h e  gover n m en t  fr eed  u p  ca p i t a l  a n d
en t r epr en eu r i a l  sp i r i t ,  c r ea t in g  jobs  a n d
wea l t h  a n d  expa n din g  t h e  s i ze  o f t h e  eco-
n om ic  p ie . F r om  1982 t o  1989, GDP  in c r ea sed
fr om  $3.1 t o  $5.4 t r i l l i on . T h er e for e , wh i l e  t a x
r even u es  a s  a  sh a r e  o f GDP  r em a in ed  r e l -
a t ive ly  con s t a n t  a t  j u s t  ove r  19 pe r cen t , t h e
do l l a r  a m ou n t  o f t a x  r even u es  co l l ec t ed  by
t h e  fede r a l  gove r n m en t  r ose  d r a m a t i ca l ly ,
beca u se  t h e  econ om y  gr ew dr a m a t i ca l ly .

T a x  cu t s  wi l l  i n c r ea se  econ om ic  g r owt h
a n d  t h e r eby  r edu ce  t h e  de fi c i t .  T h e  qu es t ion
i s , by  h ow m u ch ? E con om is t  Br u ce  Ba r t l e t t ,
a  fo r m er  a ss i s t a n t  sec r e t a r y  o f t h e  T r ea su r y ,
n o t es  t h a t  t h e  OMB figu r es  sh ow t h a t  in -
c r ea ses  in  r ea l  GDP  s ign i fi ca n t ly  r edu ce  t h e
de fi c i t .  By  t h e  y ea r  2000, t h e  de fi c i t  wou ld  be
d im in i sh ed  by  m or e  t h a n  $150 b i l l ion  i f t h e
econ om y  gr ew ju s t  1 pe r cen t  fa s t e r  t h a n  cu r -
r en t ly  p r o jec t ed  ove r  t h e  n ex t  five  y ea r s .

Of cou r se , Ba r t l e t t  sa y s , t h e r e  i s  n o  gu a r -
a n t ee  t h a t  t h e  R epu bl i ca n  t a x  cu t s  wi l l
a ch ieve  a  1 pe r cen t  fa s t e r  g r owt h  r a t e . Bu t
t h e r e  i s  n o  dou bt  t h ey  wi l l  i n c r ea se  g r owt h
a bove  wh a t  wou ld  o t h e r wise  h a ve  occu r r ed .
I f g r owt h  i s  ju s t  0.4 pe r cen t  fa s t e r  pe r  y ea r  i t
wou ld  be  en ou gh  t o  m a k e  t h e  t a x  cu t  de fi c i t -
n eu t r a l ,  ba sed  on  t h e  OMB da t a .

T h u s , a  d i spa ss ion a t e  r ev iew of t h e  figu r es
sh a t t e r s  t h e  m y t h  t h a t  t h e  R ea ga n  t a x  cu t s
in c r ea sed  t h e  de fi c i t .  T h e  p r ob lem  wa s  n o t
ou r  r even u e  s t r ea m , e i t h e r  in  t e r m s  o f t h e
pe r cen t a ge  o f GDP  pa id  in  t a xes , o r  in  r ea l
t a x  do l l a r s  r ece ived . T h e  p r ob lem  wa s  t oo
m u ch  spen d in g . F r om  1982 t o  1989, gove r n -
m en t  spen d in g  r ose  fr om  $745 b i l l ion  t o  $1.14
t r i l l i on , a  53 pe r cen t  ju m p.

T a x  cu t s  in  t h e  1990s  ca n  h e lp  p r odu ce  t h e
sa m e  t y pe  o f econ om ic  g r owt h  t h ey  gen -
e r a t ed  in  t h e  1980s . T h i s  g r owt h  in  t u r n  wi l l
h e lp  u s  r edu ce  t h e  de fi c i t .  Al l  we  m u st  do  i s
r edu ce  t h e  r a t e  a t  wh ich  gover n m en t  spen d-
in g  g r ows . CBO figu r es  sh ow t h a t ,  i f we  s im -
p ly  h o ld  t h e  r a t e  a t  wh ich  fede r a l  spen d in g
gr ows  t o  a  l i t t l e  ove r  2 pe r cen t  pe r  y ea r , we
ca n  cu t  t a xes  by  $189 b i l l ion  a n d  ba la n ce  t h e
bu dge t  by  t h e  y ea r  2002.

MYT H NO.  3

Bu t  t h i s  r e fe r en ce  t o  t a x  cu t s  b r in gs  u s
fa ce  t o  fa ce  wi t h  a n o t h e r  m y t h , n a m ely , t h a t
t a x  cu t s  d i sp r opor t ion a t e ly  ben e fi t  t h e  r i ch
a t  t h e  expen se  o f t h e  poor .

T h e  m y t h  exp lodes , h owever , on  con t a c t
wi t h  IR S  da t a  con c lu s ive ly  sh ow t h a t  lower
in com e-t a x  r a t e s  a c t u a l ly  in c r ea se  t h e  pe r -
cen t a ge  o f t h e  t o t a l  t a x  b i l l  pa id  by  t h e  r i ch
wh i le  dec r ea s in g  t h e  t a x  bu r den  on  t h e  poor .

T h er e  i s  a n  a m a zin g  h i s t o r i ca l  cor r e l a t ion
be t ween  dec r ea ses  in  t h e  m a r g in a l  t a x  r a t e
a n d  in c r ea ses  in  t h e  sh a r e  o f r even u e  pa id  by
t h e  t op  1 pe r cen t  o f in com e  ea r n e r s . An d , o f
cou r se , a lon g  wi t h  t h i s  in c r ea se  in  t a xes  pa id
by  t h e  m os t  wea l t h y  wen t  a  dec r ea se  in  t h e
t a xes  pa id  by  t h e  lower  50 pe r cen t  o f in com e
ea r n e r s .

F or  exa m ple , by  1988, t h e  sh a r e  o f in com e
t a xes  pa id  by  t h e  bo t t om  50 pe r cen t  o f t a x-
pa y e r s  a ssu m ed  ju s t  5.7 pe r cen t  o f t h e  in -

com e  t a x  bu r den . Al so  in  1988, t h e  a ve r a ge
t a x  pa y m en t  o f t h e  t op  1 pe r cen t  o f t a x-
pa y e r s  a m ou n t ed  t o  27.5 pe r cen t  o f t h e  t o t a l .

On  t h e  o t h e r  h a n d , a ft e r  t h e  bu dge t  su m -
m i t  dea l  o f 1990, t h e  t op  m a r g in a l  t a x  r a t e
wa s  in c r ea sed  fr om  28 t o  31 pe r cen t . T h i s  p r o-
du ced  a  3.5 pe r cen t  dec r ea se  in  t h e  r even u e
sh a r e  pa id  by  t h e  t op  1 pe r cen t —down  t o  24.6
pe r cen t  o f t h e  t o t a l .  T h a t  i s ,  a s  m a r g in a l
r a t e s  dec r ea sed , t h e  r i ch  pa id  m or e , a n d  a s
m a r g in a l  r a t e s  in c r ea sed  t h e  r i ch  pa id  l e ss ,
l ea v in g  m or e  fo r  t h e  m idd le  c l a ss  a n d  poor  t o
pa y .

Clea r ly , t h en , i f we  wa n t  t o  h e lp  t h e  m id-
d le  c l a ss , t h e  l a s t  t h in g  we  sh ou ld  do  i s  in -
c r ea se  m a r g in a l  t a x  r a t e s . S u ch  a n  in c r ea se
wi l l  l ea d  t o  lower  p r odu c t iv i t y , l ower  t a x
r even u es  fr om  t h e  r i ch , a n d  a n  in c r ea sed  t a x
bu r den  fo r  t h ose  wh o  a r e  n o t  r i ch .

T h e  a n swer  t o  ou r  d i l em m a , t h en , i s  n o t  t o
k eep  ou r  cu r r en t  h igh  t a xes  bu t  t o  cu t  t a xes
wh i l e  b r in g in g  spen d in g  u n der  con t r o l .

By  br in g in g  t oge t h e r  d i spa r a t e  k in ds  o f t a x
cu t s , fr om  a  $500-pe r -ch i ld  t a x  c r ed i t  t o  a  r e -
du c t ion  in  t h e  ca p i t a l -ga in s  t a x  r a t e  t h a t
wi l l  s t r en g t h en  sm a l l  bu s in esses  a n d  en t r e -
p r en eu r s , we  ca n  in c r ea se  t h e  we l l -be in g  a n d
pr odu c t iv i t y  o f Am er ica ’s  m idd le -c la ss  fa m i -
l i e s . T h ese  t a x  cu t s  wou ld  a l low m idd le -c la ss
fa m i l i e s  t o  bu i ld  a  be t t e r  fu t u r e  fo r  t h e i r
ch i ld r en .

T h e  p r oposed  $500-pe r -ch i ld  t a x  c r ed i t  d i -
r ec t ly  ben e fi t s  t h e  m idd le  c l a ss . T h e  J o in t
Com m i t t ee  on  T a xa t ion  h a s  r epor t ed  t h a t
t h r ee -qu a r t e r s  o f t h e  ben e fi t s  fr om  t h i s  t a x
cu t  wi l l  go  t o  peop le  wi t h  in com es  l e ss  t h a n
$75,000.

A ca p i t a l -ga in s  t a x  cu t  wi l l  a cc r u e  t o  t h e
m idd le  c l a ss  a s  we l l .  IR S  da t a  sh ow t h a t  55
pe r cen t  o f t a xpa y er s  wh o  r epor t  lon g-t e r m
ca p i t a l  ga in s  ea r n  $50,000 o r  l e ss . An d  75 pe r -
cen t  o f t h em  ea r n  $75,000 o r  l e ss .

T h ese  t a x  cu t s  wi l l  b r in g  r ea l  r e l i e f t o
Am er ica ’s  m idd le  c l a ss . T h ey  wi l l  h e lp  t h e
econ om y  a n d  t h e r eby  h e lp  lower  t h e  de fi c i t .

T h e  1980s  t ea ch  u s—if on ly  we  wi l l  exa m in e
t h e i r  l e sson s  p r ope r ly —t h a t  a  v ib r a n t  econ -
om y , spu r r ed  by  low t a xes  a n d  fewer  r egu la -
t ion s , wi l l  p r odu ce  ba la n ced  bu dge t s  a n d  eco-
n om ic  we l l -be in g  fo r  t h e  m idd le  c l a ss . We
n eed  on ly  t r u s t  Am er ica n s  t o  spen d  a n d  in -
ves t  t h e i r  own  m on ey  a s  t h ey  see  fi t .  We
n eed  on ly  t r u s t  t h e  peop le , r a t h e r  t h a n  gov-
e r n m en t , t o  m a k e  t h e i r  own  dec i s ion s  a bou t
h ow t o  t a k e  ca r e  o f t h e i r  fa m i l i e s  a n d  im -
pr ove  t h e i r  lo t  i n  l i fe .∑

f

CONGR E S S IONAL  R E VIE W T IT L E
OF  H.R . 3136

∑ Mr . NICKL E S . Mr . P r es iden t , I  wi l l
su bm i t  fo r  t h e  R E COR D a  s t a t em en t
wh ich  se r ves  t o  p r ov ide  a  de t a i l ed  ex-
p la n a t ion  a n d  a  l eg i s l a t ive  h i s t o r y  fo r
t h e  con gr ess ion a l  r ev iew t i t l e  o f H.R .
3136, t h e  S m a l l  Bu s in ess  R egu la t o r y
E n for cem en t  F a i r n ess  Ac t  o f 1996. H.R .
3136 wa s  pa ssed  by  t h e  S en a t e  on  Ma r ch
28, 1996, a n d  wa s  s ign ed  by  t h e  P r es i -
den t  t h e  n ex t  da y . I r on ica l ly , t h e
P r es iden t  s ign ed  t h e  l eg i s l a t ion  on  t h e
fi r s t  a n n ive r sa r y  o f t h e  pa ssa ge  o f S .
219, t h e  fo r e r u n n er  t o  t h e  con gr ess ion a l
r ev iew t i t l e . L a s t  y ea r , S . 219, pa ssed
t h e  S en a t e  by  a  vo t e  o f 100 t o  0 on
Ma r ch  29, 1995. Beca u se  t i t l e  I I I  o f H.R .
3136 wa s  t h e  p r odu c t  o f n ego t i a t ion
wi t h  t h e  S en a t e  a n d  d id  n o t  go  t h r ou gh
t h e  com m i t t ee  p r ocess , n o  o t h e r  ex-
pr ess ion  o f i t s  l eg i s l a t ive  h i s t o r y  ex i s t s
o t h e r  t h a n  t h e  jo in t  s t a t em en t  m a de
by  S en a t or  R E ID a n d  m y se l f im m e-
d ia t e ly  be for e  pa ssa ge  o f H.R . 3136 on
Ma r ch  28. I  a m  su bm i t t in g  a  jo in t

s t a t em en t  t o  be  p r in t ed  in  t h e  R E COR D

on  beh a l f o f m y se l f,  a s  t h e  spon sor  o f
t h e  S . 219, S en a t o r  R E ID ,  t h e  p r im e  co-
spon sor  o f S . 219, a n d  S en a t or  S T E VE NS ,
t h e  ch a i r m a n  of t h e  Com m i t t ee  on
Gover n m en t a l  Affa i r s . T h i s  jo in t  s t a t e -
m en t  i s  in t en ded  t o  p r ov ide  gu ida n ce
t o  t h e  a gen c ies , t h e  cou r t s , a n d  o t h e r
in t e r e s t ed  pa r t i e s  wh en  in t e r p r e t in g
t h e  a c t ’s  t e r m s . T h e  sa m e  s t a t em en t
h a s  been  su bm i t t ed  t oda y  in  t h e  Hou se
by  t h e  ch a i r m en  of t h e  com m i t t ees  o f
ju r i sd ic t ion  ove r  t h e  con gr ess ion a l  r e -
v iew l eg i s l a t ion .

T h e  jo in t  s t a t em en t  fo l lows:
S T AT E ME NT F OR T HE R E COR D BY S E NAT OR S

N ICKL E S ,  R E ID ,  AND S T E VE NS

S UBT IT L E E —CONGR E S S IONAL R E VIE W S UBT IT L E

S u bt i t l e  E  a dds  a  n ew ch a p t e r  t o  t h e  Ad-
m in i s t r a t ive  P r ocedu r e  Ac t  (AP A), ‘‘Con -
gr ess ion a l  R ev iew of Agen cy  R u lem a k in g ,’’
wh ich  i s  cod i fi ed  in  t h e  Un i t ed  S t a t e s  Code
a s  ch a p t e r  8 o f t i t l e  5. T h e  con gr ess ion a l  r e -
v iew ch a p t e r  c r ea t e s  a  spec ia l  m ech a n i sm  for
Con gr ess  t o  r ev iew n ew r u le s  i s su ed  by  fed-
e r a l  a gen c ies  (in c lu d in g  m odi fi ca t ion , r epea l ,
o r  r e i ssu a n ce  o f ex i s t in g  r u le s ). Du r in g  t h e
r ev iew pe r iod , Con gr ess  m a y  u se  exped i t ed
pr ocedu r es  t o  en a c t  jo in t  r e so lu t ion s  o f d i s -
a ppr ova l  t o  ove r r u le  t h e  fede r a l  r u lem a k in g
a c t ion s . In  t h e  104t h  Con gr ess , fou r  s l igh t ly
d i ffe r en t  ve r s ion s  o f t h i s  l eg i s l a t ion  pa ssed
t h e  S en a t e  a n d  t wo  d i ffe r en t  ve r s ion s  pa ssed
t h e  Hou se . Ye t , n o  fo r m a l  l eg i s l a t ive  h i s t o r y
docu m en t  wa s  p r epa r ed  t o  exp la in  t h e  l eg i s -
l a t ion  o r  t h e  r ea son s  fo r  ch a n ges  in  t h e  fin a l
l a n gu a ge  n ego t i a t ed  be t ween  t h e  Hou se  a n d
S en a t e . T h i s  jo in t  s t a t em en t  o f t h e  a u t h or s
on  t h e  con gr ess ion a l  r ev iew su b t i t l e  i s  in -
t en ded  t o  cu r e  t h i s  de fi c i en cy .

B ack grou n d

As t h e  n u m ber  a n d  com plex i t y  o f fede r a l
s t a t u t o r y  p r ogr a m s h a s  in c r ea sed  ove r  t h e
la s t  fi ft y  y ea r s , Con gr ess  h a s  com e  t o  depen d
m or e  a n d  m or e  u pon  E xecu t ive  Br a n ch  a gen -
c ie s  t o  fi l l  ou t  t h e  de t a i l s  o f t h e  p r ogr a m s i t
en a c t s . As  com plex  a s  som e  s t a t u t o r y
sch em es  pa ssed  by  Con gr ess  a r e , t h e  im ple -
m en t in g  r egu la t ion s  a r e  o ft en  m or e  com plex
by  seve r a l  o r de r s  o f m a gn i t u de . As  m or e  a n d
m or e  o f Con gr ess ’ l eg i s l a t ive  fu n c t ion s  h a ve
been  de lega t ed  t o  fede r a l  r egu la t o r y  a gen -
c ie s , m a n y  h a ve  com pla in ed  t h a t  Con gr ess
h a s  e ffec t ive ly  a bd ica t ed  i t s  con s t i t u t ion a l
r o le  a s  t h e  n a t ion a l  l eg i s l a t u r e  in  a l lowin g
fede r a l  a gen c ies  so  m u ch  l a t i t u de  in  im ple -
m en t in g  a n d  in t e r p r e t in g  con gr ess ion a l  en -
a c t m en t s .

In  m a n y  ca ses , t h i s  c r i t i c i sm  i s  we l l  fou n d-
ed . Ou r  con s t i t u t ion a l  sch em e  c r ea t e s  a  de l i -
ca t e  ba la n ce  be t ween  t h e  a ppr opr i a t e  r o le s
of t h e  Con gr ess  in  en a c t in g  l a ws , a n d  t h e  E x-
ecu t ive  Br a n ch  in  im plem en t in g  t h ose  l a ws .
T h i s  l eg i s l a t ion  wi l l  h e lp  t o  r edr ess  t h e  ba l -
a n ce , r ec la im in g  fo r  Con gr ess  som e  of i t s
po l i cy m a k in g  a u t h or i t y , wi t h ou t  a t  t h e
sa m e  t im e  r equ i r in g  Con gr ess  t o  becom e  a
su pe r  r egu la t o r y  a gen cy .

T h i s  l eg i s l a t ion  e s t a b l i sh es  a  gover n m en t -
wide  con gr ess ion a l  r ev iew m ech a n i sm  for
m ost  n ew r u le s . T h i s  a l lows  Con gr ess  t h e  op-
por t u n i t y  t o  r ev iew a  r u le  be for e  i t  t a k es  e f-
fec t  a n d  t o  d i sa ppr ove  a n y  r u le  t o  wh ich
Con gr ess  ob jec t s . Con gr ess  m a y  fin d  a  r u le  t o
be  t oo  bu r den som e , excess ive , in a ppr opr i a t e
or  du p l i ca t ive . S u b t i t l e  E  u ses  t h e  m ech a -
n i sm  of a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l
wh ich  r equ i r e s  pa ssa ge  by  bo t h  h ou ses  o f
Con gr ess  a n d  t h e  P r es iden t  (o r  ve t o  by  t h e
P r es iden t  a n d  a  t wo-t h i r ds ’ ove r r ide  by  Con -
gr ess ) t o  be  e ffec t ive . In  o t h e r  wor ds , en a c t -
m en t  o f a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  i s
t h e  sa m e  a s  en a c t m en t  o f a  l a w.

Con gr ess  h a s  con s ide r ed  va r iou s  p r oposa l s
fo r  r ev iewin g  r u le s  be for e  t h ey  t a k e  e ffec t
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1 In  t h e  S en a t e , a  ‘‘se ss ion  da y ’’ i s  a  ca len da r  da y
in  wh ich  t h e  S en a t e  i s  in  se ss ion . In  t h e  Hou se  o f
R epr esen t a t ives , t h e  sa m e  t e r m  i s  n or m a l ly  ex-
pr essed  a s  a  ‘‘l eg i s l a t ive  da y .’’ In  t h e  con gr ess ion a l
r ev iew ch a p t e r , h owever , t h e  t e r m  ‘‘sess ion  da y ’’
m ea n s  bo t h  a  ‘‘se ss ion  da y ’’ o f t h e  S en a t e  a n d  a
‘‘l eg i s l a t ive  da y ’’ o f t h e  Hou se  o f R epr esen t a t ives
u n less  t h e  con t ex t  o f t h e  sen t en ce  o r  pa r a gr a ph  in d i -
ca t e s  o t h e r wise .

fo r  a lm os t  t wen t y  y ea r s . Use  o f a  s im ple
(on e -h ou se ), con cu r r en t  (t wo-h ou se ), o r  jo in t
(t wo  h ou ses  p lu s  t h e  P r es iden t ) r e so lu t ion
a r e  a m on g  t h e  op t ion s  t h a t  h a ve  been  de -
ba t ed  a n d  in  som e  ca ses  p r ev iou s ly  im ple -
m en t ed  on  a  l im i t ed  ba s i s . In  INS  v . Ch adh a ,

462 U.S . 919 (1983), t h e  S u pr em e  Cou r t  s t r u ck
down  a s  u n con s t i t u t ion a l  a n y  p r ocedu r e
wh er e  execu t ive  a c t ion  cou ld  be  ove r t u r n ed
by  l e ss  t h a n  t h e  fu l l  p r ocess  r equ i r ed  u n der
t h e  Con s t i t u t ion  t o  m a k e  l a ws—t h a t  i s ,  a p -
pr ova l  by  bo t h  h ou ses  o f Con gr ess  a n d  p r e -
sen t m en t  t o  t h e  P r es iden t . T h a t  n a r r owed
Con gr ess ’ op t ion s  t o  u se  a  jo in t  r e so lu t ion  o f
d i sa ppr ova l . T h e  on e -h ou se  o r  t wo-h ou se  l eg-
i s l a t ive  ve t o  (a s  p r ocedu r es  in vo lv in g  s im ple
a n d  con cu r r en t  r e so lu t ion s  wer e  p r ev iou s ly
ca l l ed), wa s  t h u s  vo ided .

Beca u se  Con gr ess  o ft en  i s  u n a b le  t o  a n t i c i -
pa t e  t h e  n u m er ou s  s i t u a t ion s  t o  wh ich  t h e
la ws  i t  pa sses  m u s t  a pp ly , E xecu t ive  Br a n ch
a gen c ies  som et im es  deve lop  r egu la t o r y
sch em es  a t  odds  wi t h  con gr ess ion a l  expec t a -
t ion s . Mor eover , du r in g  t h e  t im e  l a pse  be -
t ween  pa ssa ge  o f l eg i s l a t ion  a n d  i t s  im ple -
m en t a t ion , t h e  n a t u r e  o f t h e  p r ob lem  a d-
dr essed , a n d  i t s  p r ope r  so lu t ion , ca n  ch a n ge .
R u les  ca n  be  su r pr i s in g ly  d i ffe r en t  fr om  t h e
expec t a t ion s  o f Con gr ess  o r  t h e  pu b l i c . Con -
gr ess ion a l  r ev iew g ives  t h e  pu b l i c  t h e  oppor -
t u n i t y  t o  ca l l  t h e  a t t en t ion  o f po l i t i ca l ly  a c -
cou n t a b le , e l ec t ed  o ffi c i a l s  t o  con ce r n s  a bou t
n ew a gen cy  r u le s . I f t h ese  con ce r n s  a r e  su ffi -
c i en t ly  se r iou s , Con gr ess  ca n  s t op  t h e  r u le .

B rief  procedu ra l h istory  of  con gression a l rev iew

ch apter

In  t h e  104t h  Con gr ess , t h e  con gr ess ion a l  r e -
v iew l eg i s l a t ion  o r ig in a t ed  a s  S . 348, t h e
‘‘R egu la t o r y  Over s igh t  Ac t ,’’ wh ich  wa s  in -
t r odu ced  on  F ebr u a r y  2, 1995. T h e  t ex t  o f S .
348 wa s  o ffe r ed  by  i t s  spon sor s , S en a t o r s  Don
Nick les  a n d  Ha r r y  R e id , a s  a  su bs t i t u t e
a m en dm en t  t o  S . 219, t h e  ‘‘R egu la t o r y  T r a n -
s i t ion  Ac t  o f 1995.’’ As  a m en ded , S . 219 p r o-
v ided  fo r  a  45-da y  de la y  on  t h e  e ffec t iven ess
of a  m a jor  r u le , a n d  p r ov ided  exped i t ed  p r o-
cedu r es  t h a t  Con gr ess  cou ld  u se  t o  pa ss  r e so-
lu t ion s  d i sa ppr ov in g  o f t h e  r u le . On  Ma r ch
29, 1995, t h e  S en a t e  pa ssed  t h e  a m en ded  ve r -
s ion  o f S . 219 by  a  vo t e  o f 100–0. T h e  S en a t e
l a t e r  su bs t i t u t ed  t h e  t ex t  o f S . 219 fo r  t h e
t ex t  o f H.R . 450, t h e  Hou se  pa ssed  ‘‘R egu -
la t o r y  T r a n s i t ion  Ac t  o f 1995.’’ Al t h ou gh  t h e
Hou se  d id  n o t  a gr ee  t o  a  con fe r en ce  on  H.R .
450 a n d  S . 219, bo t h  Hou ses  con t in u ed  t o  in -
cor por a t e  t h e  con gr ess ion a l  r ev iew pr ov i -
s ion s  in  o t h e r  l eg i s l a t ive  pa ck a ges . On  Ma y
25, t h e  S en a t e  Gover n m en t a l  Affa i r s  Com -
m i t t ee  r epor t ed  ou t  S . 343, t h e  ‘‘Com pr eh en -
s ive  R egu la t o r y  R efor m  Ac t  o f 1995,’’ a n d  S .
291, t h e  ‘‘R egu la t o r y  R efor m  Ac t  o f 1995,’’
bo t h  wi t h  con gr ess ion a l  r ev iew pr ov i s ion s .
On  Ma y  26, 1995, t h e  S en a t e  J u d ic ia r y  Com -
m i t t ee  r epor t ed  ou t  a  d i ffe r en t  ve r s ion  o f S .
343, t h e  ‘‘Com pr eh en s ive  R egu la t o r y  R efor m
Act  o f 1995,’’ wh ich  a l so  in c lu ded  a  con gr es-
s ion a l  r ev iew pr ov i s ion . T h e  con gr ess ion a l
r ev iew pr ov i s ion  in  S . 343 t h a t  wa s  deba t ed
by  t h e  S en a t e  wa s  qu i t e  s im i la r  t o  S . 219, ex-
cep t  t h a t  t h e  de la y  pe r iod  in  t h e  e ffec t ive -
n ess  o f a  m a jor  r u le  wa s  ex t en ded  t o  60 da y s
a n d  t h e  l eg i s l a t ion  d id  n o t  a pp ly  t o  r u le s  i s -
su ed  p r io r  t o  en a c t m en t . A fi l ibu s t e r  o f S .
343, u n r e la t ed  t o  t h e  con gr ess ion a l  r ev iew
pr ov i s ion s , l ed  t o  t h e  wi t h dr a wa l  o f t h a t  b i l l .

T h e  Hou se  n ex t  t ook  u p  t h e  con gr ess ion a l
r ev iew l eg i s l a t ion  by  a t t a ch in g  a  ve r s ion  o f
i t  (a s  sec t ion  3006) t o  H.R . 2586, t h e  fi r s t  deb t
l im i t  ex t en s ion  b i l l .  T h e  Hou se  m a de  seve r a l
ch a n ges  in  t h e  l eg i s l a t ion  t h a t  wa s  a t t a ch ed
t o  H.R . 2586, in c lu d in g  a  p r ov i s ion  t h a t  wou ld
a l low t h e  exped i t ed  p r ocedu r es  a l so  t o  a pp ly
t o  r e so lu t ion s  d i sa ppr ov in g  o f p r oposed
r u le s , a n d  p r ov i s ion s  t h a t  wou ld  h a ve  ex-
t en ded  t h e  60-da y  de la y  on  t h e  e ffec t iven ess
of a  m a jor  r u le  fo r  a n y  pe r iod  wh en  t h e
Hou se  o r  S en a t e  wa s  in  r ecess  fo r  m or e  t h a n

t h r ee  da y s . On  Novem ber  9, 1995 bo t h  t h e
Hou se  a n d  S en a t e  pa ssed  t h i s  ve r s ion  o f t h e
con gr ess ion a l  r ev iew l eg i s l a t ion  a s  pa r t  o f
t h e  fi r s t  deb t  l im i t  ex t en s ion  b i l l .  P r es iden t
Cl in t on  ve t oed  t h e  b i l l  a  few da y s  l a t e r , fo r
r ea son s  u n r e la t ed  t o  t h e  con gr ess ion a l  r e -
v iew pr ov i s ion .

On  F ebr u a r y  29, 1996, a  Hou se  ve r s ion  o f
t h e  con gr ess ion a l  r ev iew l eg i s l a t ion  wa s  pu b-
l i sh ed  in  t h e  Con gr ess ion a l  R ecor d  a s  t i t l e
I I I  o f H.R . 994, wh ich  wa s  sch edu led  t o  be
br ou gh t  t o  t h e  Hou se  floor  in  t h e  com in g
week s . T h e  con gr ess ion a l  r ev iew t i t l e  wa s  a l -
m os t  iden t i ca l  t o  t h e  l eg i s l a t ion  a ppr oved  by
bot h  Hou ses  in  H.R . 2586. On  Ma r ch  19, 1996,
t h e  S en a t e  a dop t ed  a  con gr ess ion a l  r ev iew
a m en dm en t  by  vo ice  vo t e  t o  S . 942, wh ich
b i l l  pa ssed  t h e  S en a t e  100–0. T h e  con gr es-
s ion a l  r ev iew l eg i s l a t ion  in  S . 942 wa s  s im i la r
t o  t h e  o r ig in a l  ve r s ion  o f S . 219 t h a t  pa ssed
t h e  S en a t e  on  Ma r ch  29, 1995.

S oon  a ft e r  pa ssa ge  o f S . 942, r epr esen t a -
t ives  o f t h e  r e l eva n t  Hou se  a n d  S en a t e  com -
m i t t ees  a n d  p r in c ipa l  spon sor s  o f t h e  con -
gr ess ion a l  r ev iew l eg i s l a t ion  m e t  t o  c r a ft  a
con gr ess ion a l  r ev iew su b t i t l e  t h a t  wa s  a c -
cep t a b le  t o  bo t h  Hou ses  a n d  wou ld  be  a dded
t o  t h e  deb t  l im i t  b i l l  t h a t  wa s  sch edu led  t o
be  t a k en  u p  in  Con gr ess  t h e  week  o f Ma r ch
24. T h e  fin a l  com pr om ise  l a n gu a ge  wa s  t h e
r esu l t  o f t h ese  jo in t  d i scu ss ion s  a n d  n ego t i a -
t ion s .

On  Ma r ch  28, 1996, t h e  Hou se  a n d  S en a t e
pa ssed  t i t l e  I I I ,  t h e  ‘‘S m a l l  Bu s in ess  R egu -
la t o r y  E n for cem en t  F a i r n ess  Ac t  o f 1996,’’ a s
pa r t  o f t h e  secon d  deb t  l im i t  b i l l ,  H.R . 3136.
T h er e  wa s  n o  sepa r a t e  vo t e  in  e i t h e r  body  on
t h e  con gr ess ion a l  r ev iew su b t i t l e  o r  on  t i t l e
I I I  o f H.R . 3136. However , t i t l e  I I I  r ece ived
br oa d  su ppor t  in  t h e  Hou se  a n d  t h e  en t i r e
b i l l  pa ssed  in  t h e  S en a t e  by  u n a n im ou s  con -
sen t . T h e  P r es iden t  s ign ed  H.R . 3136 in t o  l a w
on  Ma r ch  29, 1996, exa c t ly  on e  y ea r  a ft e r  t h e
fi r s t  con gr ess ion a l  r ev iew b i l l  pa ssed  t h e
S en a t e .

Su bmission  of  ru les to Con gress an d  to GA O

P u r su a n t  t o  su bsec t ion  801(a )(1)(A), a  fed-
e r a l  a gen cy  p r om u lga t in g  a  r u le  m u s t  su b-
m i t  a  copy  of t h e  r u le  a n d  a  b r i e f r epor t
a bou t  i t  t o  ea ch  Hou se  o f Con gr ess  a n d  t o  t h e
Com pt r o l l e r  Gen er a l  be for e  t h e  r u le  ca n  t a k e
e ffec t .  In  a dd i t ion  t o  a  copy  of t h e  r u le , t h e
r epor t  sh a l l  con t a in  a  con c i se  gen e r a l  s t a t e -
m en t  r e l a t in g  t o  t h e  r u le , i n c lu d in g  wh e t h e r
i t  i s  a  m a jor  r u le  u n der  t h e  ch a p t e r , a n d  t h e
pr oposed  e ffec t ive  da t e  o f t h e  r u le . Beca u se
m ost  r u le s  cove r ed  by  t h e  ch a p t e r  m u s t  be
pu bl i sh ed  in  t h e  F ede r a l  R eg i s t e r  be for e  t h ey
ca n  t a k e  e ffec t ,  i t  i s  n o t  expec t ed  t h a t  t h e
su bm iss ion  o f t h e  r u le  a n d  t h e  r epor t  t o  Con -
gr ess  a n d  t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  wi l l  l ea d
t o  a n y  a dd i t ion a l  de la y .

S ec t ion  808 p r ov ides  t h e  on ly  excep t ion  t o
t h e  r equ i r em en t  t h a t  r u le s  m u s t  be  su bm i t -
t ed  t o  ea ch  Hou se  o f Con gr ess  a n d  t h e  Com p-
t r o l l e r  Gen er a l  be for e  t h ey  ca n  t a k e  e ffec t .
S u bsec t ion  808(1) excep t s  spec i fi ed  r u le s  r e -
l a t in g  t o  com m er c ia l ,  r ec r ea t ion a l , o r  su b-
s i s t en ce  h u n t in g , fi sh in g , a n d  ca m pin g . S u b-
sec t ion  808(2) excep t s  ce r t a in  r u le s  t h a t  a r e
n o t  su b jec t  t o  n o t i ce -a n d-com m en t  p r oce -
du r es . I t  p r ov ides  t h a t  i f t h e  r e l eva n t  a gen cy
fin ds  ‘‘fo r  good  ca u se  . . .  t h a t  n o t i ce  a n d
pu bl i c  p r ocedu r e  t h e r eon  a r e  im pr a c t i ca b le ,
u n n ecessa r y , o r  con t r a r y  t o  t h e  pu b l i c  in t e r -
e s t ,  [su ch  r u le s ] sh a l l  t a k e  e ffec t  a t  su ch
t im e  a s  t h e  F ede r a l  a gen cy  p r om u lga t in g  t h e
r u le  de t e r m in es .’’ Al t h ou gh  r u le s  desc r ibed
in  sec t ion  808 sh a l l  t a k e  e ffec t  wh en  t h e  r e l -
eva n t  F ede r a l  a gen cy  de t e r m in es  pu r su a n t
t o  o t h e r  p r ov i s ion s  o f l a w, t h e  fede r a l  a gen cy
s t i l l  m u s t  su bm i t  su ch  r u le s  a n d  t h e  a ccom -
pa n y in g  r epor t  t o  ea ch  Hou se  o f Con gr ess
a n d  t o  t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  a s  soon  a s
pr a c t i ca b le  a ft e r  p r om u lga t ion . T h u s , r u le s
desc r ibed  in  sec t ion  808 a r e  su b jec t  t o  con -
gr ess ion a l  r ev iew a n d  t h e  exped i t ed  p r oce -

du r es  gover n in g  jo in t  r e so lu t ion s  o f d i s -
a ppr ova l . Mor eover , t h e  con gr ess ion a l  r ev iew
per iod  wi l l  n o t  beg in  t o  r u n  u n t i l  su ch  r u le s
a n d  t h e  a ccom pa n y in g  r epor t s  a r e  su bm i t t ed
t o  ea ch  Hou se  o f Con gr ess  a n d  t h e  Com pt r o l -
l e r  Gen er a l .

In  a ccor da n ce  wi t h  cu r r en t  Hou se  a n d  S en -
a t e  r u le s , cove r ed  a gen cy  r u le s  a n d  t h e  a c -
com pa n y in g  r epor t  m u s t  be  sepa r a t e ly  a d-
dr essed  a n d  t r a n sm i t t ed  t o  t h e  S pea k e r  o f
t h e  Hou se  (t h e  Ca p i t o l ,  R oom  H–209), t h e
P r es iden t  o f t h e  S en a t e  (t h e  Ca p i t o l ,  R oom
S –212), a n d  t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  (GAO
Bu i ld in g , 441 G S t r ee t ,  N.W., R oom  1139). E x-
cep t  fo r  r u le s  desc r ibed  in  sec t ion  808, a n y
cover ed  r u le  n o t  su bm i t t ed  t o  Con gr ess  a n d
t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  wi l l  r em a in  in e ffec -
t ive  u n t i l  i t  i s  su bm i t t ed  pu r su a n t  t o  su b-
sec t ion  801(a )(1)(A). In  a lm os t  a l l  ca ses , t h e r e
wi l l  be  su ffi c i en t  t im e  fo r  a n  a gen cy  t o  su b-
m i t  n o t i ce -a n d-com m en t  r u le s  o r  o t h e r
r u le s , t h a t  m u s t  be  pu b l i sh ed  t o  t h ese  l eg i s -
l a t ive  o ffi ce r s  du r in g  n or m a l  o ffi ce  h ou r s .
T h er e  m a y  be  r a r e  in s t a n ce , h owever , wh en  a
fede r a l  a gen cy  m u st  i s su e  a n  em er gen cy  r u le
t h a t  i s  e ffec t ive  u pon  a c t u a l  n o t i ce  a n d  does
n o t  m ee t  on e  o f t h e  sec t ion  808 excep t ion s . In
su ch  a  r a r e  ca se , t h e  fede r a l  a gen cy  m a y  pr o-
v ide  con t em por a n eou s  n o t i ce  t o  t h e  S pea k e r
of t h e  Hou se , t h e  P r es iden t  o f t h e  S en a t e ,
a n d  t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l .  T h ese  l eg i s l a -
t ive  o ffi ce r s  h a ve  a ccom m oda t ed  t h e  r ece ip t
o f s im i la r , em er gen cy  com m u n ica t ion s  in
t h e  pa s t  a n d  wi l l  u t i l i ze  t h e  sa m e  m ea n s  t o
r ece ive  em er gen cy  r u le s  a n d  r epor t s  du r in g
n on bu s in ess  h ou r s . I f n o  o t h e r  m ea n s  o f de -
l ive r y  i s  poss ib le , de l ive r y  o f t h e  r u le  a n d  r e -
l a t ed  r epor t  by  t e l e fa x  t o  t h e  S pea k e r  o f t h e
Hou se , t h e  P r es iden t  o f t h e  S en a t e , a n d  t h e
Com pt r o l l e r  Gen er a l  sh a l l  sa t i s fy  t h e  r e -
qu i r em en t s  o f su bsec t ion  801(a )(1)(A).

A ddit ion a l delay  in  th e ef f ect iven ess of  major

ru les

S u bsec t ion  553(d) o f t h e  AP A r equ i r e s  pu b-
l i ca t ion  o r  se r v ice  o f m os t  su bs t a n t ive  r u le s
a t  l ea s t  30 da y s  p r io r  t o  t h e i r  e ffec t ive  da t e .
P u r su a n t  t o  su bsec t ion  801(a )(3)(A), a  m a jor
r u le  (a s  de fin ed  in  su bsec t ion  804(2)) sh a l l  n o t
t a k e  e ffec t  u n t i l  a t  l ea s t  60 ca len da r  da y s
a ft e r  t h e  l a t e r  o f t h e  da t e  on  wh ich  t h e  r u le
a n d  a ccom pa n y in g  in for m a t ion  i s  su bm i t t ed
t o  Con gr ess  o r  t h e  da t e  on  wh ich  t h e  r u le  i s
pu b l i sh ed  in  t h e  F ede r a l  R eg i s t e r , i f i t  i s  so
pu bl i sh ed . I f t h e  Con gr ess  pa sses  a  jo in t  r e so-
lu t ion  o f d i sa ppr ova l  a n d  t h e  P r es iden t  ve -
t oes  su ch  r e so lu t ion , t h e  de la y  in  t h e  e ffec -
t iven ess  o f a  m a jor  r u le  i s  ex t en ded  by  su b-
sec t ion  801(a )(3)(B) u n t i l  t h e  ea r l i e r  da t e  on
wh ich  e i t h e r  Hou se  o f Con gr ess  vo t es  a n d
fa i l s  t o  ove r r ide  t h e  ve t o  o r  30 sess ion  da y s 1

a ft e r  t h e  da t e  on  wh ich  t h e  Con gr ess  r ece ives
t h e  ve t o  a n d  ob jec t ion s  fr om  t h e  P r es iden t .
By  n ecessa r y  im pl i ca t ion , i f t h e  Con gr ess
pa sses  a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  wi t h -
in  t h e  60 ca len da r  da y s  p r ov ided  in  su b-
sec t ion  801(a )(3)(A), t h e  de la y  pe r iod  in  t h e
e ffec t iven ess  o f a  m a jor  r u le  m u s t  be  ex-
t en ded  a t  l ea s t  u n t i l  t h e  P r es iden t  a c t s  on
t h e  jo in t  r e so lu t ion  o r  u n t i l  t h e  t im e  exp i r e s
fo r  t h e  P r es iden t  t o  a c t .  An y  o t h e r  r e su l t
wou ld  be  in con s i s t en t  wi t h  su bsec t ion
801(a )(3)(B), wh ich  ex t en ds  t h e  de la y  in  t h e
e ffec t iven ess  o f a  m a jor  r u le  fo r  a  pe r iod  o f
t im e  a ft e r  t h e  P r es iden t  ve t oes  a  r e so lu t ion .

Of cou r se , i f Con gr ess  fa i l s  t o  pa ss  a  jo in t
r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  wi t h in  t h e  60-da y
per iod  p r ov ided  by  su bsec t ion  801(a )(3)(A),
su bsec t ion  801(a )(3)(B) wou ld  n o t  a pp ly  a n d
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wou ld  n o t  fu r t h e r  de la y  t h e  e ffec t ive  da t e  o f
t h e  r u le . Mor eover , pu r su a n t  t o  su bsec t ion
801(a )(5), t h e  e ffec t ive  da t e  o f a  r u le  sh a l l  n o t
be  de la y ed  by  t h i s  ch a p t e r  bey on d  t h e  da t e
on  wh ich  e i t h e r  h ou se  o f Con gr ess  vo t es  t o
r e j ec t  a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l .

Al t h ou gh  i t  i s  n o t  expr ess ly  p r ov ided  in
t h e  con gr ess ion a l  r ev iew ch a p t e r , i t  i s  t h e
a u t h or s ’ in t en t  t h a t  a  r u le  m a y  t a k e  e ffec t  i f
a n  a d jou r n m en t  o f Con gr ess  p r even t s  t h e
P r es iden t  fr om  r e t u r n in g  h i s  ve t o  a n d  ob jec -
t ion s  wi t h in  t h e  m ea n in g  o f t h e  Con s t i t u -
t ion . S u ch  wi l l  be  t h e  ca se  i f t h e  P r es iden t
does  n o t  a c t  on  a  jo in t  r e so lu t ion  wi t h in  10
da y s  (S u n da y s  excep t ed) a ft e r  i t  i s  p r e sen t ed
t o  h im , a n d  ‘‘t h e  Con gr ess  by  t h e i r  Adjou r n -
m en t  p r even t  i t s  R e t u r n ’’ wi t h in  t h e  m ea n -
in g  o f Ar t i c l e  I ,  §7, c l .  2, o r  wh en  t h e  P r es i -
den t  a ffi r m a t ive ly  ve t oes  a  r e so lu t ion  du r in g
su ch  a n  a d jou r n m en t . T h i s  i s  t h e  log ica l  r e -
su l t  beca u se  Con gr ess  ca n n ot  a c t  t o  ove r r ide
t h ese  ve t oes . Con gr ess  wou ld  h a ve  t o  beg in
a n ew, pa ss  a  secon d  r e so lu t ion , a n d  p r esen t
i t  t o  t h e  P r es iden t  in  o r de r  fo r  i t  t o  becom e
la w. I t  i s  a l so  t h e  a u t h or s ’ in t en t  t h a t  a  r u le
m a y  t a k e  e ffec t  im m edia t e ly  i f t h e  P r es iden t
r e t u r n s  a  ve t o  a n d  h i s  ob jec t ion s  t o  Con gr ess
bu t  Con gr ess  a d jou r n s  i t s  l a s t  se ss ion  s in e
d ie  be for e  t h e  exp i r a t ion  o f t im e  pr ov ided  in
su bsec t ion  801(a )(3)(B). L ik e  t h e  s i t u a t ion s
desc r ibed  im m edia t e ly  a bove , n o  su bsequ en t
Con gr ess  ca n  a c t  fu r t h e r  on  t h e  ve t o , a n d  t h e
n ex t  Con gr ess  wou ld  h a ve  t o  beg in  a n ew,
pa ss  a  secon d  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l , a n d
pr esen t  i t  t o  t h e  P r es iden t  in  o r de r  fo r  i t  t o
becom e  l a w.

Pu rpose of  an d  excep t ion s to th e delay  of  major

ru les

T h e  r ea son  fo r  t h e  de la y  in  t h e  e ffec t ive -
n ess  o f a  m a jor  r u le  bey on d  t h a t  p r ov ided  in
AP A su bsec t ion  553(d) i s  t o  t r y  t o  p r ov ide
Con gr ess  wi t h  a n  oppor t u n i t y  t o  a c t  on  r e so-
lu t ion s  o f d i sa ppr ova l  be for e  r egu la t ed  pa r -
t i e s  m u s t  in ves t  t h e  s ign i fi ca n t  r e sou r ces
n ecessa r y  t o  com ply  wi t h  a  m a jor  r u le . Con -
gr ess  m a y  con t in u e  t o  u se  t h e  exped i t ed  p r o-
cedu r es  t o  pa ss  r e so lu t ion s  o f d i sa ppr ova l  fo r
a  pe r iod  o f t im e  a ft e r  a  m a jor  r u le  t a k es  e f-
fec t ,  bu t  i t  wou ld  be  p r e fe r a b le  fo r  Con gr ess
t o  a c t  du r in g  t h e  de la y  pe r iod  so  t h a t  fewer
r esou r ces  wou ld  be  wa s t ed . T o  in c r ea se  t h e
l ik e l ih ood  t h a t  Con gr ess  wou ld  a c t  be for e  a
m a jor  r u le  t ook  e ffec t ,  t h e  a u t h or s  a gr eed  on
a n  a ppr ox im a t e ly  60-da y  de la y  pe r iod  in  t h e
e ffec t ive  da t e  o f a  m a jor  r u le , r a t h e r  t h a n  a n
a ppr ox im a t e ly  45-da y  de la y  pe r iod  in  som e
ea r l i e r  ve r s ion s  o f t h e  l eg i s l a t ion .

T h er e  a r e  fou r  excep t ion s  t o  t h e  r equ i r ed
de la y  in  t h e  e ffec t iven ess  o f a  m a jor  r u le  in
t h e  con gr ess ion a l  r ev iew ch a p t e r . T h e  fi r s t  i s
in  su bsec t ion  801(c ), wh ich  p r ov ides  t h a t  a
m a jor  r u le  i s  n o t  su b jec t  t o  t h e  de la y  pe r iod
of su bsec t ion  801(a )(3) i f t h e  P r es iden t  de t e r -
m in es  in  a n  execu t ive  o r de r  t h a t  on e  o f fou r
spec i fi ed  s i t u a t ion s  ex i s t  a n d  n o t i fi e s  Con -
gr ess  o f h i s  de t e r m in a t ion . T h e  secon d  i s  in
su bsec t ion  808(1), wh ich  excep t s  spec i fi ed
r u le s  r e l a t in g  t o  com m er c ia l ,  r ec r ea t ion a l ,
o r  su bs i s t en ce  h u n t in g , fi sh in g , a n d  ca m pin g
fr om  t h e  in i t i a l  de la y  spec i fi ed  in  su bsec t ion
801(a )(1)(A) a n d  fr om  t h e  de la y  in  t h e  e ffec -
t ive  da t e  o f a  m a jor  r u le  p r ov ided  in  su b-
sec t ion  801(a )(3). T h e  t h i r d  i s  in  su bsec t ion
808(2), wh ich  excep t s  ce r t a in  r u le s  fr om  t h e
in i t i a l  de la y  spec i fi ed  in  su bsec t ion
801(a )(1)(A) a n d  fr om  t h e  de la y  in  t h e  e ffec -
t ive  da t e  o f a  m a jor  r u le  p r ov ided  in  su b-
sec t ion  801(a )(3) i f t h e  r e l eva n t  a gen cy  fin ds
‘‘fo r  good  ca u se  . . .  t h a t  n o t i ce  a n d  pu b l i c
pr ocedu r e  t h e r eon  a r e  im pr a c t i ca b le , u n n ec -
essa r y , o r  con t r a r y  t o  t h e  pu b l i c  in t e r e s t .’’
T h i s  ‘‘good  ca u se ’’ excep t ion  in  su bsec t ion
808(2) i s  t a k en  fr om  t h e  AP A a n d  a pp l i e s
on ly  t o  r u le s  wh ich  a r e  exem pt  fr om  n o t i ce
a n d  com m en t  u n der  su bsec t ion  553(b)(B) o r
a n  a n a logou s  s t a t u t e . T h e  fou r t h  excep t ion
i s  in  su bsec t ion  804(2). An y  r u le  p r om u lga t ed

u n der  t h e  T e lecom m u n ica t ion s  Ac t  o f 1996 or
a n y  a m en dm en t s  m a de  by  t h a t  Ac t  t h a t  o t h -
e r wise  cou ld  be  c l a ss i fi ed  a s  a  ‘‘m a jor  r u le ’’
i s  exem pt  fr om  t h a t  de fin i t ion  a n d  fr om  t h e
60-da y  de la y  in  sec t ion  801(a )(3). However ,
su ch  a n  i ssu a n ce  s t i l l  wou ld  fa l l  wi t h in  t h e
de fin i t ion  o f ‘‘r u le ’’ a n d  wou ld  be  su b jec t  t o
t h e  r equ i r em en t s  o f t h e  l eg i s l a t ion  fo r  n on -
m a jor  r u le s . A de t e r m in a t ion  u n der  su b-
sec t ion  801(c ), su bsec t ion  804(2), o r  sec t ion
808 sh a l l  h a ve  n o  e ffec t  on  t h e  p r ocedu r es  t o
en a c t  jo in t  r e so lu t ion s  o f d i sa ppr ova l .

A  cou rt  may  n ot  stay  or su spen d  th e ef f ect ive-

n ess of  a  ru le bey on d  th e period  specif ied  in

sect ion  801 simply  becau se a  resolu t ion  of  d is-

approva l is pen d in g in  Con gress

T h e  a u t h or s  d i scu ssed  t h e  r e l a t ion sh ip  be -
t ween  t h e  pe r iod  o f t im e  t h a t  a  m a jor  r u le  i s
de la y ed  a n d  t h e  pe r iod  o f t im e  du r in g  wh ich
Con gr ess  cou ld  u se  t h e  exped i t ed  p r ocedu r es
in  sec t ion  802 t o  pa ss  a  r e so lu t ion  o f d i s -
a ppr ova l . Al t h ou gh  i t  wou ld  be  bes t  fo r  Con -
gr ess  t o  a c t  pu r su a n t  t o  t h i s  ch a p t e r  be for e
a  m a jor  r u le  goes  in t o  e ffec t ,  i t  wa s  r ecog-
n ized  t h a t  Con gr ess  cou ld  n o t  o ft en  a c t  im -
m edia t e ly  a ft e r  a  r u le  wa s  i s su ed  beca u se  i t
m a y  be  i s su ed  du r in g  a  r ecesses  o f Con gr ess ,
sh or t ly  be for e  su ch  r ecesses , o r  du r in g  o t h e r
pe r iods  wh en  Con gr ess  ca n n ot  devo t e  t h e
t im e  t o  com ple t e  p r om pt  l eg i s l a t ive  a c t ion .
Accor d in g ly , t h e  a u t h or s  de t e r m in ed  t h a t
t h e  p r ope r  pu b l i c  po l i cy  wa s  t o  g ive  Con gr ess
a n  a dequ a t e  oppor t u n i t y  t o  de l ibe r a t e  a n d
a c t  on  jo in t  r e so lu t ion s  o f d i sa ppr ova l , wh i l e
en su r in g  t h a t  m a jor  r u le s  cou ld  go  in t o  e f-
fec t  wi t h ou t  u n r ea son a b le  de la y . In  sh or t ,
t h e  a u t h or s  dec ided  t h a t  m a jor  r u le s  cou ld
t a k e  e ffec t  a ft e r  a n  a ppr ox im a t e  60-da y
de la y , bu t  t h e  pe r iod  gover n in g  t h e  exped i t ed
pr ocedu r es  in  sec t ion  802 fo r  r ev iew of jo in t
r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  wou ld  ex t en d  fo r  a
pe r iod  o f t im e  bey on d  t h a t .

Accor d in g ly , cou r t s  m a y  n o t  s t a y  o r  su s-
pen d  t h e  e ffec t iven ess  o f a n y  r u le  bey on d  t h e
pe r iods  spec i fi ed  in  sec t ion  801 s im ply  be -
ca u se  a  jo in t  r e so lu t ion  i s  pen d in g  be for e
Con gr ess . S u ch  a c t ion  wou ld  be  con t r a r y  t o
t h e  m a n y  expr ess  p r ov i s ion s  gover n in g  wh en
di ffe r en t  t y pes  o f r u le s  m a y  t a k e  e ffec t .
S u ch  cou r t  a c t ion  a l so  wou ld  be  con t r a r y  t o
t h e  a u t h or s ’ in t en t  beca u se  i t  wou ld  u pse t  a n
im por t a n t  com pr om ise  on  h ow lon g  a  de la y
t h e r e  sh ou ld  be  on  t h e  e ffec t iven ess  o f a
m a jor  r u le . T h e  fin a l  de la y  pe r iod  wa s  se -
l ec t ed  a s  a  com pr om ise  be t ween  t h e  pe r iod
spec i fi ed  in  t h e  ve r s ion  t h a t  pa ssed  t h e  S en -
a t e  on  Ma r ch  19, 1995, a n d  t h e  ve r s ion  t h a t
pa ssed  bo t h  Hou ses  on  Novem ber  9, 1995. I t  i s
a l so  t h e  a u t h or s ’ be l i e f t h a t  su ch  cou r t  a c -
t ion  wou ld  be  in con s i s t en t  wi t h  t h e  p r in -
c ip le s  o f (a n d  po t en t i a l ly  v io la t e ) t h e  Con -
s t i t u t ion , a r t .  I ,  §7, c l .  2, i n  t h a t  cou r t s  m a y
n ot  g ive  l ega l  e ffec t  t o  l eg i s l a t ive  a c t ion  u n -
l e ss  i t  r e su l t s  in  t h e  en a c t m en t  o f l a w pu r su -
a n t  t h a t  Cla u se . S ee  INS  v . Ch adh a , 462 U.S .
919 (1983). F in a l ly , t h e  a u t h or s  in t en d  t h a t  a
cou r t  m a y  n o t  p r ed ica t e  a  s t a y  on  t h e  ba s i s
o f poss ib le  fu t u r e  con gr ess ion a l  a c t ion  be -
ca u se  i t  wou ld  be  im pr oper  fo r  a  cou r t  t o
r u le  t h a t  t h e  m ova n t  h a d  dem on s t r a t ed  a
‘‘l ik e l ih ood  of su ccess  on  t h e  m er i t s ,’’ u n le ss
a n d  u n t i l  a  jo in t  r e so lu t ion  i s  en a c t ed  in t o
la w. A ju d ic i a l  s t a y  p r io r  t o  t h a t  t im e  wou ld
r a i se  se r iou s  sepa r a t ion  o f power s  con ce r n s
beca u se  i t  wou ld  be  t a n t a m ou n t  t o  t h e  cou r t
m a k in g  a  p r ed ic t ion  o f wh a t  Con gr ess  i s
l ik e ly  t o  do  a n d  t h en  exe r c i s in g  i t s  own
power  in  fu r t h e r a n ce  o f t h a t  p r ed ic t ion . In -
deed , t h e  a u t h or s  in t en d  t h a t  Con gr ess  m a y
h a ve  been  r e lu c t a n t  t o  pa ss  con gr ess ion a l  r e -
v iew l eg i s l a t ion  a t  a l l  i f i t s  a c t ion  o r  in a c -
t ion  pu r su a n t  t o  t h i s  ch a p t e r  wou ld  be  t r ea t -
ed  d i ffe r en t ly  t h a n  i t s  a c t ion  o r  in a c t ion  r e -
ga r d in g  a n y  o t h e r  b i l l  o r  r e so lu t ion .

T ime periods govern in g passage of  join t

resolu t ion s of  d isapprova l

S u bsec t ion  802(a ) p r ov ides  t h a t  a  jo in t  r e s -
o lu t ion  d i sa ppr ov in g  o f a  pa r t i cu la r  r u le  m a y

be  in t r odu ced  in  e i t h e r  Hou se  beg in n in g  on
t h e  da t e  o f t h e  r u le  a n d  a ccom pa n y in g  r epor t
a r e  r ece ived  by  Con gr ess  u n t i l  60 ca len da r
da y s  t h e r ea ft e r  (exc lu d in g  da y s  e i t h e r  Hou se
of Con gr ess  i s  a d jou r n ed  fo r  m or e  t h a n  3
da y s  du r in g  a  se ss ion  o f Con gr ess ). Bu t  i f
Con gr ess  d id  n o t  h a ve  su ffi c i en t  t im e  in  a
pr ev iou s  se ss ion  t o  in t r odu ce  o r  con s ide r  a
r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l , a s  se t  fo r t h  in  su b-
sec t ion  801(d), t h e  r u le  a n d  a ccom pa n y in g  r e -
por t  wi l l  be  t r ea t ed  a s  i f i t  wer e  fi r s t  r e -
ce ived  by  Con gr ess  on  t h e  15t h  sess ion  da y  in
t h e  S en a t e , o r  15t h  l eg i s l a t ive  da y  in  t h e
Hou se , a ft e r  t h e  s t a r t  o f i t s  n ex t  se ss ion .
Wh en  a  r u le  wa s  su bm i t t ed  n ea r  t h e  en d  o f a
Con gr ess  o r  p r io r  t o  t h e  s t a r t  o f t h e  n ex t
Con gr ess , a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l
r ega r d in g  t h a t  r u le  m a y  be  in t r odu ced  in  t h e
n ex t  Con gr ess  beg in n in g  on  t h e  15t h  sess ion
da y  in  t h e  S en a t e  o r  t h e  15t h  l eg i s l a t ive  da y
in  t h e  Hou se  u n t i l  60 ca len da r  da y s  t h e r e -
a ft e r  (exc lu d in g  da y s  e i t h e r  Hou se  o f Con -
gr ess  i s  a d jou r n ed  fo r  m or e  t h a n  3 da y s  du r -
in g  t h e  se ss ion ) r ega r d le ss  o f wh e t h e r  su ch  a
r eso lu t ion  wa s  in t r odu ced  in  t h e  p r io r  Con -
gr ess . Of cou r se , a n y  jo in t  r e so lu t ion  pen d in g
fr om  t h e  fi r s t  se ss ion  o f a  Con gr ess , m a y  be
con s ide r ed  fu r t h e r  in  t h e  n es t  se ss ion  o f t h e
sa m e  Con gr ess .

S u bsec t ion s  802(c )–(d) spec i fy  spec ia l  p r oce -
du r es  t h a t  a pp ly  t o  t h e  con s ide r a t ion  o f a
jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  in  t h e  S en a t e .
S u bsec t ion  803(c ) a l lows  30 S en a t or s  t o  pe t i -
t ion  fo r  t h e  d i sch a r ge  o f r e so lu t ion  fr om  a
S en a t e  com m i t t ee  a ft e r  a  spec i fi ed  pe r iod  o f
t im e  (t h e  l a t e r  o f 20 ca len da r  da y s  a ft e r  t h e
r u le  i s  su bm i t t ed  t o  Con gr ess  o r  pu b l i sh ed  in
t h e  F ede r a l  R eg i s t e r , i f i t  i s  so  pu b l i sh ed).
S u bsec t ion  802(d) spec i fi e s  p r ocedu r es  fo r  t h e
con s ide r a t ion  o f a  r e so lu t ion  on  t h e  S en a t e
floor . S u ch  a  r e so lu t ion  i s  h igh ly  p r iv i l eged ,
po in t s  o r  o r de r  a r e  wa ived , a  m ot ion  t o  pos t -
pon e  con s ide r a t ion  i s  n o t  in  o r de r , t h e  r e so-
lu t ion  i s  u n a m en da b le , a n d  deba t e  on  t h e
jo in t  r e so lu t ion  a n d  ‘‘on  a l l  deba t a b le  m o-
t ion s  a n d  a ppea l s  in  con n ec t ion  t h e r ewi t h ’’
(in c lu d in g  a  m ot ion  t o  p r oceed) i s  l im i t ed  t o
n o  m or e  t h a n  10 h ou r s .

S u bsec t ion  802(e ) p r ov ides  t h a t  t h e  spec ia l
S en a t e  p r ocedu r es  spec i fi ed  in  su bsec t ion s
802(c )-(d ) sh a l l  n o t  a pp ly  t o  t h e  con s ide r a t ion
of a n y  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  o f a
r u le  a ft e r  60 sess ion  da y s  o f t h e  S en a t e  be -
g in n in g  wi t h  t h e  l a t e r  da t e  t h a t  r u le  i s  su b-
m i t t ed  t o  Con gr ess  o r  pu b l i sh ed , i f i t  i s  so
pu bl i sh ed . However , i f a  r u le  a n d  a ccom pa n y -
in g  r epor t  a r e  su bm i t t ed  t o  Con gr ess  sh or t ly
be for e  t h e  en d  o f a  se ss ion  o r  du r in g  a n
in t e r sess ion  r ecess  a s  desc r ibed  in  su bsec t ion
801(d)(1), t h e  spec ia l  S en a t e  p r ocedu r es  spec i -
fi ed  in  su bsec t ion s  802(c )-(d ) sh a l l  exp i r e  60
sess ion  da y s  a ft e r  t h e  15t h  sess ion  da y  o f t h e
su cceed in g  sess ion  o f Con gr ess—or  on  t h e
75t h  sess ion  da y  a ft e r  t h e  su cceed in g  sess ion
of Con gr ess  fi r s t  con ven es . F or  pu r poses  o f
su bsec t ion  802(e ), t h e  t e r m  ‘‘sess ion  da y ’’ r e -
fe r s  on ly  t o  a  da y  t h e  S en a t e  i s  in  se ss ion ,
r a t h e r  t h a n  a  da y  bo t h  Hou ses  a r e  in  se ss ion .
However , i n  com pu t in g  t h e  t im e  spec i fi ed  in
su bsec t ion  801(d)(1), t h a t  su bsec t ion  spec i fi e s
t h a t  t h e r e  sh a l l  be  a n  a dd i t ion a l  pe r iod  o f r e -
v iew in  t h e  n ex t  se ss ion  i f e i t h e r  Hou se  d id
n o t  h a ve  a n  a dequ a t e  oppor t u n i t y  t o  com -
p le t e  a c t ion  on  a  jo in t  r e so lu t ion . T h u s , i f e i -
t h e r  Hou se  o f Con gr ess  d id  n o t  h a ve  a de -
qu a t e  t im e  t o  con s ide r  a  jo in t  r e so lu t ion  in
a  g iven  sess ion  (60 sess ion  da y s  in  t h e  S en a t e
a n d  60 l eg i s l a t ive  da y s  in  t h e  Hou se ), r e so lu -
t ion s  o f d i sa ppr ova l  m a y  be  in t r odu ced  o r  r e -
in t r odu ced  in  bo t h  Hou ses  in  t h e  n ex t  se s -
s ion , a n d  t h e  spec ia l  S en a t e  p r ocedu r es  spec -
i fi ed  in  su bsec t ion  802(c )-(d ) sh a l l  a pp ly  in
t h e  n ex t  se ss ion  o f t h e  S en a t e .

I f a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  i s  pen d-
in g  wh en  t h e  exped i t ed  S en a t e  p r ocedu r es
spec i fi ed  in  su bsec t ion s  802(c )-(d ) exp i r e , t h e
r eso lu t ion  sh a l l  n o t  d i e  in  e i t h e r  Hou se  bu t
sh a l l  s im ply  be  con s ide r ed  pu r su a n t  t o  t h e
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n or m a l  r u le s  o f e i t h e r  Hou se—wi t h  on e  ex-
cep t ion . S u bsec t ion  802(f) se t s  fo r t h  on e
u n iqu e  p r ov i s ion  t h a t  does  n o t  exp i r e  in  e i -
t h e r  Hou se . S u bsec t ion  802(f) p r ov ides  p r oce -
du r es  fo r  pa ssa ge  o f a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i s -
a ppr ova l  wh en  on e  Hou se  pa sses  a  jo in t  r e so-
lu t ion  a n d  t r a n sm i t s  i t  t o  t h e  o t h e r  Hou se
t h a t  h a s  n o t  y e t  com ple t ed  a c t ion . In  bo t h
Hou ses , t h e  jo in t  r e so lu t ion  o f t h e  fi r s t
Hou se  t o  a c t  sh a l l  n o t  be  r e fe r r ed  t o  a  com -
m i t t ee  bu t  sh a l l  be  h e ld  a t  t h e  desk . In  t h e
S en a t e , a  Hou se -pa ssed  r e so lu t ion  m a y  be
con s ide r ed  d i r ec t ly  on ly  u n der  n or m a l  S en -
a t e  p r ocedu r es , r ega r d le ss  o f wh en  i t  i s  r e -
ce ived  by  t h e  S en a t e . A r e so lu t ion  o f d i s -
a ppr ova l  t h a t  o r ig in a t ed  in  t h e  S en a t e  m a y
be  con s ide r ed  u n der  t h e  exped i t ed  p r ocedu r es
on ly  du r in g  t h e  pe r iod  spec i fi ed  in  su b-
sec t ion  802(e ). R ega r d le ss  o f t h e  p r ocedu r es
u sed  t o  con s ide r  a  jo in t  r e so lu t ion  in  e i t h e r
Hou se , t h e  fin a l  vo t e  o f t h e  secon d  Hou se
sh a l l  be  on  t h e  jo in t  r e so lu t ion  o f t h e  fi r s t
Hou se  (n o  m a t t e r  wh en  t h a t  vo t e  t a k es
p la ce ). I f t h e  secon d  Hou se  pa sses  t h e  r e so lu -
t ion , n o  con fe r en ce  i s  n ecessa r y  a n d  t h e  jo in t
r e so lu t ion  wi l l  be  p r esen t ed  t o  t h e  P r es iden t
fo r  h i s  s ign a t u r e . S u bsec t ion  802(f) i s  j u s t i -
fi ed  beca u se  su bsec t ion  802(a ) se t s  fo r t h  t h e
r equ i r ed  l a n gu a ge  o f a  jo in t  r e so lu t ion  in
ea ch  Hou se , a n d  t h u s , pe r m i t s  l i t t l e  va r i a n ce
in  t h e  jo in t  r e so lu t ion s  t h a t  cou ld  be  in t r o -
du ced  in  ea ch  Hou se .

Ef fect  of  en actmen t  of  a  join t  resolu t ion  of

d isapprova l

S u bsec t ion  801(b)(1) p r ov ides  t h a t : ‘‘A r u le
sh a l l  n o t  t a k e  e ffec t  (o r  con t in u e ), i f t h e
Con gr ess  en a c t s  a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i s -
a ppr ova l , desc r ibed  u n der  sec t ion  802, o f t h e
r u le .’’ S u bsec t ion  801(b)(2) p r ov ides  t h a t  su ch
a  d i sa ppr oved  r u le  ‘‘m a y  n o t  be  r e i ssu ed  in
su bs t a n t i a l ly  t h e  sa m e  fo r m , a n d  a  n ew r u le
t h a t  i s  su bs t a n t i a l ly  t h e  sa m e  a s  su ch  a  r u le
m a y  n o t  be  i s su ed , u n le ss  t h e  r e i ssu ed  o r  n ew
r u le  i s  spec i fi ca l ly  a u t h or i zed  by  a  l a w en -
a c t ed  a ft e r  t h e  da t e  o f t h e  jo in t  r e so lu t ion
d i sa ppr ov in g  t h e  o r ig in a l  r u le .’’ S u bsec t ion
801(b)(2) i s  n ecessa r y  t o  p r even t  c i r cu m ven -
t ion  o f a  r e so lu t ion  d i sa ppr ova l . Never t h e -
l e ss , i t  m a y  h a ve  a  d i ffe r en t  im pa c t  on  t h e
i ssu in g  a gen c ies  depen d in g  on  t h e  n a t u r e  o f
t h e  u n der ly in g  l a w t h a t  a u t h or i zed  t h e  r u le .

I f t h e  l a w t h a t  a u t h or i zed  t h e  d i sa ppr oved
r u le  p r ov ides  b r oa d  d i sc r e t ion  t o  t h e  i s su in g
a gen cy  r ega r d in g  t h e  su bs t a n ce  o f su ch  r u le ,
t h e  a gen cy  m a y  exe r c i se  i t s  b r oa d  d i sc r e t ion
t o  i s su e  a  su bs t a n t i a l ly  d i ffe r en t  r u le . I f t h e
la w t h a t  a u t h or i zed  t h e  d i sa ppr oved  r u le  d id
n o t  m a n da t e  t h e  p r om u lga t ion  o f a n y  r u le ,
t h e  i s su in g  a gen cy  m a y  exe r c i se  i t s  d i sc r e -
t ion  n o t  t o  i s su e  a n y  n ew r u le . Depen din g  on
t h e  l a w t h a t  a u t h or i zed  t h e  r u le , a n  i s su in g
a gen cy  m a y  h a ve  bo t h  op t ion s . Bu t  i f a n
a gen cy  i s  m a n da t ed  t o  p r om u lga t e  a  pa r t i cu -
l a r  r u le  a n d  i t s  d i sc r e t ion  in  i s su in g  t h e  r u le
i s  n a r r owly  c i r cu m scr ibed , t h e  en a c t m en t  o f
a  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  fo r  t h a t  r u le  m a y
wor k  t o  p r oh ib i t  t h e  r e i ssu a n ce  o f a n y  r u le .
T h e  a u t h or s  in t en d  t h e  deba t e  on  a n y  r e so lu -
t ion  o f d i sa ppr ova l  t o  focu s  on  t h e  l a w t h a t
a u t h or i zed  t h e  r u le  a n d  m a k e  t h e  con gr es-
s ion a l  in t en t  c l ea r  r ega r d in g  t h e  a gen cy ’s
op t ion s  o r  l a ck  t h e r eof a ft e r  en a c t m en t  o f a
jo in t  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l . I t  wi l l  be  t h e
a gen cy ’s  r e spon s ib i l i t y  in  t h e  fi r s t  i n s t a n ce
wh en  pr om u lga t in g  t h e  r u le  t o  de t e r m in e  t h e
r a n ge  o f d i sc r e t ion  a ffo r ded  u n der  t h e  o r ig i -
n a l  l a w a n d  wh e t h e r  t h e  l a w a u t h or i zes  t h e
a gen cy  t o  i s su e  a  su bs t a n t i a l ly  d i ffe r en t
r u le . T h en , t h e  a gen cy  m u st  g ive  e ffec t  t o
t h e  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l .

L imita t ion  on  ju d icia l rev iew  of  con gression a l or

admin ist ra t ive act ion s

S ec t ion  805 p r ov ides  t h a t  a  cou r t  m a y  n o t
r ev iew a n y  con gr ess ion a l  o r  a dm in i s t r a t ive
‘‘de t e r m in a t ion , fin d in g , a c t ion , o r  om iss ion
u n der  t h i s  ch a p t e r .’’ T h u s , t h e  m a jor  r u le  de -
t e r m in a t ion s  m a de  by  t h e  Adm in i s t r a t o r  o f

t h e  Offi ce  o f In for m a t ion  a n d  R egu la t o r y  Af-
fa i r s  o f t h e  Offi ce  o f Ma n a gem en t  a n d  Bu dg-
e t  a r e  n o t  su b jec t  t o  ju d ic i a l  r ev iew. Nor
m a y  a  cou r t  r ev iew wh e t h e r  Con gr ess  com -
p l i ed  wi t h  t h e  con gr ess ion a l  r ev iew pr oce -
du r es  in  t h i s  ch a p t e r . T h i s  l a t t e r  l im i t a t ion
on  t h e  scope  o f ju d ic i a l  r ev iew wa s  d r a ft ed  in
r ecogn i t ion  o f t h e  con s t i t u t ion a l  r igh t  o f
ea ch  Hou se  o f Con gr ess  t o  ‘‘de t e r m in e  t h e
R u les  o f i t s  P r oceed in gs ,’’ U.S . Con s t .,  a r t .  I ,
§5, c l .  2, wh ich  in c lu des  be in g  t h e  fin a l  a r b i -
t e r  o f com pl ia n ce  wi t h  su ch  R u les .

T h e  l im i t a t ion  on  a  cou r t ’s  r ev iew of su b-
s id ia r y  de t e r m in a t ion  o r  com pl ia n ce  wi t h
con gr ess ion a l  p r ocedu r es , h owever , does  n o t
ba r  a  cou r t  fr om  g iv in g  e ffec t  t o  a  r e so lu t ion
of d i sa ppr ova l  t h a t  wa s  en a c t ed  in t o  l a w. A
cou r t  wi t h  p r ope r  ju r i sd ic t ion  m a y  t r ea t  t h e
con gr ess ion a l  en a c t m en t  o f a  jo in t  r e so lu -
t ion  o f d i sa ppr ova l  a s  i t  wou ld  t r ea t  t h e  en -
a c t m en t  o f a n y  o t h e r  fede r a l  l a w. T h u s , a
cou r t  wi t h  p r ope r  ju r i sd ic t ion  m a y  r ev iew
t h e  r e so lu t ion  o f d i sa ppr ova l  a n d  t h e  l a w
t h a t  a u t h or i zed  t h e  d i sa ppr oved  r u le  t o  de -
t e r m in e  wh e t h e r  t h e  i s su in g  a gen cy  h a s  t h e
lega l  a u t h or i t y  t o  i s su e  a  su bs t a n t i a l ly  d i f-
fe r en t  r u le . T h e  l a n gu a ge  o f su bsec t ion  801(g)
i s  a l so  in s t r u c t ive . S u bsec t ion  801(g) p r o-
h ib i t s  a  cou r t  o r  a gen cy  fr om  in fe r r in g  a n y
in t en t  o f t h e  Con gr ess  on ly  wh en  ‘‘Con gr ess
does  n o t  en a c t  a  jo in t  r e so lu t ion  o f d i s -
a ppr ova l ,’’ o r  by  im pl i ca t ion , wh en  i t  h a s  n o t
y e t  don e  so . In  dec id in g  ca ses  o r  con t r ove r -
s i e s  p r ope r ly  be for e  i t ,  a  cou r t  o r  a gen cy
m u st  g ive  e ffec t  t o  t h e  in t en t  o f t h e  Con -
gr ess  wh en  su ch  a  r e so lu t ion  i s  en a c t ed  a n d
becom es  t h e  l a w of t h e  l a n d . T h e  l im i t a t ion
on  ju d ic i a l  r ev iew in  n o  wa y  pr oh ib i t s  a
cou r t  fr om  de t e r m in in g  wh e t h e r  a  r u le  i s  in
e ffec t .  F or  exa m ple , t h e  a u t h or s  expec t  t h a t
a  cou r t  m igh t  r ecogn ize  t h a t  a  r u le  h a s  n o
lega l  e ffec t  du e  t o  t h e  ope r a t ion  o f su b-
sec t ion s  801(a )(1)(A) o r  801(a )(3).

En actmen t  of  a  join t  resolu t ion  of  d isapprova l

for a  ru le th a t  w as a lready  in  ef f ect

S u bsec t ion  801(f) p r ov ides  t h a t : ‘‘An y  r u le
t h a t  t a k es  e ffec t  a n d  l a t e r  i s  m a de  o f n o
for ce  o r  e ffec t  by  en a c t m en t  o f a  jo in t  r e so-
lu t ion  u n der  sec t ion  802 sh a l l  be  t r ea t ed  a s
t h ou gh  su ch  r u le  h a d  n eve r  t a k en  e ffec t .’’
Appl i ca t ion  o f t h i s  su bsec t ion  sh ou ld  be  con -
s i s t en t  wi t h  ex i s t in g  ju d ic i a l  p r eceden t s  on
r u le s  t h a t  a r e  deem ed  n eve r  t o  h a ve  t a k en
e ffec t .

A gen cy  in format ion  requ ired  to be su bmit t ed  to

GA O

P u r su a n t  t o  su bsec t ion  801(a )(1)(B), t h e
fede r a l  a gen cy  p r om u lga t in g  t h e  r u le  sh a l l
su bm i t  t o  t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  (a n d
m a k e  a va i l a b le  t o  ea ch  Hou se ) (i ) a  com ple t e
copy  of t h e  cos t -ben e fi t  a n a ly s i s  o f t h e  r u le ,
i f a n y , (i i ) t h e  a gen cy ’s  a c t ion s  r e l a t ed  t o  t h e
R egu la t o r y  F lex ib i l i t y  Ac t , (i i i ) t h e  a gen cy ’s
a c t ion s  r e l a t ed  t o  t h e  Un fu n ded  Ma n da t es
R efor m  Ac t , a n d  (iv ) ‘‘a n y  o t h e r  r e l eva n t  in -
fo r m a t ion  o r  r equ i r em en t s  u n der  a n y  o t h e r
Ac t  a n d  a n y  r e l eva n t  E xecu t ive  Or de r s .’’
P u r su a n t  t o  su bsec t ion  801(a )(1)(B), t h i s  in -
fo r m a t ion  m u s t  be  su bm i t t ed  t o  t h e  Com p-
t r o l l e r  Gen er a l  on  t h e  da y  t h e  a gen cy  su b-
m i t s  t h e  r u le  t o  Con gr ess  a n d  t o  GAO.

T h e  a u t h or s  in t en d  in for m a t ion  su pp l i ed  in
con for m i t y  wi t h  su bsec t ion  801(a )(1)(B)(iv ) t o
en com pa ss  bo t h  a gen cy -spec i fi c  s t a t u t e s  a n d
gover n m en t -wide  s t a t u t e s  a n d  execu t ive  o r -
de r s  t h a t  im pose  r equ i r em en t s  r e l eva n t  t o
ea ch  r u le . E xa m ples  o f a gen cy -spec i fi c  s t a t -
u t e s  in c lu de  in for m a t ion  r ega r d in g  com pl i -
a n ce  wi t h  t h e  l a w t h a t  a u t h or i zed  t h e  r u le
a n d  a n y  a gen cy -spec i fi c  p r ocedu r a l  r equ i r e -
m en t s , su ch  a s  sec t ion  9 o f t h e  Con su m er
P r odu c t  S a fe t y  Ac t , a s  a m en ded , 15 U.S .C.
§2054 (p r ocedu r es  fo r  con su m er  p r odu c t  sa fe -
t y  r u le s ); sec t ion  6 o f t h e  Occu pa t ion a l  S a fe -
t y  a n d  Hea l t h  Ac t  o f 1970, a s  a m en ded , 29
U.S .C. §655 (p r om u lga t ion  o f s t a n da r ds); sec -
t ion  307(d) o f t h e  Clea n  Ai r  Ac t , a s  a m en ded ,

42 U.S .C. §7607(d) (p r om u lga t ion  o f r u le s );
a n d  sec t ion  501 o f t h e  Depa r t m en t  o f E n er gy
Or ga n iza t ion  Ac t , 42 U.S .C. §7191 (p r ocedu r e
for  i s su a n ce  o f r u le s , r egu la t ion s , a n d  o r -
de r s ). E xa m ples  o f gove r n m en t -wide  s t a t u t e s
in c lu de  o t h e r  ch a p t e r s  o f t h e  Adm in i s t r a t ive
P r ocedu r e  Ac t , 5 U.S .C. §§551–559 a n d  701–706;
a n d  t h e  P a pe r wor k  R edu c t ion  Ac t , a s  a m en d-
ed , 44 U.S .C. §§3501–3520.

E xa m ples  o f r e l eva n t  execu t ive  o r de r s  in -
c lu de  E .O. No . 12866 (S ep t . 30, 1993) (R egu -
la t o r y  P la n n in g  a n d  R eview); E .O. No . 12606
(S ep t . 2, 1987) (F a m i ly  Con s ide r a t ion s  in  P o l -
i cy  F or m u la t ion  a n d  Im plem en t a t ion ); E .O.
No. 12612 (Oc t . 26, 1987) (F ede r a l i sm  Con s ide r -
a t ion s  in  P o l i cy  F or m u la t ion  a n d  Im plem en -
t a t ion ); E .O. No . 12630 (Ma r . 15, 1988) (Gover n -
m en t  Ac t ion s  a n d  In t e r fe r en ce  wi t h  Con -
s t i t u t ion a l ly  P r o t ec t ed  P r ope r t y  R igh t s );
E .O. No . 23875 (Oc t . 26, 1993) (E n h a n c in g  t h e
In t e r gover n m en t a l  P a r t n e r sh ip ); E .O. No .
12778 (Oc t . 23, 1991) (Civ i l  J u s t i ce  R efor m );
E .O. No . 12988 (F eb . 5, 1996) (Civ i l  J u s t i ce  R e-
for m ) (e ffec t ive  Ma y  5, 1996).

GA O report s on  major ru les

F i ft een  da y s  a ft e r  t h e  fede r a l  a gen cy  su b-
m i t s  a  copy  of a  m a jor  r u le  a n d  r epor t  t o
ea ch  Hou se  o f Con gr ess  a n d  t h e  Com pt r o l l e r
Gen er a l ,  t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  sh a l l  p r e -
pa r e  a n d  p r ov ide  a  r epor t  on  t h e  m a jor  r u le
t o  t h e  com m i t t ee  o f ju r i sd ic t ion  in  ea ch
Hou se . S u bsec t ion  801(a )(2)(B) r equ i r e s  a gen -
c ie s  t o  cooper a t e  wi t h  t h e  Com pt r o l l e r  Gen -
e r a l  in  p r ov id in g  in for m a t ion  r e l eva n t  t o  t h e
Com pt r o l l e r  Gen er a l ’s  r epor t s  on  m a jor
r u le s . Given  t h e  15-da y  dea d l in e  fo r  t h ese  r e -
por t s , i t  i s  e ssen t i a l  t h a t  t h e  a gen c ies ’ in i -
t i a l  su bm iss ion  t o  t h e  Gen er a l  Accou n t in g
Offi ce  (GAO) con t a in  a l l  o f t h e  in for m a t ion
n ecessa r y  fo r  GAO t o  con du c t  i t s  a n a ly s i s .
At  a  m in im u m , t h e  a gen cy ’s  su bm iss ion
m u st  in c lu de  t h e  in for m a t ion  r equ i r ed  o f a l l
r u le s  pu r su a n t  t o  801(a )(1)(B). Wh en ever  pos-
s ib le , OMB sh ou ld  wor k  wi t h  GAO t o  a l e r t
GAO wh en  a  m a jor  r u le  i s  l i k e ly  t o  be  i s su ed
a n d  t o  p r ov ide  a s  m u ch  a dva n ce  in for m a t ion
t o  GAO a s  poss ib le  on  su ch  p r oposed  m a jor
r u le . In  pa r t i cu la r , OMB sh ou ld  a t t em pt  t o
pr ov ide  t h e  com ple t e  cos t -ben e fi t  a n a ly s i s
on  a  m a jor  r u le , i f a n y , we l l  i n  a dva n ce  o f
t h e  fin a l  r u le ’s  p r om u lga t ion .

I t  a l so  i s  e ssen t i a l  fo r  t h e  a gen c ies  t o
pr esen t  t h i s  in fo r m a t ion  in  a  fo r m a t  t h a t
wi l l  fa c i l i t a t e  t h e  GAO’s  a n a ly s i s . T h e  a u -
t h or s  expec t  t h a t  GAO a n d  OMB wi l l  wor k
t oge t h e r  t o  deve lop , t o  t h e  g r ea t e s t  ex t en t
p r a c t i ca b le , s t a n da r d  fo r m a t s  fo r  a gen cy
su bm iss ion s . OMB a l so  sh ou ld  en su r e  t h a t
a gen c ies  fo l low su ch  fo r m a t s . T h e  a u t h or s
a l so  expec t  t h a t  a gen c ies  wi l l  p r ov ide  exped i -
t iou s ly  a n y  a dd i t ion a l  in fo r m a t ion  t h a t  GAO
m a y  r equ i r e  fo r  a  t h or ou gh  r epor t .  T h e  a u -
t h or s  do  n o t  in t en d  t h e  Com pt r o l l e r  Gen -
e r a l ’s  r epor t s  t o  be  de la y ed  bey on d  t h e  15-
da y  dea d l in e  du e  t o  l a ck  o f in fo r m a t ion  o r
r e sou r ces  u n less  t h e  com m i t t ees  o f ju r i sd ic -
t ion  in d ica t e  a  d i ffe r en t  p r e fe r en ce . Of
cou r se , t h e  Com pt r o l l e r  Gen er a l  m a y  su pp le -
m en t  h i s  in i t i a l  r epor t  a t  a n y  t im e  wi t h  a n y
a ddi t ion a l  in fo r m a t ion , on  i t s  own , o r  a t  t h e
r equ es t  o f t h e  r e l eva n t  com m i t t ees  o r  ju r i s -
d ic t ion .

Covered  agen cies an d  en t it ies in  th e execu t ive

bran ch

T h e  a u t h or s  in t en d  t h i s  ch a p t e r  t o  be  com -
pr eh en s ive  in  t h e  a gen c ies  a n d  en t i t i e s  t h a t
a r e  su b jec t  t o  i t .  T h e  t e r m  ‘‘F ede r a l  a gen cy ’’
in  su bsec t ion  804(1) wa s  t a k en  fr om  5 U.S .C.
§551(1). T h a t  de fin i t ion  in c lu des  ‘‘ea ch  a u -
t h or i t y  o f t h e  Gover n m en t ’’ t h a t  i s  n o t  ex-
pr ess ly  exc lu ded  by  su bsec t ion  551(1)(A)–(H).
Wi t h  t h ose  few excep t ion s , t h e  ob jec t ive  wa s
t o  cove r  ea ch  a n d  eve r y  gover n m en t  en t i t y ,
wh e t h e r  i t  i s  a  depa r t m en t , i n depen den t
a gen cy , in depen den t  e s t a b l i sh m en t , o r  gov-
e r n m en t  cor por a t ion . T h i s  i s  beca u se  Con -
gr ess  i s  en a c t in g  t h e  con gr ess ion a l  r ev iew
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ch a p t e r , i n  l a r ge  pa r t ,  a s  a n  exe r c i se  o f i t s
ove r s igh t  a n d  l eg i s l a t ive  r e spon s ib i l i t y . R e -
ga r d le ss  o f t h e  ju s t i fi ca t ion  fo r  exc lu d in g  o r
gr a n t in g  in depen den ce  t o  som e  en t i t i e s  fr om
t h e  cove r a ge  o f o t h e r  l a ws , t h a t  ju s t i fi ca t ion
does  n o t  a pp ly  t o  t h i s  ch a p t e r , wh er e  Con -
gr ess  h a s  a n  in t e r e s t  i n  exe r c i s in g  i t s  con -
s t i t u t ion a l  ove r s igh t  a n d  l eg i s l a t ive  r e spon -
s ib i l i t y  a s  b r oa d ly  a s  poss ib le  ove r  a l l  a gen -
c ie s  a n d  en t i t i e s  wi t h in  i t s  l eg i s l a t ive  ju r i s -
d ic t ion .

In  som e  in s t a n ces , fede r a l  en t i t i e s  a n d
a gen c ies  i s su e  r u le s  t h a t  a r e  n o t  su b jec t  t o
t h e  t r a d i t ion a l  5 U.S .C. §553(c ) r u lem a k in g
pr ocess . However , t h e  a u t h or s  in t en d  t h e
con gr ess ion a l  r ev iew ch a p t e r  t o  cove r  eve r y
a gen cy , a u t h or i t y , o r  en t i t y  cove r ed  by  su b-
sec t ion  551(1) t h a t  e s t a b l i sh es  po l i c i e s  a ffec t -
in g  a n y  segm en t  o f t h e  gen e r a l  pu b l i c . Wh er e
i t  wa s  n ecessa r y , a  few spec ia l  excep t ion s
wer e  p r ov ided , su ch  a s  t h e  exc lu s ion  fo r  t h e
m on e t a r y  po l i cy  a c t iv i t i e s  o f t h e  Boa r d  o f
Gover n or s  o f t h e  F ede r a l  R ese r ve  S y s t em ,
r u le s  o f pa r t i cu la r  a pp l i ca b i l i t y , a n d  r u le s  o f
a gen cy  m a n a gem en t  a n d  pe r son n e l . Wh er e  i t
wa s  n o t  n ecessa r y , n o  exem pt ion  wa s  p r o-
v ided  a n d  n o  exem pt ion  sh ou ld  be  in fe r r ed
fr om  o t h e r  l a w. T h i s  i s  m a de  c l ea r  by  t h e
pr ov i s ion  o f sec t ion  806 wh ich  s t a t e s  t h a t  t h e
Ac t  a pp l i e s  n o t wi t h s t a n d in g  a n y  o t h e r  p r ov i -
s ion  o f l a w.

Def in it ion  of  a  ‘‘major ru le’’

T h e  de fin i t ion  o f a  ‘‘m a jor  r u le ’’ in  su b-
sec t ion  804(2) i s  t a k en  fr om  P r es iden t  R ea -
ga n ’s  E xecu t ive  Or de r  12291. Al t h ou gh  P r es i -
den t  Cl in t on ’s  E xecu t ive  Or de r  12866 con -
t a in s  a  de fin i t ion  o f a  ‘‘s ign i fi ca n t  r egu -
l a t o r y  a c t ion ’’ t h a t  i s  seem in g ly  a s  b r oa d ,
seve r a l  o f t h e  Adm in i s t r a t ion ’s  s ign i fi ca n t
r u le  de t e r m in a t ion s  u n der  E xecu t ive  Or de r
12866 h a ve  been  ca l l ed  in t o  qu es t ion . T h e  a u -
t h or s  in t en d  t h e  t e r m  ‘‘m a jor  r u le ’’ in  t h i s
ch a p t e r  t o  be  b r oa d ly  con s t r u ed , in c lu d in g
t h e  n on -n u m er ica l  fa c t o r s  con t a in ed  in  t h e
su bsec t ion s  804(2)(B) a n d  (C).

P u r su a n t  t o  su bsec t ion  804(2), t h e  Adm in i s -
t r a t o r  o f t h e  Offi ce  o f In for m a t ion  a n d  R egu -
la t o r y  Affa i r s  in  t h e  Offi ce  o f Ma n a gem en t
a n d  Bu dge t  (t h e  Adm in i s t r a t o r ) m u s t  m a k e
t h e  m a jor  r u le  de t e r m in a t ion . T h e  a u t h or s
in t en d  t h a t  cen t r a l i zin g  t h i s  fu n c t ion  in  t h e
Adm in i s t r a t o r  wi l l  l ea d  t o  con s i s t en cy
a c r oss  a gen cy  l in es . Mor eover , fr om  1981–93
OIR A s t a ff in t e r p r e t ed  a n d  a pp l i ed  t h e  sa m e
m a jor  r u le  de fin i t ion  u n der  E .O. 12291. T h u s ,
t h e  Adm in i s t r a t o r  sh ou ld  r e ly  on  gu ida n ce
docu m en t s  p r epa r ed  by  OIR A du r in g  t h a t
t im e  a n d  p r ev iou s  m a jor  r u le  de t e r m in a t ion s
fr om  t h a t  Offi ce  a s  a  gu ide  in  a pp ly in g  t h e
s t a t u t o r y  de fin i t ion  t o  n ew r u le s .

Cer t a in  cove r ed  a gen c ies , i n c lu d in g  m a n y
‘‘in depen den t  a gen c ies ,’’ i n c lu de  t h e i r  p r o -
posed  r u le s  in  t h e  Un i fi ed  R egu la t o r y  Agen -
da  pu b l i sh ed  by  OMB bu t  do  n o t  n or m a l ly
su bm i t  t h e i r  fin a l  r u le s  t o  OMB for  r ev iew.
Mor eover , i n t e r p r e t a t ive  r u le s  a n d  gen e r a l
s t a t em en t s  o f po l i cy  a r e  n o t  n or m a l ly  su b-
m i t t ed  t o  OMB for  r ev iew. Never t h e le ss , i t  i s
t h e  Adm in i s t r a t o r  t h a t  m u s t  m a k e  t h e
m a jor  r u le  de t e r m in a t ion  u n der  t h i s  ch a p t e r
wh en ever  a  n ew r u le  i s  i s su ed . T h e  Adm in i s -
t r a t o r  m a y  r equ es t  t h e  r ecom m en da t ion  o f
a n y  a gen cy  cove r ed  by  t h i s  ch a p t e r  on
wh e t h e r  a  p r oposed  r u le  i s  a  m a jor  r u le  wi t h -
in  t h e  m ea n in g  o f su bsec t ion  804(2), bu t  t h e
Adm in i s t r a t o r  i s  r e spon s ib le  fo r  t h e  u l t im a t e
de t e r m in a t ion . T h u s , a l l  a gen c ies  o r  en t i t i e s
cover ed  by  t h i s  ch a p t e r  wi l l  h a ve  t o  coor d i -
n a t e  t h e i r  r u l em a k in g  a c t iv i t y  wi t h  OIR A so
t h a t  t h e  Adm in i s t r a t o r  m a y  m a k e  t h e  fin a l ,
m a jor  r u le  de t e r m in a t ion .

Scope of  ru les covered

T h e  a u t h or s  in t en d  t h i s  ch a p t e r  t o  be  in -
t e r p r e t ed  b r oa d ly  wi t h  r ega r d  t o  t h e  t y pe
a n d  scope  o f r u le s  t h a t  a r e  su b jec t  t o  con -
gr ess ion a l  r ev iew. T h e  t e r m  ‘‘r u le ’’ in  su b-
sec t ion  804(3) beg in s  wi t h  t h e  de fin i t ion  o f a

‘‘r u le ’’ in  su bsec t ion  551(4) a n d  exc lu des
t h r ee  su bse t s  o f r u le s  t h a t  a r e  m ode led  on
AP A sec t ion s  551 a n d  553. T h i s  de fin i t ion  o f a
r u le  does  n o t  t u r n  on  wh e t h e r  a  g iven  a gen cy
m u st  n or m a l ly  com ply  wi t h  t h e  n o t i ce -a n d-
com m en t  p r ov i s ion s  o f t h e  AP A, o r  wh e t h e r
t h e  r u le  a t  i s su e  i s  su b jec t  t o  a n y  o t h e r  n o-
t i ce -a n d-com m en t  p r ocedu r es . T h e  de fin i t ion
of ‘‘r u le ’’ in  su bsec t ion  551(4) cove r s  a  wide
spec t r u m  of a c t iv i t i e s . F i r s t ,  t h e r e  i s  fo r m a l
r u lem a k in g  u n der  sec t ion  553 t h a t  m u s t  a d-
h e r e  t o  p r ocedu r es  o f sec t ion s  556 a n d  557 o f
t i t l e  5. S econ d , t h e r e  i s  in fo r m a l  r u le -
m a k in g , wh ich  m u s t  com ply  wi t h  t h e  n o t i ce -
a n d-com m en t  r equ i r em en t s  o f su bsec t ion
553(c ). T h i r d , t h e r e  a r e  r u le s  su b jec t  t o  t h e
r equ i r em en t s  o f su bsec t ion  552(a )(1) a n d  (2).
T h i s  t h i r d  ca t egor y  o f r u le s  n or m a l ly  e i t h e r
m u st  be  pu b l i sh ed  in  t h e  F ede r a l  R eg i s t e r
be for e  t h ey  ca n  a dve r se ly  a ffec t  a  pe r son , o r
m u st  be  in dexed  a n d  m a de  a va i l a b le  fo r  in -
spec t ion  a n d  copy in g  o r  pu r ch a se  be for e  t h ey
ca n  be  u sed  a s  p r eceden t  by  a n  a gen cy
a ga in s t  a  n on -a gen cy  pa r t y . Docu m en t s  cov-
e r ed  by  su bsec t ion  552(a ) in c lu de  s t a t em en t s
of gen e r a l  po l i cy , in t e r p r e t a t ion s  o f gen e r a l
a pp l i ca b i l i t y , a n d  a dm in i s t r a t ive  s t a ff m a n u -
a l s  a n d  in s t r u c t ion s  t o  s t a ff t h a t  a ffec t  a
m em ber  o f t h e  pu b l i c . F ou r t h , t h e r e  i s  a
body  of m a t e r i a l s  t h a t  fa l l  wi t h in  t h e  AP A
defin i t ion  o f ‘‘r u le ’’ a n d  a r e  t h e  p r odu c t  o f
a gen cy  p r ocess , bu t  t h a t  m ee t  n on e  o f t h e
pr ocedu r a l  spec i fi ca t ion s  o f t h e  fi r s t  t h r ee
c la sses . T h ese  in c lu de  gu ida n ce  docu m en t s
a n d  t h e  l ik e . F or  pu r poses  o f t h i s  sec t ion ,
t h e  t e r m  r u le  a l so  in c lu des  a n y  r u le , r u l e
ch a n ge , o r  r u le  in t e r p r e t a t ion  by  a  se l f r egu -
l a t o r y  o r ga n iza t ion  t h a t  i s  a ppr oved  by  a
F eder a l  a gen cy . Accor d in g ly , a l l  ‘‘r u le s ’’ a r e
cover ed  u n der  t h i s  ch a p t e r , wh e t h e r  i s su ed
a t  t h e  a gen cy ’s  in i t i a t ive  o r  in  r e spon se  t o  a
pe t i t ion , u n le ss  t h ey  a r e  expr ess ly  exc lu ded
by  su bsec t ion s  804(3)(A)–(C). T h e  a u t h or s  a r e
con ce r n ed  t h a t  som e  a gen c ies  h a ve  a t -
t em pt ed  t o  c i r cu m ven t  n o t i ce -a n d-com m en t
r equ i r em en t s  by  t r y in g  t o  g ive  l ega l  e ffec t  t o
gen e r a l  s t a t em en t s  o f po l i cy , ‘‘gu ide l in es ,’’
a n d  a gen cy  po l i cy  a n d  p r ocedu r e  m a n u a l s .
T h e  a u t h or s  a dm on ish  t h e  a gen c ies  t h a t  t h e
AP A’s  b r oa d  de fin i t ion  o f ‘‘r u le ’’ wa s  a dop t ed
by  t h e  a u t h or s  o f t h i s  l eg i s l a t ion  t o  d i scou r -
a ge  c i r cu m ven t ion  o f t h e  r equ i r em en t s  o f
ch a p t e r  8.

T h e  de fin i t ion  o f a  r u le  in  su bsec t ion  551(4)
cover s  m os t  a gen cy  s t a t em en t s  o f gen e r a l
a pp l i ca b i l i t y  a n d  fu t u r e  e ffec t .  S u bsec t ion
804(3)(A) exc lu des  ‘‘a n y  r u le  o f pa r t i cu la r  a p-
p l i ca b i l i t y , i n c lu d in g  a  r u le  t h a t  a ppr oves  o r
pr esc r ibes  r a t e s , wa ges , p r i ces , se r v ices , o r
a l lowa n ces  t h e r e for e , cor por a t e  a n d  fin a n c ia l
s t r u c t u r es , r eor ga n iza t ion s , m er ge r s , o r  a c -
qu i s i t ion s  t h e r eof, o r  a ccou n t in g  p r a c t i ces  o r
d i sc losu r es  bea r in g  on  a n y  o f t h e  fo r ego in g’’
fr om  t h e  de fin i t ion  o f a  r u le . Ma n y  a gen c ies ,
in c lu d in g  t h e  T r ea su r y , J u s t i ce , a n d  Com -
m er ce  Depa r t m en t s , i s su e  l e t t e r  r u l in gs  o r
o t h e r  op in ion  l e t t e r s  t o  in d iv idu a l s  wh o  r e -
qu es t  a  spec i fi c  r u l in g  on  t h e  fa c t s  o f t h e i r
s i t u a t ion . T h ese  l e t t e r  r u l in gs  a r e  som et im es
pu bl i sh ed  a n d  r e l i ed  u pon  by  o t h e r  peop le  in
s im i la r  s i t u a t ion s , bu t  t h e  a gen cy  i s  n o t
bou n d  by  t h e  ea r l i e r  r u l in gs  even  on  fa c t s
t h a t  a r e  a n a logou s . T h u s , su ch  l e t t e r  r u l in gs
or  op in ion  l e t t e r s  do  n o t  fa l l  wi t h in  t h e  de fi -
n i t ion  o f a  r u le  wi t h in  t h e  m ea n in g  o f su b-
sec t ion  804(3).

T h e  d i ffe r en t  t y pes  o f r u le s  i s su ed  pu r su -
a n t  t o  t h e  in t e r n a l  r even u e  l a ws  o f t h e  Un i t -
ed  S t a t e s  a r e  good  exa m ples  o f t h e  d i s t in c -
t ion  be t ween  r u le s  o f gen e r a l  a n d  pa r t i cu la r
a pp l i ca b i l i t y . IR S  pr iva t e  l e t t e r  r u l in gs  a n d
Cu s t om s S e r v ice  l e t t e r  r u l in gs  a r e  c l a ss i c  ex-
a m ples  o f r u le s  o f pa r t i cu la r  a pp l i ca b i l i t y ,
n o t wi t h s t a n d in g  t h a t  t h ey  m a y  be  c i t ed  a s
a u t h or i t y  in  t r a n sa c t ion s  in vo lv in g  t h e  sa m e
c i r cu m st a n ces . E xa m ples  o f su bs t a n t ive  a n d
in t e r p r e t a t ive  r u le s  o f gen e r a l  a pp l i ca b i l i t y
wi l l  i n c lu de  m os t  t em por a r y  a n d  fin a l  T r ea s-

u r y  r egu la t ion s  i s su ed  pu r su a n t  t o  n o t i ce -
a n d-com m en t  r u lem a k in g  p r ocedu r es , a n d
m ost  r even u e  r u l in gs , r even u e  p r ocedu r es ,
IR S  n o t i ces , a n d  IR S  a n n ou n cem en t s . I t  does
n o t  m a t t e r  t h a t  t h ese  l a t e r  t y pes  o f r u le s  a r e
i ssu ed  wi t h ou t  n o t i ce -a n d-com m en t s  r u le -
m a k in g  p r ocedu r es  o r  t h a t  t h ey  a r e  a ccor ded
less  de fe r en ce  by  t h e  cou r t s  t h a n  n o t i ce -a n d-
com m en t  r u le s . In  fa c t ,  r even u e  r u l in gs  h a ve
been  desc r ibed  by  t h e  cou r t s  a s  t h e  ‘‘c l a ss i c
exa m ple  o f a n  in t e r p r e t a t ive  r u l [e ]’’ wi t h in
t h e  m ea n in g  o f t h e  AP A. S ee  W in g v . Commis-

sion er, 81 T .C. 17, 26 (1983). T h e  t e s t  i s  wh e t h -
e r  su ch  r u le s  a n n ou n ce  a  gen e r a l  s t a t em en t
of po l i cy  o r  a n  in t e r p r e t a t ion  o f l a w of gen -
e r a l  a pp l i ca b i l i t y .

Most  r u le s  o r  o t h e r  a gen cy  a c t ion s  t h a t
g r a n t  a n  a ppr ova l , l i cen se , r eg i s t r a t ion , o r
s im i la r  a u t h or i t y  t o  a  pa r t i cu la r  pe r son  o r
pa r t i cu la r  en t i t i e s , o r  g r a n t  o r  r ecogn ize  a n
exem pt ion  o r  r e l i eve  a  r e s t r i c t ion  fo r  a  pa r -
t i cu la r  pe r son  o r  pa r t i cu la r  en t i t i e s , o r  pe r -
m i t  n ew or  im pr oved  a pp l i ca t ion s  o f t ech -
n o logy  fo r  a  pa r t i cu la r  pe r son  o r  pa r t i cu la r
en t i t i e s , o r  a l low t h e  m a n u fa c t u r e , d i s t r ibu -
t ion , sa l e , o r  u se  o f a  su bs t a n ce  o r  p r odu c t
a r e  exem pt ed  u n der  su bsec t ion  804(3)(A) fr om
t h e  de fin i t ion  o f a  r u le . T h i s  i s  p r oba b ly  t h e
la r ges t  ca t egor y  o f a gen cy  a c t ion s  exc lu ded
fr om  t h e  de fin i t ion  o f a  r u le . E xa m ples  in -
c lu de  im por t  a n d  expor t  l i cen ses , i n d iv idu a l
r a t e  a n d  t a r i ff a ppr ova l s , we t l a n ds  pe r m i t s ,
g r a zin g  pe r m i t s , p l a n t  l i cen ses  o r  pe r m i t s ,
d r u g  a n d  m edica l  dev ice  a ppr ova l s , n ew
sou r ce  r ev iew pe r m i t s , h u n t in g  a n d  fi sh in g
t a k e  l im i t s , i n c iden t a l  t a k e  pe r m i t s  a n d
h a b i t a t  con se r va t ion  p la n s , b r oa dca s t  l i -
cen ses , a n d  p r odu c t  a ppr ova l s , i n c lu d in g  a p-
pr ova l s  t h a t  se t  fo r t h  t h e  con d i t ion s  u n der
wh ich  a  p r odu c t  m a y  be  d i s t r ibu t ed .

S u bsec t ion  804(3)(B) exc lu des  ‘‘a n y  r u le  r e -
l a t in g  t o  a gen cy  m a n a gem en t  o r  pe r son n e l ’’
fr om  t h e  de fin i t ion  o f a  r u le . P u r su a n t  t o
su bsec t ion  804(3)(C), h owever , a  ‘‘r u le  o f
a gen cy  o r ga n iza t ion , p r ocedu r e , o r  p r a c t i ce ,’’
i s  on ly  exc lu ded  i f i t  ‘‘does  n o t  su bs t a n t i a l ly
a ffec t  t h e  r igh t s  o r  ob l iga t ion s  o f n on -a gen cy
pa r t i e s .’’ T h e  a u t h or s ’ in t en t  in  t h ese  su b-
sec t ion s  i s  t o  exc lu de  m a t t e r s  o f pu r e ly  in -
t e r n a l  a gen cy  m a n a gem en t  a n d  o r ga n iza t ion ,
bu t  t o  in c lu de  m a t t e r s  t h a t  su bs t a n t i a l ly  a f-
fec t  t h e  r igh t s  o r  ob l iga t ion s  o f ou t s ide  pa r -
t i e s . T h e  e ssen t i a l  focu s  o f t h i s  in qu i r y  i s
n o t  on  t h e  t y pe  o f r u le  bu t  on  i t s  e ffec t  on
t h e  r igh t s  o r  ob l iga t ion s  o f n on -a gen cy  pa r -
t i e s .∑
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∑ Mr . L E VIN. Mr . P r es iden t , on  Apr i l
26, 1986, r ea c t o r  n u m ber  4 a t  t h e  V.I .
L en in  At om ic  P ower  P la n t  in
Ch er n oby l  n ea r  Kiev , Uk r a in e  ex-
p loded . T h e  exp los ion  r e l ea sed  a  c lou d
of r a d ioa c t ive  s t ea m  in t o  t h e  a t m os-
ph e r e  r epor t ed  t o  con t a in  a bou t  200
t im es  m or e  r a d io  a c t iv i t y  t h a n  wa s  r e -
l ea sed  a t  Hi r osh im a  a n d  Na ga sa k i .

T h e  exp los ion  t ook  a n  en or m ou s  t o l l
on  t h e  peop le  d i r ec t ly  exposed  t o  t h e
r a d ia t ion  em i t t ed  fr om  t h e  p la n t .
S h or t ly  a ft e r  t h e  exp los ion , S ov ie t  o ffi -
c i a l s  a dm i t t ed  t o  31 dea t h s  a m on g  r ea c -
t o r  ope r a t o r s  a n d  t h e  t ea m  a t t em pt in g
t o  con t a in  t h e  da m a ge . T h ou sa n ds  o f
wor k e r s  wer e  even t u a l ly  exposed  a t  t h e
s i t e .

However , ch i ld r en  h a ve  been  t h e  fi r s t
a m on g  t h e  gen e r a l  popu la t ion  t o  su ffe r
fr om  t h e  e ffec t s  o f t h e  exp los ion  a t
Ch er n oby l . Ch i ld r en  a r e  m os t  su scep-
t ib l e  t o  t h e  r a d ioa c t ive  iod in e  em i t t ed
fr om  Ch er n oby l  beca u se  o f t h e i r  a c t ive


