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XCUTIV POWR

Trump’ Corrupt Ue of the Pardon Power
 Mark Greenerg, Harr Litman  Tueda, June 19, 2018, 10:35 AM

“When the whole thing i over, thing might get cleaned up with ome preidential pardon.” Thu did Trump pokeman Rud Giuliani
ugget—in repone to the recent jailing of former Trump campaign chairman Paul Manafort for witne tampering while out on ail and
report that Michael Cohen might e willing to cooperate with pecial Counel Roert Mueller' invetigation—that the preident could
wave hi pardon wand to make all hi legal troule diappear.

The uggetion that uch a corrupt ue of the pardon power would e minor houekeeping for the preident—jut a little clean-up jo—i
hocking. In the Trump adminitration, however, it come a little urprie.

In no apect of hi preidenc ha Trump acted more immorall and done more damage to the rule of law and contitutional norm than in
hi exercie of the pardon power. He ha granted onl �ve pardon, far fewer than an modern preident at a comparale tage. And the
immediate practical conequence of thee pardon have een modet relative to the havoc he ha wreaked with other endeavor—for
example, hi all-out aault on federal law enforcement intitution. ut hi pardon violate core principle of jutice and appear deigned
to ettle core with enemie and to encourage allie to reit cooperation with the Mueller invetigation.

At time, Trump appear almot gleeful aout uing the pardon power in a manner directl contrar to it purpoe.

Three of hi pardon—the recent urprie grant to conervative political commentator Dineh D’ouza; the April grant to cooter Li,
former advier to Vice Preident Dick Chene; and the pardon of heriff Joe Arpaio lat Augut—involve grave aue of preidential power.
ach of thee pardon wa a deaement of the pardon power and an egregiou affront to contitutional norm and the rule of law.

I.

The pardon i an exceptional remed ut one with an important role in the jutice tem. In the word of Jutice Oliver Wendell Holme, "A
pardon in our da i not a private act of grace from an individual happening to poe power. It i a part of the contitutional cheme."

The pardon power, then, i not a whimical add-on ut an integral feature of the criminal jutice tem. It ha deep link to moral value—
think of the ilical injunction to temper jutice with merc and to forgive thoe who trepa againt u. In thi pirit, Alexander Hamilton
wrote in Federalit 74: “The criminal code of ever countr partake o much of necear everit, that without an ea acce to exception
in favor of unfortunate guilt, jutice would wear a countenance too anguinar and cruel.” The ue of the pardon power hould e guided 
ociet’ highet apiration of jutice, merc and forgivene.

At the ame time, there i potential for eriou con�ict etween the pardon power and the jutice tem. Thi con�ict i oth utantive
and procedural. On the utantive ide, the con�ict re�ect an underling tenion etween jutice, on the one hand, and merc and
forgivene on the other. It i commonl aid that jutice hould e tempered with merc, ut there i a puzzle aout how it could ever e
virtuou to fail to do what jutice require. Merc involve giving le punihment than jutice demand. How can thi not e a violation of
jutice? And forgivene ring it own tenion: It involve recognizing the culpale wrongne of the recipient’ conduct ut neverthele
aolving the peron of guilt and no longer holding him or her reponile for the wrongdoing.

On the procedural ide, the judicial tem ha a raft of procedure and procedural protection, including the grand jur, trial  jur with
right of cro-examination, appeal, the right to notice and to e heard, and the requirement that reaon e provided for deciion. Yet one
peron—the chief executive—can, without hearing or an proce, and without even giving reaon, override or undermine charge or
conviction that ma e the product of ear of invetigation and judicial proceeding. Thu, the pardon power poe a threat to the rule of
law. It i a latant violation of jutice and the rule of law, for example, for an individual to receive a pardon ecaue one peron—the
preident or governor—ha a peronal connection to the accued or want to ettle a core with a proecutor. Indeed, in the Founder’
deate over giving the pardon power to the preident, George Maon worried aout the rik that a preident “at ome future da ... will
etalih a monarch, and detro the repulic.”

For related reaon, pardon raie prolem of equal treatment. Pardon, like act of merc, are tpicall regarded a dicretionar act to
which no one i entitled. ut it would eem to violate principle of equal treatment if one peron i given a reduction in punihment when
other who are imilarl ituated are not. And, a preent event illutrate, the dangling of pardon ma damage ongoing or future law
enforcement effort.
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There are wa to addre oth the utantive and procedural con�ict etween the pardon power and the jutice tem. utantivel, the
olution i to retrict pardon to certain categorie of cae in which the con�ict etween a pardon and the requirement of jutice i aent
or minimized. At a ver general level, there are three road categorie of cae: thoe in which there wa, from the tart, no reaon for
punihment ecaue the conviction or punihment wa unjut; thoe in which the reaon for punihment are no longer applicale, or in
which there i pecial reaon for forgivene; and—a more duiou categor—thoe in which the reaon for punihment are outweighed 
the pulic interet.

Mot traightforwardl, the utantive tenion i aent in cae in which the original conviction wa unjut. Thi categor include cae
of factual innocence; cae in which the defendant wa convicted under an unjut tatute; cae in which the tatute hould never have een
applied to the conduct in quetion; cae in which the defendant wa mentall impaired; cae in which the evidence wa tainted; and cae
in which the proecution wa improperl motivated (uch a  racial animu or political rivalr).

A �ne example here i Trump’ recent pardon of former heavweight champion Jack Johnon, whoe conviction under the Mann Act wa
vindictive and motivated  racim. Likewie, there i the pardon of Lenn ruce (granted  then-Gov. George Pataki of New York) for
conviction aed on comed routine that are now recognized a valuale ocial critique.

Cae of utantive injutice are, however, peripheral to the purpoe of the pardon power—in part ecaue a pardon i widel undertood to
impl forgivene of a wrongdoer, not exoneration. Indeed, an innocent peron could reaonal e affronted  eing offered a pardon.
Accordingl, the Jutice Department’ guideline for pardon pecif that a preidential pardon “i not a ign of vindication and doe not
connote or etalih innocence” and make clear that remore and atonement are important factor in the deciion whether a pardon i
warranted.

In a cae of unjut conviction, moreover, the ideal olution i for the injutice to e corrected within the judicial tem. A petition for
haea corpu can, for example, e ued to overturn a conviction. In practice, however, the court are reitant to reviiting conviction, and
overturning a conviction i low and dif�cult at et. And in certain tpe of cae, uch a conviction under unjut tatute, judicial relief i
unlikel to e availale. The pardon power can therefore e a valuale relief valve in intance of unjut proecution or conviction—and
hitoricall it ha een common for proecutor and judge to upport pardon application in uch cae.

More central to the pardon power’ function are cae in which the punihment wa deerved ut the reaon for punihment no longer
appl. Thee ma include cae in which the defendant ha expreed remore, made amend and changed hi life. An important categor
comprie cae in which the defendant ha erved hi full entence ut, perhap man ear later, till i uject to the civil diailitie and
other advere conequence of a conviction. In uch cae, a pardon ma e ued to avoid uffering that i no longer deerved.

In another kind of cae, the uffering that a defendant would undergo a a reult of the entence would e diproportionate to the crime
given the defendant’ peci�c circumtance. An elderl or gravel ill prioner erving a hort entence for a relativel uneriou crime
might e pardoned on the ground that the peron doe not deerve to die in prion. imilarl, it i ometime thought that a defendant who
ha alread uffered greatl, for example  loing famil, career, reputation and o on, doe not deerve further uffering. Cae of a
different ort preent pecial reaon for forgivene—for example, certain intance in which the defendant acted out of incere, though
mitaken, moral motivation.

Finall, a third and more dangerou categor conit of cae in which the reaon for punihment appl ut are argual outweighed 
other ocietal interet. Gerald Ford’ pardon of Richard Nixon might e et defended a falling into thi categor. Pardon of political
opponent when a new regime take power are ometime the et wa of healing national wound and achieving reconciliation. In the
aftermath of war, reellion and other diviive con�ict, pardon have een common in oth the United tate and other countrie.

Pardon in thi third categor are epeciall prolematic. At et, the acri�ce individual jutice on the altar of a utilitarian calculu and
ma eem to fail to give equal repect to victim of the crime. At wort, the are quid pro quo in cra political argain. Andrew Johnon’
controverial pardon of Confederate leader during Recontruction, otenil granted in the interet of reconciliation, were in fact
motivated  partian politic—and the were part of the ackground that led to Johnon’ impeachment. ut perhap when pardon are
necear to prevent lating itterne and to achieve reconciliation, the are juti�ed even if unjut.

On the procedural ide, the prolem of capriciou individual �at and unequal treatment require procedure that give all an equal chance of
eing conidered and that relial identif the few applicant who are genuinel deerving. Preidential polic choice can legitimatel
�gure in thi proce—example might include the deciion to forgive Vietnam War draft dodger or thoe convicted of Prohiition-related
crime. till, in order to enure fairne and repect for the rule of law, a tem mut incorporate tandard and procedure that routinize
and channel the ultimate executive deciion.

In the U.. federal tem, the Jutice Department’ Of�ce of the Pardon Attorne adminiter a tem of rule and procedure that mitigate
the con�ict etween the pardon power and the rule of law. (The tem addree commutation of entence a well a pardon, and mot
of the point we make here appl not onl to pardon ut alo to commutation and other act of executive clemenc.) Federal regulation,
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which are advior and do not retrict the preident’ pardon power, pecif how pardon application are to e made, who i eligile to appl
and the like. The require that application e given appropriate invetigation, which ma include notifing victim and giving them a
chance to comment. In addition, the United tate Attorne’ Manual addree the role of proecutor in the pardon proce and et out
tandard for conideration of pardon application.

The Of�ce of the Pardon Attorne provide intruction to pardon applicant that implement the regulation. For example, an applicant i
not eligile to appl for a preidential pardon until �ve ear after hi or her releae (a requirement that the Department of Jutice ma
waive). According to the intruction, the point of the �ve-ear period i to “afford the petitioner a reaonale period of time in which to
demontrate an ailit to lead a reponile, productive and law-aiding life.”

In accordance with the tandard et out in the United tate Attorne’ Manual, the intruction to applicant pecif that the factor
relevant to pardon deciion include “the nature, erioune and recentne of the offene, our overall criminal record, an peci�c
hardhip ou ma e uffering ecaue of the conviction, and the nature and extent of our pot-conviction involvement in communit
ervice, or charitale or other meritoriou activitie.” The intruction require applicant to provide at leat three character witnee and
warn applicant “to e prepared for a detailed inquir into our peronal ackground and current activitie.”

Proal the mot critical part of the intruction i that “a pardon i granted in recognition of the applicant' acceptance of reponiilit
for the crime and etalihed good conduct for a igni�cant period of time after conviction or releae from con�nement.” For that reaon,
“when conidering the merit of a pardon petition, pardon of�cial take into account the petitioner' acceptance of reponiilit, remore,
and atonement for the offene.” (In the cae of petition aed on innocence or micarriage of jutice—with repect to which acceptance of
reponiilit i not relevant—petitioner “ear a formidale urden of peruaion.”)

efore the Trump adminitration, pardon normall originated in the Of�ce of the Pardon Attorne, which invetigate each application,
determine whether it meet the peci�ed criteria and make a recommendation to the White Houe. The application, with accompaning
documentation, proceed to the White Houe counel’ of�ce, where it i examined further and a recommendation i made, which �nall
land on the preident’ dek.

The pardon attorne and White Houe counel alo olicit the view of takeholder in the jutice tem, epeciall law enforcement
of�cial. Thu, the ucceive pardon application of convicted Iraeli p Jonathan Pollard were doomed  the adamant oppoition of
former enior of�cial in the CIA and Defene Department.

II.

The pardon tem i morall juti�ale and conitent with the rule of law and contitutional deign to the extent that it afeguard againt
aritrar preidential �at and enure the equal application of reaon for merc or forgivene. Viewed through thi prim, the preident’
pardon of D’ouza, Li and Arpaio are clear aue of power that epitomize Trump’ contempt for the law and damage our criminal
jutice tem.

Like Li and Arpaio, D’ouza, who had pleaded guilt to making illegal campaign contriution, had not applied for a pardon. He received
a call out of the lue from the preident, which he initiall mitook for a prank, telling him the urpriing new. In thi cae, no one took
into account “the petitioner' acceptance of reponiilit, remore, and atonement for the offene” (and no one conidered whether the
petitioner met the “formidale urden of peruaion” peci�ed for micarriage of jutice petition).

Indeed,  thee criteria, D’ouza i a paradigmatic cae of an undeerving applicant. Not onl had he not hown remore ut he
immediatel waxed triumphant aout the pardon, claiming that the conviction had een a “vindictive political hit”—a partian attack  the
Oama Jutice Department motivated  Preident Oama’ anger aout a movie D’ouza had made. In a dipla of ad tate reminicent of
Trump himelf, D’ouza tweeted immediatel after the pardon:

Dinesh D'Souza
@DineshDSouza

KARMA IS A BITCH DEPT: @PreetBharara wanted to destroy a 
fellow Indian American to advance his career. Then he got fired 
& I got pardoned
12:46 PM - May 31, 2018

36.3K 24.5K people are talking about this
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He later attriuted hi proecution to a “gangterization of politic in which the organ of the tate – the FI, the Internal Revenue ervice,
the Jutice Department and o on – are deploed againt ideological adverarie.”

The main motivation for the pardon appear to have een gratitude for D’ouza’ help in promulgating a favorite Trump torline of “deep
tate” corruption at the FI, and the deire to trike at Preet harara, a political opponent of the preident who had proecuted D’ouza
while erving a the U.. attorne for the outhern Ditrict of New York and whom Trump later �red).

The pardon of Arpaio, the elf-proclaimed “America’ Toughet heriff,” wa another churlih wipe at the Department of Jutice and, more
importantl, an attack on the power of court to enforce their own order. The department found that Arpaio, who i widel known for
condoning and engaging in police miconduct, overaw the wort pattern of racial pro�ling in U.. hitor. He alo impoed inhumane jail
condition that reulted in a pike in inmate uicide.

The offene for which Trump pardoned Arpaio wa criminal contempt of court, impoed  a federal court on a �nding that Arpaio’ of�ce
wa continuing to undertake illegal immigration “roundup,” aed on racial pro�ling of Latino, in de�ance of an injunction entered 
another federal court. The pardon weakened a vital judicial tool for enforcing court order, which wa proal part of it attraction for the
preident, who ha een openl cornful of the judiciar. The pardon of Arpaio wa an affront not jut to the criminal law and civil right ut
to the judicial tem. In lawuit challenging the pardon, ome cholar have argued that thi undercutting of a core judicial power call
into quetion the validit of the pardon.

Arpaio, moreover, poeed none of the qualifing characteritic peci�ed  the pardon guideline. Five ear had not elaped ince hi
releae. (In fact, Trump pardoned him while he wa awaiting entencing.) Nor did Arpaio accept reponiilit or etalih good conduct for
a igni�cant period of time thereafter. On the contrar, he wa aldl de�ant, and the pardon pointedl rewarded him for �outing the law
and judicial order.

Nor did Arpaio go through normal channel. There wa no pardon application pending when Trump granted the pardon, after col hinting
at a political rall (to wild applaue) that he would do o. A far a i pulicl known, no one conulted the Department of Jutice, whoe
intitutional crediilit wa on the line in light of it �nding aout Arpaio’ racial pro�ling and other miconduct. Indeed, Trump ha not
even appointed a permanent pardon attorne in hi adminitration.

The pardon of Arpaio wa cra partian pandering. Arpaio wa a political all and comrade in arm who appealed to ome of the wort
intinct of the Trump ae: to dehumanize prioner and immigrant, to �out civil right and to diregard the rule of law.

Lewi “cooter” Li’ pardon did not hare the element of political pandering, ut it evince the ame diregard for the rule of law—and
Trump’ tendenc to end the power of the preidenc to hi peronal end. Li had een convicted in 2007 of ling to invetigator and
otruction of jutice in connection with the 2003 leak of the identit of covert CIA of�cer  Valerie Plame. Like the pardon of Arpaio and
D’ouza, Li’ pardon came more or le out of nowhere. No pardon application wa pending. Li’ entence had alread een
commuted  Preident George W. uh, and hi law licene had een retored. Li impl had the good fortune that certain feature of
hi cae gave Trump a chance to trike at enemie and end a meage to Michael Cohen and other who might e tempted to provide
information to pecial Counel Mueller.

Notal, the pardon came four da after the FI earched the of�ce and effect of Cohen, which had enraged and perhap terri�ed the
preident. Li had een proecuted  Patrick Fitzgerald, the former U.. attorne for the outhern Ditrict of New York whom then-
Deput Attorne General Jame Come had appointed a pecial counel. Fitzgerald proecuted Li for the ver crime—ling to
invetigator and otruction of jutice—that threaten Trump aociate who fail to cooperate with the Mueller proe.

A the former top deput to Fitzgerald, Peter Zeidenerg, put it, the Li pardon make ene onl a a “not-o-utle” meage to
potential witnee in the Mueller proe to “ta trong don’t cooperate and hold out hope for a pardon.” “I don’t ee an other logic to it,”
Zeidenerg ha aid. Removing an dout aout the import of the pardon, White Houe counelor Kellanne Conwa told reporter that
“Man people think that cooter Li wa a victim of a pecial counel gone amok.”

To make matter wore, Li’ offene involved the outing of a CIA agent, an action that potentiall threaten the live of CIA agent and
their ource and undermine the CIA’ effort to recruit vital human ource of intelligence. Trump’ indifference to thee concern i of a
piece with hi role in the recent outing of a longtime FI informant, profeor tefan Halper—part of hi effort to undermine the crediilit
of the Mueller invetigation. An op-ed  the expoed CIA agent Plame explained the danger of the overall cheme that included Li’
crime: an outing of thi ort “rik not onl the of�cer’ afet—there are man who want a CIA of�cer dead—ut the entire network of
foreign aet eing run  the of�cer. In ome cae, the aet’ live and even thoe of their familie ma e jeopardized.” 

Li’ pardon wa a geture of contempt directed at Trump’ enemie, an act that ma harm the CIA’ ailit to protect it agent—there
undermining the CIA’ miion to protect the United tate againt international threat—while alo potentiall impeding the Mueller
inquir.
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 @harrlitman

Giuliani’ uggetion that the preident might “clean up” the Mueller invetigation with “ome preidential pardon” take direct aim at the
pecial counel’ invetigation. One need not do much reading etween the line to undertand that Giuliani i encouraging Manafort and
Cohen to refue to cooperate with Mueller and to count on the preident’ ene�cence to ave them. Were Trump to make good on Giuliani’
aurance, it would e hi wort aue of the pardon power: not onl i there no good cae for pardon of Manafort and Cohen, ut 
granting uch pardon Trump would aotage the Mueller invetigation and commit oth the crime of otruction of jutice and an
impeachale offene. And there are eriou legal argument that the pardon would not e valid.

None of thi i to ugget that complete ureaucratization of the pardon proce would e wie. A Hamilton uggeted, giving dicretion to
the preident allow for exception to e made in pecial circumtance, adding valuale �exiilit to a relativel rigid criminal jutice
tem. ut Trump’ ue of the pardon power ha taken dicretion to an extreme, replacing fair and tematic conideration of pardon
application with peronal whim. Hi recent propoal that NFL plaer recommend pardon of people the elieve have een treated
unjutl would e comic if the iue were not o grave.

In the Arpaio, D’ouza and Li cae, there wa no eriou argument for merc or forgivene. Li had alread een the recipient of
preidential clemenc and there wa no good reaon for further relief, while the reaon for punihment of Arpaio and D’ouza remained
trong. In none of the cae were there larger national interet that argual outweighed reaon of jutice. All three pardon were
capriciou act undertaken entirel outide the etalihed procedure of the pardon proce. And the apparent motivation for all three
pardon are not onl morall repugnant ut alo ahorrent to a tem of jutice. Jame Madion' repone to George Maon' worr that
aue of the pardon power  the preident could endanger the repulic i mot apt here: “[t]here i one ecurit in thi cae … the Houe of
Repreentative can impeach him.”
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