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Intézményi hiiség az alkotmanyjogban
David Fontana* és Aziz Z. Huq*
Absztrakt

A Federalist 51-ben James Madison a mara kanonikussa valt beszamolot nyujtotta
be arrdl, hogy a hatalmi agak szétvalasztasa hogyan adllitia szembe a hatalmi
dagakat a nagyobb jo érdekében. Egy intézmény tisztviseloi az intézményiik
neveben cselekednének az alkotmany megfelelo miikodeése érdekében. Madison
beszamolojaban az intézményi lojalitasok megfelelo meértékii jelenlétének
biztositasa tartos és hiheté mechanizmusként szolgalna az intézményi hatdarok
ervényesitésére és a stabil alkotmanyos rend biztositasara. A modern tudosok
azonban szkeptikusabban itélik meg elméletét. Ez a cikk ujragondolia az
intézményi lojalitast mint az alkotmanytudosok és jogaszok elemzésének targyat.
Kozponti tézise az, hogy az intézményi lojalitas azonosithato, értékelheto és
kivalthato tudatos intézményi tervezéssel. Eloszor megadjuk az intézményi
és jelenben. Ezutan bizonyitékokat sorakoztatunk fel arra vonatkozoan, hogy az
intézmeényi lojalitas meghatarozo lehet néhany kortars agazatkozi dinamikaban,
még akkor is, ha hatdasai nem dllandoak és aszimmetrikusak. Tovabba amellett
erveliink, hogy hiba az intézményi lojalitast onmagaban alkotmanyos célnak
tekinteni. Az intézményi lojalitas inkabb elosegitheti vagy aldashatia a
strukturalis alkotmanyos célokat, a kériilményektol fiiggéen. Az ilyen lojalitasok
megfelelo keverékének az egyes dgak kozotti kalibralasa ezért jelentds, bar
elkeriilhetetlen kihivasok sorat jelenti. E célbol a cikk azon ok-okozati
mechanizmusok rendszertanat kindlja fel, amelyek révén az intézményi lojalitds
mindhdrom dgon beliil létrejohet. Agazatonként dolgozva azonositiuk az
intézményi reformok példait, amelyek képesek az intézményi lojalitast olyan
modon modositani, amely elosegitheti a széles korben osztott alkotmanyos célok
megvaldsulasat.

* A George Washington Egyetem jogaszprofesszora.

*Frank és Bernice J. Greenberg jogészprofesszor, University of Chicago School of Law. Koszonjiik Michael
Abramowicznak, Joseph Blochernek, Mary Anne Case-nek, Justin Driver-nek, Alison LaCroix-nak, Jonathan
Masurnak, Jon Michaelsnek, Douglas NeJaime-nek, Martha Nussbaumnak, David Pozennek, David Schleichernek,
Paul Schiednek, Naomi Schoenbaumnak, Micah Schwartzmannak, Lior Strahilevitznek és Laura Weinribnek az
atgondolt észrevételeket és javaslatokat. Lael Weinberger és a Review més szerkesztéi is hasznos kritikai
gondolatokkal szolgaltak. A George Washington Law School és a Chicagdi Egyetem jogi karanak mithelymunkéibol
is kaptunk hasznos visszajelzéseket. A hibaink a mi hibaink.
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Bevezetés

Az Alkotmanyban foglalt hatalommegosztas hadrom kiilonb6z6 és kiilonallo hatalmi agat
feltételez.! Eredetileg tigy képzelték el, hogy mindegyik "6nmagat végrehajtd biztositékként
szolgdl az egyik agnak a masik rovéasara torténd beavatkozasdval vagy felnagyitdsaval
szemben".? James Madison a Federalist No.51 cimii hires kényvében ezt a kulcsfontossagu ok-
okozati mechanizmust tovabbfejlesztette. "Az ambicidt Ugy kell tenni, hogy az ambicidval
szemben alljon" - magyarazta, "[a]z ember érdekeit Ossze kell kapcsolni a hely alkotményos
jogaival".®> Ebben a kulcsfontossagu passzusban Madison a hivatalnokok intézményi lojalitdsat -
azt a tendenciat, hogy azonosuljanak a sajat intézménytikkel, és ugy cselekedjenek, hogy az
elésegitse a sajat intézményiiket - az 4gazati autonomia és az egészséges agazatkozi surlodasok
kozponti dinamodjaként emlitette. Ezekre a lojalitadsokra tamaszkodva azt joésolta, hogy az
intézményi lojalitas altal szitott, az agak kozotti toréses interakciok nettd modon erdsitik az
egyéni szabadsagot.* Ugyanakkor Madison felismerte, hogy a valasztokat idénként olyan
partpolitikai, ideologiai vagy akdr anyagi "szenvedélyek" vezérlik, amelyek elhomalyositjdk az
intézményi hatarok tiszteletben tartisat.’ Azt javasolta, hogy ilyenkor a tisztvisel6knek a sajat
intézményiikhoz vald hiisége megvédi az értékes intézményi normakat a népi érzelmek hullamzo
hulldamzésatol. ¢

Az empirikusan megalapozott és elméletileg kifinomult tudomanyok legujabb hulldma
megkérddjelezte ennek az optimista madisoni egyenstulynak a jelentoségét. Ez a tudomany
erdteljesen megkérddjelezte a keretezOk optimista beszamoldjat a rivalizalo, buzgd
birodalomépitok altal vezetett agakrdl, és ugy vélte, hogy ez a gyakorlatban ritkan 1étezik, és
ezért nehéz intézményi tervezéssel létrehozni. Kiilondsen most, hogy a két politikai partunk
ideoldgiailag homogén - allitjak a modern szkeptikusok -, nemzeti politikai-parti rendszeriink "a
korménytisztvisel6k hatalmat és politikai szerencséjét témakhoz és valasztasokhoz kototte", és
ezaltal "olyan 0sztonzoket taplalt, amelyek ezeket a tisztviseloket nagyrészt kozombossé tették
az 4gak hataskorével és érdekeivel szemben".” Azt josoljak, hogy a tisztvisel6knek "sokféle"
érdekiik lesz, de

! Humphrey's Ex'r v. United States, 295 U.S. 602, 629 (1935) ("Az alapvetd sziikségszeriiséget, hogy a kormany
harom altalanos részlege koziil mindharom teljesen mentes legyen a tobbi kozvetlen vagy kozvetett ellendrzésétdl
vagy kényszeritd befolyasatol, gyakran hangsulyoztak, és aligha lehet komolyan megkérddjelezni.").

2 Buckley v. Valeo, U424.S. 1, 122 (1976) (per curiam); accord Commodity Futures Trading Comm'n v. Schor, 478
U.S. 860833, (1986).

3 THE FEDERALIST No. 51,319-20. (James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987) (amellett érvel, hogy "az
egyes tarcakat igazgatoknak meg kell adni a sziikséges alkotmanyos eszkozoket és személyes inditékokat, hogy
ellenalljanak a tobbi tarca beavatkozasanak").

4 Bond kontra Egyesiilt Allamok, 564 U.S. 211, 222 (2011) (azzal érvelve, hogy a hatalmi agak szétvalasztasa
"megvédi az egyes hatalmi dgakat a tobbi hatalmi 4g beavatkozasatol", és ezaltal "megvédi az egyént"); egyetértés
Boumediene kontra Bush, 553 U.S. 723, 742 (2008) ("A keretez6knek a kormanyzati hatalommal szembeni
eredendd bizalmatlansdga volt a mozgatérugdja annak az alkotmanyos tervnek, amely a hataskoroket harom
fliggetlen hatalmi ag kozott osztotta fel."). Ez a konstrukcié nemcsak a kormany elszamoltathatésagat szolgalja,
hanem az egyéni szabadsag biztositasat is."); Egy hasonld értelmii, nemrégiben tett kijelentést lasd NLRB v. Noel
Canning, S134. Ct (2550,20142559) ("Természetesen elismerjiik, hogy a hatalmi 4gak szétvalasztidsa az egyéni
szabadsag védelmét is szolgalhatja.").

> THE FEDERALIST NO. at (49,314James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987) ("A koézvélemény PASSIONS of the
public

............................................... azirott alkotmanyban szerepld nyilatkozatok nem elegenddek ahhoz, hogy korlatozzak az
egyes tagallamok kozotti

.............................. osztalyokazemberekhez intézett alkalmifelhivdsok nem lennének sem megfeleld, sem hatékony
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rendelkezés erre a célra.

cél.").

¢ Lasd pl. Gillian E. Metzger, Ordinary Administrative Law as Constitutional Law, 110 COLUM. L. REV. 479, 498
(2010) (az ilyen szétvalasztasokat a jogszerliség és a jogok erdsitésének modjaként dicséri); accord Neal Kumar
Katyal, Internal Separation of Powers: Checking Today's Most Dangerous Branch from Within, 115 YALE L.J.
2314 (2006).

" Daryl J. Levinson & Richard H. Pildes, Separation of Parties, Not Powers, HARV119. L. REV. 2311,2323 (2006).
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ritkdn fognak ezek az érdekek "erdsen korreldlni[] a korményzati intézmények hatokorének vagy
vagyonanak novelésével".® Az eredmény az, hogy a partpolitikai és ideoldgiai lojalitas gyakran
felillirja az intézményi lojalitast, igy az amerikai alkotmanyos rendszer az intézményi
egyensulytalansag alkalmi, de jelentds kockéazatanak van kitéve.” Madison 4ltal eldiranyzott
intézményi lojalitasok ezért minimalis hatokortiek és fiktivek.

E fontos ¢és ¢éleslato munka felemelkedése azt jelenti, hogy az alkotmanyjogi
szakirodalomban az intézményi lojalitas gondolata nem kap til nagy hangstlyt. Ez a "modern"
allaspont jellemzden lebecsiili az intézményi lojalitdsokat, mivel az intenziv partpolitikai és
ideoldgiai lojalitasok kiszoritottadk azokat. Ennek kovetkeztében kevés figyelmet forditanak arra
a leir6 jellegli kérdésre, hogy miért maradnak fenn ezek a lojalitasok és miért fontosak (jo vagy
rossz iranyban), valamint arra a normativ kérdésre, hogy hogyan lehet megfeleld intézményi
lojalitasokat létrehozni, ha azok kivéanatosak.'® Ennek fényében az a célunk, hogy az intézményi
lojalitast - a nagyobb madisoni politikai logika pszichologiai sarokkovét - ismét komoly elemzés
targyava tegyiik az alkotmanytudosok korében. E nagyobb projekt szolgalataban itt harom pontot
vetiink fel - egy leird, egy elemz0 és végiil egy normativ allitast.

El6szor is, leird jellegli kérdésként elutasitjuk azt az egyre inkabb uralkodo elképzelést,
hogy a szovetségi tisztviselok viselkedését teljes mértékben meg lehet magyarazni partpolitikai
vagy ideoldgiai inditékokkal, és az ezzel egyiitt jaro (jellemzden implicit) feltételezést, hogy az
intézményi lojalitast nagyrészt figyelmen kiviil lehet hagyni. Ha elég alaposan megnézziik,
vilagossa valik, hogy alkotméanyos rendszeriink jelenlegi milkodése az intézményi lojalitdsnak
azt a fajta elhuzodd hatdsat mutatja, amelyet Madison eldre latott. A tisztviselok kiilonb6zo
moédon tdmogathatjak intézményiik hatalmanak novelését vagy csokkentését, de elég gyakran az
intézménylik legjobb érdekei irdnti lojalitas motivalja Oket. Nem allitjuk, hogy az ilyen
lojalitasok alkotményos rendszeriink legfontosabb vagy legkdvetkezetesebb elemei lennének...

8 Daryl J. Levinson, Empire-Building Government in Constitutional Law, 118 HARV. L. REV. 915, 920 (2005) [a
tovabbiakban: Levinson, Empire-Building); lasd még Jack Goldsmith & Daryl Levinson, Law for States:
International Law, Constitutional Law, Public Law, HARV122. L. REV. 1791,1832 (2009) ("A Madison altal
elképzelt strukturalis és politikai mechanizmusok koziil nem mindegyik miikodott ugy, ahogyan 0 azt elore latta
vagy remélte"); Daryl J. Levinson, Pergament and Politics: The Positive Puzzle of Constitutional Commitment, 124
HARV. L. REV. 657, 670 (2011) ("Madison soha nem magyarazta meg, hogy a kormanyzati agak, illetve az allami
¢és szovetségi kormanyok miért lennének megbizhatéoan egymassal ellentétes politikai 6sztonzok - miért hajlamosak
inkabb versengeni, mintsem egyiittmiikodni vagy Osszejatszani."). [a tovabbiakban: Levinson, Pergamen].

® Lasd pl. , Curtis A. Bradley & Trevor W. Morrison, Historical Gloss and the Separation of Powers, 126 HARV. L.
REV. 411, 443 (2012) ("[T] he Madisonian model of interbranch rivalry is particularly inaccurate during times of
unified government."); Levinson & Pildes, supra note 7, at 2329 ("[W]when government is unified and the engine of
party competition is removed from the internal structure of government, we should expect interbranch competition to
dissipate. A parton beliili egyiittm{ikodés (mint a partok kozotti verseny stratégiaja) kisimitja az dgak hatarait, és
elnyomja a madisoni modellben feltételezett kdzponti dinamikat.").

10 Az intézményi lojalitashoz hiiséges tudosok ezért gyakran védekezni kényszeriilnek azzal a szkeptikus modern
allasponttal szemben, amely szerint az intézményi lojalitds alkotmanyos multunk relikvidja. V6. Josh Chafetz,
Congress's Constitution, 160 U. PA. L. REV. 715, 774 (2012) ("A kongresszusnak lényegesen tobb alkotmanyos
hatalma van, mint amennyit megszoktunk tdle, hogy gyakorolja .... A ... lehetséges magyarazat a kongresszusi
hataskorok alulhasznositasara az, hogy a kongresszus tagjai nagyrészt nem térédnek a kongresszusi hatalommal;
elsédleges lojalitasuk a partjukhoz, nem pedig az agazatukhoz fiizédik."); Jon D. Michaels, Of Constitutional
Custodians and Regulatory Rivals: An Account of the Old and New Separation of Powers, 91 N.Y.U. L. REV. 227,
227 (2016) ("[L]eading accounts ... fail to capture the multidimensional nature of administrative control in which the
constitutional branches and the administrative rivals all competate with one another to influence administrative
governance."). Célunk itt az, hogy rendszerezziik ezeket a célzasokat.
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inkabb arrdl, hogy olyan mértékben fennmaradnak, amelyet a jelenlegi tudomanyos munkaban
nem értékelnek kelloképpen. Itt nem az a célunk, hogy mérjiik az elterjedtségiiket: Azt akarjuk
bemutatni, hogy legalabb alkalmanként fontos politikai kovetkezményekkel jarnak - és mint
ilyeneket, érdemes azonositani, meghatarozni €s feltarni alkotmanyos rendszeriink intézményi
felépitése szempontjabol.

Nézziink meg harom kozelmultbeli példat, amelyek mindegyike mas-mas dgazatbol
szarmazik, és mindegyiket nehéz kizarolag partpolitikai vagy ideologiai motivaciokkal magyarazni:

e Az elnokvalasztds évében Barack Obama elnok altal alairt egészségiligyi torvényt érintd,
politikailag polarizal6 kihivassal szembesiilve John Roberts fObird allitdlag a torvény
tamogatasa érdekében véltoztatta meg szavazatat.!! Jan Crawford Roberts 0jsagird a valtast
fényezve megjegyezte, hogy a fobird "nagyon is tudatdban van a birdsagon betdltott vezetd
szerepének, és érzékeny arra is, hogy a birdsagot hogyan latja a kdzvélemény".!? A birdi
magatartds szokéasos ideoldgiai vagy attitidmodelljei nem adnak egyértelmli magyarazatot
szavazatara vagy allitlagos valtasara.'

e George W. Bush és Barack Obama elndksége idején szdmos kabinet tisztségviseloként és
vezetd politikai kinevezettként dolgozo jogasz ellendllt a Fehér Haz kezdeményezéseinek, és
inkabb az tligynokségiik vagy hivataluk jogaszi intézményi programjdhoz vald hiiség altal
motivalt poziciokat foglalt el. igy példaul John Ashcroft igazsagiigyi miniszter és helyettese,
James Comey ellendllt a Fehér Haz nyomaésanak, hogy engedélyezzenek egy olyan
megfigyelési programot, amelyrdl gy vélték, hogy ultra vires.'* Hasonloképpen, a
Jogtanacsosi Hivatal (OLC) és a Védelmi Minisztérium vezetd jogdszai jogi okokra
hivatkozva ellenalltak Obama elndk libiai katonai 2011beavatkozasanak, mig a
Kiiliigyminisztérium jogéaszai megvédték azt.'> A kiilonbozd érintett adminisztraciok ellenére
ezek a példak azt mutatjdk, hogy a tisztviselok jogi alapon ellendllnak az ideoldgiai vagy
partpolitikai ambicidknak, amikor a sajat ligynokségilik vagy osztalyuk érdekelt abban, hogy
az elnoki napirendet jogi korlatok kozé szoritsak. Jack Goldsmith, az OLC volt ligyvédje
altalanositva e jogészok tevékenységét, kifejtette: "[egy] politikai kinevezett ideiglenes intézd
abban az intézményben, amelyben dolgozik, és gyakran arra torekszik, hogy megdérizze az
intézmény értékeit és hirnevét", még akkor is, ha ez a kormdnyzat kozvetlen politikai
céljainak veszélyeztetése aran torténik. '

e A kongresszus szamos olyan tartds intézményi strukturat hozott 1étre, amelyek nem jol
magyarazhatok a képviseldk partpolitikai vagy ideologiai érdekeivel. Ezek kozil a
legfontosabb a

1 Jan Crawford, Roberts Switched Views to Uphold Health Care Law, CBS NEWS (20121,. jualius),
http://www.cbsnews.com/8301-3460 162-57464549/roberts-switched-views-to-uphold-health-care-law/.

21d.

B Ldasd Jan Crawford, Discord at Supreme Court is Deep, and Personal, CBS NEWS (20128,. julius),
http://www.cbsnews.com/8301-3460 162-57468202/discord-at-supreme-court-is-deep-and-personal/.

Y Lasd: Az iigyészi fiiggetlenség megdrzése: Az Igazsdagiigyi Minisztérium politizdlja az iigyészek felvételét és
elbocsatasat?

Amerikai iigyészek? Meghallgatas az igazsagiigyi bizottsag eldtt, 110. kong. 216 (2007) (James B. Comey, volt
helyettes foligyész, Igazsagiigyi Minisztérium), http:// www.gpo.gov/fdsys/pkg/CHRG- 110shrg35800/pdf/CHRG-
110shrg35800.pdf.

15 Lasd Charlie Savage, 2 Top Lawyers Lost to Obama in Libya War Policy Debate, N.Y. TIMES, 2011. jinius 17.,
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http://www.cbsnews.com/8301-3460_162-57464549/roberts-switched-views-to-uphold-health-care-law/
http://www.cbsnews.com/8301-3460_162-57468202/discord-at-supreme-court-is-deep-and-personal/
http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/CHRG-

http://www.nytimes.com/2011/06/18/world/africa/18powers.html.
' Jack Goldsmith, Ugyvédi integritis a Trump-kormdnyzatban, LAWFARE, majus,
14,2017 https://lawfareblog.com/lawyerly-integrity-trump-administration.


http://www.nytimes.com/2011/06/18/world/africa/18powers.html

Ez1946."7 a torvény "erteljesen megerdsitette a kongresszusi feliigyeleti jogkort a
végrehajtd hatalom felett, és tovabbra is ez a térvényi alapja a mai feliigyeleti tevékenység
nagy részének".!® A torvény atszervezte a nehézkes kongresszusi bizottsagi rendszert,
csokkentve a bizottsagok szamat a Hazban negyvennyolcrol tizenkilencre, a Szenatusban
pedig harminchdromrdl tizenétre. Ezen tilmenden egyértelmil és szisztematikus modon
hatarozta meg a bizottsdgok hatdskorét, ami lehetdvé tette a torvényhozok szdmara, hogy a
végrehajtd hatalom egyes elemeinek feliigyeletére szakosodjanak. A kozigazgatdsi dllamnak
a kongresszus altal gyakorolt, ma ismert tipust feliigyelete egyszerlien nem Iétezne a
torvényerejii rendelet nélkiil. Az LRA torvényhozoi elfogaddsdnak vezetd torténeti
beszdmoloi hangsulyozzdk, hogy a Kongresszus szandéka az volt, hogy megerdsitse
intézményi cselekvoképességét.!” Altalanossagban Eric Schickler tanulmanya, amely az
elmult évszazadban a Kongresszuson beliili minden jelentésebb intézményi tervezési
valtozast vizsgalt, megallapitotta, hogy "szamos jelentds reformot", koztilk az LRA-t is,
jelentds részben "a Kongresszus kozponti érdekek" motivaltdk, nem pedig kizardlag
partpolitikai vagy személyes karrierista érdekek.?’

A szdban forgd hivatalos intézkedés mindhdrom esetben nemcsak anyagilag jelentds volt, hanem
tisztan partpolitikai vagy ideoldgiai szempontbdl is nehezen magyarazhato. Inkdbb minden
esetben egy kulcsfontossagu dontéshozo olyan koltséges beruhdzast hajtott végre, amely olyan
moddon mozditotta eld az intezményi érdekeket, amely valoszintileg ellentétes volt a partpolitikai
vagy ideologiai célok optimalis megvaldsitasaval (vagy legalabbis azzal ellentétes).’! Ezek az
intézkedések legalabbis szuggesztiv bizonyitékai annak, hogy az intézményi lojalitas tovabbra is
fontos szerepet jatszik a szovetségi kormanyzatban. Ezek nem jelentik azt, hogy az intézményi
lojalitds mindig, vagy akar az esetek tObbségében szamit. A példak inkabb arra utalnak, hogy
né¢hdny kulcsfontossagt politikai kérdésben az intézményi lojalitds befolyasolhatja a szdvetségi
fellépés formajat és jellegét.

Ezzel a leiro éallitassal a keziinkben a masodik, elemzdi hozzajarulasunk az, hogy
pontosan meghatarozzuk azokat a lehetséges mechanizmusokat, amelyeken keresztil az
"intézményi lojalitas" muikodhet. Ez az elemz6 projekt tobb mozgod részbdl all. Eldszor is, az
"intézményi lojalitast" ugy definidljuk, hogy az egyes hivatalos szereplok pszichologiai hajlamat
arra, hogy a megfelelo viselkedésmodot a sajat intézményiik érdekeinek szempontjabol vagy azt
magukban foglalva érzékeljék, és a sajat intézmenyiik érdekeinek megfeleléen viselkedjenek. Ez
nemcsak a hatalmi ag érdekeinek eldmozditdsara iranyulo lojalitast foglalja magaban a hatalmi
agak szétvalasztasanak kontextusdban, hanem az iligynokségi és szervezeti szintli érdekek irdnti
pozitiv lojalitast is. Ezt kovetden azt javasoljuk, hogy az Alkotmany tobb olyan mechanizmust
tartalmaz, amely potencidlisan képes intézményi lojalitast generalni az agak szintjén. A relevans
mechanizmusok teljesebb szadmbavétele érdekében tovabbi példakat azonositunk az ligynokségi
¢és jogalkotasi tervezési kontextusbol. Az ebbdl kdvetkezd rendszertan ravildgit az intézményi
lojalitasok jrakalibralasanak kihasznalatlan lehetdségeire, és

17 Pub. L. No. 79-601, 60 Stat. 832 (1946).
18 Jonathan G. Pray, Kongresszusi jelentéstételi kévetelmények: Testing the Limits of the Oversight Power, 76 U.
COLO. L. REV. 297, 304 (2005).
19 Lasd Roger H. Davidson, The Legislative Reorganization Act of 1946, LEGIS15. STUD. Q. (357,1990360); accord Karla
W. Simon, Congress and Taxes: A Separation of Powers Analysis, 45 U. MIAMI L. REV. 1005, 1027 n.81 (1991)
(ugyanez).
20 ERIC SCHICKLER, DISJUNKTED PLURALISM: INSTITUTIONAL INNOVATION AND THE DEVELOPMENT OF THE U.S.
CONGRESS (92001).
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2l Vannak mas példak is, amelyekben az intézményi érdekek és a partpolitikai inditékok egyértelmiien egybeesnek.
Gondoljunk példaul arra, hogy a szenatus nem volt hajlandé meghallgatast tartani Obama elndk legfelsobb birdsagi
jeloltjérdl, Merrick Garlandrol. Carl Hulse, Supreme Court Showdown Could Shape Fall Elections, N.Y. TIMES,
2016. marc. 16., Al. o. Ezeket a példakat nagyrészt elvetjilk, mert nem szolgaltatnak egyértelmii bizonyitékot az
intézményi lojalitas mikodésére.
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ezaltal lehetvé téve az intézményi megszoritdsokat a potencialisan destabilizalo partpolitikai és
ideoldgiai erékkel szemben. Ebbdl arra kdvetkeztetiink, hogy a modern allaspontnak igaza van
abban, hogy az intézményi lojalitds nem természetes vagy elkeriilhetetlen modon alakul ki.
Ellendllunk azonban a szkeptikus modern alldspontnak annak a ki nem mondott (bar
lojalitast kivaltdé és megerdsitd mechanizmusoknak, ¢és hogy az ilyen mechanizmusok
elémozditasara tett kisérlet eredménytelen vallalkozas.*

Az intézményi Ujratervezésben rejld lehetdségek bemutatasa érdekében két kiillonbdzo
mechanizmust vizsgalunk meg, amelyeket az alkotmanytervezdk felhasznalhatnak az intézményi
lojalitasok kivaltasara, illetve visszaszoritasara. El6szor is, az alkotmanytervezok ugy
manipulalhatjdk az agakat betoltd tisztvisel6k kivalasztasat, hogy azok nagyobb vagy kisebb
valoszinliséggel legyenek intézményesen elkotelezettek. Két relevans tervezési dontésnek van
ilyen "kivalasztasi hatasa".>® Ezek az 4dgakba vald belépést szabalyoz6 szabélyok és a kilépésre
vonatkoz6 szabalyok. A tudosok korabban mar vizsgaltak a kivalasztasi szabalyok alkalmazasat
szamos mas alkotményos cél, példaul a demokratikus elszamoltathatosag, az atlathatosag és a
demokratikus iigynoki koltségek minimalizalasa érdekében.?* De az intézményi lojalitdsra
gyakorolt, alulértékelt hatasuk - allitdsunk szerint - Gjboli figyelmet érdemel.

Masodik tervezési margonk a szervezeti szocializacio hatdsat vizsgalja a tisztviselok azon
hajlamara, hogy igazodjanak az intézményi kiildetéshez.?> A szovetségi kormany harom agat
belsd és kiilsé szervezetek és érdekcsoportok "stirfi politikai kdrnyezete" veszi koriil.> Ennek
fényében az alkotmanyos tervezok eldmozdithatjak vagy korlatozhatjak az agi szintli 6sztonzoket
azaltal, hogy olyan intézményi megbizatast tdmogatnak, amely kiszoritja a slrli politikai
kornyezet egymassal versengd elemeihez vald kotddést, €s ezaltal ¢lesebb fokuszpontot biztosit
az intézményi lojalitds szdmara. Megvizsgaljuk, hogy az alkotmanytervezok (vagy a jogalkotok)
milyen sokféleképpen "szeletelhetik fel" a korméanyzati intézményeket annak érdekében, hogy a
mandatumba vetett hitet el6idézzék. Alternativaként a tervezdk kihasznélhatjak, sot
1étrehozhatjadk a tdrsadalmi hdlozatokat az intézményi lojalitds erdsitése vagy alaasdsa
érdekében. Ezeket a halozatokat, amelyek az agazatokon beliil és azokon ativelve is kialakulnak,
gyakran figyelmen kiviil hagyjak informalis, strukturalatlan mikodésiik miatt. Pedig ezek is
fontos szerepet jatszanak az intézményi lojalitdssal versengd ideoldgiai és partérdekek
eldmozditasaban (vagy alaasasaban).

2 Lasd Levinson & Pildes, Supra note at (7,2318"Madison akaratdn alapuld elmélete a hatalmi agak
szétvalasztasarol ugy tlinik, hogy olyan kormanytisztviseloket kovetel meg, akik tobbet térddnek a hivataluk belsé
érdekeivel, mint a személyes érdekeikkel vagy az altaluk képviselt polgarok érdekeivel. A demokratikus politika
valdsziniileg nem hoz létre ilyen tisztviseldket.").

2 Adrian Vermeule, Selection Effects in Constitutional Law, 91 VA. L. REV. 953, 953-54 (2005) (a kifejezés
hasznalata, és megjegyzi, hogy az ilyen hatasok "azt a kérdést aramoltatjak, hogy mely (potencialis) tisztvisel6k
keriilnek kivalasztasra, hogy idovel elfoglaljak ezeket a posztokat").

2 Az alkotmanyokat jellemzben szdmos cél alakitja, tobbek kozott a békés politikai verseny csatorndinak
megteremtése, a kdzjavak 1étrehozasanak lehetévé tétele, a (demokratikus vagy egyéb) legitimitas eldsegitése és az
ugynoki koltségek minimalizalasa. Tom Ginsburg & Aziz Z. Huq, Introduction, in ASSESSING CONSTITUTIONAL
PERFORMANCE 14-23 (Tom Ginsburg & Aziz Z. Huq, szerk. 2016) (négy kritériumot hatdroz meg egy alkotmany
sikerének értékelésére). Ugyanez a fajta célokkal kapcsolatos pluralizmus jellemzi a hatalmi dgak szétvalasztasat.
Aziz Z. Huq & Jon D. Michaels, The Cycles of Separation-of-Powers Jurisprudence, 126 YALE L.J 382-91346,
(2016).

% Daniel Carpenter & George A. Krause, Transactional Authority and Bureaucratic Politics, 25 J. PUB. ADMIN.
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RES. & THEORY 5, 13 (2014); ldsd még JOHN BREHM & SCOTT GATES, WORKING, SHIRKING, AND SABOTAGE:
BUREAUCRATIC RESPONSE TO A DEMOCRATIC PUBLIC 3 (1999) (6sszefoglalja azokat a torténeti kutatasokat,
amelyek "a biirokrata sajat preferencidinak, a kortars biirokrataknak, a feletteseknek és a biirokrata ligyfeleinek" az
ugynodkségi munkaval kapcsolatos dontésekre gyakorolt hatasat mutatjak).

26 Huq & Michaels, Supra note 24, at 391.
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Végezetiil, a leird és elemzd szempontokon tilmenden célunk, hogy egy kiilonalld
normativ hozzajarulast tegyiink. Amellett érveliink, hogy az alkotménytervezoknek mindenféle
meggy0z6désbdl figyelembe kellene venniiik az intézményi lojalitast a hatalmi dgak kivéanatos
szétvalasztasanak megtervezésére iranyuld erdfeszitéseik részeként. Véleményiink szerint az
intézményi lojalitds dnmagaban nem onmagéaban véve kivanatos cél. Inkabb alapvetd szerepet
jatszanak abban, hogy néha segitik, né¢ha pedig akadédlyozzdk az egyébként normativ
szempontbol kivanatos alkotmanyos célok megvalositasat. Madison szerint az intézményi
lojalitas nem Oncélu. Nem is szabad dket ilyenként kezelni.

Mindazonaltal, mivel az intézményi lojalitasok idonként kozponti szerepet jatszanak az
alkotmanyjog miikddésének alakitasaban, figyelembe kell venni és el kell fogadni azokat a
helyzeteket, amelyekben ezek a lojalitdsok eldsegitik a kivanatos alkotmanyos célokat. Ezzel
szemben, amikor a lojalitasok aladssak ezeket a célokat, akkor keriilni kell 6ket. Az intézményi
tervezO feladata ennek megfeleléen Osszetett: az ilyen lojalitasok megfeleld keverékét kell
kalibralnia az egyes agak kozott, felbecsiilve, hogy mikor segitik elé a sziikséges alkotmanyos
célokat, és mikor hatraltatjak azokat. Ez a feladat sziikségszertien némi becslést €s megalapozott
elérejelzést igényel. A nemzeti politikai élet kiszdmithatatlan szeszélyei miatt nem lehet
matematikai pontossaggal elvégezni. Ez azonban nem kiilonbozteti meg az alkotmanyos és
intézményi tervezés legtobb mas elemétdl, amelyeket a jovore vonatkozé jelentds bizonytalansag
mellett kell végrehajtani.

Az intézményi lojalitdssal kapcsolatos szamitasaink Osszességében arnyaltabbak, mint
Madisoné¢, még akkor is, ha ellenallunk a modern allaspont legszélsdségesebb
kovetkezményeinek is. Ezzel a finomabb megkozelitéssel 6sszhangban itt arra toreksziink, hogy
azonositsuk azokat a feltételeket, amelyek mellett az intézményi lojalitds motivalhatja az
alkotmanyos szabdlyok betartasat, ellenstilyozhatja a partpolitikai polarizaciot, és csokkentheti a
képviseleti demokracia tigynoki koltségeit. Ugy gondoljuk, hogy az intézményi lojalitast e célok
érdekében kellene apolni. Masfeldl olyan eseteket jeloliink meg, amelyekben az ilyen lojalitas
alddssa a jogallamisagot, meghitsitja az alkotmanyos jogok érvényesitését, €s destabilizalja a
kormanyzasnak a keresztsziilok altal elérni kivant deliberativ, poliarchikus®’ formajat. Ugy
véljiik, hogy az intézményi lojalitast az utdbbi esetekben nagyobb dvatossaggal kell értékelni.

Ami a konkrét reformokat illeti, azt javasoljuk, hogy a hasznos intézményi
reformtorekvések most a torvényhozason beliili intézményi lojalitds ndvelésére, mig az
igazsagszolgaltatason beliili lojalitas csokkentésére dsszpontositsanak. A végrehajtd hatalom egy
finomabb kérdést vet fel. Bizonyos kontextusokban a végrehajtd hatalmat erdteljesen motivalja
az intézményi lojalitas olyan modon, hogy az a kozjot szolgalja. Ez kiilondsen akkor lehet igy, ha
a valasztott szerepldk olyan programokat siirgetnek, amelyek kozvetleniil sértik a régdta fennallo
demokratikus vagy intézményi gyakorlatot. Mas tekintetben azonban indokolt, hogy hatasukat
olyan médon higitsuk fel, amely megvédi a jogallamisdgot a potencidlisan korrumpal6 és torzitd
hatasoktol.

A szakmakozi kapcsolatokra vald Osszpontositasunk azt jelenti, hogy hattérbe kell
szoritanunk a foderalizmusnak mint olyan féorumnak a kapcsolodo, de kiilonalld kérdését,
amelyben az intézményi lojalitas szintén potencialisan fontos szerepet jatszik. Az a kérdés, hogy
az allamok intézményi érdekeit eldmozditd allami tisztviselok
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27 ROBERT A. DAHL, POLYARCHY: PARTICIPATION AND OPPOSITION 8 (1971) (a poliarchidkat gy irja le, mint
"olyan rezsimeket, amelyeket jelentdsen népszeriisitettek és liberalizaltak, vagyis amelyek rendkiviil befogadoak és
széles korben nyitottak a nyilvanos vitara").
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amikor a Kongresszusban lobbizik,?® egyiittm{ikodé foderalista programokban vesz részt,
hozzajarul a kozigazgatasi iigyndkségek szabdlyalkotdsahoz, **vagy strukturalis alkotméanyos
érveket hoz fel a Legfelsdbb Birosagon, fontos és lenyligozd. Reméljiik, hogy elemzésiink
megmutatja az intézményi lojalitasra 0sszpontositd keretezés hasznossagat. Taldn ez a szemlélet
kiilondsen hasznos egy olyan iddszakban, amikor nem csupan az intézményekhez valod egyéni
hiiség, de még maguknak a nemzeti intézményeknek a stabil és kiszamithaté mikodése is ugy
tlnik, hogy az intézményi status quo megzavardsara torekvd populista politikai mozgalmak
minden oldalrél nyomas al4 keriilnek.’!

A cikk harom részbdl all. Az 1. rész az intézményi lojalitds fogalmanak meghatdrozasaval
¢s historizalasaval teremti meg a fogalmi alapokat. Bemutatjuk az intézményi lojalitds multbeli
¢s jelenlegi jelentOségét, amely a hatalmi agak szétvalasztasanak védelmét szolgald egyéb
mechanizmusok kiegészitéseként és helyettesitdjeként egyarant szolgal. A II. rész ezutan négy
olyan mechanizmus tipologiajat mutatja be, amelyek révén az intézményi lojalitas kialakithato.
Minden egyes utvonal esetében alaposan megvizsgaljuk a szilikséges feltételezéseket ¢és
elofeltételeket. A III. részben, mindharom agra kiterjedden megvizsgaljuk, hogy az intézményi
lojalitds milyen mértékben megfeleld, illetve talzott mértékli mindharom ag esetében. A II. rész
tipologiajabol nyert meglatdsok alapjan reformjavaslatokat tesziink az intézményi lojalitas
megerdsitésére vagy atiranyitasara.

I. Intézményi lojalitasok (és kritikusaik)

Elemzésiinket az intézményi lojalitds fogalmanak tisztazaséval kezdjiik. Eldszor is
megadjuk a fogalom meghatarozasat. Ezutan nyomon kovetjik torténelmi és jelenkori
jelentdségét az alkotményjogban. Bar az eszme mély gyokerekkel rendelkezik és alapvetd
jelentdséggel bir az alkotmanyjogban, az uralkod6é jogtudomény nagyrészt ellenségesen
viszonyul a fogalomhoz. Ezt kdvetden szamos motivald példat mutatunk be az intézményi
lojalitas folyamatos elterjedtségének bizonyitasara.

A. Az intézményi lojalitas meghatarozasa

Az intézményi lojalitds az egyes hivatalos szereplok pszichologiai hajlamat jelenti arra,
hogy helyes viselkedésmodjat a sajat intézménye érdekei szempontjabol érzékelje, vagy azt
foglalja magaba, amit a sajat intézménye érdekeinek tekint, és a sajat intézménye érdekeinek
megfeleloen viselkedjen. Intézményi lojalitassal rendelkezni tehdt azt jelenti, hogy stabilan
fenntartunk egy

2 Aziz Z. Huq, 4 kollektiv cselekvés logikdja magyardzza a foderalizmus doktrindjat? , 66 STAN. L. REV. 217, 280-
88 (2014) (elemzi az allamok tisztviseldinek nehézségeit az allami érdekek elémozditasaban a Kongresszusban, és
altalanositasokat javasol arra vonatkozdan, hogy ez mikor fordulhat elg).

2 Erin Ryan, Negotiating Federalism, 52 B.C. L. REV. 1, 28 (2011) (megjegyezve, hogy "az allami iigynokok
ugyanugy targyalnak a szovetségi dontéshozokkal, mint barmely mas lobbi, hogy megvédjék érdekeiket a szovetségi
jogalkotas soran", beleértve az egyiittmikodé foderalizmus kontextusat is).

30 Miriam Seifter, States as Interest Groups in the Administrative Process, VA100. L. REV. 953,961 (2014) (azzal
érvelve, hogy "az allami érdekcsoportok érdekérvényesitd torekvéseit azért kezdeményezték, hogy hangot adjanak az
allamoknak qua allamoknak - hangot adjanak az allami kormanyok intézményi érdekeinek, nem pedig az allami
valasztopolgarok vagy az egyes allami tisztvisel6k eltéré politikai preferencidinak"); ldasd még Catherine M.
Sharkey, Inside Agency Preemption, 110 MICH. L. REV. 521, 526 (2012) (amely "er6teljes, kialakuldban 1évé vitat
ir le a Kongresszus, a birdsagok és az ligynokségek kozotti dsszehasonlitdé intézményi hataskorokrdl az elévasarlasi
vitakba agyazott jogszabaly-értelmezési, foderalista és szabalyozasi politikai kérdések megoldasaban").
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31 A populizmus és az alkotméanyos demokracia kolcsonhatasanak bdvebb vizsgalatat az Egyesiilt Allamokban lasd
Tom Ginsburg & Aziz Z. Huq, How to Lose a Constitutional Democracy, 65 UCLA L. REV. -- (megjelenés: 2018);
Aziz Z. Huq, The People against the Constitution, MICH116. L. REV. - (megjelenés el6tt 2018).
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elképzelés arrdl, hogy az intézmény megbizatasat - az altala elérni kivant alapvetd célokat vagy
funkciokat - hogyan lehet a legjobban eldmozditani, és ennek az elképzelésnek megfeleléen
cselekedni. Természetesen felmeriilnek egymassal versengd lojalitasok, de az intézmény iranti
lojalitds segit biztositani, hogy az intézmény érdekeivel Osszhangban 1évé viselkedés
fennmaradjon a versengés ellenére is.

Bar az intézményi lojalitdas gondolata kiesett a jelenlegi alkotmanyjogtudomanybol,
mindennapi életiinkbdl ismerds. Legtobbiink tagja egy csapatnak, egy vallasi vagy polgari
intézménynek, egy szervezett egyesiiletnek (vagy akéar egy jogi karnak). Sziikségszerlien mi
dontjiik el, hogy mikor és hogyan igazitjuk egyéni érzelmeinket azon intézmények nyilvanvalo
igényeihez, amelyekhez tartozunk. Az ilyen intézményi kontextusokban gyakran megtigyelhetd,
hogy egyes egyének jobban azonosulnak és kovetkezetesebben viselkednek az intézmény kozos
érdekeivel, mig masok az 6nérdek sziikebb értelemben vett egyéni felfogasahoz igazodnak.

Az intézményi lojalitds az alkotmanyjogon kiviili tudoésok szamara is ismerds. A
racionalis valasztas hagyomdnyaban az intézményi hiiséget a csoportban vald részvétel koltségei
¢s hasznai alapjan értékelik. Az érdekcsoportok kozponti kollektiv cselekvési problémaja,
amelyet leginkdbb Mancur Olson azonositott, az egyéneknek a sajat érdekeiknek megfeleld
cselekvésre valo Osztonzésén mulik, és ezéltal az intézményiikdn vald "ingyenélésre" €s annak
aldasasara.>? Olsen nyoman a kozvalasztaskutatok sokat irtak azokrol a feltételekrél, amelyek
kozott az intézményi lojalitas kialakul és feliilkerekedik az egyéni 0sztonzokon, amelyek a "free
ride"-ra 6sztondznek.® De ezzel a politologusok némileg eltértek a racionélis valasztaselmélet
szokasos motivacios elofeltevéseitdl. Néhanyan - az itteni projektiink szempontjabol relevans
iranyzatban - azt allitottdk, hogy az intézmények gyakran ugy épiilnek fel, hogy "céljaik"
legyenek, ¢és "eszmék hordozoi", hogy "normaik és értékeik befolyasoljak tagjaikat", hogy az
intézményeik nevében cselekedjenek.**

Az intézményi lojalitas - akar kifejezetten, akéar hallgatdlagosan - egy vitathatd itéleten
alapul, hogy miként fogalmazzuk meg egy &agazat legjobb érdekeit. Ez egy olyan kérdés,
amelyben az értelmes emberek nem értenek egyet. A lojalitds helyes moédja, mondjuk a
kongresszus vagy a végrehajtd hatalom irant, nem hatdrozhaté meg mechanikusan ex ante. Az
intézményi lojalistdk ezért nem érthetnek egyet a hiiségiik altal tamasztott pontos
kovetelményekkel kapcsolatban. Ennek ellenére ugy gondoljuk, hogy az intézményi lojalitast
gyakran hosszt id6horizontok jellemzik. Tekintettel az agak tartdssagara, érdekeik inkabb
nagyobb, mint rovidebb iddtavlatban értelmezhetok. Ezzel szemben a modern allaspont altal
azonositott ideoldgiai és parthliség a rovidtdl a hosszuig terjedd idShorizontok szélesebb skalajat
mutathatja.

32 MANCUR OLSON JR., THE LOGIC OF COLLECTIVE ACTION: PUBLIC GOODS AND THE THE THEORY OF GROUPS 165-
67 (1971) (megéllapitva, hogy a nagy intézményeknek nehéz meggydzniiik az egyes tagokat, hogy a kollektiv intézményi
érdekek szerint cselekedjenek).

3 Az Olson egyszeriisitett allitisat cafold vagy legalabbis bonyolitdé empirikus szakirodalom kiterjedt. A
szakirodalom legjobb Osszefoglaldi koziil néhany: Ernst Fehr & Simon Géchter, Fairness and Retaliation: The
Economics of Reciprocity, 14 J. ECON. PERSP. 159, 162 (2000); Dan M. Kahan, Reciprocity, Collective Action, and
Community Policing, 90 CAL. L. REV. 1513, 1516-25 (2012).

34 KAREN ORREN & STEPHEN SKOWRONEK, AZ AMERIKAI POLITIKAI FEJLODES KERESESE (282004). A

A jogtudomanyban a racionalis valasztds hagyomanyanak olvasata az, hogy altalaban az egyéni koltségekre és
elényokre sszpontositanak, bar a kifinomult elméletalkotok vilagosan jelzik, hogy az egyéneknek mas preferenciai
¢s értékei is vannak. Ldsd pl. GUIDO CALABRESI. A JOG ES A KOZGAZDASAGTAN JOVOJE: ESSZEK A REFORMROL
ES A
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RECOLLECTION 136-41 (2016) (leirja ezt a jelenséget, és kiilondsen megjegyzi, hogy "a kozgazdaszok néha
figyelmen kiviil hagytak az altruizmus ¢€s a jotékonysag iranti vagyat, amellyel valdjaban sok ember rendelkezik").
Itt arra toreksziink, hogy az ilyen célok és értékek egy alcsoportjat a maguk szempontjabol komolyan vegyiik.
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Az intézményi lojalitds két, egymastol finoman eltéré formaban létezik, de mindkettd
hasonld viselkedési hatasokat eredményez. El6szor is, az egyes tisztviselok az intézmény
érdekeit sajat érdekeiként érzékelhetik: Nincs szakadék az egyéni érzelmek és az intézményi
lojalitas kozott. Az intézményi lojalitas, mas szoval, lehet 8szinte.>> Masik lehetdség, hogy az
egyes tisztviseld részben vagy egészben nem ért egyet az intézmény céljaival, de ennek ellenére
ugy dont, hogy az intézmény érdekeit sajatjaként kezeli. Teheti ezt stratégiai okokbol (pl.
karrierépités) vagy szerepmoralbol.’® Elemzésiink céljaira nagyrészt 6sszevonjuk a hiiség észinte
¢s stratégiai formait.

Az intézményi lojalitas nem feltétleniil azonos azzal, amit Daryl Levinson
"birodalomépitd kormanyzasnak" nevezett.’” Vegyiik ijra a Roberts fébiroval és a végrehajto
hatalmi 4gi jogaszokkal kapcsolatos kiiszobpéldainkat az OLC-ben.® Mindkettd esetében
bizonyiték van arra, hogy intézményi lojalitas miikodott, és ez a lojalitas alapos megfontolast
eredményezett arrdl, hogyan lehet a legjobban elémozditani az intézmény érdekeit. Mind
Roberts, mind a végrehajtod hatalmi ag jogaszai intézményi menetrendet tdimogattak azaltal, hogy
megnyirbaltak a sajat intézményiik hataskorét. Roberts szamara (vitathatéan) nyilvanvald volt,
hogy néhany megosztdo dontés elkeriilése erdsitené a III. cikk szerinti biroi testiilet hirnevét. A
végrehajtd hatalmi 4g jogdszai szdmara nyilvanvalo volt, hogy a sajat részlegiik hosszl tadvon
megerdsddne azaltal, hogy korlatozottabb jogi koveteléseket terjeszt eld (és igy taldn a hiteles
kotelezettségvallalas eszkdze, amely csokkentené a kongresszus ellendlldsat a delegalassal
szemben ¢€s a végrehajtd hatalom fellépésével szembeni birdi szkepticizmust). Roberts és a
jogaszok mindkét ponton tévedhettek volna: a valasztott intézkedéseik elére nem lathatdé mdodon
gyengithették volna sajat agukat. Vagy tévedhettek normativ értelemben is: Ritkan vitathatatlan,
hogy egy intézmény - legyen az egy agazat, egy vallalkozés, egy csalad vagy egy nemzet -
szamara mi a "legjobb" Ut a boldogulashoz. De itéleteik Osszetettsége ¢és arnyaltsdga arra utal,
hogy az intézményi lojalitdsnak nem kell "birodalomépité" jellegiinek lennie.*

B. Az intézményi hiiségek historizalasa

Az intézményi autondmia az amerikai alkotmanytervezés fontos célja. Az intézmények
feletti demokratikus ellendrzés régdta fontos mechanizmusa ennek az autondmiinak a
megteremtéséhez. A demokratikus ellendrzés azonban gyakran nem elegendd az intézmények
védelméhez. A keretalkotok szemszogébdl nézve annak biztositdsa, hogy az intézményekben
dolgozok lojalisak legyenek az intézményekhez, a demokratikus ellendrzés fontos kiegészitdje és
az intézményi autondmia sziikséges alapja volt.

Az intézményi lojalitds gondolata az amerikai alkotmédnyjogban James Madison 5/.
szamu foderalista konyvében, a hatalmi dgak szétvalasztisarol szold beszamoldjaban jelenik
meg.* A harom hatalmi 4ag kozotti intézményes hatdrok megdrzésének kérdését aktivan
feszegették az alkotmanyos

35 V6. Micah Schwartzman, Judicial Sincerity, VA94. L. REV. 987,992 (2008) (az &szinteséget hasonld kontextusban
ugy definialja, mint "az emberek altal mondottak, az altaluk mondani szandékozottak és az altaluk vallottak kozotti
megfelelést").

36 W. Bradley Wendel, Professional Roles and Moral Agency, GEO89. L.J. (667,2001673) (a szerepek erkdlcsiségét a
kovetkezOképpen targyalja: "a szerepek ereje, amely lehetdvé teszi az dgens szamdra, hogy korlatozott indokok
alapjan dontson - példaul kihagyva a harmadik feleknek okozott kar megfontolasat").

37 Levinson, Empire-Building, 8. 1abjegyzet, 928-32. o.

8 Lasd a 11-13. megjegyzéseket kisérd szoveget.
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3 Levinson, Empire-Building, Supra note 8, at 928.
40 THE FEDERALIST No. 51,319-20. (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).
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ratifikacids vitdk. Az 1787-es alkotmany antifdderalista kritikusai aggddtak amiatt, amit az
alkotmanyban a hataskorok szétvalasztasanak hidnyossagaiként érzékeltek.*! Sokan, mint példaul
a pennsylvaniai alnéven ismert pennsylvaniai tiszt a késéi kontinentdlis hadseregben, amiatt
aggodtak, hogy a javaslatl787 egyszerlien "nem tartotta kiilon" a kiilonb6z6 kormanyzati
hataskoroket.*” Ehhez kapcsolodd aggodalom volt, hogy az intézményi korldtok nem
bizonyulnak stabilnak. A philadelphiai anti-foderalista Centinel példaul kétségbe vonta a "harom
kiegyensulyozo hatalom [azaz ag] életképességét, amelyeknek taszitod tulajdonsagai az érdekek

egyensulyat hivatottak eléidézni".**

Az ezekre az érvekre adott leghiresebb valasz egy esszé-sorozatban taldlhatd, amely a 47.
szamu foderalistaval kezdddik, amelyben James Madison, aki Publius alnéven irt, megvédte a
harom hatalmi 4g kozotti "alkotmanyos egyensulyt".** Madison azzal érvelt, hogy "a néptdl valo
fliggés" lenne a "kormanyzat elsédleges ellenérzése".* Madison Thomas Jefferson javaslatahoz
fordult, amely szerint a hatalmi agak szétvalasztasara vonatkozd korlatozasoknak a nép altal
torténd érvényesitését iddszakos alkotmanyozd gytiléseken keresztiil kellene elérni, amelyek
feladata az agak kozotti vitak megoldasa lenne.*®

Madison azonban kifejtette, hogy egy ilyen népi ellendrzés tobb okbdl is elégtelen lenne.
El6észor is, a gyakori gytlések "hibdkat" jelentenének a kormanyzatban, elszivva a "tiszteletet,
amelyet az idé mindennek kolcsonoz".*” Madison aggodott amiatt is, hogy a partos
"szenvedélyek" elhomaélyositanak a nép itéléképességét az intézményi hatarok fontossagarol.*®
Még ha a nép itéloképessége fel is ismerte e hatarok értékét, az emberek hatranyos helyzetbe
keriilhettek, mert nem rendelkeztek informéciokkal arrél, hogy mit tesznek a képvisel8ik.*
Madison természetesen ugy vélte, hogy amit a kormany tesz, azt "meg kell jel6lni és nyiltan kell
tartani"*’, de azt is tudta, hogy az atlathatosagra valo térekvés idénként meghitisulhat.!

4 HERBERT J. STORING, WHAT THE ANTI-FEDERALISTS WERE FOR (541981).

2 Id. 60. o. (idézi a "késbi kontinentalis hadsereg tisztjének" anti-foderalista traktatusat); ldasd még Cecilia Kenyon,
Men of Little Faith: The Anti-Federalists on the Nature of Representative Government, 12 WM. & MARY Q. 3, 23
(1955) (az anti-foderalistaknak a hatalmi agak "merevebb" szétvalasztasara vonatkozo kovetelésének leirdsa).

43 Centinel levele a pennsylvaniai Freemanhez, 1. sz. tjranyomtatva: THE ANTI-FEDERALIST 15 (Herbert J. Storing,
szerk. (1981); lasd még Kenyon, supra 42. labjegyzet, 23. o. (az anti-foderalistdk "hatékonyabb fékek és
ellensulyok" iranti igényét targyalja).

4 THE FEDERALIST No. 49, 314. o. (James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987). Mivel elemzésiink a Publius
altal felhozott érv tisztazasara tett erdfeszités, nem tesziink nagyobb allitast az intézményi lojalitasba vetett hitrdl az
alapitdé nemzedék korében.

4 THE FEDERALIST NO. at (51,349James Madison) (Clinton Rossiter szerk., 1961).

46 THE FEDERALIST NO. at 49,312-13 (James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987) ("Az egyik 6vintézkedés ...
a gyengébb hatalmi agak pallddiumaként az erdsebbek betorése ellen, ... "hogy amikor a hadrom hatalmi 4g koziil
barmelyik kettd egybehangzoan, teljes szamuk kétharmadanak szavazataval ugy véli, hogy az alkotmany
modositasara vagy a sérelmek kijavitasdra egy konventre van sziikség, akkor egy konventet kell &sszehivni e
célbol") (kiemelés hozzaadva).").

Y71d. 313.

®Id. 315.

4 Az alkotmanytervezés intézményi egyértelmiiségének problémajarol lasd: G. Bingham Powell, Jr., Elections as
Instruments of Democracy: AM51. J. POL. SCI 218 (2000). *® THE FEDERALIST No. 49, 314. 0. (James Madison)
(Clinton Rossiter szerk., 1961).

SLId ..at (314megjegyezve, hogy az emberek szamara problémat jelent az intézmények értékelése, amikor "két
osztaly kombinécidjanak esete all fenn").
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Madison szerint ezek az aggalyok elég sulyosak voltak ahhoz, hogy "szilikségessé tegyék
a kiegészitd ovintézkedéseket".> Ha az intézményi hatirokat >védd "jobb inditékokat" nem is
mindig taldlnank az emberek kozott, azokat az intézményi lojalitds mechanizmusén keresztiil
lehetne potolni. Az 51. Federalist egy hires passzusban vezeti be ezt a koncepciot:

A becsvagyat a becsvagy ellen kell tenni. Az ember érdekét 6ssze kell kapcsolni a
hely alkotmanyos jogaival.... Ez a politika, amely ellentétes ¢és rivalis érdekekkel
pétolja a jobb inditékok hidnyossagait, végigkovethetd az emberi iligyek egész
rendszerén, a magan- ¢s a koziligyeken egyarant. Ezt kiilondsen a hatalom minden
alarendelt elosztasaban latjuk megmutatkozni, ahol az élland6 cél az, hogy a
kiilonb6zoé hivatalokat ugy osszak fel és rendezzék el, hogy mindegyik a
masiknak a fékje legyen - hogy minden egyén maganérdeke a kdzjogok 6rzdje
legyen.>*

Madison érvelésének tobb eleme van, amelyeket célszeriien szét lehet bontani: (1) a tisztviselok
¢s hivatalok érdekei kozotti 6sszehangolas (amit intézményi lojalitasnak neveziink); (2) amelyek
"ellentétesek és rivalisok" lesznek egymassal; (3) a kozjogok védelme és az "alkotmanyos
egyensuly" stabilizalasa érdekében. Minket itt az elsé elem érdekel. Ez az elem, megjegyezziik,
fogalmilag kiilonbozik Madison érvelésének tobbi darabjatol.

Madison szerint az intézményi lojalitds olyan szerepet jatszik, mint Adam Smith hires
kozgazdasagi elméletében az "Onszeretet', amely egy olyan magéanvétek, amely dinamikus
kolcsonhatasba hozhaté dnmagaval szemben a kozjo elémozditisa érdekében.’> Az intézményi
lojalitas arra készteti a tisztviselSket, hogy "ellenalljanak a tobbi[]" 4g beavatkozasanak.’® A
tisztviselok intézménylikhoz vald hiisége azt jelenti, hogy ellendllasuk nem ingadozik a népi
"szenvedélyekkel" egyiitt.’’ Ebben az értelemben az intézményi lojalitds kiegésziti a
demokratikus ellendrzést, mint az agi szinti hatarok védelmét szolgalé mechanizmust, kiilondsen
azokban a pillanatokban, amikor a szenvedélyek végigsopornek a népen.

Madison harom utat jeldl meg, amelyeken keresztiil ez a mechanizmus hat. El6szor is, az
intézmények "egymds ellenbrzéseként" miikddhetnek.”® Ha példaul a végrehajté hatalom
"beavatkozasokat" general a Kongresszusba, a torvényhozo6 hatalomhoz lojalis tisztviselok id6t
¢és energiat forditanak arra, hogy "ellenalljanak" a végrehajté hatalomnak. Masodszor, Madison
ugy gondolta, hogy egy harmadik fél (példaul egy szovetségi birosag, vagy esetleg a tobb allam)
is azonosithatja és "ellenallhat a beavatkozasoknak".>® A torvényhozé 4g ellenallhat a végrehajtd
agnak azaltal, hogy kihivasokat kezdeményez vagy szervez a végrehajtd ag ellen a szovetségi
birdsadgon, mert

32 THE FEDERALIST No. at (51,322James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

3 Id. 323.

4 THE FEDERALIST NO. 51,298-99 (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

% Ldsd ADAM SMITH, THE WEALTH OF NATIONS 1. 2. fejezet (Alfred A. Knopf 1991) (1776) ("Az embernek
azonban szinte allanddan sziiksége van testvérei segitségére, €s hiaba varja azt kizardlag az 6 joindulatuktol.
Nagyobb eséllyel fog gydzedelmeskedni, ha érdekeltté tudja tenni 6ket dnszeretetiikben, és meg tudja mutatni nekik,
hogy sajat hasznukra van, ha megteszik neki, amit 6 megkovetel t6likk "). Madison Smith-olvasatarol lasd Samuel
Fleischacker,

Adam Smith's Reception Among the American Founders, 1776-1790, WM59. & MARY Q. 905-15897, (2002); David
Prindle, The Invisible Hand of James Madison, 15 CONST. POL. ECON. 223, 231-34 (2004).

5 THE FEDERALIST No. 51,319-20. (James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987).
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57 THE FEDERALIST NO. 49,312-13 (James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987).
8 THE FEDERALIST NO. 51,319-20. (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987) (kiemelés hozzaadva).
3 Id. 320. o. (James Madison).
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példaul. Harmadszor, az intézményen beliiliek komparativ elénnyel rendelkeznek a hatalmukba vald
beavatkozas felismerésében és az azzal szembeni ellendllasban.®

Publius néven irva Madison és Hamilton is kifejezte azt az elvarasat, hogy az intézményi
lojalitas jo kormanyzast eredményez. Hamilton a 66. szamu foderalista irdsdban a szenatusnak a
végrehajté hatalom hibas cselekedeteinek a felelosségre vonasi eljards utjan torténd
megbiintetésére vald hajlandosagéaval kapcsolatban a kamara "biiszkeségét, ha nem is
[erényét]", mint a cselekvés forrasat emlegeti.® A nemzeti kormany és az egyes allamok kozotti
kapcsolatokat targyalva Madison feltételezte, hogy "az allami kormanyok részérdl az eléjogaik
novelésére iranyuld inditékokat", és feltételezte, hogy még a szovetségi hivatalba valasztott
tisztviselok is "elbitéletekkel rendelkeznek ... 4ltaldban ... az dllamok szdmara kedvezden".5?
Ezek a hajlamok, ugy vélte, olyan erdsek lennének, hogy még ha a nemzeti kormany "az allami
kormanyokkal egyenlden lojalis is lenne a hatalmdnak a megfeleld hatdrokon tuli
kiterjesztésében", az utobbiak valdsziniileg "elényben lennének.®*

Az intézményi lojalitason alapuld érvelés nyomai Alexander Hamilton 78. szdmu
foderalista irasaban is fellelhetdk, amelyben a szovetségi birdi testiiletet védi.** Hamilton szerint
a szovetségi biroi testiilet tagjai "szigoru szabalyok és precedensek" siirii halozataba lennének
beagyazva, ®amelyek elsajatitisa kemény tanulast igényel. A birdk viselkedését, érvelt
Hamilton, az 4gon val6 szervezeti szocializacid iranyitana €s alakitand. Az emberi pszichologia
akkori korabeli modelljeinek analogidjara Hamilton feltételezte, hogy a III. cikk szerinti birdkba
oltott jogtudatos lojalitas arra iranyitja majd 6ket, hogy a szovetségi kormany "lelkiismereteként"
jarjanak el.%¢ Csak egy kis 1épést kell tenniink ahhoz, hogy ezen az alapon feltételezziik, hogy a
birdak céhbeli lojalitasa arra fogja vezetni Oket, hogy értékeljék és megvédjék aguk sajatos
intézményi kulturajat és szerepét.

E madisoni vizio kidolgozasakor fontosnak tartjuk megjegyezni, hogy az intézményi
lojalitas, bar az alkotmanyjog egyik dontd fontossagu tervezési dimenzidja, normativ
szempontbol is bonyolult dimenzi6. Az intézményi lojalitdis nem azonos az alkotmdnyos
lojalitassal. Egy intézmény érdekeit szolgalhatjdk olyan magatartdsok is, amelyeket az
alkotmanyjog nem ir eld vagy nem engedélyez. Raadasul egy intézmény hatarai mar kelléen
szilardak ahhoz, hogy a tisztviselok buzgalma és lojalitdsa veszélyeztetheti az alkotmanyos
rendszer stabilitasat.

Az intézményi és az alkotmanyos hiiség kozotti szakadékot azonban Madison és kortérsai

nagyrészt figyelmen kiviil hagytdk. 4 Federalist Papers kilon foglalkozik az intézményi
lojalitassal (példaul az 51. Federalistaban) és az alkotmanyos lojalitdssal. Hamilton példaul a

Federalistaban 1gy68 védte a valasztasi kollégiumot, mint az alkotményos elvekhez valo hiiség
biztositasanak eszkozét.

%0 Mellékesen megjegyeznénk, hogy szerintiink Madison kihagyott itt egy bonyodalmat: Ha a tisztvisel8k csak akkor
valtoztatnak iranyt, ha egy masik intézmény ellenall, akkor a masok rendori erdfeszitéseire vald tamaszkodasuk
kiszorithatja az alkotmany strukturdlis norméinak internalizalasat. Lasd Bruno S. Frey, A Constitution for Knaves
Crowds Out Civic Virtues, 107 ECON. J. 1043, 1044- 45 (1997); lasd még Adrian Vermeule, Hume's Second-Best
Constitutionalism, 70 U. CHI. L. REV. 423, 424 (2003) (megjegyezve, hogy az "onérdeki feltételezés kiszorithatja a
kozérdekli motivaciokat"). Az ilyen jellegli visszacsatolasi hatas lehetésége arra utal, hogy figyelembe kell venni,
hogy az agazatok kozotti kolcsonhatasok kialakitdsa hogyan befolyasolja dinamikusan az &agazatokon beliili
0sztonzoket és meggydzodéseket.
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¢ THE FEDERALIST NO. at (66,388 Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

2 THE FEDERALIST NO. 46,298-99 (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

8 1d., 299-300.

% THE FEDERALIST NO. 78,440-42. o. (Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

% 1d. 442.

% Daniel W. Howe, The Political Psychology of the Federalist, WM44. & MARY Q. (485,1987500).

25



tekintettel arra a tendencidjara, hogy "a képességek és erények szempontjabol kiemelkedd
személyiségeket" valasztja ki, ¢és nem azokat, akik tehetségesek "a népszeriiség kis
miivészeteiben".®” Ezt az elméletet (bArmennyire is megalapozott a gyakorlatban) nem kapcsolta
0ssze az intézményi lojalitdsokrol szolo beszamoloival, sem pedig a Madison-féle, ambicidt
ellendrzé ambiciordl alkotott elképzeléssel. Publius azt sem magyardzza meg soha, hogy egy
olyan nemzeti képviseleti folyamat, amely "a tarsadalom kdzos javara"®® hajlamos tisztviseldket
hoz létre, miért hozna létre intézményesen hajlamos tisztviseloket is. Roviden, még ha barati
szemmel rekonstrualjuk is, az intézményi lojalitasokrol sz6l6 madisoni beszamolot hianyossagok
¢s ellentmondasok jellemzik Publius alkotmanytervezési elméletének egyensulyaval.

A hivatalos motivacionak ez a felfogasa nem esett ki teljesen a joggyakorlatbdl. Az
NLRB v. S.W. General ®ligyben a szdvetségi iires allashelyek reformjarél szold torvény
értelmezésekor Roberts fobird példaul igy magyarazta a Kongresszus azon dontését, hogy 1998-
ban megvaltoztatta ezt a torvényi rendszert, mint amelyet a "[p]erceiv[ed] fenyegetés a Szenatus
tanacsadasi és egyetértési jogkorére nézve" motivalt.”’ Legalabbis a Birdsag véleménye szerint
tehat tovabbra is ésszerli a kongresszusi intézkedéseket az I. cikk szerinti intézmények tartds
intézményi eldjogai €és hataskdrei szempontjabol értelmezni. Hasonld6 modon a District of
Columbia birosagai is elismerték, hogy amikor a Kongresszus mint "[intézmény] ... pert indit,
jogorvoslatot szerezhet az "intézményi" sérelemre".”! Az, hogy a III. cikk szerinti jogképesség
szempontjabol elismerik, hogy a térvényhozas képes "intézményi" érdekeket érvényesiteni a
jogsértés megsziintetése vagy megallapitdsa iranti kérelemmel, annak az elképzelésnek a
formalis jogi elismerése, hogy a harom hatalmi 4g egyikén beliil a tisztviselok intézményi, nem
pedig ideolégiai vagy partpolitikai okokbdl cselekedhetnek és cselekednek is.”?

C. Az intézményi hiiség megkérdojelezése

A jogtudomany masképp vélekedik az intézményi lojalitdsrol. A jogtudomanyi
folyoiratokban uralkodé hangok megkérddjelezik, hogy a tisztviselok valoban hajlanddak-e vagy
hajlandoak lehetnek-e gyakran a sajat agazatuk érdekeinek megfelelden cselekedni. Ugy tiinik,
szkeptikusak azzal kapcsolatban, hogy az intézményi lojalitasok egyaltalan léteznek-e, és
megvetik azt az elképzelést, hogy azok kellden megbizhatdak és szabalyosak lennének az
intézményi viselkedés magyarazatdhoz.”> Hogy vildgos legyen, kevés tudds utasitja el az
intézményi lojalitas puszta lehetdségét. Inkabb arrdl van sz6, hogy ez utobbi fogalom nem jatszik
érdemi szerepet az 6 beszamolojukban a

7 THE FEDERALIST NO. at (68,395Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

% THE FEDERALIST NO. at (57,343James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

95 U.S.C. § er 3345s¢q.

" No. 15-1251, WL2017 at1050977, *5 (2017. marcius 21.).

" United States House of Representatives v. Burwell, 130 F. Supp. 3d 53, 72 (D.D.C. 2015) (a Képvisel6hdz altal az
eldiranyzati klauzula megsértésének megtamadasara iranyuld per engedélyezése). A Legfels6bb Birosag elismerte az
allami torvényhozasok analog intézményi érdekét. Lasd Arizona State Legislature v. Arizona Indep. Redistricting
Comm'n, 135

S. Ct. 2652, 2664 (2015) (az I. cikk alapjan engedélyezte a fiiggetlen Gjrarajzolasi bizottsdg megtamadasat azon az
alapon, hogy "[a]z arizonai térvényhozas ... intézményi felperes, aki intézményi sérelmet érvényesit").

72 Természetesen a perinditasrol szolo tényleges dontést jobban meg lehet magyarazni partpolitikai okokkal. Ldsd az
alabbi szoveget

kiséréjegyzet 127.

3 Az intézményi lojalitdsra a modern tuddsok reakcidjanak része az, hogy megkérddjelezik, hogy valaha is volt-e
vildgosan megfogalmazott elméleti beszamold az intézményi lojalitdshoz vezetd mechanizmusokrol - ha volt ilyen
egyaltalan -. Ldsd pl. , Levinson & Pildes, supra note 8, 2317. o. ("[I]t never been clear exactly how the Madisonian
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machine [of competitive branches] was supposed to operate"); M. Elizabeth Magill, The Real Separation in
Separation of Powers Law, 86 VA. L. REV. 1127,1158 (2000) ("Azt, hogy [az agak kozotti] fesziiltség és verseny
hogyan jon létre és hogyan marad fenn, a birésagok vagy a kommentatorok soha nem fejtették ki egyértelmiien."). A
modern alldspont az intézményi lojalitds mechanizmusainak hidnydt éppugy kritizalta, mint az esetlegesen felajanlott
mechanizmusok pontossagat.
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alkotmanyos szereplok. Az intézményi lojalitdssal szembeni ellenallas kiegésziil a hiiség
alternativ - foként partpolitikai és ideoldgiai - fajtainak elfogaddsaval, amelyekrdl tgy vélik,
hogy jelentdsebb és élesebb motivaciot jelentenek, mint az intézményi lojalitas. E nézet szerint a
viselkedés osszhangban lehet az intézményi lojalitassal, de soha nem az okozza. Ezt a szkeptikus
megkozelitést nevezziikk az intézményi lojalitdssal kapcsolatos "modern alldspontnak". Ezt a
szkeptikus torténetet altalanossagban fogalmazzuk meg, majd megvizsgaljuk a gyokereit. Ez a II.
¢s III. rész bevezetdjeként szolgal, amelyek (a modern allasponttal ellentétben) bemutatjak, hogy
az intézményi lojalitdas nemcsak létezik, hanem az alkotményjog részeként takarékosan és
szigoruan elemezhetd. Ezért, bar csodaljuk a modern allaspontot alkotd tudomanyossdg nagy
részét, ugy gondoljuk, hogy a legambicidzusabb valtozatai til messzire nyulnak. Itt egy szerény
korrekciot ajanlunk.

A modern allaspont harom, egymassal Osszefliggd leird allitdson alapul, amelyek az
intézményi lojalitast kiszoritd egyéb kotddésekre vonatkoznak. Eldszor is, a tuddsok azzal
érvelnek, hogy a parthiiség elnyom minden intézményi lojalitast, és arra készteti a tisztviseloket,
hogy az intézményi érdekekkel ellentétesen cselekedjenek.”* A tisztviseldk a pértokra
tamaszkodnak, hogy megnyerjék a kongresszusi vagy a Fehér Hazi vélasztasokat, és hogy
politikai kinevezéseket biztositsanak a végrehajtdo hatalomba és a szdvetségi birdi székbe; ezt
kovetden fenntartjak hiiségiiket partbeli partfogoikhoz.” A tisztviselSk a partokra tAmaszkodnak
abban is, hogy hivatalukban jelentds hataskoroket gyakoroljanak, és partpolitikai programokat
kovetnek, amikor mas kormanyzati szervekkel érintkeznek.”® E megfigyelt szabalyszeriiségek
eredményeként "a jogi meghatdrozatlansagra, valamint a jog és a politika kapcsolatara vonatkozo
realista allitdsok széles kdrben elfogadottak az akadémian".”” Azok szdmara, akik a parthiiség
elsopro erejét valljak, torténelmi ironia, hogy Madison ¢és kortarsai (akik koziil sokan késdbb
nemzeti partokat hoztak 1étre) nem tudtak, hogy a politikai partok 1étezni fognak, €s olyan erds
Osztonzoket fognak létrehozni, amelyek a gyakorlatban ellensulyozni tudjak az intézményi
lojalitast.”®

Misodszor, a tudésok azt allitjak, hogy az ideologiai kotdédések iitkoznek az intézményi
lojalitassal, és feliilirjdk azt. A tisztvisel6k viselkedését a politikaval kapcsolatos érzelmei
motivaljak, még akkor is, ha azok ellentétben allnak az intézményi érdekekkel.” Ez a feltételezés
uralja a politikatudomanyi

™ Lasd pl. , Levinson & Pildes, supra note 8, 2323. o. ("A politikusok valasztasi és politikai érdekei szorosan
Osszekapcsoldodtak a politikai partokkal."); ldsd még Jacob E. Gersen, Unbundled Powers, 96 VA. L. REV. 301, 330-
31 (2010) ("Az egyének azonban parthiiséggel és személyes érdekekkel rendelkeznek, amelyek szisztematikusan
eltérhetnek az intézményi érdekektol™).

5 Lasd pl. Neal Devins & David E. Lewis, Not-So Independent Agencies: Party Polarization and the Limits of
Institutional Design, B88.U. L. REV. 459,461 (2008) (arra a kdvetkeztetésre jutva, hogy a fiiggetlen ligyndkségekkel
Osszefiiggésben "a mai ellenzéki partok biztosai az ellenzéki part napirendje irant elkotelezett ideologiai parttagok™).
8 Lasd pl. Jessica Bulman-Pozen, Executive Federalism Comes to America, 102 VA. L. REV. 953,975 (2016) (a
REV. 1077,1078 (2014) ("Nem érthetjiik meg teljes mértékben mai szovetségi rendszeriinket a partpolitikai verseny
figyelembevétele nélkiil."). A partpolitikai motivumok dominanciajat feltételez6 egyéb tudomanyossaghoz ldsd pl.
Eric A. Posner & Adrian Vermeule, Constitutional Showdowns, 156 U. PA. L. REV. 991 (2008); Mark Tushnet,
Constitutional Hardball, 37 J. MARSHALL L. REV. 523 (2004).

77 Alice Ristroph, Torvény? Alkotmanyos valsag és egzisztencialis szorongas, CONST25. COMMENT. 431,434 (2009).

"8 Lasd példdaul: BRUCE ACKERMAN, THE FAILURE OF THE FOUNDING FATHERS 16-26 (2005); Bruce Ackerman & David
Fontana, Thomas Jefferson beleszamolja magat az elndkségbe, VA90. L. REV. 551, 557-67 (2004).

7 Az ideologiai lojalitast generaléd ideologia pontos forméja vitathatd. Az ideoldgiai lojalitas kiilonbdzé formai mind
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visszatérnek valamilyen atfogd vilagképhez a kormanyzat helyes viselkedésérdl, amely a hivatalos viselkedést
motivélja. David Fontana & Donald Braman, Judicial Backlash or Just Backlash? Evidence From A National
Experiment, 112 COLUM. L. REV. 731, 749-51 (2012).
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a bir6i magatartds modelljei.’’ Ebben a szakirodalomban gyakori az az allitds, hogy "a
LegfelsObb Birdsag a vitas kérdéseket ... a birdk ideoldgiai beallitottsaganak és értékrendjének
fényében donti el.".... Rehnquist azért szavaz Ggy, ahogyan szavaz, mert rendkiviil konzervativ;
Marshall azért szavazott ugy, ahogyan szavazott, mert [rendkiviil] liberalis".®! Bar az ideoldgia
mérése az utobbi idoben arnyaltabba valt, sokan ragaszkodnak ahhoz a meggy6z0déshez, hogy a
birdk ideoldgiai lojalitasa motivalja a dontéseket, nem pedig a Birdésag qua intézmény iranti
lojalitasuk. Erre az attitidmodellre épitve a pozitiv politikai teoretikusok megfigyelték, hogy
még az ideoldgiailag motivalt birdknak is szdmolniuk kell a beavatkozasaikra adott valoszinii
stratégiai reakciokkal, és ennek megfeleléen kell alakitaniuk cselekedeteiket.®> Bar az ilyen
modellek arnyaltabb eldrejelzéseket eredményeznek, ugyanaz az intézményi lojalitds a priori
elutasitasa jellemzi ket.*

Az ideoldgiai lojalitds korreldl, de nem azonos a parthiiséggel. A politikai célokat
el0segitd meggy6zodés motivalja, és nem az a meggy6zddés, hogy mi szolgéalja a politikai
szervezetet. Az egyik part elndkei néha - akar szandékosan®, akar egy masik cél nem szandékos
mellékhatasaként - eltérd ideoldgiai szemléletli tisztviseldt jelolnek, egyes esetekben "az ligyndk
ismert ellenségességét a megbizd javara felhasznalva".®> Az elndkok példaul a sajatjuktol eltérd
ideoldgiai preferenciakkal rendelkezd birakat jeldlhetnek, hogy hitelesen jelezzék a bird
alkalmassagat, vagy pedig azért, hogy koltségeket rojanak a partos ellenzékre. Obama elndk
2016-0s jelolése a kivaldo mérsékelt jogasz, Merrick Garland legfelsébb birdsagi tagga torténd
kinevezése szerintiink ilyen izi. Mas esetekben a parthovatartozas egyszeriien rossz
helyettesitéje lehet az ideologiai preferencidknak. Dwight Eisenhower elndk példaul William
Brennan birét és Earl Warren fobir6t jeldlte a Legfelsdbb Birosagba.’® Hires, hogy késébb
sajnalatét fejezte ki liberalis beallitottsdguk miatt.?” Mivel a két nagy politikai part ideologiailag
egyre homogénebbé és

8 Thomas J. Miles & Cass R. Sunstein, The New Legal Realism, 75 U. CHI. L. REV. 831, 836 & n.22 (2008) ("A mai
attitlidjeinek hatasa.").

81 JEFFREY A. SEGAL & HAROLD J. SPAETH, THE SUPREME COURT AND THE ATTITUDINAL MODEL (651993). Ez a

az attitiidok klasszikus kijelentése, amelyet az elmult nemzedékek soran modositottak és bovitettek. Kivételt képez
ez aldl a nézet alol Posner bird befolydsos 1993-as cikke, amely a szabadid6 és a jovedelem, de nem az ideologiai
"hatalmi utazas[okat]" hangsulyozza. Richard A. Posner, What Do Judges and Justices Maximize? (The Same Thing
Everybody Else Does), 3 SUP. CT. ECON. REV. 1, 3, 31 (1993). Sem ebben, sem kés6bbi munkajaban Posner bird
nem hangsulyozza az intézményi lojalitast.

82 Lasd pl. McNollgast, Politics and the Courts: A Positive Theory of Judicial Doctrine and the Rule of Law, 68 S.
CAL. L. REV. 1631,1634 (1995) (azzal érvelve, hogy a stratégiai kontextus figyelembe vétele "jobban megérti, hogy
a partpolitika mikor és hogyan befolyasolja a biréi doktrinat").

8 Id. at 1637 (kikotve, hogy a birdk exogén modon adott preferencidkkal rendelkeznek a politikaval kapcsolatban);
accord Lee Epstein & Tonja Jacobi, The Strategic Analysis of Judicial Decisions, 6 ANN. REV. L. & SOC. SCI. 341,
343 (2010) ("A stratégiai elszamoldsok ezzel szemben a nemparametrikus raciondlis vélasztasi modellek egy
osztalyaba tartoznak, mivel feltételezik, hogy a célorientalt szereplék - beleértve a birakat is - stratégiai vagy
egymastol fiiggd dontéshozatali kontextusban mitkkddnek.").

8 Eric A. Posner & Adrian Vermeule, The Credible Executive, U74. CHI. L. REV. 865 (2007).

8 Jacob E. Gersen & Adrian Vermeule, Delegating to Enemies, COLUM112. L. REV. 2193,2196 (2012).

86 BERNARD SCHWARTZ & STEPHAN LESHER, INSIDE THE WARREN COURT (921983).

87DWIGHT D. EISENHOWER, PRESIDENTS' NEWS CONFERENCE, THE AMERICAN PRESIDENCY PROJECT (195330,.

szeptember), http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=9709 (megjegyezve, hogy a Warren-kinevezés "a
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http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=9709

legnagyobb hiilye hiba volt, amit valaha elkdvettem").
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polarizalédott, a part és az ideoldgia azonban erésen korrelal egymassal.®® A part iranti pozitiv

lojalitds ugyanis sajatos és kiszamithato lojalitast generalhat bizonyos politikak irant.

Ezenkiviil érdemes megjegyezni, hogy a partpolitikai vagy ideoldgiai lojalitas kdnnyen
atcsaphat intézményi lojalitdsba. Bizonyos politikai célok iranti ideoldgiai elkotelezettség
vezethet egy adott 4g elsObbségébe vetett hithez; példaul a nemzetbiztonsaggal kapcsolatos erds
aggodalom vezethet a végrehajté hatalmi 4g els6bbségének preferalasahoz.®® Ilyen esetekben az
ideoldgiai és az intézményi lojalitds kozotti hatarvonal elmosodhat. A kétértelmi esetek 1étezése
a peremvidéken azonban nem fosztja meg ezeket a kategoridkat altalanos érvényl
hasznossaguktol.

Harmadszor, a modern allaspont szerint a személyes, materialista lojalitas ellentétben all
az intézményi lojalitassal, és feliilirja azt.”! A hatalom maximalizalasara irAnyulé lojalitas (a
jelenlegi tisztségben vagy egy magasabb tisztségre valo torekvés révén) ellentétbe keriilhet az
intézményi lojalitdssal. A vagyon azonnali vagy hosszil tavii megszerzésére iranyuld vagy
szintén konfliktusba keriilhet az intézményi lojalitdssal. Az ilyen konfliktusok enyhitésének
egyik mechanizmusa ?a becsiiletes szolgalati csalds szovetségi biintetdjogi tényallasa, amely a
"hivatalos cselekmény[ek]" végrehajtidsa soran elkdvetett nyilt oncsalast biinteti. A Legfelsobb
Birdsag nemrégiben hozott McDonnell kontra Egyesiilt Allamok iigyben hozott dontése sziiken
értelmezte ezt a tilalmat, és ezzel gyakorlatilag nagyobb mozgésteret biztositott a személyes
anyagi érdekeknek az ideolégiai és az intézményi aggalyok kiszoritasara.”?

A modern allaspont kiegésziti ezeket az érveket azzal, hogy ragaszkodik az intézményi
hataskorok meghatarozasanak lehetetlenségéhez. Madison lehetett az intézményi lojalitas
teoretikusa, de hires irdsa szerint "a kormanyzas tudomanyanak egyetlen szakértdje sem volt még
képes ... kellé bizonyossidggal meghatarozni [a kormanyzat] hdrom nagy tartomanyat - a
torvényhozo, a végrehajté és a biréi hatalmat".** A jogtuddsok hasonloképpen azzal érveltek,
hogy annak meghatarozasa, hogy mit jelentene a "kongresszus" védelme, nehéz véllalkozas.” Az
intézményi hatarok meggy6z0 ismertetése nélkiil, feltételezik, nincs moéd az intézmény iranti
lojalitas fenntartdsara.

88 Az elmult évtizedekben az ideologiai lojalitas és a parthiiség az ideoldgiailag homogén politikai partok miatt egyre
inkéabb atfedte egymast. Empirikus bizonyitékokért 1asd: MORRIS P. FIORINA, SAMUEL J. ABRAMS & JEREMY C. POPE,
CULTURE WAR: THE MYTH OF A POLARIZED AMERICA 77 (2005); MATTHEW LEVENDUSKY, THE PARTISAN SORT: HOW
LIBERALS BECAME DEMOCRATS AND CONSERVATIVES BECAME REPUBLICANS 126-28, (1332009)).

8 Egy klasszikus érvelésrdl, miszerint a kdzds parthiiség kozds ideoldgiai lojalitast okozhat, 1asd Keith Krehbiel,
Where's the Party?, BRIT23. J. POL. SCI. 235 (1993).

% Egyikiink azonban azzal érvelt, hogy a végrehajto hatalom els6bbségének és a nemzetbiztonsagi sikereknek az
Osszekapcsolasa téves ténybeli eldfeltételezéseken alapul. Aziz Z. Huq, Structural Constitutionalism as
Counterterrorism, CALIF100.

L. REV. 887 (2012) (a biztonsagi ligynokségek, példaul a CIA sziik korli érdekeinek leirasa) [a tovabbiakban: Hug,
Strukturalis alkotmanyossag"].

o1 Lasd pl. .,Posner, Supra note 81, at 31.

218 U.S.C. § (13462006).

9 McDonnell v. United States, S136. Ct. 2364-65 (2355,172016) (a becsiiletes szolgaltatasokrol szol6 térvényt
sziiken értelmezve politikai korrupcios ligyekben).

% THE FEDERALIST at (37,244James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

%5 Martin S. Flaherty, The Most Dangerous Branch, 105 YALE L.J. 1725, 1735-36 (1996); M. Elizabeth Magill, The
Real Separation in Separation of Powers Law, VA86. L. REV. 1127 (2000) Victoria Nourse, The Vertical Separation
of Powers, 49 DUKE L.J. 749, 754, 757 n.21 (1999); lisd még Gary Lawson, The Rise and Rise of the
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Administrative State, HARV107. L. REV. n.1231,124445 (1994) ("A kormanyzat harom funkcidjanak
megkiilonboztetésének problémaja régota az alkotmanyjog egyik legmegoldhatatlanabb rejtélye, és az is marad.").
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A modern allaspontot megfogalmazd jogtudosok ezért a kormanyzati magatartds olyan
leirasat allitjdk Ossze, amelyben az intézményi lojalitdsnak nincs vagy csak kevés helye van.
Amikor egy elndk nem ért egyet nagyszami part- vagy ideoldgiai szdvetségesével a
kongresszusban, nem csak vonakodnak ezt a végrehajté hatalom iranti kedvezd lojalitdsnak
tulajdonitani, hanem ehelyett azt az alternativ magyarazatot kinaljak, hogy ez "tlikrozheti[] a
kiilonbozo iddbeli és foldrajzi tobbségeknek a Haz, a Szenatus és az elnok altal képviselt eltérd
preferencidit (szemben az 4gak mint olyanok intézményes érdekeivel)".”® Az intézményi
lojalitasok allandosagarol és kiszamithatosagarol ir6 tudosok tehat védekezo jatékot jatszanak, és
kénytelenek leszamolni a lehetséges alternativ lojalitdsokkal, amelyek megmagyarazhatndk az
intézményi lojalitdson alapulonak t{ing viselkedést.

Az intézményi érdekek nevében megfogalmazott hivatalos allitdsokat szintén el lehet
vetni, mint egyfajta "olcs6 beszédet". A modern allaspont szerint az ilyen allitdsok utolagos
racionalizalasok, nem pedig elozetes lojalitds. Az intézményi lojalitds helyett egy alternativ
lojalitds nyilvdnos érvényesitése politikailag katasztrofalis lenne.”” Vegyiik példaul a
kongresszusi reakciot arra, hogy a Legfelsébb Birdsag megerdsitette az Otodik Keriileti Birosag
véleményét, amely kordbban érvénytelenitette Obama elndk bevéandorlési halasztott intézkedési
programjait: Paul Ryan “*republikdnus hazelnok széles korben jegyzett nyilatkozatot adott ki,
amelyben intézményi lojalitasat hirdette. Ryan hazelnok azt mondta, hogy azért tamogatta a pert,
hogy "az alkotmény I. cikkelye igazolast nyerjen", és hogy sikere "jelentds gydzelem a hatalmi
dgak szétvalasztisanak helyreallitasaért folytatott harcunkban".’” A modern 4llaspont szerint
Ryan héazelnok jo intézményi jatékot beszélt, de a hattérben mas és mas lojalitas hizodott meg. A
Republikanus Part egyik legfontosabb orszagos vezetdjeként parthlisége arra késztette, hogy a
masik part elnokének intézkedéseit kétségbe vonja. Ideologiailag konzervativ valasztott
tisztségviseloként nem hitt a papirok nélkiili bevandorlok jogéllasdnak megteremtésében.
Ambiciozus fiatal politikusként egy nagy orszdgos ligy élére allitva magat nagyobb hatalmat és
ismertséget igért. Ha Ryant az alkotméanyos rendszer modalis szerepldjének tekintjiik, akkor egy
rovid 1épés az intézményi lojalitas lehetdségének altalanos elutasitsa.

Roviden, a hatalommegosztason beliili intézményi szereplok motivacidoinak modern
szemlélete kevés vagy egyaltalan nincs helye az intézményi lojalitdsnak. Ezzel szemben a mi
allitasunk nem az, hogy az altalunk idézett tudésok kategorikusan elutasitjak az ilyen lojalitdsok
lehetdségét. Inkabb az intézményi viselkedésrdl és motivaciokrdl szold beszamoldikban kevés
helyet hagynak a fogalomnak. A szakirodalomnak ezt a hidnyossagat kivanjuk itt feltarni.

D.intézményi lojalitasok azonositasa

Az intézményi lojalitds mindharom agban megfigyelhetd a korabeli tisztviselok korében.
Bar az intézményi lojalitas eseteit meglehetdsen eltérd koriilmények kozott azonosithatjuk, itt
nem allitjuk, hogy ezek relativ gyakorisdgat mas motivaciokhoz (pl. partpolitikai, ideoldgiai stb.)
viszonyitjuk. Szerényebben fogalmazva, Ggy gondoljuk, hogy az intézményi lojalitdis nem
marginalis

% Lasd Levinson & Pildes, 8. labjegyzet, a kdvetkezd cimen 2324,

97 Annak empirikus bizonyitékat, hogy a kzvéleményt inkdbb a kdzérdeki magyardzatok, példaul az intézményi
lojalitas, mint a sziik és személyes Onérdekre vald hivatkozads gydzi meg, lasd Eitan Hersh & Brian F. Schaffner,
Targeted Campaign Appeals and the Value of Ambiguity, 75 J. OF. POL. 520, 532 (2013).

%8 United States v. Texas, 136 S. Ct. 2271 (2016) (per curiam).

9 Lgsd: Paul Ryan héazelndk az Egyesiilt Allamok kontra Texas iigyben hozott dontésrol,
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jelenség. Jelentds szerepet jatszott szamos fontos alkotmanyjogi vitdban. A bevezetdben leirtakat
kibévitve, mindharom 4gbol meritett illusztraciokkal szolgalunk.!® A szdmszeriiség oldalara
tévediink, tekintettel arra, hogy az intézményi lojalitas gondolata - az e rész végén kifejtett okok
miatt - nem a szamszeruség oldalara 4ll.

1. A végrehajto hatalom

Azzal kezdjiik, hogy példakat kindlunk az intézményi lojalitadsra a végrehajté hatalmon
beliil. A Bush-kormanyzatban a végrehajto hatalomnak a 9/11 wutdni nagy horderejii
koveteléseivel kezdjiik. Ezutdn ratériink az Obama-kormanyzat alatt a végrehajto hatalomrol a
kiilpolitika teriiletén folytatott, hasonloan ellentmondésos vitakra.

A szeptemberi timadasokat11 kdvetden a Bush-féle Fehér Iroda a végrehajto hatalomnak
egy "elismerten agressziv'" nézetét fogalmazta meg, amely a katonai bevetésre, a fogva tartasra, a
kinzasra és az elektronikus megfigyelésre vonatkozd kongresszusi iranyelveket megeldzte vagy
sziikitette volna.'”! Léteztek mads, kevésbé ellenallé politikai utak is, de ezeket a végrehajtd
hatalom egy bizonyos alkotméanyos szerepéhez valo hiiség miatt elutasitottak. A II. cikk szerinti
z4sz16 alatt kovetett politikak koziil sok (de nem mindegyik) a szovetségi torvények "kreativ...
taldn még tendenciozus" értelmezésével is tamogathato lett volna.'” A republikanusok 2007-ig a
képviselohazat, 2002 utan pedig a szenatust iranyitottak, €s tdmogattak volna az 0j torvényeket,
amelyek sok mindent engedélyeztek volna, amire a Bush-kormanyzat szerint a II. cikk
felhatalmazést adott neki.'®

A Bush-kormanyzat tagjai, és kiilonosen Richard Cheney alelnok azonban masként
nyilatkoztak. Véleménytik szerint a dontéseket a végrehajtd hatalom kiterjesztett alkotmanyos
szerepének megteremtése iranti személyes elkotelezettség motivalta, amelyet véleménylik szerint
az 1970-es évek ota indokolatlanul korlatoztak.'™ Sajat szavaik szerint Bush elndk és Cheney
alelnok régota vagyott arra, hogy "az elnokséget erésebbnek hagyja, mint amilyen allapotban
talalta".!® A végrehajté hatalom e nézetének érvényesitése mindazonaltal azzal a veszéllyel jart,
hogy "az ellenkezdjét érte el", "karos gyanakvds és bizalmatlansag" apolasa révén.'” Cheney
alelnok legalabbis nagyon is tisztdban volt azzal, hogy "a személyes vezetés, a kozoktatds, a
politikai tamogatas €s az agazatok kozotti komilitas" mind-mind meghatarozé tényezdi lehetnek
a végrehajté hatalomnak.'”” Ennek ellenére mégis a II. cikk szerinti indokokat hozta fel, még
akkor is, ha ezek sziikségtelen, koltséges és megoszto kifogasokat vetettek fel.

10 Lasd a 11. és a 11. megjegyzéseket kisérd szoveget. 21.
191 David J. Barron & Martin S. Lederman, The Commander in Chief at the Lowest Ebb-Framing the Problem,
Doctrine, and Original Understanding, 121 HARV. L. REV. 689, 706-12 (2008).
102
Id.

193 1d. 713.

104 A végrehajtoé hatalomrol alkotott Cheney-féle nézet eredetérdl és fejlddésérdl lasd: A végrehajtd hatalomrol alkotott
Cheney-féle nézet.

Scott Shane, Recent Flexing of Presidential Powers Had Personal Roots in Ford White House, N.Y. Times, dec. 30,
2006.

105 GOLDSMITH, Supra note at 104,140.

106 1.asd id.
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a kozvetlen politikai dontésekhez, mert ezek az elndkség intézményi tekintélyét fejlesztették. '8

Cheney alelndk példéaja érdekes a mi céljaink szempontjabol, mivel a végrehajtoé hatalom
iranti hiisége nyilvanvalo volt mind akkor, amikor a Fehér Hazban iilt, mind pedig akkor, amikor
a képviseléhaz tagja volt. Erdemes megjegyezni, hogy Cheney a Fehér Héazban kezdte
palyafutasat, 1969-70-ben Donald Rumsfeld asszisztenseként a Gazdasagi Esélyek Hivatalaban.
Gerald Ford elnok kabinetfénokévé emelkedett a Fehér Hazban, miel6tt betette volna a labat a
Kongresszusba.!” Az intézményi lojalitdsrol alkotott nézeteinkkel Osszhangban van, hogy
Cheney a jelek szerint a végrehajtd hatalom alkalmazottjaként hatarozott nézeteket fogalmazott
meg a végrehajto hatalommal kapcsolatban, majd ezeket a nézeteket akkor is fenntartotta, amikor
a kormanyzat egy masik agaba keriilt. Ezért az a tény, hogy Cheney képvisel6 ugyanazokat a
nézeteket vallotta, mint Cheney kiiliigyminiszter és Cheney alelnok, nem assa ala allitasunkat -
inkdbb azt mutatja, hogy az intézményi lojalitds a kiilonb6z6 kormanyzati dgak kozotti dtmenet
ellenére is fennmaradhat. Természetesen ennek nem kell mindig igy lennie. Vannak mas hires
példak is az 4gazatok kozotti atmenetre - gondoljunk csak John Marshallra, aki a
képviselohazban, az Adams-korményzatban és a birosagon is szolgalt, vagy Roger Taneyre -,
akiket nem jellemez ugyanilyen kitartd kezdeti intézményi hiiség.

Mig Cheney alelnokot és munkatarsait intézményi lojalitas motivalta a végrehajtd
hatalom kiterjesztésére, addig a kabinet tisztviseldi és vezetd politikai kinevezettek intézményi
lojalitasuk miatt ellendlltak egyes erOfeszitéseiknek. John Ashcroft igazsagiligyi miniszter egy
korabbi republikdnus korményzé ¢és szendtor volt, aki "a konzervativ ligyek szenvedélyes
képviselete miatt ellentmondasos volt".!"® Amikor azonban 2004. marcius 10-én éjjel a korhaz
intenziv osztalyan fekiidt, Ashcroft 0sszeszedte az energiat, hogy ellenalljon Alberto Gonzales
fehér hazi jogtandcsosnak és Andrew Card kabinetfdnoknek, amikor arra kérték, hogy
engedélyezze Gjra a belfoldi megfigyelési programot. Ashcroft késobb vallomast tett és azt irta,
hogy azért nem volt hajlando6 alairni, mert ugy vélte, hogy a program jogilag hibas, és mert ugy
vélte, hogy a Fehér Haz elhanyagolja az Igazsagiigyi Minisztérium intézményes szerepét annak
eldontésében, hogy mi a legalis.'!!

Az intézményi lojalitas rdadasul nem egy kormanyzat vagy egy part sajatja. 2011-ben
Obama elndk ugy dontott, hogy nincs sziiksége a kongresszus felhatalmazasara a haborus
hatalmi hatdrozat értelmében a libiai légicsapasok folytatisahoz.!!> Ennek a kdvetkeztetésnek két
politikai kinevezett allt ellen - Jeh C. Johnson, a Védelmi Minisztérium fOtandcsaddja €s
Caroline D. Krass, az Igazsagiigyi Minisztérium Jogi Tandcsadoi Hivatalanak megbizott
vezetdje. Johnson politikai kinevezett volt a Clinton-kormanyzat idején, pénzt gytijtott és

108 Ldsd pl. ,BARTON GELLMAN, ANGLER: THE CHENEY VICE PRESIDENCY 99-102 (2008); FREDERICK A.O.

SCHWARZ, JR. & AZIZ Z. HUQ, UNCHECKED AND UNBALANCED: PRESIDENTIAL POWER IN A TIME OF TERROR 187-

(2002007); Jane Mayer, The Hidden Power, NEW YORKER, July at 3,2006,44.

109 RICHARD B. CHENEY, AZ EN IDOMBEN: 39-109 (2011).

1o AlisonMitchell, AshcroftDebateShowsDeepRifts
JN.Y.TIMES JFebrl, 2001, nytimes.com/2001/02/01/us/ashcroft-

debate-shows-deep-rifts.html

! James Risen & Michael S. Schmidt, Showdown2004 Shaped Reputation of Pick for F.B.I., N.Y. TIMES, June

201321,, at A9.

12 Lasd Savage, 15. labjegyzet.
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kampéanyolt a korabbi demokrata elndkjeldltek mellett,!'> késébb pedig Obama elnok

belbiztonsagi minisztere volt. Krass korabban Obama elnok kiilonleges tanacsadoja volt, késébb
pedig a Kozponti Hirszerzé Ugyndkség fétanacsadoja lett.!'* E partpolitikai elkdtelezettségek
ellenére azonban mind Johnson, mind Krass azzal érvelt Obama elndknek, hogy jogi
kovetkeztetései helytelenek, és hogy az OLC ¢és mas, a végrehajtdo hatalomtdl szarmazé jogi
tanacsok elutasitasanak "szokatlan eljarasa" problémas.!'> Ezzel a hagyomanyos partallasi és
ideologiai torténetekkel ellentétes intézményi igazodast tiikroztek. '

2. Az igazsagszolgaltatas

Két kozelmultbeli példa ravilagit az intézményi lojalitas lehetOségére a szovetségi birak
korében. Az elsd nagy horderejii példa arra, hogy egy bird a nyilvanvaldéan intézményi aggalyok
miatt a vélt ideologiai preferencidk ellenében cselekedett, a kordbban emlitettek szerint Roberts
fobird allitolagos valtdsa, amikor az NFIB kontra Sebelius ligyben a betegvédelmi és
megfizethetd egészségligyi ellatasrol és a betegvédelmi torvény ("ACA") fenntartasa mellett
szavazott.!'”” A kommentitorok Roberts dontését azonnal "a biréi allamférfinsag brilians
tetteként" jellemezték, amely megvédte a Birdsagot, mint intézményt, a partos elfogultsag
vadjatol."'® Roberts szavazatit véleményiink szerint nehéz pusztdn ismert ideologiai
preferencidival magyardzni. Ezzel a nézettel 6sszhangban szdmos konzervativ kommentétor ezt
kovetéen nem titkoltan ideoldgiai kdpdnyegforgatoként itélte el a fobirot.!!” Bar nem lehet
biztosan megmondani, hogy mi motivalta Robertset, ugy véljik, hogy az intézményi lojalitas
valdsziniileg szerepet jatszott.

Hasonloképpen, Antonin Scalia bird 2016-ban bekovetkezett korai halala utan a fobir6 és
mas birdk latszolag dsszehangolt erdfeszitéseket tettek annak érdekében, hogy "ahol csak lehet,
konszenzusra jussanak", elkeriilve a 4-4 megosztottsagot ¢s csokkentve a folyamatban 1év6 vitak
szamat.'?® A Zubik-iigyben
v. Burwell tigyben a birdknak arrol kellett donteniiik, hogy a betegjogi rendelet alapjan kibocsatott
rendeletek

3 Lasd Jason Horowitz, The Best Place for the Rule of Law, BOSTON GLOBE, 4apr.
http://archive.boston.com/bostonglobe/editorial _opinion/oped/articles/2008/04/12/the_best _place for the rule of 1
12,aw/.2008, Egyikiink korabban mar vizsgalta a végrehajtd hatalom szerepldi kozotti ilyen preferencidk hatasat a
végrehajtd hatalom terjedelmére ezeken az oldalakon. Ldsd Aziz Z. Huq, Binding the Executive (by Law or by
Politics), 79 U. CHI. L. REV. 777 (2012).

U4 Lasd Josh Gerstein & Manu Raju, Senate Confirms New CIA Lawyer, POLITICO, Marl3,2014,.
http://www.politico.com/story/2014/03/caroline-krass-cia-lawyer-senate-confirmed-104646.

5 Lasd Savage, 15. labjegyzet.

116 Curtis A. Bradley & Trevor W. Morrison, Presidential Power, Historical Practice, and Legal Constraint, 113
COLUM. L. REV. 1097,1133 (2013) (megjegyezve, hogy a végrehajt6 hatalmi 4g "jogdszai az amerikai poliszhoz és az
amerikai jog- és kormanyzati stilushoz kapcsolodo ethoszban szocializalodtak").

17 Nat'l Fed'n of Indep. Bus. v. Sebelius, S132. Court (25662012).

18 BradleyJoondeph, AMarburyforOurOrTime ,SCOTUSBLOG
(June229,2012,:36PM ), http://www.scotusblog.com/2012/06/a-marbury-for-our-time/; Daniel Epps, In
Health Care Ruling, Roberts Steals a Move fromJohnMarshall'sPlaybook ,THEATLANTIC

(June1228,2012,:47PM) ,http:// www.theatlantic.com/national/archive/2012/06/in-health-
care-ruling-roberts-steals-a-move-from-john-marshalls- playbook/259121/.
19 LindaGreenhouse, BlamingtheChiefJustice
,N.Y.TIMES ,majus12,
2016,http:// www.nytimes.com/2016/05/12/opinion/blaming-the-chief-justice.html (forrasgyiijtemény).
120 Ariane de Vogue, Down A Justice, John Roberts Looks To Find Compromise To Avoid 4-4 ties, CNN, May 1o,
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Protection and Affordable Care Act ("ACA"), amely el6irja, hogy a munkaltatoknak
fogamzasgatlasi fedezetet kell biztositaniuk a nék szdmara, sérti a nonprofit vallasi munkaltatok
torvényben biztositott jogait.!*! Alig két évvel korabban a Birosag 6t-négy aranyban dontott a
Burwell kontra Hobby Lobby Stores, Inc. tigyben. a kapcsolodd kérdésben, hogy a megbizas
indokolatlanul megterheli-e a nyereségorientalt vallalatok vallasi szabadsagat.'?

Mire 2016. marcius 23-an a szobeli meghallgatasra sor keriilt, Antonin Scalia bird
meghalt, igy a birdsagon valoszinlileg négy-négy ardnyban oszlott meg a testiilet. Obama elnok
emellett Merrick Garlandot, az Egyesiilt Allamok Columbia Keriileti Fellebbviteli Birosaganak
birajat jelolte Scalia bird helyére, ami a republikanusok ellenalldsahoz vezetett, és a Birdsagot
egy elndkvalasztasi évben ismét a heves politikai vitak kozéppontjaba helyezte. Kevesebb mint
egy héttel a szdbeli érvelés utadn a nyolc biré egyhangulag "szokatlan végzést adott ki", amelyben
Pytasitotta a feleket, hogy nyujtsanak be kiegészité beadvanyokat, amelyekben olyan
kompromisszumos eredményt talalnak, amely mindkét fél szamaéra elfogadhato.'>* Majusban a
Birosag egy alairas nélkiili, egyhangli véleményt adott ki, amelyben visszautalta az {ligyet az
alsobb foku birosagoknak, hogy talaljanak elfogadhaté kompromisszumos végzést.'?®

A Sebelius-ligyh6z hasonloan a birak ugy tlintek, hogy ideologiai preferenciaikkal (azaz a
torvény lényegérdl alkotott dszinte véleményiikkel) dsszeegyeztethetetlen médon viselkedtek, és
ehelyett az igazsagszolgaltatds mint intézmény érdekeivel dsszhangban voltak. A polarizalt és
patthelyzetben 1évé birosdg elkeriilte az ideologiai vagy jogtudomdanyi alapon torténd
megosztast, hogy megodrizze a birdsagnak a politikan feliili és attdl fiiggetlen birosagként valo
megitélését. A Legfelsébb Birosagot legkdzelebbrol figyelemmel kisérdk koziil sokan minden
bizonnyal igy értelmezték a véleményt.'?® Elena Kagan bird egy késébbi nyilvanos szereplése
soran megerdsitette ezt az értelmezést.'?’

3. Kongresszus

A kongresszus vagy egy kamara kollektiv cselekvését befolyasold intézményi lojalitasra
nehezebb példdkat talalni, mint a birésagi vagy végrehajtd hatalmi 4gi analodgidkra. Bizonyéra
sok példa van arra, hogy a torvényhozas az intézményi eléjogok érvényesitésével, mint a

121136 S. Ct. (15572016).

122134 S.Ct. 2751 (2014); vo. Adam Liptak, Justices Seem Split in Case on Birth Control Mandate, N.Y. TIMES,
Mar. 23, 2016, at A1 (megjegyezve, hogy Zubik "épit" a Hobby Lobby-ra).

123 Lasd Adam Liptak, Supreme Court Hints at Way to Avert Tie on Birth Control Mandate, N.Y. TIMES, Mar. 29,
at2016, A1 ("The Supreme Court issued an unusual order indicating that the justices are trying to avoid a 4-to-

4 holtpontra jutott egy olyan iligyben, amelyben a vallasszabadsag és a fogamzasgatlashoz vald hozzaférés
szemben.").

124 Zubik v. Burwell, 136 S. Ct. 1557, 1557 (2016) ("A feleket arra utasitjuk, hogy nyujtsanak be kiegészitd
beadvanyokat, amelyek foglalkoznak azzal, hogy a peticiot benyjtok alkalmazottai a peticiot benyujtok
biztositotarsasagain keresztiil kaphatnak-e fogamzasgatld fedezetet, és ha igen, hogyan, de oly mddon, hogy a
peticiét benyujtoknak a sajat dontésiikon tilmenden nem kell részt venniiik abban, hogy alkalmazottaiknak
fogamzasgatlo fedezet nélkiili egészségbiztositast nyujtanak.").

125 Id. ("[A]z Gjratargyalas soran a feleknek lehetdséget kell adni arra, hogy olyan megkdzelitésre jussanak, amely a
tovabbiakban is megfelel a kérelmezok vallasgyakorldsanak, mikdzben . . biztositva, hogy a ndk teljes és egyenld
egészségiigyi ellatasban részesiiljenek.").

126 Lasd Liptak, supra note 123, at Al (megallapitva, hogy a Birésag "minden lehetéséget megvizsgal, hogy
elkeriilje a 4:4-es holtpontokat, még akkor is, ha nem dont a kérdésben, amellyel az igazsagszolgaltatok
megallapodtak™).

127 Lasd Jesse Byrnes, Kagan: Kagan bir6 kijelentését idézi, miszerint "[a]ll of us are working hard to achieve
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eszk0z egy partpolitikai cél érdekében. Példaul az, hogy a szendtus nem volt hajlandé megerdsitd
meghallgatast tartani Obama elndknek a Scalia bird hirtelen elhunytaval megiiresedett legfelsobb
birdsagi posztra torténd jelolésére, intézményi eldjognak tlinik. Hasonloképpen, a képviseldhaz
altal a kozelmultban benytjtott, a megfizethetd ellatasi torvény kiadasait megtdmadd per olyan
keriileti birosagi véleményt eredményezett, amely tdmogatja a torvényhozas hataskorét az
eldiranyzati klauzula megsértésének megtamadasara.'”® De ugy gondoljuk, hogy mindkettd
jobban érthetd partpolitikai kezdeményezésként, pozitiv intézményi kihatasokkal: Csak nagy
Ovatossaggal ¢s egyértelmlibb bizonyitékokkal lehet Oket a kongresszuson beliili intézményi
lojalitas egyértelmii bizonyitékaként besorolni.

A kongresszusi intézményi lojalitds jobb példai a koltséges jogalkotasi aktusokra
Osszpontositanak, amelyeknek kevés azonnali partpolitikai vagy valasztdsi haszna van, de
amelyek lehetové tették a torvényhozas egészének, hogy hosszu tavon érvényesitse a
meghatarozott érdekeit. Vagyis, ha egy jogalkotasi intézkedés rovid tavon kevés vagy semmilyen
biztos politikai hatdst nem eredményez, de hosszu tdvon lehetdvé teszi a kongresszus szamara,

crer

Eric Schickler politolégus vezetd Osszehasonlitdé tanulmanya a kongresszuson beliili
intézményi valtozasokrol kiemeli a szamos jogalkotasi aktus hatterében all6 motivumok
sokféleségét.'” E megallapitas ellenére Schickler szimos olyan esetet azonosit, amelyekben az
ugynevezett intézményi lojalitas volt a dontd (ha nem is egyediili) tényezd. Az elso ezek koziil az
1946-0s torvényhozasi atszervezési torvény ("LRA"), amely "a kongresszusnak a végrehajto
hatalomhoz viszonyitott helyzetét kivanta javitani a kongresszusi bizottsdgok megerdsitésével és
a bizottsagi tevékenységek Osszehangoldsara szolgald 1 integracids eszkozokkel, példaul
partpolitikai bizottsagokkal és kozpontositott koltségvetési eljarassal".’® Amint azt mar
megjegyeztiikk, az LRA a hatékonyabb kongresszusi feliigyelet lehetové tételének eszkozeként
mind a képvisel6hazban, mind a szenatusban karcsusitotta a bizottsagok szamat. E célbol tovabbi
személyzetet is engedélyezett, hogy segitse a torvényhozok iroddinak professzionalizalasat.!>! A
kongresszusi vitak azt mutatjak, hogy a torvényhozokat aggasztotta a gyorsan boviild végrehajto
hatalom és a "viszonylag mozdulatlanul 416" kongresszus kozotti szakadék.'*? A demokratak és
a republikanusok ideologiai spektrumon ativeld, "figyelemre méltdéan egységes iizenete" az I.
cikk szerinti hatalomrol és "presztizsrél" hozzéjarult egy olyan intézkedés elfogaddsahoz, amely
szamos képviselét megfosztott a bizottsagi vezetés és tagsag kivaltsagaitol - azaz, amely
felhigitotta személyes hatalmukat anélkiil, hogy ideoldgiai vagy pértpolitikai célt szolgalna.'*?
Az LRA torténete abbol a szempontbol is figyelemre méltd, hogy a kormanyzat pozitiv
szerepének kétparti elismerése jellemzi - ellentétben a korményzat elleni, kiilondsen a
republikdnusok altal az 1980-as évek ota folytatott konyortelen tdamadasokkal.

De a torvény 1946 nem az egyetlen példa arra, hogy a kongresszus a sajat védelmében
cselekszik.

128 Lasd U.S. House of Reps. v. Burwell, 130 F. Supp.3d 53, 81 (D.D.C. 2015) (megallapitva, hogy a képvisel6haz
"rendelkezik jogképességgel arra vonatkozod allitasainak lildozésére, hogy az egészségiigyi és human szolgaltatasok

és a pénziigyminisztérium titkarai megsértették az I. cikk 9. § 9. bek. 7. pontja szerinti alkotmanyt, amikor olyan
kozpénzeket koltottek el, amelyeket nem a Kongresszus kiilonitett el"); United States House of Representatives v.
Burwell, No. CV 14-1967 (RMC), 2016 WL 2750934, at *1 (D.D.C. 2016. majus 12.) (ugyanebben a perben az
eldiranyzatokrol sz616 zaradék megsértésének megallapitasa).

SCHICKLER, Supra note at 20,12-13 (megjegyezve, hogy szamos intézményi intézmény mogott "tobbszords érdekek"

allnak.
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valtozasok).
130 1d. 16.

Bl 1d. 146-50. o. (kifejtve, hogy ez miért nem volt "kartellszeri" 1épés a tobbség részérdl).
132 1d. 141-42.

133 1d. 142-43.
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Schickler azonositja. Megallapitja, hogy 1889 ¢és 1990 kozott a kongresszus 42 intézményi
reformjabol legalabb hetet részben a partérdekektdl, politikai érdekektdl és az Ojravalasztassal
kapcsolatos érdekektdl eltérd, altala "kongresszusi vagy kamarai érdekeknek" nevezett érdekek
motivaltak.'3* A térvényhozas atszervezésérdl szold torvény mellett Schickler az 1920-as évek
eldiranyzat- és szenatusi bizottsagi reformjat, a Kozos Atomenergia-bizottsagot ¢s1967, az 1977-
es Stevenson-bizottsagi reformokat emliti relevans példaként.'*> Az Atomenergia Vegyes
Bizottsagot példaul a masodik vilaghaborti utan hoztak létre olyan kzos testiiletként, amelynek
tagjai mind a képviselohaz, mind a szenatus tagjai voltak, és amely kizarolagos hataskorrel
rendelkezett, kizardlagos jelentéstételi jogkorrel a vonatkozd jogszabalyokrol, valamint fontos
felligyeleti jogkorrel az atomenergia kezelésének habora utani 1étfontossagu és ndvekvo politikai
kérdését illetéen.'*® Az LRA-hoz hasonléan a vegyes bizottsag is abbol a kétparti konszenzusbol
sziiletett, hogy a Kongresszusnak sziiksége van arra az intézményi kapacitasra, hogy Iépést
tudjon tartani a végrehajtd hatalom szabalyozasi novekedésével.'*” Roviden, a "huszadik szdzad
kozepe és vége" kiilonosen termékeny idOszak volt az ilyen reformok szamara, mivel a
Kongresszus igyekezett szisztematikusan reagélni a végrehajto hatalom novekedésére. '

Schickler példain kiviil Josh Chafetz a kongresszusi hataskorokrél nemrégiben készitett
attekintése a torvényhozas onérvényesitésének olyan példaiként azonositja az Altalanos
Szamviteli Hivatal Iétrehozasdt ¢és a szenatus eldjogainak védelmét a szerzodésekkel
kapcsolatban, amelyeket nem lehet jol magyarazni partpolitikai vagy ideologiai inditékokkal.'®
Ez utébbi 1920-ban létrehozott hivatal célja egy olyan 0j szamviteli osztaly 1étrehozasa volt,
amely "csak a Kongresszusnak" tartozik elszdmolassal, és amely a Kongresszus rendelkezésére
bocsatja "azokat a tényeket, amelyeknek a Kongresszusnak a birtokaban kell lennie".!*
Ezenkiviil tigy gondoljuk, hogy a Kongresszusi Koltségvetési Hivatal, amelynek feladata, hogy
becsléseket adjon ki arrdl, hogy a javasolt jogszabalyok mennyibe fognak keriilni a szovetségi
koltségvetésnek, olyan intézményi innovacid, amely inkabb intézményi, mint partpolitikai vagy
ideologiai érdekeket tiikroz. !

Egyes tudosok, koztiikk Schickler, a szovetségi koltségvetési folyamatot "a kongresszusi
hatalom védelmét szolgalé kdzpontositd valtozasként" azonositottdk.'*? 1974-ben, Richard
Nixon elndknek az allamhéztartasi hataskor agressziv felhasznélasa altal kivaltva, a Kongresszus
elfogadta a kongresszusi kdltségvetési torvényt, amely keretet biztositott a kiadasok dsszehangolt
bizottsagi megfontolasahoz, és kiszamithatd mechanizmusokat a koltségvetési javaslatok
végleges csomagjanak torvényhozoi megvitatisahoz.!* A térvény kozéppontjaban az 0ij éves
kongresszusi

34 1d. at tbl. 6.1.

135 17

136 Id. 150-51.

137 Id. 152-53. Schickler valéban ugy talalja, hogy az LRA volt az "egyetlen olyan formalis, a parlamentben jovahagyott

valtozas [a kongresszusi eljarasokban], amelyet egyetlen érdek magyaraz," azaz a kongresszusi kapacitas. Id. at 250.

138 1d. 16.

139 JOSH CHAFETZ, CONGRESS'S CONSTITUTION: LEGISLATIVE AUTHORITY AND THE SEPARATION OF POWERS 31, 63

(2017).

140 Thomas D. Morgan, Az Altaldnos Szamviteli Hivatal: A kongresszus egyik reménye, hogy visszanyerje a hatalmi
egyenjoguisdagot a

Elnék, N51.C. L. REV. 1279,1281 (1972) (az idézeteket kihagyva).

41 A Kongresszusi Koltségvetési Hivatal miikodésének részleteirdl lasd PHILIP G. JOYCE, THE CONGRESSIONAL BUDGET

OFFICE: HONEST NUMBERS, POWER, AND POLICYMAKING 224 (2011); WALTER J. OLESZEK, CONGRESSIONAL

PROCEDURES AND THE POLICY PROCESS (729th ed. 2014).
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142 SCHICKLER, Supra note at (20,8idézi JAMES SUNDQUIST, THE DECLINE AND RESURGENCE OF CONGRESS

(1981)).
143 K ongresszusi koltségvetési torvény a Pub1974,. L. No. 93-344, Stat88. 297 (kodifikalva a &1,2, 31 U.S.C. egyes

szakaszaiban); Stith, Supra note, 124,615-16. o. (a torvény1974 elfogadasanak koriilményeit targyalja).
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koltségvetési hatarozat, amely a koltségvetési folyamat kezdetén meghatarozta az "altalanos
nemzeti koltségvetési politikat", lehetdvé téve ezaltal a végsd eldiranyzati intézkedés felé vezetd
koordinaciot.'** Bar ezek az 0j eljarasok a kongresszus mint intézmény felhatalmazasanak
eszkozeként is felfoghatok, a koltségvetési bizottsagok tagjainak felhatalmazasat szolgalod
mechanizmusként is kereshetdk, mikézben megnovelik azt az id6t, amelyben a képviselok az
oncélu  jogalkotdoi  magatartas  jatékelméleti  modelljeinek  megfeleld  kifizetésekre
torekedhetnek.'* Bar Schickler az 1974. évi koltségvetési torvény kapcsan talal bizonyitékot az
intézményi motivaciokra, gy gondoljuk, hogy a sziiklatokori érdekek ereje itt erdsebb lehet,
mint a fent emlitett tobbi esetben.

Végiil Adrian Vermeule €s Cass Sunstein a kozelmultban felvetette, hogy a kozigazgatasi
1946eljardsi  torvény ("APA") hasonloképpen egy torténelmi "kompromisszum" a
szabalyozasparti ¢és a szabalyozasellenes erdk kozott, amely nem "altaldnosan ¢és
szisztematikusan progressziv, vagy szabalyozasparti, vagy barmi mas".'*® Ha igazuk van, akkor
az APA-t ugy kell értelmezni, mint egy olyan jogi keretbe valo messzemend beruhazast, amely
lehetdvé tette a Kongresszus szdmara, hogy valtozé szabalyozasi céljait anélkiil érje el, hogy
minden egyes alkalommal az alapoktol kezdve kellett volna 1étrehoznia egy alapveto jogi keretet.
Elizabeth Garrett azonositotta a "keretjogszabalyok" egyéb formait, amelyeket a Kongresszus
hozott ¢s még mindig érvényesit, és amelyeket a koltségvetési torvényhozashoz vagy az APA-

hoz hasonléan lehetne jellemezni.'*’

Bar példakat gyijtottiink Ossze a Kongresszuson beliil megnyilvanulé intézményi
lojalitasrol, nem kivanjuk eltulozni allitadsunk erejét. Valaha eléfordulhatott, hogy a Kongresszus
erbteljes 6nvédelmet folytatott intézményi eldjogainak védelmében, (tobbek kozott) *8azzal,
hogy ellenallt az olyan biréi utasitdsoknak, amelyeket nem értett egyet.!* Feltiné azonban, hogy
valamennyi példank viszonylag tavol all a mai pillanattol. Ez arra utal, hogy az intézményi
lojalitasok az idSk soran szamos, a Kongresszuson beliili és kiviili erd hatdsara erodalodtak.'>
Ma mar csak halvany arnyéka lehet korabbi erejiiknek.

skeksk
Az intézményi lojalitas mindhdrom agazat legutobbi intézkedéseit motivalja. Példaink

mindegyike olyan esetet emel ki, amikor a lojalitds érvényesiilt a partpolitikai vagy ideologiai
aggalyokkal szemben. Példaink nem csak a kovetkezdkre szolgaltatnak bizonyitékot

144 Stith, supra note Error! Konyvjelzé nem definialt. , 617-18. o.

145 Daniel Diermeier & Roger B. Myerson, Bicameralism and Its Consequences for the Internal Organization of
Legislatures, AM89. ECON. REV. 1182 (1999). Halasak vagyunk Brian Feinsteinnek az ezzel kapcsolatos vitaért.

146 Cass R. Sunstein & Adrian Vermeule, Libertarian Administrative Law, U82. CHL L. REV. 393,466 (2015).

Y7 Lasd Elizabeth Garrett, Framework Legislation, J14. CONTEMP. LEGAL ISSUES (2005717,718) ("A kerettérvények
olyan szabalyokat hoznak 1étre, amelyek strukturaljak a kongresszusi jogalkotast; ezek a torvények olyan belsd
eljarasokat hataroznak meg, amelyek a jovoben bizonyos torvényekkel vagy dontésekkel kapcsolatos torvényhozoi
mérlegelést és szavazast alakitanak ki. Ezek magarol a kongresszusi torvényhozasi folyamatrol szolo torvények. ").
18 Lasd Neal Devins, Why Congress Does Not Challenge Judicial Supremacy, 58 Wm. & Mary L. Rev. 1495,
1501 (2017) ("A korai kongresszusok erételjesen védelmezték a torvényhozoi elgjogokat.").

199 Ldsd LOUIS FISHER & NEAL DEVINS, POLITICAL DYNAMICS OF CONSTITUTIONAL LAW 25-28 (5. kiadés, 2011).

(a Kongresszus kifejezett rosszallasat a Marbury kontra Madison perrel kapcsolatban, a Legfelsébb Birosag 1802-es
ulésszakanak ebbdl ered6 torlését, valamint a Marbury-iigyre vonatkozo dokumentumok atadasara vonatkozo birosagi
végzés megtagadasat).

150 1dsd dltaldban Neal Devins, The Constitutional Politics of Congress, in THE OXFORD HANDBOOK OF THE U.S.
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intézményi lojalitds, hanem azt is megmutatjadk, hogy ez utdbbi hogyan befolyasolja a
tisztviselok végsd soron tett cselekedeteit, fiiggetleniil a partpolitikai vagy ideologiai
preferencidktol. Mivel viszonylag magas szintli példakat valasztottunk, biztosak vagyunk abban,
hogy az intézményi lojalitdst nem lehet marginalis jelenségként leirni: Ehelyett a kortars
hatalommegosztas dinamikajanak jelentds elemei.

Példaink azonban nyitva hagyjak azt a kérdést, hogy miért és hogyan ingadozott az
intézményi lojalitds erdssége az idok folyamdn, és hogy ezek a valtozdsok hogyan hatottak
kolcsonhatasba a partpolitikai  és ideoldgiai  kotddésben bekovetkezett valtozasokkal.
Valodszintinek tlinik, hogy a modern allaspont kézponti allitasa - miszerint az ideologiai és a
partpolitikai lojalitds domindl - maga is az intézményi lojalitas csOkkend erejének esetleges
torténelmi terméke. Valdjaban az intézményi lojalitasok koncepcidjanak érvényre juttatasanak
egyik eldnye, hogy fényt vet a harom kormanyzati 4g iranyitdsaval megbizott politikai elitben
végbemend motivacios valtozasok folyamatara.

P¢éldaul a politikai elit korében a partpolitikai polarizacidé €s a kongresszuson beliili
partfegyelem aranya is jelentésen valtozott az idék'®!' soran, ami befolyéasolhatta az intézményi
lojalitas erdsségét. A polarizacié példaul vitathatéan alddssa a térvényhozok hajlanddsagat arra,
hogy inkabb intézményi, mint partpolitikai célokat kovessenek, mivel a partvezetés nagyobb
napirend-ellenérzést gyakorol a kiilonb6zd és ideologiailag Osszeegyeztethetetlen napirendek
kovetése érdekében.!? Masrészt az intézményi lojalitas csokkenése - mondjuk a kongresszus
volt tagjai szamara egyre jovedelmezdbbé vald kilépési lehetdségek eredményeként -
hozzajarulhatott a partpolitikai és ideologiai preferencidk novekvd erejéhez. A
partpolitikai/ideoldgiai motivumok €s az intézményi lojalitas k6zotti kolcsonhatas az intézményi
viselkedés iddbeli valtozésainak mozgatorugodja. Hiba lenne tehat alkotmanyos rendszeriink
kulcsfontossagu szereploinek motivacioit statikusnak, nem pedig dinamikusnak ¢és iddvel
valtozonak leirni.

II. Az intézményi lojalitas forrasai

Ha az intézményi lojalitds nem lehetetlen és nem is elkeriilhetetlen, akkor hogyan jon
1étre egyaltalan? Ez a rész arra a kérdésre 0sszpontosit, hogy hogyan alakulnak ki az intézményi
lojalitasok. Célunk itt az alkotmany vagy fontos nemzeti intézmények tervezdi altal hozott olyan
egyedi dontések azonositasa és laza kategorizalasa, amelyek miatt a tisztviselOk nagyobb vagy
kisebb valdszinliséggel azonosulnak intézményi otthonuk céljaival, és igyekeznek azokat
eldmozditani. A tervezés két relevans mozgasterét azonositjuk. Mindkett6 két kiilonb6zé modon
manipulalhato.

Eloszor is, megvizsgaljuk az intézményi felépités hatasat az intézményi személyzet
kivdlasztasara. Az intézményi tervezoknek nagyfoku kontrolljuk van a belépési és kilépési
szabalyok felett. A tisztviselok intézménybe vald belépésének ¢és kilépésének feltételel tehat
nemcsak a

151 A politikai elit politikai polarizacidjarol lasd Richard H. Pildes, Why the Center Does Not Hold: The Causes of
Hyperpolarized Democracy in America, CALIF99. L. REV. 273, 287-97 (2011). A partfegyelemr6l az id6 mulasaval
kapcsolatban l4sd James M. Snyder Jr. & Tim Groseclose, Estimating Party Influence in Congressional Roll-Call
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NW105. U. L. REV. 737, 759-62 (2011).
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az intézménybe belépd tisztviseldk fajtajatdl, hanem attol is, hogy milyen hosszll ideig maradnak az
intézményi lojalitas kialakuldsahoz.'

Masodszor, gy véljiik, hogy a tisztviselok preferenciait a szervezeti szocializacio alakitja
¢s szabalyozza, és kiilondsen az a tarsadalmi kornyezet, amelyben miikddnek. A tarsadalmi
kontextus, amely egy intézményen beliil és koriil egyarant mikodik, eldsegithet egy "tartos,
atiiltethetd lojalitast ... [ami viszont] olyan gyakorlatokat general és szervez", amelyek révén az
agak, iigynokségek és szervezetek kiildetéseket hajtanak végre.'’* Két olyan mechanizmust
vizsgalunk, amelyeken keresztill az intézményi tervezOk a szervezeti szocializaciot
felhasznalhatjak a lojalitds és az intézménnyel vald azonosulas eldsegitésére. Eldszor is, az
intézményi megbizatas megvalasztasa befolyasolhatja az ilyen azonosulas mértékét. Masodszor,
azt vizsgaljuk, hogy az intézménytervezok hogyan hasznalhatjak ki, s6t, hogyan vethetik meg az
intézményt koriilvevo szélesebb tarsadalmi halozatokat, amelyek pozitiv (vagy negativ) lojalitast
generalnak vagy erdsitenek egy intézmény irant.

Mindezek a mechanizmusok az alkotmdanytervezés szintjén mikodhetnek, amelyet a
Philadelphiai Konvent és az egymast kovetd moédositdsok irdsos munkajanak eredményeként
értiink. Mivel azonban az 1787-es alkotmany nem irja le atfogoan a szovetségi kormanyzat teljes
intézményi tajképét, boséges teret hagy a térvényhozoknak és elnokdknek is a "kis-c" alkotmény
kidolgozasara, amely "egy tarsadalom alapvetd politikai intézményeit, vagyis a gyakorlatban
megvalosuld alkotmanyt" foglalja magaban.!® Az alkotméany hidnyossagaibol adéddéan az
intézményi reform szamos lehetséges (a III. részben meghatarozott) Gtja nyitva marad. Ezért itt
olyan mechanizmusokat vazolunk fel, amelyek mind az alkotménytervezék, mind a korményzat

r_re

hétkoznapibb ligyintézdi szamara rendelkezésre allnak.
A.Belépésiés eldléptetési szabalyok

Az intézményi bedllitottsagu tisztviselok kivalasztasanak elsé eszkdze az, hogy olyan
eszkozoket alkalmaznak, amelyek szabdlyozzdk a tisztviselok felvételi kiiszobértékének
megvalasztdsdt oly moddon, hogy az intézményi bedllitottsagtiakat kivalasszak az Oncélu,
ideoldgiai vagy partpolitikai indittatastiak koziil, és biztositsdk, hogy csak az eldbbieket
léptessék €ld a szervezeten beliil.'® Az ebben a szakaszban ismertetett tervezési lehetségek
koziil néhany (de nem mindegyik) a "koltséges" jelzés iranti igényen keresztiil miikddik. Az
ilyen intézkedések kihasznéljak azt a felismerést, hogy ha egy képesités koltsége "negativan
korrelal a munkaltatok szamara értékes, nem lathato tulajdonsaggal", akkor a "jo" tipusok (akik
konnyen megszerzik azt) €s a "rossz" tipusok (akiknek nem éri meg megszerezni a képesitést)
megkiilonboztetésére hasznalhato.!”’ Az intézményi tervezd az intézményi gondolkodast
jelolteket szelektald eszkdzok mellett az eldléptetési kritériumokat - azaz a munkalétra alakjat -
is megformalhatja a megfeleld6 gondolkodasu egyének kivalasztasara. A  szelekcids
mechanizmusok alkotméanyos kontextusban torténd feltardsaval kezdjik, majd torvényi
példakkal illusztraljuk az alkotmény szovegében nem azonositott vagy nem hasznalt egyéb
mechanizmusokat.

153 Szamos jogi szabaly "visszacsatolasi hatdsokat valt ki, amelyek id6vel Gj tipusi kormanytisztviseldket juttatnak
hatalomra". Vermeule, Supra note 23, 953. o., 953. 0. Mi a kivalasztassal kapcsolatos szabalyok egy sziikkebb
csoportjaval foglalkozunk.

154 plERRE BOURDIEU, A GYAKORLAT LOGIKAJA 53 (1990). Bourdieu ezt "habitusnak" nevezte. Id. Elemzésiink
O0sszhangban van Bourdieu keretével, bar nem hasznaljuk ezt a viszonylag ismeretlen terminologiat.

135 David A. Strauss, The Irrelevance of Constitutional Amendments, HARV114. L. REV. 1457,1459 (2001).
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156 Vermeule, fenti 23,956-57. o.
157 Michael Spence, Signaling in Retrospect and the Informational Structure of Markets, 92 AM. ECON. REV. 434,

437 (2002); lasd még Michael Spence, Job Market Signaling, 87 Q.J. ECON. 355, 361-68 (1973) (az eredeti modell

bemutatasa).
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Lattuk, hogy Madison a Federalist 51. szamaban azt allitotta, hogy "[a]z ember érdeke
[6sszekapcsolhatd] a hely alkotmanyos jogaival".!*® 4 Federalist Papers mérlegének vizsgalata
azonban azt mutatja, hogy kevés figyelmet fordit arra a fontos kérdésre, hogy ez a kapcsolat
hogyan valosulhat meg. Ezzel szemben Publius nagy figyelmet fordit arra, hogy a hatalmi agakra
vonatkozo kivalasztasi szabalyok hogyan vezetnek erényes hivatalnokokhoz. A leghiresebb, /0.
szamu Federalistaban Madison a "kiterjesztett koztarsasag" elméletét dolgozta ki, amelyben a
képviseleti eljaras felhigitja a helyi frakciokat, és "finomitja és boviti a kdzvéleményt".!>® Amint
azonban az I. részben targyaltuk, az erényes tisztviselok nem feltétleniil azok, akik intézményi
lojalitassal rendelkeznek.

Publius érvelése legjobb esetben is csak utalasokat ad arra, hogy az intézményi lojalitast
hogyan lehet szelekcioval eléidézni. A Federalistik 57. szamaban Madison felvetette, hogy a
valasztott tisztviselok "biiszkeségiik és hiusdguk miatt [ragaszkodnak] egy olyan korményzati
formahoz, amely kedvez az igényeiknek, és résziik van a kitiintetésekben és elismerésekben",
beleértve '%“talan az intézményi jelleglieket is. Alexander Hamilton a Federalist No. cimii
milvében a tizenhetedik modositas elotti, a szenatorok kinevezésére vonatkozd allami
torvényhozoi jogkort nemesak gy sz€piti62 meg, hogy "az allami korméanyoknak

. a [szdvetségi kormany] egy iligynokségének"'®!, hanem a "jogalkotas targyait és elveit
kell6képpen ismerd" szenatorok kivalasztasanak eszkdzeként is.'®?> Az utdbbi kifejezést (némi
nehézséggel) gy lehetne szépiteni, mint hajlamot arra, hogy egy jogalkot6 intézmény jogaira és
érdekeire figyeljenek. Végiil Hamilton a 78. szamu Federalistaban hangsulyozta, hogy a III. cikk
szerinti birdkat ugyanolyan modszerrel nevezik ki, mint a végrehajtoé hatalom f6 tisztviseldit - és
dicsérte a birakat az elvart "itél6képességiik" miatt is.'> Bar ez ismét az intézményi lojalitas
érdekében torténd kivalasztds bizonyitékaként értelmezhetd, egyuttal az elndki jeldlés és a
szenatusi megerdsités sziirberejének optimista megitélését is sugallja.!

Nem gondoljuk, hogy ezek a célzasok egyiittesen teljes koriien bemutatjak az alkotmany
kivalasztasi mechanizmusait, mint az intézményi azonosulas eldsegitésének eszkozeit. Azt sem
gondoljuk, hogy kidolgozhatd egy olyan atfogd elmélet, amely megmagyarazza, hogy az
Alkotmany hogyan szelektal mind a kozerkdlcs, mind az intézményi lojalitas szempontjabol.
Ahogy Joanne Freeman kifejtette, nem nyilvanvald, hogy a keretezOk koztdrsasagi erényrdl
alkotott elképzelései teljes mértékben Osszeegyeztethetok a képviseleti demokracia iranti
elkotelezettségiikkel.'®> Még valoszintitlenebbnek tiinik az a kisérlet, hogy a kozerkdlcsokre vald
hivatkozdsukat az intézményi lojalitdssal kapcsolatos allitdsokba gyurjuk bele. Az intézményi
lojalitds mint az alkotménytervezés kérdése, mint az intézményi lojalitas teoretikusa, Publius
tehat messze elmarad.

158 THE FEDERALIST NO. 51,298-99 (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

139 THE FEDERALIST NO. 10,126-28 (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

160 THE FEDERALIST NO. 57,344-45 (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987) (kiemelés hozzdadva).

161 THE FEDERALIST NO. 62,364-65 (Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

162 Id. 366.

163 THE FEDERALIST NO. 78,436-37. (Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

164 THE FEDERALIST NO. 76, at 430-31 (Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987) (azzal érvelve, hogy
az elnokot nem fogja megkisérteni a "privat hajlam ¢és érdekek" vagy a "kivételezés szelleme", mert a szenatus
elutasitasabol eredd hirnévkarosodas veszélye fenyegeti a jeloltet).
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165 JOANNE B. FREEMAN, AFFAIRS OF HONOR: NATIONAL POLITICS IN THE NEW REPUBLIC 37 (2001) (a
"republikdnus politika alapvetd ellentmondasat" irja le, amely "amikor a személyes hirnév és a politikai karrier
egyarant a nép jovahagyasan mulott, mi volt a kiilonbség a kozérdekli térvényhozas és a demagogia kozott?").
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Mas alkotmanyos tervezdk jobban csinaltak. Sok mas joghatosagban a birdi kar egyfajta
kozszolgalatként szervezddik, €lethosszig tartd karrierlehetoségekkel. A karrierrel rendelkezd
birdk koltséges jelzésekre tamaszkodnak, amennyiben megkdvetelik, hogy a birdk szakmai
¢letiik korai szakaszdban lemondjanak a potencidlisan jovedelmezd magéanéletrél. Az
igazsagszolgaltatason beliili munkalépcsk kiépitésével az életpalyds birdi rendszer a birdk
szakmai ambicioit a birdsagi rendszer egészének céljaihoz igazitja. Németorszagban példaul a
birdi palya olyan presztizsértékli palyavalasztas, amely csak a '"legjobb" egyetemi
bizonyitvanyokkal rendelkezok szamara 4ll nyitva, akik a joggal foglalkozd programokban
tanultak, és a partpolitikai megfontoldsok "nagyon alarendelt" szerepet jatszanak.'®® Az
eloléptetés a birdi kollégak érdemi értékelésétdl fligg, a partpolitikai megfontolasok sokkal
kisebb szerepet jatszanak.

A német igazsagszolgaltatdsi rendszer vezetd amerikai kommentatora egyértelmiien
fogalmaz: A karrieratvonal a "legjobbakat" vonzza a birdi székbe, majd biztositja, hogy "a
karrierépités Osszhangban legyen a peres felek jogos érdekeivel".!®” Roviden, a német
igazsagszolgaltatas ugy valasztja ki €s apolja az intézményi lojalitast, hogy tisztviseldit az
intézmény kozponti feladatdnak - a jogvitdk tisztességes rendezésének - kivaldsagra valo
torekvésére iranyitja. Természetesen a hivatasos birdi karrier puszta bevezetése nem
csodaszer.'® A német példat inkdbb annak bizonyitékaként emeljik ki, hogy mas
alkotmanytervezok is megtalaltdk a modjat annak, hogyan lehet a koztisztviselokbol kivanatos
intézményi lojalitast kivaltani.

Az intézményi lojalitast a jogszabdalyban eldirt kivalasztasi mechanizmusok révén is lehet
apolni vagy csokkenteni. A modern amerikai kozszolgalat egy sor olyan szabalyrendszerrel
rendelkezik, amelyek egyszerre tartalmaznak koltséges belépési mechanizmusokat és olyan
eléléptetési rendszereket, amelyek Osszekapcsoljdk az egyéni és az intézményi ambicidkat.
Ellentétben a politikusok viselkedésének szokasos "elemzési kiindulopontjdval, miszerint a
politikusok viselkedése szocialisan motivalt", e rendszerek '®gondos vizsgalata megmutatja,
hogy a meglévo térvényi keretek hogyan dpoljak gondosan az intézményi lojalitast.

Az 1883-as Pendleton-torvénytdl kezdve a kozszolgalati torvények olyan sziirési
mechanizmusokat tartalmaznak, mint példaul a versenyvizsgdk.!”” A szdvetségi kdzszolgalat
jelenlegi érdemi felvételi eljardsa megkoveteli, hogy a karrierpozicidkat objektiv képességek és
tapasztalat alapjan toltsék be.!”! Ezek a kiiszobmechanizmusok kevésbé vonzova teszik a hosszli
tava kormanyzati szolgalatot azok szdmara, akiknek erds partpolitikai vagy anyagi motivacioik
vannak, de nem rendelkeznek megfeleld készségekkel vagy szakismeretekkel. Ennek
eredményeképpen ezek a sziirdk a jelentkezOk korét azokra sziikitik, akik a legnagyobb
valoszinliséggel internalizaljdk az intézményi lojalitast, még akkor is, ha maguk a jelentkezok
nem valdszinii, hogy ilyen lojalitassal rendelkeznek, miel6tt kormanyzati poziciot vallalnanak.

166 John H. Langbein, The German Advantage in Civil Procedure, U52. CHI. L. REV. 823, 850-53 (1985).
167 Id. 849.
168 A huszadik szazad masodik felében a Japianban uralkodé Liberalis Demokrata Part az igazsiagszolgaltatas
igazgatasi apparatusa feletti ellendrzését partpolitikai célok elomozditasara hasznalta fel. J. Mark Ramseyer, The
Puzzling (in)dependence of Courts: A Comparative Approach, 23 J. LEGAL STUD. 721, 725 (1994).
19 Rafael Di Tella & Raymond Fisman, Are Politicians Really Paid Like Bureaucrats, 47 J. L. & ECON. 477, 478
(2004).
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170 A Pendleton-tdrvény versenyvizsga-struktiraja azonban nem volt kdtelezd. Ldsd a Jan. ch. 16,1883,27,

§ 2, 22 Stat. 403.
7 Lasd US5.S.C. § 2301(b) (az érdemekkel kapcsolatos kritériumok meghatdrozdsa és a nem megengedett

kritériumok megkiilonboztetése); lasd altalaban az 1978. évi kozszolgalati reformtdrvényt, Pub. L. No. 95-454, §
3(2),92 Stat. 1111, 1112.
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Amellett, hogy a hivatasos koztisztviseloknek meg kell kiizdeniiik ezekkel a sziirdkkel, le
kell mondaniuk a maganszektorban jellemzden elérheté magasabb javadalmazasrol, amikor a
kozszolgalatba 1épést valasztjak. Az ligyvédek, mérnokok, tudosok és konyveldk mind joval
kevesebbet keresnek, mint a maganszektorban dolgozo tarsaik.'”? Ennek a koz- és maganszféra
kozotti bérkiilonbségnek két hatdsa van. A versenyvizsgakhoz hasonléan ez is bizonyos tipusok
ellen szelektal (pl. azok ellen, akiket els6sorban személyes anyagi motivacid motival). A nagy
teljesitményi 6sztonzok'” kiszoritasaval pedig teret enged a motivacié més formdinak is. Ennek
eredményeképpen az intézményi ambiciok ¢és normadk sokkal nagyobb valoszinliséggel
befolyasoljak a tisztviselok preferencidit és viselkedését, mintha a kozszolgalati rendszer nem
korlatozn4 a politikai és anyagi motivaciokat.!”

Ezeket a kiiszobmechanizmusokat kiegésziti egy olyan eldléptetési struktiara, amely még
aktivabban 0sztonzi az intézményi lojalitast. Az eldléptetések "a szolgélati 1d6tdl és az 1do
mulasatol, nem pedig a termelékenységtol" vagy a képességek bizonyitasatol fiiggenek.!” A
partpolitikai és pénzbeli motivaciokat a kozszolgalati torvények kizarjak a hivatali intézkedés
indokaként. Az 1939-es Hatch-torvény biztositja, hogy "a kormanyzati szolgéalatban valo
foglalkoztatas és elémenetel nem fiigg a politikai teljesitményt6]"!”®, ahogyan a becsiiletes
szolgalatokrol sz6lo torvény is kizarja az Onérdekii pénzbeli motivaciokat a valasztott
tisztviselok korében.!”” Nicholas Parrillo jogtorténész feltérképezte a profit mint motivald erd
hanyatlasat a szovetségi biirokracian beliil, ahogy a dijak és jutalmak fokozatosan elvesztették
jelentdségiiket, és helyiiket a rogzitett, eredménytél fiiggetlen fizetések vették 4t.'”® Amennyiben
a bérverseny most mégis eléfordul, az a kiilonb6zd biirokratikus poziciok bércélu besorolasara
szolgald kozpontositott rendszeren keresztiil zajlik - egy olyan kontextusban, amelyben az
intézményi prioritasok nagy befolyassal birnak.!”

Végezetiil, ha a partpolitikai és anyagi motivaciokat mar nem vessziik figyelembe, a
koztisztviselok hosszu karrierje altalaban szorosan kotddik a sajat intézménytlikhoz. A szovetségi
foglalkoztatasban alacsony a fluktudcio. A 2004 és 2012 kozotti minden évben az Office of
Management and Budget (OMB) adatai azt mutatjak, hogy a szovetségi alkalmazottak koriilbeliil
szazalékat0.8 bocsatottak el, a 2.4szazalék3 kozotti

172 CONG. KOLTSEGVETESI HIVATAL, A SZOVETSEGI ES A MAGANSZEKTORBAN FOGLALKOZTATOTTAK
JAVADALMAZASANAK OSSZEHASONLITASA (2012),

http:// www.cbo.gov/sites/default/files/cbofiles/attachments/01-30-FedPay.pdf [http:// perma.cc/KQT6-7TZV].

173 A piaci tranzakciokbol szarmazd, nagy teljesitményli Osztonzék, amelyekben a hatékonysagi elénydk a
tranzakcioban részt vevo feleket illetik meg. OLIVER WILLIAMSON, A KAPITALIZMUS GAZDASAGI INTEZMENYEI 140-
41 (1985).

7 Ldsd DAVID E. LEWIS, THE POLITICS OF PRESIDENTIAL APPOINTMENTS 30 (2008) (megjegyezve, hogy a
koztisztviselok "gyakran ugy érzik, hogy a jogi, erkdlcsi vagy szakmai normék bizonyos cselekvésekhez kotik ket,
és ezek a cselekvések eltérhetnek az elndk napirendjétdl"); M. Todd Henderson & Frederick Tung, Pay for
Regulator Performance, 85

S. CAL. L. REV. 1003, 1007 (2012) ("Nagy teljesitményii 6sztonz6k hidnyaban feltételezhetd, hogy azok az egyének,
akik Onszantukbol valasztjak ki a szabalyozoi allasokat, értékelni fogjak a kozszolgalatot, és elvégzik a munkat,
hogy a teljesitményt a kivant tarsadalmi joléti eredményekhez igazitsak."). Henderson és Tung felveti annak
lehetdségét, hogy a szabalyozok egyszeriien a szabadidds tevékenységet is elonyben részesithetik a maganszektor
nehezebb munkéjaval szemben (id.), de nem indokolja, miért gondolja, hogy ez a kozszféraban jelentosebb
dinamika, mint a maganszektorban.

175 Ronald N. Johnson & Gary D. Libecap, Courts, A Protected Bureaucracy, and Reinventing Government, ARIZ37.
L. REV. 791, 822 (1995).

176 Civil Serv. Comm' v. Nat'l Ass'n of Letter Carriers, 413 U.S. 548, 566 (1973) (a Hatch Act, Pub. L. No. 76-252,
§ 9(a), 53 Stat. 1147, 1148 (1939) (kodifikalva a modositott 5 U.S.C. § (73242012))).
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http://www.cbo.gov/sites/default/files/cbofiles/attachments/01-30-FedPay.pdf

177 Lasd a fenti szoveg kisérdé megjegyzését 93.

178 NICHOLAS R. PARRILLO, A PROFITMOTIVUM ELLEN: A BERFORRADALOM AZ AMERIKAI KORMANYZATBAN,
1780-1940 (2013) (nyomon koveti azt a folyamatot, amelynek soran az amerikai térvényhozok a kdzhivatalnokok
fizetésétdl a szolgalati dijak és a fejpénzek fizetésétdl a rogzitett fizetések kifizetéséig jutottak el).

17 Lasd Burke D. Grandjean, History and Career in a Bureaucratic Labor Market, 86 AM. J. SOC. 1057, 1058-59
(1981) (targyalja, hogy a "foglalkozasi statusz" hogyan befolyasolja a biirokratikus poziciok bérezési célu

besorolasat).
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lemondott, és 2,5-3,6 szazalékuk nyugdijba vonult."*® Bar az OMB nem tarol kiilon adatokat a
belso eldléptetések €s felvételek aranyarodl, ez a rendkiviil alacsony kilépési arany (kevesebb mint
7 sz4zalék) arra utal, hogy a szovetségi biirokracian kiviilrdl torténd eldléptetés viszonylag ritka.
A szovetségi foglalkoztatas puszta varhatd tartossaga altalaban elmélyiti az otthoni intézménnyel
valé azonosulast.'®! Egyszeriien fogalmazva, azoknak a tisztvisel6knek, akik elére latjak, hogy
karrierjiik egy adott intézményhez kotddik, okuk van arra, hogy az intézmény kvazi intézmény
érdekeit elémozditsak.'®?

B. Kilépési szabalyok

Az intézményi lojalitas kivalthato azaltal, hogy a tisztviseloknek az intézménybdl valo
kilépése koltségekkel jar. Az intézmenyi kilépés koltséges, ha a tisztviseloknek magas
alternativakoltségeket okoz, ha elhagyjak az intézményt, vagy ha a kiils0 lehetdségekbdl
alacsony vagy mesterségesen elnyomott hozamot kapnak. A helyben maradés eldnyei és a
tavozas koltségei miatt a tisztviselok nagyobb valoszinliséggel maradnak a sajat
intézményiikben, és ezzel parhuzamosan nagyobb valdszinliséggel azonositjak karriercéljaikat az
intézmény nagyobb céljaival. A koltséges kilépést fontos mechanizmusként azonositottak mind a
munkaiigyi kozgazdasagi, mind a kozigazgatasi szakirodalomban.'®* Az alkotmanyos és térvényi

crer

kapott elegendd figyelmet.

A koltséges kilépési mechanizmusok kétféleképpen miikddnek. Eldszor is, az
intézményben vald szolgalat magas megtériilése noveli a hosszabb szolgalati 1d6 esélyét. A
hosszabb hivatali id6 ebben a tekintetben hasonldéan miikddik, mint a szovetségi birdk esetében
az ¢lethosszig tartd hivatali id6. Varhatéan az ilyen megbizatasok ndvelik a tisztviseld és az
intézmény kozotti azonosulds mértékét, amellyel karrierje dsszefonddik. Az intézményi szolgalat
tervezett hosszatol fliggetleniil a folyamatos szolgalatbol szarmazé magas hozam kozvetleniil az
intézmények javara valhat. Az intézményi szolgéalatért nagy hozamot kapo tisztviseld, mint
minden jol fizetett alkalmazott,'®* nagyobb valdsziniiséggel lesz joindulattal az intézménye irant,
¢s igy nagyobb valosziniiséggel fogalmazza meg és fogadja el azt a nézetet, ami az intézmény
érdekeit szolgalja.

A magas hozamnak rdadasul nem feltétleniil kell pénzbeli formédban jelentkeznie. A
koztisztviseloket ehelyett motivalhatja a politika alakitdsanak lehetdsége vagy a jo hirnév
megszerzése.'>> A magas rangll tisztviselok mindharom kormanyzati agban valésziniileg
lemondtak a magéanszektorban elérhetd nagyobb pénziigyi jutalmakrdl, hogy a politikai
befolyasbol szarmazd hozamot megkapjak. John Roberts fobird példaul

%0 Lasd: ALTALANOS KONYVELOI IRODA: A SZOVETSEGI POLGARI FOGLALKOZTATAS ES KOMPENZACIO LEGUJABB
TENDENCIAI

17 (2014. januar), http://www.gao.gov/assets/670/660449.pdf.

181 Lasd James L. Perry, Bringing Society In: Toward a Theory of Public Service Motivation, 10 J. PUB. ADMIN.
RES. & THEORY 471, 481 (2000).

182 Lasd Vermeule, Supra 23. labjegyzet, 953. 0. (azon mechanizmusok azonositasa, amelyek révén a longitudinalis
hatasok 1j, hatalommal rendelkez6 tisztviseloket hozhatnak 1étre).

183 Lasd Anthony M. Bertelli & David E. Lewis, Policy Influence, Agency-Specific Expertise, and Exit in the Federal
Service 23 J. PUB. ADMIN. RES. THEORY 223 (2012); Sean Gailmard, Politics, Principal-Agent Theory, and Public
Service Motivation, 13 INT'L PUB. MGM'T J. 35 (2010); Sean Gailmard & John W. Patty, Slackers and Zealots: Civil
Service, Policy Discretion, and Bureaucratic Expertise, 51 AM. J. POL. SCI. 873 (2007).

184 Lasd Carl Shapiro & Joseph E. Stiglitz, Equilibrium Unemployment as a Worker Discipline Device, 74 AM.
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ECON. REV. 433, (4331984).
185 A szdvetségi tisztviseldk politikaformaldsi motivaciojat bizonyitd empirikus tanulmanyokat 1asd DAVID E. LEWIS,
THE POLITICS OF PRESIDENTIAL APPOINTMENTS: POLITIKAT ELLENORZES ES BUROKRATIKUS TELJESITMENY (2008);

Anthony M. Bertelli, Az irodai atallasi szandék meghatarozo tényezoi: Evidence from the Department of the
Treasury, J17. PUB. ADMIN. RES. & THEORY (2007)235.
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példaul 2003-ban évente tobb mint egymillio dollart keresett a maganpraxisban, amikor
elfogadta Bush elnok jelolését az Egyesiilt Allamok Fellebbviteli Birosaganak (United States
Court of Appeals for the District of Columbia Circuit) tagjava, és ezzel egy olyan poziciot
vallalt, amelynek fizetése nagyjabol egyhatoda volt.'®¢ A hivatali id6 védelme és a politikaval
kapcsolatos mérlegelési lehetdségei a maganpraxisrdl vald lemondas alternativ koltségeinek

crcr

Roberts piaci bére, az élethosszig tarté megbizatas implicit hatékonysagi bért jelenthet.'®’

Az alkotmanytervezd a politikai befolydst kompenzacids 0sztonzoként hasznalhatja a
pénzbeli jutalmak helyett, és ezzel kivalthatja az intézményi lojalitast. A III. cikk szerinti
birdknak példaul nem csokkenthetik a fizetésiiket, amig hivatalban vannak. A fizetésiik
lényegében egy élethosszig tartd garantalt jaradék, amig a biro ellen nem emelnek vadat.!®® Ezt a
garanciat ugy indokoljak, mint a "fiiggetlen igazsdgszolgaltatds" biztositasanak (bizonyara
részleges és tokéletlen) modjat, '*’amely "mentes a végrehajtdo és a tdrvényhozo hatalom
ellenérzésétol". !

Az intézményi funkcio tehat az egyéni OsztonzOk alakitdsan keresztiil valosul meg.
Azaltal, hogy az Alkotmany a birdknak lehetdséget biztosit a jog utjanak befolyasoldsara, mint
az implicit kompenzicid fontos formajat, az egyes birdknak részesedést biztosit az
igazsagszolgaltatas egészEébdl. Politikai mérlegelési jogkoriik a birdi kar folyamatos presztizsétdl
¢s legitimitasatol fiigg. Ennek eredményeképpen a birakat erdsen Osztonzi a politikai befolyas
intézményi el6feltételeinek fenntartasa. Tovabba, a tartos birdi karrier elvarasa azt jelenti, hogy
még ha egy bird befolydsa egy adott pillanatban minimalis is, a jog alakitasanak lehetOségei
hosszabb idon keresztiil ismétlédhetnek, ami végiil jelentds politikai befolyast eredményezhet.

A jogszabalyi rendszerek a politikai befolyas igéretét intézményi lojalitas kialakitasara is
felhasznalhatjak. Az ligynokségek tervezdi akar érdemi hataskordket, akar formalis cimeket is
adhatnak, hogy a feleldsséget és a befolyast is a személyzet meghatarozott tagjaihoz rendeljék.'"!
Egy kozelmultbeli példa erre a hirszerz6 szolgalatoknak a 2001. szeptember 11-i
terrortamadasok utani atszervezése, amely egy Uj vezetdi pozicidt, a "nemzeti hirszerzés
igazgatojat" ("Director of National Intelligence", "DNI") hozta létre.'”> A DNI-t a hirszerz6
kozosség statitum szerinti vezetdje, az elndk elsddleges tandcsaddja a nemzetbiztonsaggal
kapcsolatos hirszerzési kérdésekben, a hirszerzési koltségvetés meghatarozé szava, és a hirszerzo
kozdsség kulcsfontossagu tisztviseldinek felvételi jogkdre.!”® Mig korabban a hirszerzé kozosség
vezetdje a Kdzponti Hirszerzé Ugyndkség vezetdje volt,

186 JeffreyToobin, NoMoreMyr.NiceGuy ,NEWYORKER
,majus25, 2009,http://www.newyorker.com/magazine/2009/05/25/no-more-mr-nice-guy.
187 Ldasd Jonathan S. Masur & Eric A. Posner, Regulation, Unemployment, and Cost-Benefit Analysis, VA98. L. REv.
579, 623 (2012) (a hatékonysagi bérek targyalasa).
188 Lasd: U.S. CONST. art. I11, 1. § ("A birak ... j6 magaviseletiik alatt viselik hivatalukat, és ... ... .
szolgalataikért olyan dijazasban részesiilnek, amely nem csokken a hivataluk fennallasa alatt.").
139 United States v. Will, U449.S. 220-21200,217, (1980) (megallapitva, hogy a bérvédelem és a megbizatas "biztositja a

"o

bird" olyan "kompenzacidt", amely legy6zi a "maganpraxis" "jovedelmezobb" vilaganak kisértéseit).

190 1d. 218.

P Lasd: PAUL LIGHT, A REFORM TIDES OF REFORM: MAKING GOVERNMENT WORKING 1945-1995 (631998).

192 Lidsd: NAT'L COMM'N ON TERRORIST ATTAKKS UPON THE UNITED STATES: A 9/11 BIZOTTSAG JELENTESE 373-74 (2004).

193 Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act of Pub2004,. L. No. 104-458, § 1011(f), Stat1 18. 3648-50 (2004).
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az 0j DNI fiiggetlen a hirszerzési biirokricia barmely konkrét részétél.'** A hirszerzési vezetdi

pozicio hataskorének bdvitésével, ugyanakkor a konkrét igynokségektdl vald levalasztasaval a
kongresszus tagjai azt remélték, hogy a hivatalnak egy nagyobb, az egész kormanyzatra kiterjedd
kiildetéstudatot tudnak adni - olyat, amelyet nem befolyasolnak egy adott {igynokség sziik
latokorti aggalyai.'”> A DNI 0] hataskdre magaban hordozza tovabba annak lehetdségét, hogy a
hivatal betoltdjét politikai felelosségre vonjak, ha a hirszerz6 kozosségnek nem sikertil
megakadalyoznia egy Ujabb, a 9/11-hez hasonlo latvanyos terrortamadast. A jogalkotok igy talan
azt remélték, hogy a jovobeni DNI-k érdekei inkdbb a végrehajtdé hatalom szélesebb kort
kiildetéséhez, a nemzetbiztonsagi kockazatok mérsékléséhez igazodnak, mintsem a sziikebb
értelemben vett intézményi aggodalmakhoz.

Az ilyen biirokratikus 6sztonzok ereje azonban gyakran a mogottes ligynokség erejétol és
tartossagatol fiigg. A biirokratak szdmara a politikai mérlegelési jogkor formajaban nyujtott
implicit kompenzacio jobban miikodik az erds €s tartds ligyndkségek esetében, mint a gyenge €s
atmeneti ligynokségeknél. Ha minden mas tényezd egyenld, akkor az implicit kompenzacio
egyik formajaként politikai mérlegelési jogkort gyakorlo tisztviseloknek jo okuk van arra, hogy
azonosuljanak intézményiik fennmaradasaval és tdmogassak azt. Erds empirikus kapcsolat van
akozott, hogy egy intézmény mennyire van elszigetelve az elndki kontrolltdl, és a tartdossaga
kozott.'”® Ez azt sugallja, hogy egy iigynokség kevésbé valoszinii, hogy szakértelmet vonz és
apol, ha szoros elnoki feliigyelet alatt all, mert a marginalis tisztviseld bizonytalan lesz abban,
hogy az éltala szerzett kontextus-specifikus szakértelem nem valik-e értéktelenné az ligynokség
megsziinésével. Az intézményi lojalitast egy adott ligynokség vagy minisztérium irant - és igy az
igynokség altal végrehajtandd jogszabalyokban foglalt kiildetés irdnt - alddssdk az elndk
ellenérzését és befolyasat noveld strukturalis ellendrzések.'”” Minél gyengébb az elndki
eltavolitasi jogkor, anndl tartésabb egy ligynokség és anndl valosziniibb, hogy tisztviseldi
befektetnek a szakértelembe.

A koltséges kilépési mechanizmus mdsodik fajtaja olyan szabalyok forméjaban jelenik
meg, amelyek gatoljak vagy akar meg is tiltjak a kilépést, kiillondsen olyan poziciokba, amelyek
magasabb hozamot biztositanak, mint a tovabbi kormdnyzati szolgalat. A tisztvisel6k
hajlamosabbak azonosulni intézményiikkel, ha nincs alternativ karrierlehetdség, igy nagyobb
valoszinliséggel folytatnak hosszabb karriert a korményzaton beliil. A kilépésbdl szarmazo
alacsonyabb hozamot eredményezhet, ha a tisztviselok olyan intézményspecifikus
befektetésekkel rendelkeznek, amelyek nem vihetdk at sem a korméanyzaton belill egy masik
intézménybe, sem a magéanszektorba.!”® A kilépés alacsony megtériilését eredményezhetik a
kilépés formalis, jogi tilalma is. E lehetéségek mindegyikét sorra vessziik.

194 Anne Joseph O'Connell, Az intelligens intelligencia architekturdja: A 9/11 utani vilaghan az iigynokségek

strukturalasa és feliigyelete, 94 CAL. L. REV. 1655, 1732 (2006).

195 V6. Huq, Structural Constitutionalism, Supra note at90, (a biztonsagi iigyndkségek, példaul a CIA sziik korii
érdekeinek 908leirasa).

1% DAVID E. LEWIS, PRESIDENTS AND THE POLITICS OF AGENCY DESIGN: POLITICAL INSULATION IN THE UNITED
STATES GOVERNMENT BUREAUCRACY 1946-1997, at (1572003) (megallapitva, hogy a szigetelt {igynokségek
lényegesen tartosabbak, mint a nem szigetelt ligyndkségek). Lewis a kabineten kiviili elhelyezkedést, a kinevezéshez
sziikséges kiilonleges képesitéseket, a bizottsagi struktlrat és a hatdrozott idétartamot is a politikai szigetelés intézkedései
koz¢é sorolja. Id. 62-63. o.

197 Az elnoki ellendérzés - kiilondsen az eltavolitasi jogkordn keresztiil - és a Fehér Haz befolyasa kozotti kapesolat
azonban esetleges és bizonytalan. Ldasd Aziz Z. Huq, Removal as a Political Question, 65 STAN. L. REV. 1, 24-52
(2013) [a tovabbiakban: Huq, Removall].
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198 Lasd Bertelli & Lewis, 183. labjegyzet, 228. o. ("Bizonyitékaink arra utalnak, hogy a [szovetségi] ligyndkség-
specifikus humén tke - az ligynokségen kiviili munkaltatokra nem atruhazhato tudas és készségek - megszerzése
csokkenti a fluktuaciés szandékot.").
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A legnyilvanvalobb, hogy az intézményi tervezok a kilépést koltségessé teszik azaltal,
hogy egyszerlien megtiltjadk az intézményen beliili tisztviseloként szerzett toke felhasznalasat.
Ezzel szemben az intézményspecifikusabb befektetéseket 0sztonzik, ha az intézményen beliili
munkavégzés soran szerzett toke jelentds része tavozaskor nem valthatd pénzzé. Az 1995. évi
Lobbying Disclosure Act példaul egy évig tiltja a Kongresszus volt tagjainak lobbizéasat, '*egy
intézkedés pedig nemrégiben két évre hosszabbitotta meg ezt a tilalmat a szenatorok esetében.>%
Az, hogy a kongresszus nem tiltja meg az egyes torvényhozok altal feliigyelt tigynokségek
lobbizasat, azonban ezeket a tilalmakat funkcionalisan hatastalanna teheti.?’! Obama elndk 2009-
ben, hivatalba 1épésének elsé napjan rendeletet adott ki, amely két évre megtiltotta a szovetségi
alkalmazottaknak a lobbitevékenységek széles korét.2? A kovetkezd évben megtiltotta a
lobbistaknak, hogy szovetségi testiiletekben dolgozzanak.’®® Az ilyen intézkedések célja a
kormanyzat és a maganszektor kozotti "forgoajto" eltomése. Ha sikerrel jarnak, csokkentik a
kozszolgalatban maradéds alternativ koltségeit azaltal, hogy csokkentik a kilépés varhatod
hozadékat. Ha elvetik Oket, akkor az intézményi hiiséget csokkentik az alantasabb érdekek
javara.

A masodik mechanizmus kevésbé nyilvanvald. A szakértelem megszerzése és a koltséges
kilépés kozotti kapcsolatra épilil. A szovetségi tisztviselok intézményspecifikus humén tokét
fejlesztenek azaltal, hogy olyan {igyekért felelések, amelyekkel més koz- vagy
magéanintézmények nem foglalkoznak rutinszerfien.’®* A szovetségi kozszolgalati torvények
kialakitdsa gyakran megkonnyiti, hogy az alkalmazottak kontextus-specifikus human tokét
szerezzenek, azaz olyan szakértelmet ¢és tudast, amely szorosan kapcsolodik a sajat tigyndkségiik
sajatos céljaihoz és politikai célkitiizéseihez. A koztisztviselok altaldban nem az intézményi
célok eléréséhez sziikséges ismeretekkel és készségekkel 1épnek be pozicidjukba. Még egy
érdemi kivalasztasi rendszer sem fogja kivalasztani a potencidlis palyazok kozil a
"legérdemesebb" alkalmazottakat, hacsak "a [palyazok] nem hiszik, hogy erdfeszitéseiket és
szakértelmiiket olyan célok érdekében fogjak alkalmazni", amelyekkel 6k is egyetértenek.’> Az
ilyen szakértelem gyakran "kapcsolatspecifikus" és "kifejezetten az adott ligyndkség mitkodési
kornyezetére és céljaira szabott".2% A hivatali id védelme arra készteti a tisztviseloket, hogy
ebbe a személyre szabott human t6kébe fektessenek be. Az intézményspecifikus szakértelem
megszerzésének Osztonzésével a kdzszolgalati rendszer igy segit 1étrehozni egy olyan tisztviseldi
gardat, amelynek szakmai tekintélye és specialis szakértelme szorosan kapcsolddik intézményiik
sajatos napirendjéhez ¢és politikai céljaihoz. Ezek a tisztviselok - minden mas tényezotdl
fiiggetlentil - valoszinilileg nagyon magasra helyezik az intézmény céljait.

19 Lobbying Disclosures Act of 1995, S. Res. 1060, 104th Cong., 109 Stat. 691 (1995) (kodifikalva a 2 U.S.C. §§
1601-1612 (2000) és mas szétszort szakaszokban).

200 Becsiiletes vezetésrdl és nyilt kormanyzasrol szold 2007. évi térvény (HLOGA), Pub. L. No. 110-81, 121 Stat.
735 (kodifikalva a 2 és 18 U.S.C. egyes szakaszaiban); ldsd még Richard L. Hasen, Lobbying, Rent-Seeking, and the
Constitution, 64 STAN. L. REV. 191, 253 (2012).

201 Anita S. Krishnakumar, Towards A Madisonian, Interest-Group-Based, Approach to Lobbying Regulation,
ALASS. L. REV. 513, 573 n.60 (2007).

202 yégrehajto. 74. sz. rendelet 13,490,FED. REG. 4673, § 2 (200926,. januar).

203 Mem. on Lobbyists on Agency Boards and Commissions, DAILY2010 COMP. PRES. DOC. 513 (201018, jinius). 2%
Lasd Bertelli & Lewis, supra note at (183,227megjegyezve, hogy "a Belbiztonsagi Minisztérium és a Nemzeti
Munkaiigyi Kapcsolatok Testiilete" tisztviseldi adtak be a legmagasabb dsszegli intézményspecifikus tokét, és "a
Szovetségi Kereskedelmi Bizottsag és az Oktatasi Minisztérium" tisztvisel6i adtak be a legalacsonyabb Osszeget).

205 SEAN GAILMARD & JOHN W. PATTY, TANULAS A KORMANYZAS KOZBEN: SZAKERTELEM ES
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206 I1d. 33.
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Vegylik példaul a Kiiliigyminisztérium Jogi Tandcsadoi Hivatalat, vagy "L"-et, amely
még a végrehajto hatalom mas jogi hivatalaithoz képest is hires jogaszainak intézményi
orientacidjarol.?’” Sok iigyvéd dolgozik ott nemzetkozi kozjogi ligyekkel, egy olyan teriilettel,
amely a szovetségi kormanyzat mas részein, az allami kormanyokban vagy a maganszektorban
kevéssé van jelen. Az "L" tigyvédek a nemzetkozi kozjoggal kapcsolatos tarsadalmi haldzatokba
is befektetnek olyan szervezeteken keresztiil, mint az Amerikai Nemzetk6zi Jogi Tarsasag.
Amint azt alabb kifejtjiik, *®ez olyan humaén t6két hoz létre az irodan beliil, amely még a
kormanyzati jogi szolgalat mas formdiban szerzettekhez képest is nehezebben atvihetd. Ennek
eredménye az L-en beliili hosszabb szolgalati id8, **valamint a hivatalhoz és altaldban a
végrehajtd hatalom kiilpolitikai kiildetéseihez valé mélyebb kotddés, mint amire egyébként sor
keriilhetne.*!°

Végiil az intézményspecifikus human téke fejlédése segit megvilagitani, hogy a politikai
kinevezettek miért hajlamosak idével olyan intézményi szintii intézményi lojalitast kialakitani,
amely feliilirhatja a partlojalitast. Az elndki kinevezettek a politikai kérdésekkel kapcsolatos
tudas és szakértelem tekintetében az iigyndkségek munkatarsaira timaszkodnak.?!! Azaltal, hogy
ezek a kinevezettek elmeriilnek egy Osszetett szabalyrendszerben és megismerkednek azzal,
személyes befektetéseket is eszk6zolnek egy olyan episztemikus eréforrasba, amely egy adott
intézményre (az igazsagszolgaltatasra vagy egy igynokségre) jellemzé.?'? Ez az
eszkOzspecifikus befektetés azutan a tisztviseld érdekeit annak az ligynokségnek az érdekeihez
koti, amelybe beagyazddott. Ennek eredményeként a politikai kinevezettek nem ritkan eltérnek a
tisztviseld  feltételezett végrehajtd 4gi  tdmogatdjanak partpolitikai  vagy ideologiai
programjatol.?'

C. Intézményi megbizasok

A kovetkezOkben ratérink az elsére a két lehetéség koziil, amelyekkel az
alkotmanytervezok kihasznalhatjdk a szervezeti szocializacid eldnyeit az intézményi lojalitas
megteremtése érdekében. A belépési ¢€s kilépési szabalyokkal ellentétben a szervezeti
szocializaci® nem szelekcidos, hanem "kezelési hatasként" mikodik.2!* A kovetkezd két
szakaszban, vagyis a kovetkez0 két szakaszban azzal foglalkozunk, hogy a tervezés milyen
modon

27 Ldsd David Fontana, Executive Branch Legalisms, HARV124. L. REV. FOR. 21, 40-41 (2012).

28 Lasd a 249-250. megjegyzéseket az aldbbi szovegben.

2 Lasd Harold Hongju Koh, The State Department Legal Adviser's Office: Eight Decades in Peace and War, 100
GEOL.J. 1747, 1749 (2012) ("[T]he heart of L has been the dedicated career lawyers. . . . E két pozicidcsoport relativ
jelentéségének egyik fokmérdje, hogy . . . . a leghosszabb ideig szolgald jogtanacsos tizendt évet szolgalt.

................. év[b]en, desok hivatasos ligyvéd ennél hosszabb ideig szolgalt az L-ben."). V6. ACKERMAN, fenti jegyzet. 64,
at (162010) (a Jogi Tanacsad6 Hivatal 6sztonzdinek megvitatasa).

210 Fontana, fentebb 207,40-41. o.

2 David B. Spence, Kézigazgatdsi jog és iigyndkségi politikaalkotds: Rethinking the Positive Theory of Political
Control, 14 YALE J. REG. 407, 431 (1997) (megjegyezve, hogy "ahogy a politikai kinevezettek "belendnek" az
ligyndkség vezetdjének szerepébe, és tovabbi szakértelemre tesznek szert az €rintett szakpolitikai szintéren, gyakran
atveszik az ligynokségi karrieristak preferencidit és nézdpontjait a szakpolitikai kérdésekben").

212 5. CORNELIUS M. KERWIN & SCOTT R. FURLONG, RULEMAKING 129-164 (4th ed. 2011) (az dsszetett és a
szabalyalkotasrol szolo

eréforras-igényes folyamatok az tigynokségek belso szabalyalkotasanak létrehozasara €s iranyitasara).

213 E. Donald Elliott, TOM-ing OMB: Or Why Regulatory Review Under Executive Order 12,291 Works Poorly
Works and What President Clinton Should Do About It, LAW & CONTEMP. PROBS., Spring 1994, at 167, 176 ("[I]n a
legtobb kormanyzatban néhany év elteltével az OMB és a Fehér Haz "menedzserei" altalaban megvetik egykori
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kollégaikat az ligyndkségeknél, mivel ugy vélik, hogy "bennsziilottek" lettek, és atvették az ligyndkségeik jellegzetes
értékeit.").

24 Lasd Vermeule, Supra 23. labjegyzet, 953. o. (kiemelve a kezelési hatdsokat vagy "6szténz6 alapu hatdsokat",
amelyek "az optimalis 6sztonzOk megteremtésére dsszpontositanak azok szdmdra, akik torténetesen éppen hivatalos
posztokat toltenek be").
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egy intézményrdl befolyasolhatja az egyénnek az otthoni intézményrdl alkotott képét és az azzal
valo azonosulasi hajlamat. Alapvetd allitdsunk az, hogy egy intézmény dominans épitészeti
elemei olyan belsd kulturat teremthetnek, amelyben az intézményi lojalitas viragzik.

Az intézményi tervezés egy egyszerll elemének - az intézményi megbizatasnak - az
intézményi lojalitds jelentds meghatiroz6 tényezdjeként torténd elkiilonitésével kezdjiik.
Szerintiink minél erdsebb egy intézmény mandatuma, anndal valdsziniibb, hogy az intézményi
lojalitas kialakul. Ezutan megvizsgéljuk, hogy az alkotméanyos vagy torvényes kontextusban
megfigyelhetdé kiilonbozd tervezési dontések hogyan csokkentik vagy novelik a relevans
tarsadalmi halozatokat.

1. Intézmeényi mandatumok meghatdrozdsa és apoldsa

A kormanyzati intézményeket - akar egy agazat, akar egy agazaton beliili egység - a
résztvevok és a megfigyeldk altalaban gy értelmezik, hogy azok egy sor céllal vagy funkcidval
rendelkeznek. Ezek alkotjak a megbizatasat. Egy intézmény megbizatasat nem feltétleniil kell
alkotmanyban vagy szerves jogszabalyban megfogalmazni, bar gyakran igy van. Az intézményi
lojalitds gy értelmezhetd, hogy a tisztviselok ezeket a célokat és funkciokat a sajat
preferenciakészletiikbe foglaljak.

Intézményi megbizast az intézményt 1étrehoz6 alkotmanyos rendelkezés vagy jogszabaly
hozhat létre. Masik lehetdség, hogy az erds politikai programmal rendelkez6 ligyndkségi vezetok
politikai vallalkozoéi tevékenységének eredménye.’’> Az intézményi vezetés erdforrasokat
fordithat arra, hogy az 1j tisztviseloket felkészitse bizonyos funkciok vagy célok fontossagara.
Felruhazhatjdk az 0j kinevezetteket a megbizatds megértéséhez és végrehajtasdhoz sziikséges
ismeretbeli erOforrasokkal és gyakorlati képességekkel. Még ha nem is tamogatjak ilyen
befektetések, mind az irott, mind az informalis mandatumok "fokuszpontként" szolgalhatnak,
segitve a szereplok elvarasainak €s viselkedésének Osszehangolasat bizonyos intézményi célok
fényében, mig masokét nem.?'® Az {igynokség megbizatasdnak kozos ismerete példaul alapot
biztosithat a koordinacidhoz olyan tisztviselok kozott, akik egyébként kevés ismerettel
rendelkeznek a fizikailag tavoli iroddkban vagy az iligynokség funkciondlisan elkiiloniilt
részlegeiben dolgozé tarsaikrol. Tiberiu Dragu és Mattias Polborn a kozelmultban bemutatta,
hogy az ilyen koordinacié kiilonosen fontos a jogallamisag fenntartdsdban a potencidlisan
autokratikus vezetdk torekvéseivel szemben.?!” Ha az iigyintéz8k elvarjak egymastol, hogy
ellendlljanak a jogellenes politikdnak, mutatjak ki formadlisan, a politikai vezetékre vonatkozé
jogi korlatozasok nagyobb valdszinfiséggel lesznek onérvényesitéek.>!s

215 Lasd DANIEL P. CARPENTER, THE FORGING OF BUREAUCRATIC AUTONOMY: REPUTATIONS, NETWORKS,
AND POLICY INNOVATION IN EXECUTIVE AGENCIES 1862-1928, at (3672001) (azzal érvelve, hogy "a biirokratikus
hatalom nem a demokratikus részvétel rovasara, hanem azzal szimbidzisban nétt. Pontosan azért, mert a szovetségi
ugynokségek iligyesen hangszerelték az amerikai politika részvételi energidit, az amerikai intézményi rendben -
legalabbis egy iddre - egyediilallo politikai helyet foglaltak el maguknak™).

216 Annak magyarazataért, hogy a fokuszpontok hogyan befolyasoljak a viselkedést szankciok hianyéaban, lasd
Richard H. McAdams, Beyond the Prisoners' Dilemma: Coordination, Game Theory, and Law, 82 S. CAL. L. REV.
209, 233-34 (2009) (arra utalva, hogy a fokuszpont kiemelkedd eszkozt biztosithat "az egyének szamara, hogy egy
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bizonyos moddon koordinaljanak, és ezaltal Onbeteljesité elvarasokat tamasztanak, hogy az ajanlott viselkedés
bekovetkezik").

217 Tiberiu Dragu & Mattias Polborn, The Administrative Foundation of the Rule of Law, J75. POL. 1038 (2013).
218 1d. 1040.
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Elemzésiink szempontjabdl fontos, hogy az intézmény megbizatdsdnak nem kell
egységesnek lennie. Az érdemi utasitas vagy eljarasi kotelezettségek eldirasa révén 2egy
ligynokséget tobbféle céllal is megbizhatnak. Az egységes és a tobbes mandatum kdzott nem éles
hatarvonal huzodik, hanem inkabb egy spektrum. A spektrum egyik végpontjan egy szervezetet
olyan sziik korti érdemi kotelezettséggel bizhatnak meg, amely kevés mérlegelési jogkort vagy
szakértelmet igényel. Az intézmény kifogasai viszonylag rovid oksagi lancon keresztiil is
kapcsolddhatnak a hivatalos cselekvéshez. Egy gépjarmii-nyilvantart6 hivatal, amelynek feladata
kizarolag a potencialis jarmiivezetok vizsgalata és az engedélyek kiosztdsa szamukra, valamit

ilyen jellegti.

A spektrum masik végén egy szervezetnek tobb, egymassal potencidlisan ellentétes célja
is lehet, amelyek hossza és bizonytalan oksagi lancokon keresztiil kapcsolddnak a hivatalos
intézkedésekhez.??® Az Elelmiszer- és Gyogyszeriigyi Hatosag (FDA) példaul "egyszerre van
megbizva annak biztositdsaval, hogy a forgalomba hozott Uj gyogyszerek biztonsagosak és
hatékonyak legyenek (ez a feladat altalaban 6vatos €s megfontolt cselekvést igényel), valamint
azzal, hogy az orvosok és a betegek szamdra gyorsan biztositsa az 1j, biztonsagos ¢s hatékony
gyogyszerekhez valé hozzaférést (ez a feladat e gyodgyszerek gyors feliilvizsgalatat igényli)".?!
Az FDA, amikor a biztonsag és a kdzegészségiigy eme egymasnak ellentmondd megbizatédsait

koveti, szlikségszertien kompromisszumokat kot az dsszeegyeztethetetlen célok kdzott.

Egy (nagy vagy kis) alkotmanytervezd szdmara az a kulcskérdés, hogy az intézményi
mandatum belsé heterogenitasa befolyasolja, hogy a tisztviselok milyen mértékben képesek,
vagy egyaltalan képesek-e intézményi lojalitdst megfogalmazni. Minél pluralistdbb és minél
absztraktabbak egy intézmény céljai, annal tobb nézeteltérés alakulhat ki még a bennfentesek
kozott is arrdl, hogy hogyan lehet a legjobban végrehajtani a megbizatast. Az imént felhozott
stilizalt példakban sokkal konnyebb (és ezért kevésbé koltséges) megallapitani az intézményi
mandadtumot a DMV kirendeltségének, mint az FDA-nak. A valtozatosabb intézményi
mandatummal rendelkezd szervezetek ennek megfeleléen kevésbé valdszini, hogy intézményi
lojalitassal rendelkezd tisztvisel6kkel vannak tele, mint az egyedi és egységes mandatummal
rendelkezd szervezetek.?*>

Az intézményi struktira hatdsa a megbizatdsokra mind alkotméanyos, mind torvényi
szinten nyilvanvalo. Az Alkotméany esetében mind az egy-, mind a tobbmandatumu éagak
megfigyelhetok. A textualista alkotmdnytuddsok kiilonbséget tesznek az "egységes" végrehajto
hatalom, valamint a "pluralis" birdi és torvényhozoi hatalom kozott.?2> Bar ennek a textualis
érvelésnek az ereje

29 JR. DeShazo & Jody Freeman, Public Agencies As Lobbyists, COLUM105. L. REV. 2217,2219 (2005)
(megjegyezve az "¢érdemi vagy eljarasi" megbizasok lehet6ségét; az utobbiak "tovabbi tényezdk figyelembevételére,
egy adott elemzés elvégzésére vagy bizonyos szereplokkel vald konzultacidra vonatkozo kotelezettségeket irnak
elo™).

220 1d. 2220. o. ("A kongresszus megteremtheti a jogszabalykdzi konfliktusok lehetéségét, amikor az ligyndkségnek
tobb, egymassal potencialisan verseng0, kiilonbozo, altalaban kiilonb6zé idépontokban, kiilonbdzé torvényhozd
tobbség altal elfogadott jogszabalybol eredd kotelezettséget kell egyensulyba hoznia.").

221 Bric Biber, Tul sok a tennivalé: HARV. ENVTL. L. REV. 1, 7 (2009).

222 Egy masik tényezd, amely fokozhatja az intézményi mandatum altal gyakorolt vonzerét, az, hogy egy szervezet
mennyire egyediili szerepldje egy politikai cél megvaldsitasanak. A kongresszus példaul egynél tobb ligyndkséget is
megbizhat egy politikai cél elérésével, igy 0sztondzve az ligyndkségek kozotti versenyt. Lasd William A. Niskanen,
Bureaucrats and Politicians, 18

J.L. & ECON. 617, 636-37 (1975). Az azonban korantsem egyértelmii, hogy a gyakorlatban a megbizasok sokasaga
sikerrel jar-e a verseny fokozasaban (és ezaltal az intézményi célok fokozott internalizalasaban), vagy pedig az
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mar nem kritikus. Vé. Aziz Z. Huq, Forum Choice for Terrorism Suspects, 61 DUKE L.J. 1415, 1462 (2012) (az
erkolcsi kockazat problémdjanak targyaldsa nemzetbiztonsagi kontextusban).

223 Steven G. Calabresi & Kevin Rhodes, 4 strukturadlis alkotmdny: Unitary Executive, Plural Judictary, HARV105.
L.REV. 1153, 1179 (1992).
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vitatott,”?* az egységes és tobbes agak kozotti egyszerti ellentét nyilvanvaléan van némi ereje. A

végrehajté hatalom viszonylag hierarchikus felépitése szemben 4all a térvényhozo hatalom
viszonylag lapos felépitésével (amelyben minden egyes torvényhozd szavazata formalisan
azonos suly(i egy adott kamaran beliil). Igy nem meglepd, hogy altaldban "Obama" vagy
"Trump" elnokségérdl beszéliink, és nem a Ryan/McConnell kongresszusrol.?>> Ezek a cimkék
azt a széles korben elterjedt meggy6zddést sugalljak, hogy (1) a II. cikk szerinti agi szintli
teljesitménynek van egy egyedi mércéje, és (2) a sikerek €s kudarcok a végrehajtdo hatalom
esetében egy adott hivatalvisel6hoz kothetdk, de a kongresszus esetében nem.

Még ha két intézménynek ugyanaz a funkcidja is, a funkcid végrehajtasanak modja
befolyasolhatja az ¢érintett tisztviselOk lojalitasdnak ¢és buzgalmdnak mértékét a funkcio
betdltésében. Tekintsiik meg, hogy a végrehajtd és a térvényhozo hatalom milyen kiilonb6zd
modon kozvetiti a politikai versenyt. E funkcid betdltése az elobbit valoszinlibbé teszi, mint az
utébbit, hogy intézményi mandatumot képzeljen el. A négyévenkénti elndkvalasztas biztositja a
hatalom diakronikus valtakozasat a partfrakciok kozott. A II. cikk szerinti tényleges politikai
hatalom egy egységes csomagban érkezik, amely periodikusan cserél gazdat.

Ezzel szemben, bar a kongresszusban is idészakos vélasztasok vannak, pluralizmusa és
heterogenitdsa a szinkron politikai verseny tovabbi elemét hivja eld. A politikai hatalom egyidejii
birtoklasa tobb, ellentétes iranyultsagu frakciok altal akaddlyozza az I. cikk szerinti kozds
mandatum meghatdrozasat, pontosan azért, mert a Kongresszus olyan médon hajlik bele a
partpolitikai megosztottsagba, ahogyan a Fehér Haz nem. Ez nem véletlen: A politikai versengés
elhelyezését ma mar a demokratikus tdrvényhozas kdzponti funkcidjaként ismerik el.??® Ezért,
bar a Kongresszus €s az elndkség hasonlé demokratikus manddtummal rendelkezik - a politikai
konfliktusok formalis, jogi eredményekbe vald datcsatorndzdsa -, a mandatum iddbeli
alakulasaban mutatkozé kiilonbségek radikdlisan befolydsoljadk a varhaté intézményi
lojalitasukat.

Ismétlem, hiba lenne azt gondolni, hogy a szdvetségi alkotmany kimeriti azon lehetséges
konfiguraciok korét, amelyek erds intézményi mandatumokat eredményezhetnek. Gondoljunk
csak az egyetlen kiildetést ellato ag lehetdségére. Ez az elképzelés hianyzik a nemzeti szervezeti
dokumentumbodl, de az 4allamok alkotmanyos szintjén erdteljesen kovetik. Ebben az
Osszefliggésben a végrehajtd hatalmat gyakran '"szétvalasztjak" mandatum-specifikus
hivatalokra, amelyek mindegyikét kiilon valasztjak.”*’” Az allamok tdbbsége igy kozvetleniil
valasztja meg a foiligyészt, az alkormanyzot €s az allamtitkart, valamint az allamfot.

224 Az Alkotmany szévegének kdzponti szerepével kapcsolatos ellenvetésekrdl lasd Strauss, Supra 64. 1abjegyzet,
1465-66. 0. 22° Nos, nem mindig. V6. Thomas O. McGarity, Still Free to Harm: A Response to Professor Farber,
TEX92. L. REV. 1629 (2014) (a "104. ("Gingrich") kongresszusrol" szolva). Ez a nomenklatura azonban az akkori
hézelnok, Gingrich rendkiviili befolyasarol, valamint akkori ambicidinak mértékérdl arulkodik. Figyelemre mélto az
is, hogy a fobiroi tisztség "relativ jelentéktelensége" ellenére zokkendmentesen hivatkozunk a "Roberts-birésagokra"
vagy a "Rehnquist-birosagra". Ronald J. Krotoszynski, Jr., The Unitary Executive and the Plural Judiciary: On the
Potential Virtues of Decentralized Judicial Power, NOTRE89 DAME L. REV. 1021,1024 (2014).

226 Jeremy Waldron a kdézelmultban hangstlyozta az ellenzéki part "intézményes feleldsségét”, hogy "ellenzékben
alljon, ellendrizze a kormanyt, és feleldsségre vonja Oket a dontéseikért". JEREMY WALDRON, POLITIKAI
POLITIKAELMELET 101 (2016). Az Egyesiilt Allamokon kiviil szamos alkotmany formalizalja ezt a szerepet az
ugynevezett "ellenzéki kormanyzas szabalyai" révén. David Fontana, Government in Opposition, 119 YALE L.J.
548, 563 (2009). Ahol ezeket elfogadjak, ott gyanitjuk, hogy a torvényhozéisban az intézményi lojalitds ennek
megfeleléen nehezebben indul be.
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227 Gersen, Supra 74. 1abjegyzet, 310. labjegyzet.
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mint korméanyz6.?® A funkcioknak ez a kiilonalld végrehajtd szervekbe torténd szétvalasztisa
varhatdan erdsiteni fogja az intézményi lojalitast: Egy szétvalasztott végrehajtd szerven beliili
tisztviselének ugyanis sokkal kdnnyebb azonositania magat egy egyedi céllal (pl. a blindzés
megfékezése, a szocialis szolgaltatasok hatékony biztositdsa), és ahhoz igazodnia, mint egy
Osszevont végrehajtod szerven beliili tisztviseldnek intézményi lojalitast kialakitania.

A kozigazgatasi jogi kontextusban, ahol mind az egy-, mind a tobb mandatummal
rendelkezd iigynokségek bdvelkednek, bdséges anekdotikus bizonyiték van arra, hogy az egy
mandatummal rendelkezd tligynokségek hajlamosak egy "elkotelezett, de buzgd" kulturat
kialakitani, amely némileg siiket a "mas {ligynokségek, valamint a Fehér Haz politikai
dontéshozoinak érveivel és otleteivel szemben".?” Ezért a Kornyezetvédelmi Ugyndkségrol
(EPA) nemrégiben késziilt kvantitativ tanulmény az ligynokségen beliil azt a véleményt
fogalmazta meg, hogy az EPA munkatarsai hajlamosak "sziikken a kornyezetvédelmi érdekekre
Osszpontositani”, szemben a Fehér Haz altal képviselt "szélesebb perspektivaval".?** Még a tobb
feladatkorrel rendelkezd kiildetések 1is hajlamosak arra, hogy az egyik kiildetésre
Osszpontositsanak a tobbi rovasara.*! A vesztes mandatumot elényben részesité tisztviselok
aligha hajlanak arra, hogy fenntartas nélkiil ragaszkodjanak az intézmény késébbi utjahoz. Igy
nem valdszinii, hogy ugyanolyan mértékben tantisitanak intézményi lojalitast.

Végiil az intézményi megbizatas dinamikusan befolydsolhatja az intézménybe valo be- és
kivalogatast. Ha egy intézmény hires a megbizatasarol, akkor nem csak az e megbizatas irant
korabban elkotelezett tisztviselOk valasztanak be, hanem az intézménybe valo beilleszkedés utan
nagyobb valdszinliséggel hajtanak végre nem atruhazhatd, megbizatas-specifikus szakértelemmel
kapcsolatos beruhazasokat. Ez koltségesebbé teszi a kilépést. Ha példdul az EPA-r6l koztudott,
hogy inkébb az éghajlatvaltozas elleni kiizdelem, mint a szennyezd iparagak tdmogatdsa mellett
kotelezi el magat, akkor kevésbé wvaloszinli, hogy az éghajlatvaltozassal szkeptikusan
szembenézé munkatarsakat vonz.?*> Es forditva. A felvett tisztviselok ekkor megduplazzak
episztemikus befektetéseiket, hogy az EPA kiildetése (barhogyan is fogalmaztdk meg) sikeres
legyen. Az eredmény egy pozitiv visszacsatolasi mechanizmus, amely révén az intézményi
mandatum ereje idével ndvekszik.

Osszefoglalva, az intézmények felosztasa - akar funkcio, akar targykodr szerint -
kozvetleniil befolyasolja, hogy tisztviseldik milyen mértékben hajlamosak intézményi lojalitast
kialakitani. A szinkronikus partkonfliktusoktdl valo elszigetelddés, az oszthatatlan kiildetésre
val6 torekvés €s a tobbszordsen ellentétes megbizatasok kikiiszobdlése - mindezek valosziniileg
az intézményi lojalitas fokozddasahoz vezetnek.

2. Az intézményi mandatumok felhiguldsa
Az intézményi mandatum kialakitdsa azonban nem koltségmentes. A politikai

konfliktusok egyetlen torvényhozéasi féorumba vald becsatornazasa példaul az alkotmanyozas
kozponti eleme.

228 Christopher R. Berry & Jacob E. Gersen, The Unbundled Executive, 75 U. CHI. L. REV. 1385, 1386 (2008) (4llami
szintli gyakorlat dokumentalasa).

229 Sierra Club kontra Costle, 657 FD 406298, (1981).

230 Lisa Schultz Bressman & Michael P. Vandenbergh, Inside the Administrative State: A Critical Look at the
Practice of Presidential Control, 105 MICH. L. REV. 47, (582006).

231 Rachel E. Barkow, Ugyészségi adminisztracié: Barkow: Prosecutor Bias and the Department of Justice, 99 VA.
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L. REV. 271, 312 (2013) (megallapitva, hogy az Igazsagiigyi Minisztériumban "a bliniildozési kiildetés minden mast
feliilmual"); DeShazo & Freeman, 219. labjegyzet, at 2221.

232 Ennek a dinamik4nak van egy ideoldgiai dimenzidja is. A szovetségi kormanyzat egy részének megbizasa, hogy
tegyen meg valamit, kormanyparti lojalitast generalhat, amely maga is nagyobb valdsziniiséggel valasztja a liberalis
vilagnézeteket, és Osztonzoket hoz létre a liberalis vilagnézet iranyaba. Joel D. Aberbach & Bert A. Rockman,
Clashing Beliefs Within the Executive Branch: The Nixon Administration Bureaucracy, 70 AM. POL. SCI. REV. 456
(1976); Joel D. Aberbach & Bert A. Rockman, The Political Views of U.S. Senior Federal Executives, 1970-1992, 57
J. POL. 838 (1995).
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tervezés.??> Még ha a kongresszus e funkcié betdltése miatt nem is képes ugyanolyan szintii
intézményi lojalitdst tantsitani, mint a végrehajto hatalom, a rutinszeri partpolitikai vitak
forumaként betoltott szerepe elég fontos ahhoz, hogy ne lehessen eltérni tdle. Szdmos mas
tervezési elem is van azonban, amely széttéredezi az intézményi mandatumokat, és igy alddssa az
intézményi lojalitast mas kozértékek érdekében. Az ebbdl eredé kompromisszumokat még nem
azonositottdk. Az ilyen konfliktusok 2**illusztralasira a mandatumok és a "belsd

hatalommegosztas" kdlcsonhatasat vizsgaljuk.

A hatalmi agak szétvalasztasanak korldtozo hatdsaval kapcsolatos szkepticizmus arra
késztetett néhany tudost, hogy alternativaként a hatalmi agak "belsd" szétvalasztdsa mellett
érveljenek.>* A hatalom "belsé" szétvalasztisanak gondolata oximoronikus aspektust. Egy
neves kommentator szerint olyan mechanizmusokként értelmezhetd, amelyek "a hatalmi dgak
kozotti szétvalasztas céljait egyetlen ag keretein beliil miikddve probaljak elérni".?*¢ A vezetd
példak kozé tartozik a kozigazgatasi ligynokségeken belill az itélkezési és a szabélyalkotasi vagy
iigyészi funkcidk szétvalasztasa, valamint a "fliggetlen" ligynokségek 1étrehozasa, amelyek az
elnoki ellendérzéstdl mentes, bizonyos mértékii politikai mérlegelési jogkort gyakorolnak.?’

Fiiggetleniil attol, hogy ezeknek a tervezési elemeknek van-e fiiggetlen 1étjogosultsaguk
vagy sem,”*® valoszintinek tiinik, hogy telepitésiik felhigitana az gazati (és néha az ligynokségi)
szinti intézményi lojalitast. A funkcionalis vagy szakpolitikai kiildetésen alapul6
megkiilonboztetések egy agazaton beliil inkabb eldsegitik az dgazat megbizatasanak pluralis,
mintsem egységes értelmezését. A fiiggetlen ligynokségek, példaul a Federal Reserve funkcioja
éppen az, hogy akusztikusan elvalasszak egymastol a rovid tavi partérdekeket és a hosszabb tava
rendszerszint{i célokat.?** Hasonloképpen, a "véleménykiilonbség-csatornak", amelyek lehetévé
teszik a hivatasos biirokratdk szdmara, hogy hangot adjanak a korményzat politikajaval
kapcsolatos csalddottsaguknak, ¢és amelyeket a belsé hatalommegosztas egy formajaként is
tamogatnak, elénydsek lehetnek a csoportgondolkodas legy6zésében.?*® Mivel azonban ezeknek
koltségei vannak az intézményi lojalitas felhiguldsa szempontjabdl az 4gazat szintjén,
kompromisszumot kell kotni az 4dgazat irdnti lojalitds elémozditdsa és az olyan alegységekkel
szembeni lojalitas kozott, mint példaul egy tigynokség.

Vegyiik példaként a kiiliigyminisztériumon beliili hivatasos diplomatdk nemrégiben
hozott dontését, hogy egy masként gondolkodd csatornan keresztiil vitatjadk az Obama Fehér Haz
korlatozott katonai bevetését a sziriai konfliktusban.?*! Memorandumuk megszelléztette, és igy
valoszinilileg tovabb fokozta a "mély szakadékokat és a tartds frusztraciokat" a végrehajto
hatalmon beliil.>** A puszta

233 GINSBURG & HUQ, supra note 24, 18-20. o. (az alkotmanyos teljesitményt tobbek kdzott az alapjan hatarozza

meg, hogy a hétkoznapi politikai konfliktusokat milyen mértékben csatornazzak erdszakmentes, diszkurziv

féorumokba).

B4 Lasd pl. Gillian E. Metzger, The Interdependent Relationship Between Internal and External Separation of

Powers, EMORYS59 L.J. 423 (2009); Katyal, supra note 6, 2316-25. o., 2316-25. o.

35 Lasd Metzger, Supra note 234, 427-37. o. (példak a "bels6" hatalommegosztiasként miikodé kozigazgatasi

strukttrakra); Katyal, Supra note 6, 2316-25. o. (a ndvekvo kongresszusi lemondassal szemben a hatalmak nagyobb

belsd szétvalasztasa mellett érvel).

236 Metzger, Supra note 234, 427-28. o.

57 1d. 429-30.

238 V5. Posner & Vermeule, Supra 84. 1abjegyzet, 898. o. (azzal érvelve, hogy a belsé hatalommegosztasi javaslatok

"0nmagukat verik meg").

239 A Federal Reserve és a Fehér Haz kapcsolata sokkal bonyolultabb, mint azt a hagyomanyos torténet sugallna.

Gregory A. Krause, Federal Reserve Policy Decision Making: Politikai és biirokratikus hatdsok, 38 AM. J. POL. SCL.
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124, 135-36 (1994) (amely "jelentds bizonyitékot talalt az elnoki befolyasra a jegybank kormanyzdtanacsanak

konszenzusos dontéshozatalara').

240 Katyal, Supra note 6, 2328-29. o.
241 Mark Landler, Diplomats51 Urge Strikes Against Assad in Syria, N.Y. TIMES, June at16,2016, A1.

242 Id
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az eltérd véleménynyilvanitasi csatorna rendelkezésre alldsa csokkenti a végrehajtdé hatalmi ag
egyetlen allaspontjaval kapcsolatos konformizmusra gyakorolt nyomast.>*> Ez tehat surlodasi
tényezoként hat a végrehajtd hatalomhoz vald intézményi lojalitas kialakulasara.

D. Szocialis halozatok

Az intézményi lojalitds akkor jon Ilétre, amikor a tisztvisel6k olyan "tarsadalmi
halozatok" részesei, ***amelyek az intézmény iranti elkdtelezettséget generaljak és megerdsitik.
Az, hogy a tarsadalmi halézatok befolyasoljak a politikai tisztviselok €s a polgarok viselkedését
és preferenciait, ma mar "empirikusan jol megalapozott".?*> Ez azért van igy, mert "[a]z emberek
gyakran azért gondoljak és teszik azt, amit gondolnak és tesznek, mert azt gondoljak, hogy a
relevans masok mit gondolnak és mit tesznek".?*® Ez a szakasz ezt az intuiciot kissé formélisabb
formaban adja vissza, és integralja az alkotmdnytervezéssel foglalkoz6 szakirodalomba, amely
nagyrészt figyelmen kiviil hagyta a témat.2’

A kormanytisztviselok tarsadalmi héaldzatai legalabb két uton keresztiil befolyasoljak a
viselkedést ¢és a preferencidkat. Eldszor is, a halozatok alakitjadk azt az "episztemikus
kozosséget"*, amelyben a tisztviselok tevékenykednek. A4 tarsadalmi halézatok segitenek
meghatérozni azokat az "érvkészleteket">*, amelyeknek a tisztvisel6k ki vannak téve. Az
informaci6 gyorsan terjed a tarsadalmi haldézatokon keresztiil. Minél erdsebb a haldzat, annal
gyorsabban terjed az informéci6, és anndl erésebb a hatsa az érvkészletekre.?® A tisztviselSk
viselkedésérdl sz6l6 empirikus tanulmanyok igy erds "tarsas hatdsokat" azonositanak, amelyek
révén "a biirokratdk valaszai a

243 p¢éldaul a sziriai disszenzus nem foglalkozott a sziriai allam dsszeomlasanak lehetséges koltségeivel és kockazataival,
amely kockazatot a

Az amerikai hadsereg prioritdsokat 4llit fel. /d.

244 Lasd BETSY SINCLAIR, THE SOCIAL CITIZEN: PEER NETWORKS AND POLITICAL BEHAVIOR xi (2012) (a
tarsadalmi haldézat meghatarozasa: "az egyes személyek f6ldrajzi, munkahelyi és szabadidds tevékenységeibdl eredd
kapcsolatok osszetett gyiijteménye").

25 James H. Fowler et al., Causality in Political Networks, 39 AM. POL. RES. 437, 438 (2011); accord David A.
Siegel, Social Networks and Collective Action, AMS2. J. POL. SCL 122,122 (2009) ("Az egész
tarsadalomtudomanyban rengeteg empirikus bizonyiték mutatja be, hogy a tarsadalmi interakciok milyen mddon
valtoztathatjak meg a valasztast.").

246 Cass R. Sunstein, Deliberative Trouble? Why Groups Go to Extremes, YALE110 L.J. (71,200177).

247 Kivételt képez Jessica Bulman-Pozen & Heather K. Gerken, Uncooperative Federalism, 118 YALE L.J. 1256,
(12712009) (a tarsadalmi halozatokat az egyiittmiikodd foderalizmus kontextusaban targyalja).

28 Lasd pl. , Robert M. Cover, Nomos and Narrative, HARV97. L. REV. 4,42 (1983). A kormanyzatra vald
alkalmazasrdl lasd Harold Hongju Koh, Why Do Nations Obey International Law, 106 YALE L.J. 2599, 2603
(1997); Peter M. Haas, Introduction: Episztemic Communities and International Policy Coordination, 46 INT'L ORG.
1 (1992).

2 Lasd Sushil Bikhchandani et al., 4 Theory of Fads, Fashion, Custom, and Cultural Change as Informational
Cascades, 100 J. POL. ECON. 992, 995 (1992) (a korlatozott érvkészlet kdvetkezményeinek magyarazata); vo. Timur
Kuran & Cass R. Sunstein, Availability Cascades and Risk Regulation, 51 STAN. L. REV. 683, 715-35 (1999)
(targyalja, hogyan alakitjak a preferenciakat a korlatozott érvkészletek).

250 A halézat "erdssége" alatt szamos olyan valtozot értiink, amelyek a kapcsolatokat jellemzik. Daniel J. Brass,
Kenneth D. Butterfield, & Bruce C. Skaggs, Relationships and Unethical Behavior: A Social Network Perspective,
23 ACAD. MG'MT REV. 14, 17 (1998) ("Egy kapcsolat erdssége a kapcsolat gyakorisagara, kolcsonosségére, érzelmi
intenzitdsara és intimitasara utal. Az alkalmi ismerésoket, amelyeket a ritkdn eléfordulé interakcidk és a k6zombos
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érzelmek képviselnek, gyenge kapcsolatok jellemzik."). Az erdésebb kapcsolatok kozott utazd informaciok nagyobb
valoszinliséggel duplikalédnak. Mark Granovetter, 4 gyenge kételékek ereje: A Network Theory Revisited, 1 SOC.
THEORY 201, 204 (1983); Gabriel Weimann, The Strength of Weak Conversational Ties in the Flow of Information
and Influence, 5 SOC. NETWORKS 245, 260-63 (1983).
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a bizonytalansag kevésbé a feliigyeleti utasitasoktol fiigg, és inkabb attol, hogy mit érzékelnek a
tarsas biirokratak".>>!

Masodszor, a belsd tarsadalmi halozatok reputacids koltségeket generalnak az intézményi
ortodoxiatdl eltérd tisztviselok szdmara. A halézatok csokkentik az ellendrzési koltségeket.
Olcsobb a kozeli kollégakrol vagy baratokrdl sz616 informéciokat beszerezni és értékelni. Ezek a
halézatok fontosnak bizonyultak. A biirokratikus autonémiarol szo6l6 vezetd tanulmany, Daniel
Carpenter az ilyen tarsadalmi halozatokat a hivatdsos tligyintézOk kritikus eszkdzeként
azonositotta, akik "a politikai €s tarsadalmi halozatokban" 1évé alternativ hatalmi bazisukat arra
hasznaltak, hogy csokkentsék "a véalasztott tisztviseloktdl valo fiiggéségiiket".?? A tarsadalmi
halézatok tehat modot biztositanak arra, hogy a hatalmat nem ideoldgiai vagy partpolitikai
alapon, hanem kollektivan gytijtsék O0ssze és gyakoroljak. A korai koztarsasdg idején John
Marshall fobir6 ravasz tudatossagot mutatott e lehetdséggel kapcsolatban, amikor ragaszkodott
ahhoz, hogy a birdk mindannyian egyiitt lakjanak egy tandcsteremben. Marshall célja az volt,
hogy "a tarsashazi élet bajtarsiassagat felhasznalva eloszlassa a nézeteltéréseket, és elérje a
Birosag egyhangti véleményét". 2>

E mechanizmusok ismeretében szdmos olyan moédot lehet kivalasztani, amelyekkel az
intézményi tervezok kihasznaljadk a tarsadalmi haldzatokat, illetve ellendllnak azoknak az
intézményi lojalitdsok létrehozasara. Eldszor is, szdmos alkotmanyos szabaly, egyezmény és
torvényi szabaly hasznos gy értelmezni, mint az intézményen beliili halézatok apolasara €s az
intézménykodzi  halozatok  visszaszoritasara  irdnyuld  erdfeszitéseket. Az 1. cikk
osszeférhetetlenségi zaradéka példaul kimondja, hogy "Az Egyesiilt Allamokban semmilyen
tisztséget betoltd személy nem lehet tagja egyik haznak sem, amig hivatalaban van".>* Ahogy
Alexander Hamilton irta a 76. Federalistaban, ha a térvényhozok a végrehajté hatalomban
szolgalnanak, és ezaltal kolcsonhatasba keriilnének vele, akkor a "végrehajté hatalom allando
befolyast gyakorolna a tdrvényhozo testiiletre".?>> Ezzel analég médon a Legfelsébb Birdsag a
kozelmultban megismételte, hogy a Due Process Clause kizarja, hogy az allami €s szovetségi
birdk egyarant a torvényhozas vagy a végrehajtd hatalmi g szerepldinek tilzott befolyéasa alatt
dontsenek tigyekben.?>¢

A szdveges haldzatellenes szabalyokat gyengébb konvenciok egészitik ki.2>” Amikor Abe
Fortas bir6t jeloltek fobironak, részben a Lyndon Johnson elndkkel vald szoros kapcsolatarol
52016 leleplezések miatt vereséget szenvedett.>>® Ez egy

21 Huq, Removal, supra note 197, at 48 (az eredményeket targyalja JOHN BREHM & SCOTT GATES, WORKING,
SHIRKING,

AND SABOTAGE: BUREAUCRATIC RESPONSE TO A DEMOCRATIC PUBLIC 73-74 (1997)); lasd még Damon Centola, The
Spread of Behavior in an Online Social Network Experiment, 329 SCIENCE 1194, 1194, 1197 (2010) ("Mig a
helyileg klaszterezett kapcsolatok redundansak lehetnek az egyszerli fertézések, példaul az informécié vagy a
betegség esetében, rendkiviil hatékonyak lehetnek a viselkedés terjedésének elésegitésében.").

252 CARPENTER, Supra note at 215,15.

233 Ruth Bader Ginsburg, 4 Legfelsébb Birésag: A Place for Women, 32 SW. U. L. REV. 189, 191 (2003). Marshall
j0 madeira borral is ellatta kollégait, ami nem arthatott az ligyének.

24 U.S. CONST. art. I, §6, cl. 2

255 THE FEDERALIST NO. at (76,459Alexander Hamilton) (Issac Kramnick, szerk., 1987).

236 Lasd Williams v. Pennsylvania, 136 S. Ct. 1899, 1905 (2016) ("A Birdsag most tgy véli, hogy a Due Process
Clause értelmében fennall a tényleges elfogultsig megengedhetetlen kockazata, ha a bironak korabban jelentds,
személyes érintettsége volt" egy ligyben, amely tdlmutat a formalis targyalason); accord In Re Murchison, U349.S.
(133,1955136) ("A tisztességes eljaras tisztességes birdsag elott a tisztességes eljaras egyik alapkdvetelménye").

257 Az egyezmények meghatarozasat és megvitatasat lasd Adrian Vermeule, Conventions of Agency Independence,
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113 cOoLUM. L. REV. 1163, 11 663, 1181-94 (2013) ("annak magyarazata, hogy a relevans jogi és politikai
kozosségeken beliili iratlan politikai normak hogyan szabnak ki szankciokat az {igyndkségi fliggetlenség vélt
megsértése miatt, vagy hogyan teremtenek internalizalt értékeket vagy meggy6zddéseket").

238 LAURA KALMAN, ABE FORTAS: 328-55 (1990).
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informalis egyezményt, amely ellenzi, hogy a birdk a tobbi kormanyzati 4g vezetd tisztviseldinek
halozatanak lényeges és szoros részét képezzEek, részben azon aggodalom miatt, hogy az ilyen
kapcsolatok veszélyeztetnék a birak intézményi lojalitasat.>® Ez az egyezmény azonban nem
olyan erds, mint egy alkotmanyos szabaly. Ezért amikor Cheney 2004,aleln6k Antonin Scalia
biroval vadaszni ment, még akkor is, amikor egy az 6 nevével fémjelzett ligy a Birosag elétt volt,
a kommentatorok?®® és a peres felek hangos ellenvetéseket fogalmaztak meg.®' Fortasszal
ellentétben azonban Scalia bird nyilvanosan azzal védte meg dontését, hogy nem mentette fel
magat, hogy ramutatott a szakmakon ativel6 tarsas kapcsolatok vilagi jellegére. "A magas rang
végrehajto tisztviselokkel (beleértve a kabinet tisztviseldit is) vald tarsadalmi kapcsolattartast” -
magyarazta a Los Angeles Timesnak irt levelében - "soha nem tartottak helytelennek olyan birdk
szamadra, akik el6tt olyan iligyek vannak, amelyekben ezek az emberek hivatalos mindségiikben,
nem pedig személyes mindségiikben érintettek".?%> Kénnyen lehet, hogy ez a sikeres védekezés
némileg erodalta a Fortas utdni egyezményt.

Osszhangban Scalia biré védelmével, az Alkotmany szdmos modon nyitott marad a
szakmakozi héalozatok szamdara. Példdul a Due Process Clause nem tiltja a végrehajtd vagy a
torvényhozo hatalomnak a koordinald politikai agra gyakorolt befolyasat.?> Ha valami, akkor
ugy tiint, hogy a keretalkotok jobban aggodtak annak megakadalyozasa miatt, hogy a tisztvisel6k
kozosségi halozatokat osszanak meg az allami korményok hatalmon 1évokkel, mint annak
megakadalyozasa miatt, hogy a tisztviselok kozosségi hdlozatokat osszanak meg a szdvetségi
kormanyzat mas agaiban 1évokkel. Egy 1j, az allami kormanyok ellendrzésén kiviil esé nemzeti
fovaros létrehozasa példaul azt volt hivatott megakadalyozni, hogy a szdvetségi tisztviselok
tilsagosan dsszefonddjanak az allami tisztviselkkel. 264

Mas alkotmanyos szabalyok olyan tarsadalmi halézatokat hoznak 1étre, amelyek inkabb
megerositik, mint csokkentik az intézményi lojalitast. Ha egy intézmény vezetdjének erds
ellendrzést biztositanak intézménye felett, az arra késztetheti, hogy tarsadalmi halézatanak
tagjaival vegye koriil magat.”®> Vegyiik ijra Cheney alelndk védelmét az egységes és erds
végrehajtoé hatalomnak.?*® Maga Cheney

29 Lasd Gerard N. Magliocca, The Legacy of Chief Justice Fortas, GREEN18 BAG 2D 261, 261 (2015)
("Mindazonaltal Fortas veresége vizvalasztd volt, amely Gjradefinialta azokat a normakat, amelyek a biraknak a
Fehér Hazzal valo kapcsolatat és az elndki politikdhoz valé viszonyéat szabalyozzak.").

260 Lasd Amanda Frost, Keeping Up Appearances: U. KAN. L. REV. 531, 573 (2005) (példak gyiijteménye). A
szdban forgo ligy a Cheney kontra U.S. District Court for District of Columbia, 541 U.S. 913 (2004).

261 Mot. to Recuse, Cheney v. United States Dist. Ct. for D.C. 124 S. Ct. 2576 (2004) (No. 03-475).

262 David G. Savage, Trip With Cheney Puts Ethics Spotlight on Scalia: Friends Hunt Ducks Together, Even As the
Justice Is Set to Hear the Vice President's Case, L.A. TIMES, 2004. januar 17., Al. oldal.

263 Nalunk szinte semmi sem hasonlit a "megfelelé torvényhozasi eljarasra". Ldsd Hans Linde, Due Process of
Lawmaking, NEBS5. L. REV. 197 (1976). Az ligyndkségek szintjén azonban a hivatalos dontéshozatalt ¢s az értesités
és észrevételezés szabalyzo doktrinak a legtobb végrehajtasi intézkedés esetében legalabbis a tisztességes eljarashoz
hasonlot biztositanak. Kevin Stack, Agency Statutory Interpretation and Policymaking Form, MICH2009. ST. L.
REV. ("225,234[A] tisztességes eljarashoz kapcsolodo jogszerliségi elv korlatozzaazokat a megfontolasokat,
amelyeket az ligynokség figyelembe vehet a kovetkezdkben

formalis biraskodas [és] a hirdetményi Gton torténd szabalyalkotas soran.").

264 THE FEDERALIST No. 43, at 279 (James Madison) (Issac Kramnick, szerk., 1987) ("A [févaros kizarolagos
joghatosaga] nélkiil nemcsak a kdzhatalmat sérthetik meg, és biintetleniil megszakithatjak eljarasait; de az altalanos
korméany tagjainak a kormany székhelyét magaban foglald allamtodl valo fiiggése a kotelességiik teljesitése soran vald
védelemért a nemzeti tandcsok szdmadra a kormanyra nézve ugyanilyen gyaldzatos és a Konfoderacid tobbi tagja
szamara elégedetlen tisztelet vagy befolyas vadjat vonhatja maga utan.").").

265 Lasd Miller McPherson, Lynn Smith-Loving & James Cook, Egy apa madarai: Homophily in Social Networks,
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27 ANN. REV. OF SOC. 451, 453 (2001).
266 Lasd a fenti 104-108. megjegyzéseket és a kisérd szdveget.
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példatlanul nagy befolyast gyakorolt az alelndki hivatal miikodése felett, és ezt a hatalmat arra
hasznélta fel, hogy baratokkal és szovetségesekkel vegye koriil magit.®®” Ez a személyzeti
hataskor lehetdvé tette szamara, hogy a kiilsé tarsadalmi halozatan keresztiil terjedd, a
nagyhatalmi végrehajt6®%® eldnyeirdl szolo elképzeléseket egy belsd halozaton keresztiil
operacionalizalt intézményi gyakorlatba iiltesse at.>® A kiils6 tarsadalmi halozatok, beleértve a
jogaszprofesszorokat €s mas jogi szakértoket, itt segitették az ag tekintélyének aggrandizalasat.

Az intézmények részét képezhetik szélesebb korti szakmai tarsadalmi haldzatoknak is,
amelyek ativelnek a koz- és a maganszféra kozott, és amelyek az intézményi normak betartdsat
feliigyelik, mikdzben legitimaciot és nyilvanos tamogatast biztositanak. A "stiri politikai
kornyezet" elemei olyan intézményspecifikus befektetésekkel is rendelkezhetnek, amelyeket a
lojalitassal szembemend hivatalos viselkedés veszélyeztetne. Mivel a tisztviselok halozatba
vannak kotve ezekkel a szerepldkkel, ki vannak téve az intézményi normaknak vald megfelelésre
iranyulé nyomasnak, ugyanakkor a politikai téke egy kiilsé forrasbol szdrmazd eldnydket is
¢lveznek.

Az ilyen halézatok kiilonosen erdsek a III. cikk szerinti igazsadgszolgaltatas tekintetében;
ezek magyarazzak egyik motivald példankat, Roberts fobiré dontd szavazatat az NFIB kontra
Sebelius iigyben.?’® A fébird és a Birosag egésze beagyazodik a kommentitorok, agytrosztok,
tudosok ¢és jogaszok nagyobb tarsadalmi haldzataba, amely nagyrészt a Beltwayen beliil
talalhato.?’! Ezt a halézatot erdsitette a kozelmultban kialakult, szimos vezetd nemzeti ligyvédi
irodabol 4ll6, nagyhatalmi "Legfelsébb Birosagi Ugyvédi Kamara".?’?> Ez a diffiz halozat a
kritika fontos forrdsa, és ezéltal a tarsadalmi nyomas forrdsa bizonyos tipust intézményi
viselkedés iranyaba, amelyet az tigynevezett "Greenhouse-hatas" jellemez. Ez az az allitdlagos
jelenség, "amelyben egyes legfelsobb birosagi birak eltdvolodtak korai szavazataik
konzervativizmusatol ... a kulturalis elitek, koztilk a baloldali jsagirék és az "elit jogi
egyetemeken uralkodé liberalis jogi intézményrendszer" kinyilvanitott preferenciai felé".?”* Béar
ez az allitolagos dinamika jelenleg partpolitikai izli (legalabbis a médidban keringd
beszdmolokban), az is lehetséges, hogy a birdk integralédasa ebbe a halézatba olyan moddon
erOsiti a jogi mesterséget ¢és pontossagot tiszteletben tartd szakmai normakat, amely nem
ideologiai jellegti.

Ez a tarsadalmi halozat a Szamvevdszék mint intézmény szamara az érvényesités €és a
politikai tdmogatas fontos forrasat is jelenti. A Birdsdg legitimitasat és erejét ez a halozat
biztositja - a bal- és jobboldali kommentatoroktol, akik rendszeresen létfontossagii nemzeti
intézményként azonositjadk a Birosagot, a szamos elit ligyvédi irodatol, amelyek presztizs (és
akar tizleti) szempontbol is tdmaszkodnak ra, és

267 Joel K. Goldstein, The Rising Power of the Modern Vice Presidency, 38 PRESIDENTIAL STUD. Q. 374, 384 (2008)
(Cheney intézményi igényeit targyalva).

268 Az egységes végrehajtd hatalom torténetét bemutatd cikkeket lasd Amanda Hollis-Brusky, Helping Ideas Have
Consequences: Political and Intellectual Investment in the Unitary Executive Theory, 1981-2000, DENVER U. L.
REV. 89 (2011); Stephen Skowronek, The Conservative Insurgency and Presidential Power: A Developmental
Perspective on the Unitary Executive, 122 HARV. L. REV. 2070 (2009).

20 V6. GELLMAN, Supra note at108, (a Cheney és munkatarsai kozotti hossza tavh tarsadalmi és szakmai
156kapcsolatokrol).

20 Lasd a 11. és a 11. megjegyzéseket kisérd szoveget. 13.

2! Lasd Lawrence Baum & Neal Devins, Why the Supreme Court Cares About Elites, Not the American People,
GE098. L.J. 1515, 1537-44 (2010) (az elit befolyasanak dokumentalasa a Birosagon).

272 Lasd Richard J. Lazarus, Advocacy Matters Before and Within the Supreme Court: GE096. L.J. (2008)1487.
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273 Baum & Devins, supra note at (271,1518idézi Evan Thomas & Stuart Taylor, Jr., O'Connor's Rightful Heir? ,
NEWSWEEK, 2006. januar 30., 38. 0.).
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a médiatol, amely megszallottan figyeli a birdkat és tetteiket. Roviden, a Birdsag tarsadalmi
halozata olyan ballasztot biztosit, amely egyszerre erdsiti és gyokerezteti a Birdsagot bizonyos
intézményi gyakorlatokban és norméakban.

sk

Osszefoglalva, a kirendeltségek és iigynokségek felépitésével kapcsolatos néhany
alapvetd, épitészeti dontés erdsen meghatarozza az intézményi lojalitds lehetdségét. Amint azt
alabb tovabb vizsgaljuk, az intézményi lojalitds lehet, hogy kivanatos, de lehet, hogy nem.
Amennyiben azonban kivanatosnak tartjdk, a kozds intézményi mandatumhoz vezetd tervezési
dontéseknek figyelembe kell venniiik.

III. Az intézményi lojalitasok ujrakalibralasa

Ebben a részben a leirastol és az elemzéstdl egy normativabb allaspont felé mozdulunk
el. Miutan elkiilonitettiik az intézményi lojalitas természetét s fontossagat, valamint ok-okozati
eredetét, megvizsgaljuk, hogy az egyes tisztviselok lojalitdsat az egyes dgakon beliil hogyan
lehetne hasznosan ujrakalibralni. Ebben a részben a célunk az, hogy szemléltetd jelleglick
legyiink, és inkdbb javaslatokat, mintsem hatarozott vagy végleges diagnoézisokat adjunk.
Reméljiik, hogy bebizonyitjuk, hogy az intézményi lojalitds tjrakalibralasa értékes, de
mindeddig még nem eléggé értékelt mechanizmus a nagyobb alkotmanyos célok eléréséhez.

A hatalmi agak szétvalasztasdnak Osszetett hattere Ovatossagra int. Ezt az alkotmanyos
hagyomanyt tobbféle normativ térekvés mozgatja, tobbek kozott a szabadsag, a demokratikus
elszamoltathatosag és a jogallamisag elémozditasa.>’* Ezek a célok iitkdzhetnek és iitkdznek
is.2”> Nem célunk, hogy a kiilonbozé kontextusokban egymdssal versengd alkotmanyos célok
optimalizalasanak mélyrehatdé normativ kérdéseit itt rendezziikk. Ebben a cikkben nem
foglalkozunk azzal a nehéz kérdéssel sem, hogy az agazati szintli reformok mely fajtai
kompatibilisek az &sztonzokkel.””® Mivel itt az a célunk, hogy megmutassuk az intézményi
lojalitas fogalmi hasznossagat, félretessziik a folyamathoz kapcsolddo kérdéseket, hogy hogyan
jutunk el "innen oda".2?”” Réviden, az aldbbiakban az intézményi reformok utjainak dgazatonkénti
bemutatasat "koncepcidbizonylatnak" kell tekinteni, nem pedig az intézményi reformok szigoru
menetrendjének.

Elemzésiink emellett nem tesz erds feltételezéseket az intézményi tervezok inditekairol.
Ez egy fontos kritikat vet fel: Azzal valaszolunk arra a kérdésre, hogy hogyan keletkeznek az
intézményi diszpozicidk, hogy egyszerlien athelyezziik a problémat a tervezés szintjérdl a
tervezore? Mire jO egy eszkoztar azonositasa, ha megfeleld motivacios alapok

274 Huq & Michaels, Supra note 24, 382-91. o. (a célok sokféleségének elemzése a hatalommegosztas 6sszefiiggésében).
25 1d. 382.

216 Lasd pl. Adrian Vermeule, Contra Nemo Iudex in Sua Causa: The Limits of Impartiality, YALE122 L.J. 397384,
(2012) (megjegyezve az Osztonzdkkel Osszeegyeztethetetlen torvényhozasi Ujrarajzoldsi javaslatok nehézségeit,
mivel végrehajtasukat éppen az a térvényhozasi bebetonozodas probléméja akadalyozza, amelyet gyogyitani
kivannak). De lasd Heather K. Gerken, Getting from Here to There in Redistricting Reform, S DUKE J. CONST. L. &
PUB. POLY' 1, 6-12 (2010) (az 0OsztonzOk Osszeegyeztethetetlenségi problémajanak megkeriilésére iranyuld
javaslatok). Az 0sztonzo-0sszeférhetetlenséggel kapcsolatos kifogasok bizonyos értelemben gyakran inkabb a
politikai képzelSerd hidnyossagaként értelmezhetdk.

277 Gerken, Supra note 276, 2. 0. Mindenesetre a jogtuddsok nincsenek feltétleniil a legjobb helyzetben ahhoz, hogy
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megitéljék egy adott javaslat politikai megvalosithatosagat. Ryan Bubb & Richard H. Pildes, How Behavioral
Economics Trims Its Sails and Why, 127 HARV. L. REV. 1593 (2014).
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tervezOk szdmara nem allnak rendelkezésre? Valojaban tobb oka is van annak, hogy az
intézményi tervezOknek jo okuk van arra, hogy mérlegeljék, hogyan befolyasoljak dontéseik a
tisztvisel6k hajlandosagat. A legfontosabb, hogy a legtobb tervezd azt szeretné, ha intézményi
utodai sikeresek lennének. A tisztviselok egy adott intézményhez ko6tddoé diszpozicidi gyakran
sziikségesek az intézmény sikeres miikodéséhez. David Kreps a vezetok kozotti kozos "vallalati
kultara" fontossadgat magyarazva ramutatott, hogy a kultira fokuszpontokat biztosit a varatlan
eshetdségek megolddsahoz "a hierarchikusan alarendeltek fejében".?’® A kozos (intézményi)
projektbe valo befektetés azt is jelenti, hogy a kiilsé szereplok magabiztosan alakithatnak ki
"stabil elvarasokat" az intézmények varhaté viselkedésérél.>”

Az intézményi lojalitast erdsitd reformok hasznossagaval foglalkozva az egyes agak
esetében sorban azzal a hipotézissel kezdjiik, hogy az adott dgat megfelelden jellemzik-e tulzott
vagy elégtelen Osztonzok az ag érdekeinek figyelembevételére. Elismerjiik, hogy ezek az
alapvonalak ellentmondésosak. Meghatarozasukkal azonban az a célunk, hogy megkonnyitsiik az
intézményi lojalitast generalo, ujrakalibralhatd, megvaldsithatéd tervezési mozgasterek elemzését.
Az eltéré normativ eléfeltevésekkel rendelkezd olvasoknak ezért inkabb az intézményi tervezés
tanulsadgaira kell figyelniiilk, mint az altalunk meghatarozott alapvonalakra. Az (ideiglenes)
normativ kiindulépont meghatarozasa utan a II. részben azonositott ok-okozati utakbol kiindulva
ajanlasokat tesziink arra vonatkozdan, hogy miként lehetne enyhiteni az intézményi lojalitas
tulstlyat, illetve hianyat.

A. A végrehajto hatalom 0sztonzoinek ujboli 6sszpontositasa

Ma a végrehajtoé hatalom széleskorti politikai hataskort gyakorol, fiiggetleniil attol, hogy
melyik part vagy elndk van hatalmon.?®® Ezt a hatalmat olyan szervezetek kdzvetitik, mint a
Nemzetbiztonsagi Tanacs és az Informacios és Szabalyozéasi Hivatal, amelyek a szelektiv
felvételi szabalyok, a bonyolult kdzszolgalati rendszer és a teljes szovetségi kormanyzaton beliili
tartoés karrierlehetdségek révén magas foku intézményi lojalitast tudnak kialakitani. A
végeredmény az, hogy a magas szintii végrehajtd személyzetet altaldban sokkal nagyobb
mértékben jellemzi az intézményi lojalitas, mint a kongresszusi analdgjaikat. Ezért a II. cikkel
kapcsolatos lojalitast nem fenyegeti kozvetleniil az a veszély, hogy a partpolitikai vagy
ideoldgiai lojalitas teljesen kiszoritja. Ha egyaltalan veszélyben vannak, akkor az a nagyobb
egységekkel - példaul a minisztériumokkal és ligynokségekkel - szembeni lojalitas miatt van.?!

Ezért feltételezziik, hogy a végrehajtdé hatalmat erds intézményi lojalitds jellemzi az
agazat egésze irant, és még erdsebb lojalitds az iigyndkségek és osztalyok irant. Ezt a durva
alaphelyzetet figyelembe véve megvizsgaljuk, hogyan lehetne az intézményi lojalitast az agazat,
nem pedig az ligynokségek vagy osztalyok szintjére Gsszpontositani, illetve hogyan lehetne a
kormanyzat egészére kiterjedd preferencidkat kialakitani. Alaposan megvizsgaljuk a rotacios
rendszer kibdvitésének eldnyeit, amely

2”8 David M. Kreps, Corporate Culture, in PERSPECTIVES ON POSITIVE POLITICAL ECONOMY (90,James 93E. Alt & Kenneth
A. Shepsle, szerk. 1990).

279 RUSSELL HARDIN, TRUST (1472006); lasd még THOMAS SCHELLING, THE STRATEGY OF CONFLICT 134-35 (1960).
("A bizalom gyakran egyszerfien a felek kozotti kapcsolat folyamatossaga révén jon létre ....").

280 Lasd példdul , MATTHEW CRENSON & BENJAMIN GINSBERG, PRESIDENTI HATALOM: Ellendrizetlen és
kiegyensulyozatlan (112007) ("Valamikor a huszadik szazad masodik felében az elndk politikai rendszeriink vezetdi székébe
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keriilt"). ) o
B Lasd a 220-221. labjegyzeteket (az egyetlen iigyndkség kiildetésére vald thlzott Ssszpontositas kdltségeinek
targyalasa).
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felhatalmazza a végrehajto hatalmi ag tisztviseldit, hogy egy ideig a szokasos intézményi
kornyezetiikdn kiviil dolgozzanak.?

Az Osszes alkalmazott, koztlik a végrehajto hatalmi dgban dolgozok munkakdri feladatai
szamos kiilonbozd eszkozzel szeletelhetok és oszthatok fel. A végrehajtdo hatalmi ag feladatai
alland6 csomagokba (washingtoni nyelven "portfolioknak" nevezik) foglalhatok, amelyeket a
végrehajté hatalmi ag egyes tisztviseldihez rendelnek. Ez a szokédsos gyakorlat a végrehajto
hatalomban, ahol a tisztviselok - kis kivételekkel - sok éven &t dolgoznak ugyanabban az
irodaban, nagyjabol ugyanazokkal a tarcakkal.?®*> A végrehajtd hatalom koztisztviseldi 4ltaldban
a végrehajtd hatalom ugyanazon hivataldn vagy osztalydn beliil keriilnek eldléptetésre, és nem
mozognak kozottiik. A politikai kinevezettek inkabb "ki-be jarnak" a végrehajté hatalmi dgon
beliil, minthogy a végrehajtdo hatalmi 4agon beliill az ligyndkségek vagy osztilyok kozott
mozogjanak.?®* Mindez az {igyndkségi szintii lojalitast erdsiti.

Ezzel szemben a végrehajt6é hatalmon beliili rotacio enyhiti a lojalitast, amely megall az
iigyndkség vagy a minisztérium ajtajanal. A szovetségi torvények ma mar elismerik a végrehajtoi
munkakérdk rotacidjat, de szamos korlatozast irnak eld szamukra.?®> A szovetségi kormanyzat
altal készitett legmegbizhatobb adatok szerint is nagyon kevés a "detailee"**, azaz a végrehajto
hatalmi 4g egy masik részébe vagy teljesen mas agba athelyezett személyek technikai
megnevezése.”®” Az ilyen roticiok oregdidkjai valdsziniileg nem csak bonyolult intézményi
lojalitasokat generalnak, hanem e bonyolult lojalitasok kovetésében is hatékonyak. Szamos
empirikus tanulmany azt sugallja, hogy a mads tisztviselokkel vald kapcsolatok formdjaban
felhalmozott "specifikus emberi téke" eldre jelzi a "hivatali hatékonysagot". 2

Az 4gazatokon beliili és az agazatok kozotti munkakorok rotacidja a II. részben
azonositott mechanizmusok koziil tobbnek a kihasznalasaval ndveli az agazathoz valo lojalitast.
A belépési mechanizmusok példaul kivalaszthatjak azokat a fogvatartottakat, akik a legnagyobb
valdszintiséggel tudnak lojalitast kialakitani és kezelni mind a székhelyiikhdz, mind a részletes
intézménylikhoz. Az drizeteseket csak akkor lehet egy 0j intézményhez rendelni, ha az otthoni
intézményliik - altaldban a legmagasabb szinten - egyetért azzal, hogy az ideiglenes kirendelés
hasznos lenne az Orizetes visszatérése utan.?® Az 1j, ideiglenes intézményi munkaéltatonak is
jova kell hagynia a fogvatartottat, és

22 Ldsd pl. Kereskedelmi Minisztérium Hivatala, DAO 202-334: Részletek (197122,. jlnius)
http://www.osec.doc.gov/opog/dmp/daos/dao202 334.html (a Kereskedelmi Minisztériumon beliili részletezés
feltételeinek és miikodésének targyalasa).

283 Lasd DAVID E. LEWIS, AZ ELNOK KINEVEZESENEK POLITIKAJA (472008).

284 Lasd Carl Brauer, Tenure, Turnover, and Postgovernment Employment Trends of Presidential Appointees, in THE
IN-AND-OUTERS 174, 182 (G. Calvin Mackenzie szerk., 1987) ("[T]he general rule among presidential appointees is
'in and out and never in again."").

852 U.S.C. § 72(f) (2002) (felsorolja a végrehajté hatalomtdl a térvényhozé hatalomhoz "delegalt vagy kirendelt"
személyekre vonatkozé "[l]imitaciokat"); 3 U.S.C. § 113(b)(4) (1978) (eldirja, hogy az elndk évente jelentést tesz a
Kongresszusnak a letartoztatottak felhasznalasarol).

86 U.S. GAO, Schedule C and Other Details to the Executive Office of the President (1992),
http://www.gao.gov/assets/220/217110.pdf (a kiillonbdz6 naptari években 115 és 342 kozotti szamu, magas szinti
végrehajtoi poziciokat betoltd személyt talaltak).

7 FEDERAL PERSONAL MANUAL OF 2015, Directive 330.1, § 8-3(a) ("A beosztas a munkavallal6 ideiglenes
kirendelése egy masik munkakorbe vagy feladatkorbe meghatarozott idére. Formalisan nem torténik pozicidvaltas;
hivatalosan a munkavallalé tovabbra is azt a poziciot tolti be, ahonnan athelyezték, és megtartja ugyanazt a statuszt
és fizetést.").

288 Sarah A. Binder & Frances E. Lee, Making Deals in Congress, in SOLUTIONS TO POLITICAL POLARIZATION IN
AMERIKA (Nathaniel Persily, szerk., 2015).
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http://www.osec.doc.gov/opog/dmp/daos/dao202_334.html
http://www.gao.gov/assets/220/217110.pdf

B Lasd pl. , 3 U.S.C. §112 (1978) (amely el8irja, hogy a "Fehér Haz irod4jaba, a Fehér Hazban 1évé végrehajtoi
rezidencidra, az alelnoki hivatalba, a belpolitikai stabba és az igazgatasi hivatalba" kikiildott, végrehajtdé hivatalon
beliili fogvatartottak esetében az 0j intézmény "megtériti a részletez6 minisztérium, ligynokség vagy intézmény
szamara"); U.S. Department of Homeland Security, Coast Guard Division, Congressional Detailees,
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néha ki kell fizetniiik 6ket a korlatozott kdltségvetésiikbél.>*® Ezek a belépési mechanizmusok
Iényegében szlirdeszk6zok, amelyekkel azonositani lehet azokat, akik képesek a részletezésbol
fakad6 bonyolultabb intézményi lojalitdsra. Egy alternativ megkdzelités a munkatarsak
beosztasanak iddbeli valtozasa. Az ideiglenes feladatb8vités (méas néven "job rotation" *'vagy
"Z tipust szervezet" alkalmazasa®?) azt jelenti, hogy a tisztvisel6ket rovid id6re kiilonalld
feladatokra osztjak be.?® Ezeket a kiilonallo és ideiglenes feladatokat ki lehet osztani a

tisztvisel6k kozott, amig ezek a tisztviseldk a jelenlegi beosztasukban maradnak.?**

A kilépési mechanizmusok 0sztonozhetik az eszkozspecifikus befektetéseket a
letartoztatott sajat intézményében, valamint abban a potencialis jovObeli vagy tényleges jelenlegi
intézményben, amelyhez a tisztviseldt részletesen kikiildték. A letartoztatottak azért fektetnek be
a sajat intézménylikbe, mert ott poziciot toltenek be. Az ebbe a pozicidba torténd befektetés a
jovoben folyamatos ¢és potencidlisan javuldo foglalkoztatasi kilatdsokat biztosit. A
székhelyintézménybdl valo kilépés koltségeit azonban a munkakorok rotacidja enyhiti. A rotacio
Uj tarsadalmi halozatokat és munkalehetdségeket teremt, és ezzel enyhiti a székhelyintézménybdl
valo kilépés koltségeit. Rdadasul, ha egyszer mar megszervezték a részleteket, az 0j intézményi
kornyezetben valdo munkavégzés tényleges tapasztalata konkrétabba teszi a kilépés lehetOségét,
¢s igy kevésbé koltséges.

A fogvatartottak tarsadalmi kontextusa is atalakul az ideiglenes kirendelésiik miatt. Erds
kapcsolat van akozott, hogy a tisztviselok kivel dolgoznak egyiitt, és kik a legerdsebb
csomoépontjai a tarsadalmi halozatuknak.”®> Miutan egy koztisztviseld évekig dolgozik egy
végrehajté hatalmi szervnél vagy minisztériumban, ezek a kapcsolatok a hivatalon vagy
minisztériumon beliil még erésebbé valhatnak. A politikai kinevezettek példaul azért kapjak meg
a végrehajtdo hatalmi poziciojukat, mert erds és gyenge kapcsolataik vannak mads politikai
elitekkel, akik politikai kinevezettek voltak vagy lesznek.?”¢

https://www.uscg.mil/directives/ci/5000-5999/CI_5730_3.pdf (amely el6irja, hogy a parti 6rségnek a Kongresszusba
kiildstt kikiildott tagjait "a Parti Orség parancsnokhelyettese hagyja jovd a kormany- és koziigyekért felelSs
parancsnokhelyettesnek a Kongresszusi Ugyek Hivatalanak vezetdjével konzultalva kidolgozott ajanldsa alapjan").
290 Judicial Watch, Inc. kontra Energiaiigyi Minisztérium, 412 F.3d (D125,132.C. Cir. 2005).

21 Metin M. Cosgel és Thomas J. Miceli, Job Rotation: J. INST. & THEORETICAL ECON, 155 J. INST. &
THEORETICAL ECON. 301,301 (1999) (a munkakordk rotaciojat ugy irja le, hogy minden munkavallalot nem
"egyetlen €s konkrét feladatra osztanak be, hanem [ehelyett] tobb feladatbol allé halmazra, amelyek kdzott bizonyos
gyakorisaggal valtogatjak egymast").

22 WILLIAM G. OUCHI, THEORY Z 32 (1981) ("[L]ifelong job rotation [means] a technikus néhany évente mas
gépen vagy mas részlegen dolgozhat, és minden vezetd az tizlet minden teriiletén rotalodik").

23 Ezt a munkaiigyi szakirodalomban néha "munkahelyb&vitésnek" nevezik. Eaton H. Conant & Maurice D.
Kilbridge, An Interdisciplinary Analysis of Job Enlargement: Technology, Costs, and Behavioral Implications, 18
IND. & LABOR REL. REV. 377, 377 (1965) (ezt ugy irja le, mint "azt a gyakorlatot, amely a munka egyszeriisitése
révén elveszett készségek, feleldsség és valtozatossag egy részét visszaadja a munkahelyeknek").

294 Egy példa, analdgia Gitjan, az "L", azaz a Kiiliigyminisztérium Jogi Tanacsadéi Irod4ja. Az "L" megkoveteli, hogy
az ugyvédek rotacios rendszerben dolgozzanak az irodan beliili iligyosztalyok kozott. Az iigyvédek el6szor a
nemzetkodzi kornyezetvédelmi jog egy szlik kérdésén dolgozhatnak, amely a végrehajté hatalmi adgon beliil csak
keveseket érint, de aztan a nemzetkdzi kereskedelmi valasztottbiraskodassal kapcsolatos ismeretekre tesznek szert,
igy egy Uj kérdésben szereznek szakértelmet, és egy kiilonallo tarsadalmi halézati szektornak tesznek szert. Ldsd
Koh, supra note 203, 1773. o. ("[A]z [hivatal] ligyvédi rotacios rendszere, amely az ligyvédeket hosszu ideig L-ben
tartja, mikozben lehetdvé teszi szdmukra, hogy folyamatosan boviild kérdéskorokon dolgozzanak, igy elkeriilve a
szellemi elszikesedést, mikozben fenntartja az intézményi folyamatossagot és tudast.").

25 Jone L. Pearce & Amy E. Randel, Expectations of Organizational Mobility, Workplace Social Inclusion, and
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http://www.uscg.mil/directives/ci/5000-5999/CI_5730_3.pdf

Employee Job Performance, 25 J. ORG. BEHAVIOR 81, 86 (2004).
29 Gabriel Horton & David E. Lewis, Turkey Farms, Patronage, and Obama Administration Appointments (Ctr. for
the Study of Democratic Inst., Working Paper No. 09-03, 2009), elérheto az alabbi cimen
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A rotacid azt jelenti, hogy a haldézatok a sajat intézményiikon kiviilre is kiterjednek. Az
anyaintézménybe vald visszatéréskor a fogvatartott valdsziniileg sok olyan tisztviseld
nézOpontjat internalizalta, akiket az ideiglenes intézményi otthondbdl a hdlozatdba felvett. A
kozszféraban dolgozokkal foglalkozo kutatok gyakran megallapitottak, hogy "a munkavallalok
"mélyrehatd" és tartds modon igazitjak viselkedésiiket a koriilottiik 1évé emberek normainak és
elvarasainak megfelelden".?’?*® A tovabbiakban az Ujonnan halozatba lépett tisztviselok a
részletes tisztviseld személyes és szakmai haldzatanak rendszeres részeivé valnak, és lojalitast
generalnak ideiglenes intézményi otthonukhoz még a tisztviseld hazatérése utan is.

A végrehajtd hatalmi dgon beliili munkakorok rotacioja ezért olyan eszkoz lehet, amelyet
azok hasznalhatnak, akik a II. cikk szerinti holisztikusabb szemlélet sziikségessége mellett
érvelnek. A Jogtanacsosi Hivatalt ("OLC") példaul olyan tudosok biraltdk, mint Bruce
Ackerman, hogy indokolatlanul lojalis az elndk hatalmahoz.?*® Az OLC jogaszai altalaban a
végrehajtd hatalmon kiviili mas poziciokat toltenek be, példaul jogaszprofesszorok lesznek, vagy
a Fehér Hazba keriilnek.*” Egy olyan OLC-jogész, aki honapokat toltott a Kiiliigyminisztérium
ugyancsak elit jogi tanacsadoi iroddjaban, talan kevésbé szkeptikus az elndki hatalom
nemzetkdzi jogi korlatozasaival kapcsolatban.?%!

A reformerek a rotacidt a II. cikk szerinti orientacio felhigitasara is felhasznalhatjak. A
végrehajtd hatalmi ag tisztviseldi ideiglenesen athelyezhetOk a végrehajtd hatalmi ag egy masik
igynokségéhez vagy részlegéhez, illetve a térvényhozo vagy igazsagszolgaltatasi aghoz. A
végrehajtd hatalmi agbol mas hatalmi dgakba torténé munkakorvaltas kiilondsen érzékennyé
teszi a végrehajté hatalmi 4gat a torvényhoz6 ¢€s igazsagszolgaltatasi agakkal szemben. A
végrehajté hatalom tobb mint 2,7 millié alkalmazottal a szdvetségi kormanyzatot uralja.**> Nem
meglepd, hogy Washingtonban meglehetdsen gyakori, hogy a végrehajtd hatalmi ag tisztviseldi
kizarolag vagy majdnem kizarolag mas végrehajtdo hatalmi 4gi tisztvisel6kkel osztoznak a
kozosségi halozatokon - elvégre Ok alkotjdk a Washingtonban €16 tisztviselok talnyomo
tobbségét.>” Ha a tisztvisel6k tobb és valtozatosabb téman dolgoznak, nagyobb valdszinfiséggel
épitenek heterogénebb kozdsségi halozatokat, amelyekbe a Kongresszus, a szovetségi birésagok
¢s még a maganszektor is beletartozik. Ezek a szélesebb tarsadalmi halozatok nemcsak azért
foszthatjdk meg a korabbi intézményi lojalitdst, mert megvaltoztatjdk a tisztviselok
informacioforrasait, hanem azért is, mert alternativ, nem vezetdi pozicidkhoz vezetd utakat
biztositanak.

Bizonyitott, hogy a kordbbi, a korméanyzat egy masik agdban szerzett szakmai
tapasztalatok olyan lojalitast eredményeznek az adott ag irdnt, amely még akkor is fennmarad, ha
a tisztviseld egy masik agba Iépett at. Empirikus tanulméanyok példaul azt talaltadk, hogy a
szovetségi birdk nagyobb valoszinliséggel dontenek a végrehajtd hatalom javara, ha korabban a
végrehajté hatalomban szolgaltak.

http://www.vanderbilt.edu/csdi/workingp apers/gabeindd aveOnov09.pdf (az Obama-kormanyzatban elsé

alkalommal kinevezettek életrajzi adatainak elemzése).

27 Lasd HERBERT A. SIMON, ADMINISTRATIVE BEHAVIOR xvi (3. kiadas, 1976).

2% Lasd Donald P. Moynihan & Sanjay K. Pandey, The Ties that Bind: Social Networks, Person-Organization Value
Fit, and Turnover Intention, 18 PUB. ADMIN. RES. & THEORY 210205, (2007).

29 Lasd ACKERMAN, Supra note at64, (az OLC elndki prioritasok iranti tiszteletbdl eredd "torvénytelenség" 152leirasa).
300 Lasd id. 11. o.; Fontana, Supra note 207, at. 25.

301 Fontana, fentebb 207,40-41. o.

302 FederalCivilianWorkforceStatistics,
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TheFactBook:2007 Edition, http://www.opm.gov/feddata/factbook/2007/2007FACTBOOK .pdf.
303 Ashley Parker, All The Obama 20-Somethings, N.Y. TIMES, majus, 2,2010,MM46 (beszdmol6 tobb, az Obama-
korményzat magas rangu tisztviseldi altal hasznalt washingtoni lakasrol és otthonrol).
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karrier.’™ A birosagok azt is megjegyezték, hogy az irodat valtd személyek Osszetett lojalitast
tanusitanak, és az ilyen személyzetet a régi intézményiik alkalmazottjanak, az 0j intézményiik
alkalmazottjanak és a fiiggetlen vallalkozonak a keverékeként jellemezték.>” Minden okunk
megvan azt hinni, hogy egy kozelmultbeli munkahelyvaltds nagyjabol ugyanolyan - vagy
nagyobb - lojalitast generalo erdvel bir, mint egy évtizedekkel korabbi szakmai tapasztalat. Az az
OLC-iigyvéd, aki néhany honapot a Szenatus Igazsagiigyi Bizottsaganak dolgozik, masképp
érezné¢ az elnoki hatalmat, mint az az OLC-iigyvéd, aki soha nem hagyta el a végrehajtd
hatalmat.3%

Az é4gazatok kozotti munkakorok valtakozasa azonban ritka. Ha mégis megtorténik,
akkor az érintettek altaldban a torvényhozasbol (és néha a birdsdgokrol) a végrehajtd hatalomba
keriilnek - ¢és ritkdn forditva. A szOvetségi torvények engedélyezik a végrehajtdé hatalom
tisztviseldinek a képvisel6hdz vagy a szenatus bizottsdgaiba torténd beosztasat, de nem teszik
ugyanezt a képvisel6haz vagy a szenatus tagjainak személyes munkatarsai esetében.’”” A modern
végrehajtd hatalom viszonylag tekintélyes hatalma azt jelenti, hogy a végrehajto hatalomban valo
munkavégzés vonzereje jelentds. A polarizalt és megvetett Kongresszus nehezebben vonzza a
tehetséges munkatarsakat.’® Az agak kozotti allasvaltasok ezért jelenleg inkdbb a végrehajto
hatalom lojalitasdnak fontossagarol szold evangélium terjesztését szolgaljak, mintsem annak
mérséklését.’”

B. Biroi ambiciok és a jogallamisag

A szovetségi igazsagszolgaltatdson beliili intézményi lojalitdst korlatlan jonak lehet
tekinteni, amennyiben az a Kongresszustol €s a végrehajto hatalomtol valo "birdi fliggetlenséget”
szolgalja.>!° Ennek a nézetnek az a hallgatélagos feltételezése, hogy a koordinalt biréi hatalom
befolyasanak negligalasaval

304 Lasd Michael Dorf, Does Federal Executive Branch Experience Explain Why Some Republican Supreme Justices
"Evolve" and Others Don't, 1 HARV. L & POL'Y REV. 457 (2007); Rob Robinson, Executive Branch Socialization
and Deference on the U.S. Supreme Court, 46 L. & SOC'Y REV. 889 (2012).

305 Lasd pl. Judicial Watch, Inc. kontra Energiaiigyi Minisztérium, 412 F.3d 125, 131-32 (D.C. Cir. 2005) ("Bar a
keriileti birosag elismerte, hogy az alkalmazottak a kirendelésiik alatt kizarolag NEPDG-iigyekkel foglalkoztak, az
alelnoki hivatal feliigyelete alatt alltak, és nem toltottek be irodat a DOE-nél, tigy tlinik, nem vette figyelembe ezeket
a tényezd6ket annak eldontésekor, hogy az alkalmazottak a DOE alkalmazottai maradtak-e; ehelyett a keriileti birdsag
ugy thnik, kizarolag arra tamaszkodott, hogy az ligyndkség fizette a fizetésiiket."); U.S. GAO, Schedule C and Other
Details to the Executive Office of the President (1992), http://www.gao.gov/assets/220/217110.pdf (megjegyzi a
kiilonbozo tényezodket, amelyeket figyelembe kell venni annak értékelésénél, hogy a fogvatartott a korabbi vagy a
jelenlegi intézménynek dolgozik-e).

306 Az intézményi tapasztalatok ilyen jellegli eltérése valoban nem hivatalos kritériumként szolgdlhatna a
szOvetségi birodi testiiletbe vald felvételkor, kiilonosen fellebbviteli szinten, hogy eldsegitsiik az aszimmetrikus
szimpatiak nélkiili birdi testiilet kialakulasat.

397 Lasd U2.S.C. 72(a)(f) (1978); MEMBERS' HANDBOOK AND COMMITTEES' HANDBOOK (2016), elérhetd a kivetkezd
cimen: U.S.C. 72(a)(f) (1978).

https://cha.house.gov/handbooks/members-congressional-handbook.

308 Lasd Lee Drutman & Steven Teles, 4 New Agenda for Political Reform, THE WASHINGTON MONTHLY, Mar.
2015,http://washingtonmonthly.com/magazine/maraprmay-2015/a-new-agenda-for-political-reform/ ("A szdvetségi
kormany minden 4géban romlott az informdacidszerzés, -feldolgozas és -elemzés képessége. A probléma azonban
kiiloénosen siirgetd a Kongresszusban, amely Amerika jelenlegi kormanyzati valsaganak kézéppontjaban 4ll. ").

39 Lasd: Office of Management and Budget, OIRA's Regulatory Exchange and Training Program, elérhetd a
https://www.whitehouse.gov/omb/recruitment/detail_oira oldalon ("A program célja, hogy segitse az ligynokségek
szakérti gardajanak kialakitasat a végrehajtasi rendelet szabalyozasi feliilvizsgalataban €s tervezésében, valamint
eldsegitse az ligynokségek és az OMB kozotti jobb egytittmiikddést.").
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310 Plaut v. Spendthrift Farm, Inc., U514.S. (211,1995222) (azzal érvelve, hogy "a torvényhozo és a biréi hatalom
szétvalasztasdnak sziikségessége egyértelmii volt" a keretezOk szdmara); N. Pipeline Const. Co. v. Marathon Pipe
Line Co., U458.S. &50,59 n.10. (1982) ("A politikai er6kt6l valo fiiggetlenség, amelyet garantalnak, el@segiti a
birdosagi dontésekbe vetett kozbizalmat.").
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agak, a birdi fiiggetlenség strukturalis védelme lehetdvé teszi a birdk szamara, hogy fiiggetlen
itéletet alkossanak arrol, hogy mit kovetel meg a jog (é€s csakis a jog). De ennek nem kell igy
lennie. A huszadik szdzad folyaman a szovetségi birdi kar példatlan intézményi sulyt fejlesztett
ki, és sikeresen biztositotta "fontos hataskorét a kulcsfontossagl joghatdsagi és kozigazgatasi
hataskorok felett".’!! A miikodé intézményi lojalitas szemléletes megnyilvanulasaként William
Howard Taft fobird kiterjedt lobbitevékenységet folytatott a Kongresszusban a szovetségi
birdsadgok érdekében, és biztositotta a Legfelsébb Birdsag szamdara az ligyterhelés feletti szinte
korlatlan mérlegelési jogkort, szinte teljes korti felhatalmazéast sajat napirendjének
meghatdrozasara, valamint szabadsagot arra, hogy meghatdrozza, hogyan és miért avatkozik be a
nemzeti jelentdségii iigyekbe.?!?

M¢égsem egyértelmii, hogy a Taft és mads, az intézményes igazsagszolgaltatds mellett
érveldk altal elért mérlegelési jogkor eredményei sziikségszerlien hasznos alkotmanyos célokat
szolgalnak. Ahogy Pam Karlan tomoren kifejti, "[a] birdknak fliggetlennek kell lenniiik, nem
annyira azért, hogy sajat célokat és politikdkat fogalmazzanak meg €s valositsanak meg, hanem
azért, hogy érvényt szerezzenek az alkotmanyban és a demokratikus agak 4ltal hozott
torvényekben megtestesiild céloknak és politikaknak".>'* A Legfelsébb Birosag kétparti koalicioi
dramaian lesziikitették a biintetdjogi vadlottak, az elitélésiiket habeas corpus Utjan megtamadé
foglyok, az allammal kiskereskedelmi talalkozot folytatd hétkéznapi polgarok szamara
rendelkezésre 4llo alkotméanyos jogorvoslatok korét.*'* Ugyanez a tendencia figyelhetd meg a
torvényes polgari jogi jogorvoslatok kapcsan is.’'> Az, hogy ezek a korlatozo atalakitisok
"hosszu és kétparti multra tekintenek vissza"*'®, intézményi gydkereikre utal: A birdi karnak az
az intézményi érdeke, hogy bizonyos tipusu peres iigyek aramlasat megfékezze.3!”

Az intézményi lojalitds kovetkeztében az egyéni jogtulajdonosok tobbé nem képesek a
szdvetségi birdsagon utdlagos jogorvoslati lehetdségekkel érvényesiteni jogosultsagaikat.®'®
Ennek fényében az intézményi lojalitds a III. cikkel Osszefliggésben paradox moédon nem
egyeztethetd Ossze az alkotmanyos jogallamisdg eldmozditasaval, és ellentétes a korrekcids
igazsagszolgaltatas és az elrettentés hagyomanyos fogalmaival.

Mit lehetne tehat tenni annak érdekében, hogy enyhitsiik a birdi onérdekeltség olyan
formait, amelyek nemkivanatos kovetkezményekkel jarnak az alkotméanyos jogok birtokosai
szdmara? Félretéve azt a silirgetd kérdést, hogy miként torténhetne egy ilyen reform, itt egy
javaslatot dolgozunk ki részletesen.

31U Aziz Z. Huq, Judicial Independence and the Rationing of Constitutional Remedies, 65 DUKE L.J. 1, 54 (2015) [a
tovabbiakban: Huq, Judicial Independence].

312 Edward A. Hartnett, Questioning Certiorari: Some Reflections Seventy-Five Years After the Judges' Bill, 100
COLUM. L. REV. 1643, 1648 (2000) (e valtozasok dokumentalasa); ldasd még Justin Crowe, The Forging of Judicial
Autonomy: Political Entrepreneurship and the Reforms of William Howard Taft, J69. POL. 73,76 (2007) (kiemelve
Taft személyes erdéfeszitéseinek szerepét).

313 Pamela S. Karlan, Judicial Independences, GE095. L. 1. (2007)1041,.1043

314 A jogorvoslati sziikiilés 6sszefoglalé beszamoléit 1asd: Hugq, Judicial Independence, Supra note 311, 12-40. 0.; SARAH
STASZAK, NO DAY IN COURT: ACCESS TO JUSTICE AND THE POLITICS OF JUDICIAL RETRENCHMENT (2015).

315 Lasd Samuel R. Bagenstos, The Structural Turn and the Limits of Antidiscrimination Law, 94 CAL. L. REV. 1, 23
(2006) (megjegyezve, hogy "a birdk nem hajlandok szigorian megvizsgalni ezeket az iizleti struktarakat" a
foglalkoztatassal kapcsolatos diszkriminaciods tigyekben).

316 Samuel R. Bagenstos, Who Is Responsible for the Stealth Assault on Civil Rights?, 114 MICH. L. REV. 893, 904
(2016).

37 Huq, Judicial Independence (Igazsdgszolgaltatasi fiiggetlenség), 311. labjegyzet, 63-67. o.
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318 A legtobb kiskereskedelmi alkotménysértés esetében nem allnak rendelkezésre el6zetes jogorvoslatok, mivel a
legtobb polgar nem tudja eldre jelezni az ellene irdnyul6 hatosagi intézkedéseket.
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Mivel a Kongresszus1886 kiilon biréi mechanizmusokat alakitott ki "az Egyesiilt
Allamok korménya elleni perek benyujtasara"’'® Az olyan jogorvoslatok tekintetében,
amelyeket Onalloé birdi eljarads keretében - és nem mondjuk egy biinteteljarasba agyazott
mellékes eljarasként - egy intézményileg elkiiloniilt bir6i garda altal foglalkoztatott specidlis
birdsdgon lehet megadni. Az ilyen egyedi birdi garda eldnye a III. cikkétdl elkiiloniilt és
kiilonallo intézményi mandatum kialakitasdnak eldsegitése. A jogalkotok kihasznalhatnék az 1j
joghatdsagi statitum altal biztositott fokuszpont-hatdst, és az ligyeket kiilon birdk kiilonallo
csoportjahoz rendelhetnék, akiket kiilon-kiilon és elkiiloniilten bizndnak meg az alkotmanyos és
polgari jogok védelmével.

A kongresszus ezt az 01j igazsagszolgaltatasi kart a csddeljarasrol mintazhatna, bar egy 1j
"jogorvoslati birdsagnak" teljes korti III. cikk szerinti védelemmel kellene rendelkeznie. A
csOdbirosagok sikeresen mutattak ki a "III. cikk szerinti értékeket" a tarsadalmi halozati hatés
kovetkezményeként - "folyamatos kapcsolat egy olyan kozonséggel - a csddjogi tligyvédi
kamaraval", amely "nagyra tartja a komplex vitak szakszerl, kreativ és nem ideologiai jellegli
megoldasat".>?® Ugyanezen tarsadalmi-halozati hatds kihasznalasa érdekében a Kongresszus
alkalmazhatna egy belépési szabalyt - azt a kovetelményt, hogy az ide kinevezettek a multban
pereskedtek egy alkotméanyos jog vagy egy torvényes polgari jog érdekében. A jelenlegi
szdvetségi birosagokkal ellentétben, amelyekben a korabbi szovetségi iigyészek dominalnak,*?!
az igy létrejové birdi testiilet mar a kozszolgéalatba 1épve is arra az intézményi célra
Osszpontositana, hogy jogorvoslatot nyujtson a kormany alkotmanyellenes vagy jogellenes
intézkedései altal karositott egyéneknek. Emellett kezdettdl fogva olyan tarsadalmi halozatokba
lenne beagyazva, amelyekben az alkotmanyos sérelmek egyéni orvoslasanak tarsadalmi értéke
jol ismert.

Természetesen nincsenek illuzidink azzal kapcsolatban, hogy a Kongresszus jelenlegi
Osszetételében erdfeszitéseket fog tenni az alkotmanyos jogok birtokosainak szétszort és aligha
magas statuszu népessége ¢érdekében (bar azon a véleményen vagyunk, hogy a jogtudosoknak
nem kellene &ncenzirat alkalmazniuk a jelenlegi politikai realitasok®** alapjan). Itt inkabb azt
szeretnénk bemutatni, hogy a II. részben azonositott ok-okozati mechanizmusoknak - a be- és
kilépési szabalyoknak, az intézményi mandatumoknak és a tarsadalmi halézatoknak - tovabbra is
szereplik van szovetségi intézményeinknek a kozérdekli alkotmanyos célok felé torténd
finomitasaban.

C. Kongresszus 'Redivivus'?

Kozismert, hogy a Kongresszust ma a "két nagy politikai part kozotti radikalis szétvalas"
jellemzi.** Fiiggetleniil att6l, hogy az ideoldgiai kettéosztottsag a

319 Tucker Act, Act of March 3, 1887, ch. 359, 24 Stat. 505; ldsd még United States v. Mitchell, 463 U.S. 206, 214
(1983) (a Tucker Act torténetét targyalja, €s a szuverén immunitas lemondasaként kezeli); lasd még RICHARD

H. FALLON , JR., HART AND WECHSLER'S THE FEDERAL COURTS AND THE FEDERAL SYSTEM 985-905 (7. kiadas,
2015) (a szovetségi mentelmi jog kiillonbozo térvényes felfiiggesztéseinek katalogizalasa).

30 Troy A. McKenzie, Judicial Independence, Autonomy, and the Bankruptcy Courts, 62 STAN. L. REV. 747, 752
(2010).

321 Lasd Bob Egelko, Obama's Picks for Judiciary Tilted Toward Ex-Prosecutors, S.F. CHRONICLE, Feb. 4, 2013, at
Al4 (megjegyezve, hogy Obama elndk birdjeldltjeinek 45,7%-at, Reagan elndk birdjeldltjeinek 40,8%-at, George
H.W. Bush elndk jeloltjeinek 37,3%-at, Clinton elndk jeloltjeinek 40,7%-at, George W. Bush elndk jeldltjeinek
44,7%-at tették ki a korabbi iigyészek).

322 Ryan Bubb & Richard H. Pildes, How Behavioral Economics Trims Its Sails and Why, 127 HARV. L. REV. 1593,
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(16782014) (megjegyezve a tudomanyossag ilyen megkdzelitésének "kockazatait").
323 Richard H. Pildes, Why the Center Does Not Hold: The Causes of Hyperpolarized Democracy in America, 99
CAL. L. REV. 273, 276 (2011).
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A kongresszus tiikrozi a lakossagi preferencidk valtozasait,’** ma mar bizonyos foku konszenzus

van abban, hogy egy polarizalt kongresszus nem szolgédlja és nem is szolgalhatja jol a
nemzetet.>*> Hasonloképpen, széles korben elterjedt nézet, hogy a "lobbistdk" til nagy
befolyéassal rendelkeznek a Kongresszusban, ¢és sokan ugy vélik, hogy a Kongresszus

megvesztegetése a kiilonleges érdekek altal egyszeriien "igy miikodik a Kongresszusban".32

Ez a két népszerii diagnozis nem teljesen egyezik egymadssal.*?’ Mindazonaltal egy

ponton nagyfoku egyetértésre utalnak: A tdrvényhozokat talzottan motivaljak a partpolitikai és
ideologiai*?® érdekek, talan éppliigy, mint a tisztdn anyagi érdekek. Ezzel parhuzamosan az
intézményi lojalitas is kevésnek tlinik a Capitol Hillen. John Hart Ely 6ta a tudosok kételkednek
abban, hogy a Kongresszus képes "felhizni a zoknijat és visszaszerezni jogos tekintélyét" a
végrehajté hatalommal szemben.’” E szakaszbeli elemzésiink alapvetéen egy nem eléggé
intézményesen lojalis torvényhozo agat feltételez. Hogyan tajékoztathatnd a II. részben
ismertetett tervmodositasok repertodrja az ilyen kongresszus megreformaldsira iranyulo
erofeszitéseket? Kidolgozunk egy lehetséges reformutat, amely a II. részben azonositott

mechanizmusok kozil sokat alkalmaz.

A kongresszusi személyzetre dsszpontositunk, nem magukra a tdrvényhozdkra. Az ilyen
alkalmazottakra vonatkozo6 térvényhozoi be- ¢€s kilépési szabalyokat meg lehetne reformalni,
hogy a végrehajté6 hatalomhoz hasonld, a Kongresszus intézménye irant tartosan elkotelezett
kongresszusi kozszolgalat jojjon 1étre.*® A jogtudésok a koztisztviseldk és a politikai
kinevezettek optimalis elosztasara Gsszpontositanak a végrehajtd hatalomban. A tdrvényhozasi
agban ezzel parhuzamosan felmeriilé kérdés kevés figyelmet kap. Az olyan tudosok, mint Abbe
Gluck és Lisa Bressman elkezdték betolteni ezt az {rt azaltal, hogy részletes leirast adnak a
kovetkezOkrol

324 V5. ALAN 1. ABRAMOWITZ, THE DISAPPEARING CENTER 49-57 (2010) (azzal érvelve, hogy az elitek polarizacidja a
jogalkotas polarizacidjanak mozgatorugoja), és MORRIS P. FIORINA, ET AL., CULTURE WAR? THE MYTH OF A
POLARIZED AMERICA (192006) (elutasitja a népszerii polarizacios tézist).

325 E panasz reprezentativ valtozataihoz a jogi akadémian: Gillian E. Metzger, Agencies, Polarization, and the States,
COLUMI115. L. REV. 1739,1749 (2015) (elitélve "az olyan Osszefiiggések novekvé korét, amelyekben a jogalkotok
tobbsége szivesebben valtoztatna meg a politikai status quo-t, de nincs meg a szamuk ahhoz, hogy legy6zz¢ék az
elndk vagy a szenatusi kisebbség ellenvetéseit"); Michael J. Teter, Gridlock, Legislative Supremacy, and the
Problem of Arbitrary Inaction, 88 NOTRE DAME L. REV. 2217, 2218-21 (2013) (elitélve a jogalkotoi tétlenséget az
érdemi politikai dontések meghozatalanak siirgetd sziikségességével szemben).

36 CBS News & N.Y. Times, Congress, the Abramoff Scandals, and the Alito Nomination (12006),
http://www.cbsnews.com/htdocs/CBSNews_polls/JANB-CON.PDF; Lydia Saad, Americans Decry Power of
Lobbyists, Corporations, Banks, Feds, GALLUP (2011. aprilis 11.), http://www.gallup.com/poll/147026/americans-
decry-power-lobbyists-corporations-banks-feds.aspx.

327 Egyrészt a kongresszusra gy tekintenek, mint amelyet tOlzottan befolydsol a pénzes érdekek egyetlen
Osszeeskiivése. Masrészt a kongresszust nem gy latjak, hogy egyetlen érdekcsoport sem egységes, hanem tgy, hogy
a kétpartrendszer megosztja. Ha Ugy gondolja, hogy a Kongresszus egyszerre hiperparti és egyben a kiilonleges
érdekek markaban van, vagyis a Kongresszusrol sz616 beszamoloja némileg belséleg ellentmondésos.

32 De ldsd Josh Chafetz, The Phenomenology of Gridlock, 88 NOTRE DAME L. REV. 2065, 2076 (2013) (azzal
érvelve, hogy a partok idével mérsékelt allaspontok kialakitasara Osztondznek, igy a polarizaciéval kapcsolatos
aggodalmak talzdak).

329 JOHN HART ELY, HABORU ES FELELOSSEG: VIETNAM ES UTOHATASAI ALKOTMANYOS TANULSAGAI (531993).

30 A kongresszusi kdzszolgalathoz hasonl6 igény legalabb hetven éves. Thomas 1. Emerson, Book Review, YALES6
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L.J. (1094,19471094) (a GEORGE B. GALLOWAY, CONGRESS AT THE CROSSROARDS
(1946)) (a "jol kezelt meghallgatasok és jelentés" leirasa, amely professzionalisabb kongresszusi kozszolgalatot
kovetel, és amely néhany, kisebb reformhoz vezetett).
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a kongresszusi alkalmazottak meggy6zédése és viselkedése.**! Itt Gluck és Bressman leny{igdz6
munkajara épitlink azzal, hogy megvizsgaljuk, hogyan lehet erésiteni a munkatéarsak intézményi
lojalitasat.

Az alkotményos doktrina mar elismeri, hogy a kongresszusi személyzet szamit. Amint
azt a LegfelsObb Birosag is elismerte, a szenatorok és a képviseldk segitéi kiilondsen olyan
hatalommal rendelkeznek, amely vetekszik a végrehajtd hatalmi ag tisztviseldinek hatalméval,
s6t néha talan még azt is feliilmulja.>*® A kongresszus valasztott tisztségviseldi idejiikk nagy
részét a valasztasokkal kapcsolatos feladatokkal toltik.>** Idejiik nagy részét Washingtonon kiviil
toltik, és igy tdvol a Kongresszusban foly6 napi jogalkotasi tevékenységtél.>** Ezért fliggnek a
munkatarsaiktol, akik gyakran tigynokeikként jarnak el az dgazaton beliili targyalasok’>® soran,
és kozvetitdként miikddnek a valasztok felé.** Mivel viszonylag kevés munkatirs van a
Kongresszusban, egy-egy munkatars jelentds hatalommal birhat**” A politika novekvd
Osszetettsége tovabba azt jelenti, hogy a jogalkotok mint megbizok nem tudjék tokéletesen
ellendrizni a szamtalan dontést, amelyeket a munkatarsak mint tigyndkok folyamatosan hoznak.

A felhatalmazds azonban nem jelent intézményi orientdciot. A kongresszusi
munkatarsakat altaldban két kategodria egyikébe soroljak. Vannak a "személyes munkatarsak",
akik kozvetlentil a képviseldnek vagy szenatornak dolgoznak, vagy a "bizottsagi" munkatarsak
(gyakran nevezik ket

31 Lasd Abbe R. Gluck & Lisa Schultz Bressman, Statutory Interpretation from the Inside-An Empirical Study of
Congressional Drafting, Delegation, and the Canons: Part I, STAN66. L. REV. 725 (2014) [a tovabbiakban Gluck &
Bressman, Part I]; Abbe R. Gluck & Lisa Schultz Bressman, Statutory Interpretation from the Inside-An Empirical
Study of Congressional Drafting, Delegation, and the Canons: Part II, STAN6S. L. REV. 901 (2013). Egy korabbi,
kapcsolodo cikket, kisebb mintanagysaggal, lasd: Victoria F. Nourse & Jane S. Schacter, The Politics of Legislative
Drafting: A Congressional Case Study, N77.Y.U. L. REV. 575 (2002). A politologusok nagyobb érdeklddést
mutattak a kongresszusi kozszolgalat irant. Lasd pl. MICHAEL J. MALBIN, UNELECTED REPRESENTATIVES:
CONGRESSIONAL STAFF AND THE FUTURE OF REPRESENTATIVE GOVERNMENT (1982); Lee Drutman & Steven
Teles, Why Congress Relieson
LobbyistsInsteadofThinkingforltself, = THE ATLANTIC MONTHLY ,Marl0,
2015,http://www.theatlantic.com/politics/archive/2015/03/when-congress-cant-think-for-itself-it-turns-to-
lobbyists/387295/.
332 Gravel v. United States, 408 U.S. 606, 616-17 (1972) ("[1]t sz6 szerint lehetetlen, hogy a modern jogalkotasi
folyamat bonyolultsagat tekintve - a Kongresszus szinte allanddan iilésezik és a jogalkotasi ligyek folyamatosan
szaporodnak - a Kongresszus tagjai segédek és asszisztensek segitsége nélkiil végezzék jogalkotdsi feladataikat;
hogy az ilyen segédek mindennapi munkaja annyira kritikus a képviseldk teljesitményéhez, hogy a képviselok
alteregojaként kell 6ket kezelni.").
333 Lasd PHILIP M. STERN, THE BEST CONGRESS MONEY CAN BUY 118 (1988) (idézi egy kongresszusi képviseld
kijelentését, miszerint a valasztasok idején "idém nyolcvan szazalékat" adomanygytjtéseken tolti).
334 Egy jelentés szerint a képviseldk idejiik 56 szazalékat toltotték Washingtonban. Ldsd Lisa Dejardins, Congress in
D.C. Far Less Than It Used to Be, CNN, Aug. h1,2013,ttp://www.cnn.com/2013/08/01/politics/congress-work-time/.
A kongresszus naptari évenként csak koriilbeliil 140 napot {ilésezik. A kongresszusi képvisel6knek csak annyi
munkatarsuk van Washingtonban a keriileti irodaikhoz képest, mint korabban. Ldsd SUNLIGHT FOUNDATION,
KEEPING CONGRESS COMPETENT,
https://sunlightfoundation.com/policy/documents/keeping_congress_competent/.
35 Gravel, U408.S., 616-17. o.
336 Hasen, Supra note 200, at 219.
37 A végrehajté hatalmi dgban tobb mint 2 millid koztisztviseld dolgozik. Ldsd: ALTALANOS KONYVELOI IRODA: A
KOZTARSASAGI Polgari Foglalkoztatés és Fizetések legtijabb tendenciai (2014. 16januar),
http://www.gao.gov/assets/670/660449.pdf. A végrehajtd hatalmi 4g minden 200-250 tisztvisel§jére jut egy
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kongresszusi tisztviseld. Lasd BROOKINGS INSTITUTION, VITAL STATISTICS ON CONGRESS (52013),

http://www.brookings.edu/~/media/Research/Files/Reports/2013/07/vital-statistics-congress-mann-ornstein/Vital-
Statistics-Chapter-5--Congressional-Staff-and-Operating-Expenses UPDATE.pdf?la=en
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"szakmai személyzet">*®), akik a képvisel6haz vagy a szenatus bizottsaganak dolgoznak. El6szor
is, a munkatarsak - beleértve az ugynevezett hivatdsos munkatarsakat is - kivalasztasara és
eléléptetésére vonatkozd szabalyok jelenleg nem vezetnek a Kongresszus mint intézmény irdnti
pozitiv lojalitdshoz.

A legtobb kongresszusi alkalmazott felvételekor nem alkalmaznak sem versenyvizsgat,
sem objektiv, érdemekkel kapcsolatos kritériumokat, hasonléan a kdzszolgéalatban
hasznéltakhoz.**° Ehelyett a képviselok és szenitorok a kodzvetlen féndkiikhdz, a politikai
partjukhoz és az ideologidjukhoz vald lojalitdsuk alapjan veszik fel a segédeket. Gyakran a
munkatdrsakat a kongresszusi kampanyban nyujtott multbeli teljesitményiik alapjan értékelik,
amely meglehetdsen eltérd kontextusban zajlik.>*® A hivatasos alkalmazottak szdma az évek
soran jelentésen csokkent.**! A hivatidsos munkatarsakat egyébként is altalaban parthalozatokon
keresztiil veszik fel, kevés kivételtél eltekintve. Es mig a végrehajté hivatalok koztisztvisel6it
olyan kritériumok alapjan léptetik eld, amelyek az intézményi bedllitottsdgiakat részesitik
elényben, a 3*legtobb kongresszusi munkatars nem marad elég sokaig ahhoz, hogy érdemben
eléléptessék.’* Megjegyezziik, hogy fontos kivétel a Kongresszusi Koltségvetési Hivatal
("CBQO"), amely az 1974-es koltségvetési kerettorvény egyik terméke, ***és amely kifejezetten a
végrehajtod hatalom miitkddésének mintajara létrehozott intézmény.>*

Tovabba a kilépéssel kapcsolatos dinamika nem segiti eld a kongresszussal szembeni
érdemi intézményi lojalitast. A Kongresszussal mint intézménnyel vald azonosulasnak nincs
belsé jutalma. A kdzvélemény tovabbra is sokat ragalmazza a Kongresszust.**® A kongresszusi
szolgalat anyagi hozadéka is alacsony. A kongresszusi alkalmazottak rosszul fizetettek, hossza
munkaidodt toltenek, és altaldban barmikor eltavolithatok - leginkabb akkor, amikor vélasztott
fonokiik nyugdijba vonul vagy elvesziti Gjravalasztasat.

Ehelyett a munkatarsaknak mind a végrehajtd6 hatalomban, mind a maganszektorban
gazdag kilépési lehetéségek allnak rendelkezésiikre. Azok szdmara, akiket partpolitikai vagy
ideoldgiai célok vezérelnek, hatalmas haszonnal jar, ha a végrehajtdé hatalomnak dolgoznak,
kiilondsen a mai Kongresszushoz képest.**” A végrehajté hatalom

338 Lasd Gluck & Bressman, I. rész, fenti jegyzet 308,(725utalva a "partonkiviili hivatasos személyzet" mint kiilon
kategoria 1étezésére).

39 Lasd a fenti 164-65. labjegyzetet és a kisérd szoveget.

30 Lasd pl. , Overview of Common 13House Positions (2011), http://cha-diversity.house.gov/position-
descriptions.pdf.

341 Lasd Drutman & Teles, supra note (286megjegyezve, hogy Newt Gingrich, a képvisel6haz elndke idején
"harmadaval csokkentette a bizottsagok személyzetét, harmadaval a torvényhozasi tamogato személyzetet, és
megsziintette a Technolégiaértékelési Hivatalt"). 32 Ldsd a 169-73. labjegyzeteket és a kisérd szoveget.

33 A szenatusi munkatarsak atlagosan &6t évig dolgoznak a szenatusnak. Ldsd CONGRESSIONAL MANAGEMENT
FOUNDATION ,SENATESTAFFEMPLOYMENTDATA: 1991-2001,
http://www.congressfoundation.org/index.php?option=com_content&task=view&id=26&Itemid=. A képvisel6hazi
alkalmazottak ennél is rovidebb ideig dolgoznak. Ldasd U1994.S. HOUSE OF REPRESENTATIVES EMPLOYMENT
PRACTICES http://assets.sunlightfoundation.com.s3.amazonaws.com/policy/staff%20salary/1994%20House%20Employment%2
3,0Survey.pdf. Emlékezziink ismét arra, hogy - valodi kozszolgélati struktira esetén - a végrehajté hatalmi agi
koztisztviselok ennél tobbszor hosszabb ideig maradnak hivatalban. Ldsd a GENERAL ACCOUNTING OFFICE-t:
RECENT TRENDS IN FEDERAL CIVILIAN EMPLOYMENT AND COMPENSATION (2014. l7januér),
http://www.gao.gov/assets/670/660449.pdf.

34 Lasd a 65. labjegyzetet és a kisérd szoveget.

345 Mark S. Kamlet & David C. Mowery, A kongresszusi kéliségvetési térvény elsd évtizede: Legislative Imitation
and Adaptation in Budgeting, 18 POL. SCI. 313, 316 (1986).

346 Osszesitett adatokért 1asd: GALLUP, CONGRESS AND THE PUBLIC, http://www.gallup.com/poll/1600/congress-
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public.aspx.

37 Lasd David J. Samuels, Presidentialized Parties: The Separation of Powers and Party Organization and
Behavior, Presidentialized Parties, 35 COMP. POL. STUD. 461, 462 (2002) ("Az elndkiség alatt a végrehajto hatalom
kozvetlen megragadasanak lehetdsége biztositja a partok hajtoerejét.").
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A pozicid lehetdvé teheti a kordbbi munkatirs szamdara, hogy segitsen a rendeletek
kidolgozasdban vagy az futkeresési iigyekben vald pereskedésben. Mindkettének nagyobb
politikai sulya és vonzereje lehet, mint a jogalkotdsi lovészarokharcoknak. A maganszektorbeli
lobbista pozicidk ezzel szemben nemcsak a befolyasolas lehetdségét kinaljak, hanem Iényegesen
magasabb fizetést is. A munkatarsak rendszeresen megduplazzak fizetésiiket, ha atmennek a
maganszektorba.’*® Azon alkalmazottak szamara, akiknek korabbi féndke hivatalban marad, a
lobbimunka kiiléndsen jovedelmez6.>*® Ez arra 6sztdndz, hogy inkabb kordbban, mint késébb
hagyjék el a kozszolgalatot.

Az intézményi lojalitds hidnyat sulyosbitja, hogy a kongresszusi alkalmazottak nem
szervezOdnek olyan egyedi intézményi megbizasok koré, amelyek lojalis tisztviselOket
generalnak a végrehajtd hatalom egyes iigyndkségeiben és osztalyain.*>® A kongresszusnak
sz¢leskorti és szétszort feladatkorrel rendelkezik, nem pedig egy egyetlen kiildetést ellato
portfoliokat irodaikon beliil kiilonalld politikai vonalak mentén. A személyes munkatarsak a
politikai és szakpolitikai portfoliok széles skalajat fedik le, és mivel kevés a munkatars, a
szakpolitikai tigyekkel foglalkoz6 munkatarsaknak altaldban tobb és kiilonb6zé szakpolitikai
kérdés is a portfolidjukban van.

A bizottsagok munkatarsait a bizottsaguk megbizatasa iranti névleges elkotelezettség koti
Ossze. A bizottsdgi mandatumok azonban szandékosan tagak.*>> A munkatarsak a bizottsaguk
hataskorébe tartozd politikai kozdss€ég részének érezhetik magukat - a szendtus igazsagiigyi
bizottsaganak ligyvédje példaul a jogi kdzosség részének érzi magat. Ez azonban korlatozott,
mert a tobbségi vagy kisebbségi tagok altal felvett és elbocsatott bizottsagi munkatarsak ugy
érzik, hogy "megbizatasuk" végsd soron arra sz6l, hogy barmit is mondjon a tagjuk, nem pedig
arra, hogy egy kiilonallé politikai megbizatast vagy szakmai kozosséget szolgaljanak vagy
alakitsanak.

A kongresszusi alkalmazottak korében az intézményi lojalitas erdsitése tobbféle modon is
megvalodsithatd. A belépési szakaszban a kongresszusi tagok demokratikus elszamoltathatosaga
azt jelenti, hogy a munkatarsak jelentds részét az Oket alkalmazo képviseldk veszik fel, és
azoknak is kell felvenniiik. A jelenleginél nagyobb szamu pozicidt tolthetnének be azonban a
bizottsdgoknak dolgoz6 hivatdsos munkatirsak. A bizottsdgokban nem dolgoznak olyan
alkalmazottak, akik kell6 intézményi lojalitdssal rendelkeznek ahhoz, hogy a Kongresszus
intézményi autondomidjat hatalmukba keritsék, de a bizottsagi alkalmazottak még mindig a
legnagyobb tavolsagra vannak a valasztott tisztségviselok befolyasatol a jelenlegi alkalmazottak
koziil.»3 A bizottsdgi személyzethez vald csatlakozashoz a végrehajté hatalom szdmos
pozicidjahoz hasonlé kdzszolgalati vizsgakat lehet megkovetelni.

348 Ldsd Drutman & Teles, 286. labjegyzet.

39 Jordi Vidal et al., Revolving Door Lobbyists, AM102. ECON. REV. 3731, 3731-32 (2012) (megallapitva, hogy a
lobbistak, akik korabbi munkatarsak, fizetésiik mintegy 25 szazalékat veszitik el, amikor korabbi térvényhozo
fénokiik tavozik hivatalabol).

330 Sierra Club kontra Costle, 657 F.2d (D298,406.C. Cir. 1981).

3! Lasd Gersen, Supra 74. labjegyzet, 303. o. ("Egy kongresszus gyakorolja a jogalkot6i funkciot minden politikai
teriileten, nem pedig két kongresszus, egy a kiiligyekért és egy a belligyekért. A funkciok elkiiloniilnek, és az egyes
funkcidkon beliil az érdemi hataskorok 6ssze vannak kotve.").

32 Lasd pl. , U.S. SENATE COMMITTEE ON THE JUDICIARY, Jurisdiction, elérheté a
https://www .judiciary.senate.gov/about/jurisdiction oldalon ("Az Igazsagiigyi Minisztérium ¢és a Minisztérium
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hataskorébe tartozo ligynokségek - beleértve a Szovetségi Nyomozo Irodat és a Belbiztonsagi Minisztériumot -
feliigyeletének biztositasdban betoltott kritikus szerepe mellett az Igazsagiigyi Bizottsag fontos szerepet jatszik a
kinevezések és a folyamatban 1évd jogszabalyok vizsgalatdban.").

33 Lasd Gluck & Bressman, 1. rész, 331. labjegyzet, 728. o. (megallapitva, hogy "a parton kiviili, hivatdsos
munkatarsak ... nem tartoznak kézvetleniil elszamolassal a képvisel6knek").
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Alternativaként az érintett szakmai kozOsség is felajanlhatja a potencidlis munkatars
szakmai alkalmassaganak értékelését. Az Amerikai Ugyvédi Kamara példaul fontos szerepet
jatszik a birdjeloltek megbizhatosaganak értékelésében.’>* Az egyesiilet értékelheti a szenatus
igazsagligyi bizottsdgaban betdltendd poziciora palydzok megbizolevelét is. A bizottsagi
munkatarsakat csak a tobbi munkatars és/vagy a bizottsag tagjai szavazataval lehet jovahagyni.
Ez azt eredményezheti, hogy a bizottsdgi munkatarsakat ugyanolyan partpolitikai alapon
valasztjak ki, mint a bizottsdgban szavazasra keriil6 mas jelolteket. A bizottsagi munkatarsakkal
kapcsolatos parthabort kirobbantdsa azonban olyan alternativ koltséget eredményez, amely
megakadalyozza a bizottsagokat abban, hogy a parthaboru 4ltal elnyelt 1ényegesebb kérdésekkel,
példaul a birgjeloltekkel foglalkozzanak. Minél tobb id6ét forditanak a szenatus igazsagligyi
bizottsdganak kovetkezd bizottsdgi tandcsaddjanak megvitatdsdra, annal kevesebb idd all
rendelkezésre az Egyesiilt Allamok Columbia Keriileti Fellebbviteli Birosaganak kovetkezd
jeloltjének megvitatasara.

Az alkalmazottak kilépési 0sztonzdinek modositasa szintén hozzéajarulna az intézményi
lojalitas kialakitdsdhoz. A kongresszusi alkalmazottak szdmdra a kongresszusban valé maradas
er6sebb megtériilése is sokat szamithat. A kongresszus a pénztarca erejét élvezi, de ezt a
pénztarcat jobban megnyitja a hasonld helyzetben 1év6 végrehajtd hatalmi tisztviselok elétt, mint
a kongresszusi kollégaik elétt. Az Ertékpapir- és T6zsdebizottsagnak (SEC) dolgozo iigyvéd -
még ha nem is tSlt be vezetd poziciot a SEC-nél - tobb mint 200 000 dollart kereshet évente. > A
szenatus igazsagligyi bizottsaganak vezetd demokrata iigyvédje, aki tobb évtizedes veteran,
ennek nagyjabdl nyolcvan szazalékat keresi, amikor Neil Gorsuch kinevezésén dolgozik, hogy
Antonin Scalia utédja legyen, és meghatarozza a Legfelsébb Birosag jovojét.>>

A tavozéassal kapcsolatos, a maganszektorban a munkaviszony megsziinése utani
lobbizésra vonatkoz6 korlatozasok, kiilondsen azokkal a kérdésekkel kapcsolatban, amelyeken a
korabbi munkatarsak dolgoztak, szintén eltolndk a kilépés ¢és a kongresszusi szolgalat
folytatasanak véarhaté nyereségét.>>” A végrehajté hatalmi dgban valdo munkavégzés vonzerejét
csokkenthetik a méas kormanyzati dgakban valo tovabbfoglalkoztatasi lehetoségekre vonatkozo
korlatozasok. Ahelyett, hogy a munkatarsak azon gondolkodnanak, hogy mi teszi dket vonzova
egy K Street-i lobbicég vagy egy elnokjelolt vagy elnok szamara, a Kongresszusbol valo
kilépéskor az ilyen lehetdségekre vonatkozd korlatozdsok a torvényhozas felé iranyitjak
figyelmiiket.

Ez az ujragondolt kongresszusi személyzeti modell egyuttal célzottabb intézményi
mandatumot is eredményezne. Az egy bizottsag kiilon politikai menetrendjének kovetésére
felvett munkatarsak egy jogalkotasi-episztemikus kozosség részeként tekintenének magukra.
Bizottsagi tarsaik értékelnék és hagynak jova oket. A kapcsolodd szakmai kozosségek is
értékelnék és jovahagynak oket. Ahelyett, hogy azt vennék figyelembe, hogy mi szolgalja a
szenatus igazsagligyl bizottsdga elnokének valasztdsi érdekeit, a munkatirsak azt vehetik
figyelembe, hogy mi szolgadlja a jogallamisag érdekeit és a kongresszus szerepét annak
védelmében.

3% Lasd Charles Savage, Ratings Shrink President's List for Judgeships, N.Y. TIMES, Nov. 22,2011.

3% Lasd August Jackson, SEC Enforcement Lawyers' Salary, http://work.chron.com/sec-enforcement-lawyers-salary-
7255.html.

336 LegiStorm, Senate Judiciary Committee Salaries,
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https://www.legistorm.com/office/Senate_Judiciary _Committee/688/1.html (a szenatus igazsdgiigyi bizottsaganak
veteranjanak, Bruce Cohennek a fizetése).
357 A lehetséges lobbireformok hasznos taxonémiajat lasd Hasen, Supra note, 200,238-40. o.
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Végezetill a jogalkotok és munkatarsaik intézményi diszpozicidit eldsegithetjiik azzal,
hogy szlkitjiik a pénzbeli inditékok alapjan torténd cselekvésre rendelkezésre all6 mozgésteret.
Meglep6 modon a LegfelsObb Birésag nemrégiben kiterjesztette a jogalkotéi oOncélusag
mozgasterét. A McDonnell kontra Egyesiilt Allamok iigyben 2016-ban hozott hatarozatdban *>%az
egyhangulag meghozott birdsag lesziikitette a "becsiiletes szolgaltatasok" torvényének hatalyat,
amely a '"becsiiletes szolgaltatdsokhoz valé immateriadlis jog" csalard megfosztasat
blincselekménynek mindsiti.>> A becsiiletes szolgalatokkal kapcsolatos vadak gyakoriak a
koézvadas korrupcios iigyekben.’® A McDonnell Birosag ugy itélte meg, hogy a tdrvény csak
akkor alkalmazandd, ha az alperes tisztviseld "formalisan[k] kormanyzati hatalmat gyakorol[nak]
... hasonlé természetli, mint egy birosag elotti per, egy iligynokség eldtti dontés vagy egy
bizottsag el6tti meghallgatas".*®! A Birésag részben azzal az aggodalommal indokolta ezt a
szikitd glosszat, hogy egy széleskori kozvadas korrupcids torvény "elfojtand" a
valasztopolgarok ¢és valasztott képviseldik kozotti interakciokat, amelyeket az Elso
Kiegészitésnek védenie kellene.*> 4 McDonnell aldissa az intézményi diszpoziciok apolasara
iranyuld eréfeszitéseket, mivel kiszélesiti azon tevékenységek korét, amelyek soran a képviselok
inkabb anyagi, mint intézményi vagy kozérdekii okokbol cselekedhetnek.’®® Ezzel szemben
azoknak a képvisel6knek, akik el vannak szigetelve az erds kiilsd befolydsoktdl, nagyobb
esélyiik van arra, hogy az intézményi érdekekre Gsszpontositsanak. Elemzésilink igy 0j alapot

nyujt a McDonnell-dontés kritikajahoz, és a széleskorli kozpénz-korrupcids tilalom melletti
kiallashoz.*¢4

Kovetkeztetés

Minden szervezet kiizd azzal, hogyan biztositsa, hogy tagjai a kollektiv vagy vallalati
érdekek érdekében cselekedjenek. Az atomizalt, 6nzé egyéni szereplok elkotelezett intézményi
lojalistakkéd formaldsa ezért a szervezeti tervezés probléméja a tudoményos teriileteken és az
egész kozéletiinkben. A szervezeti élet egyetlen teriiletén sem olyan fontos ezt a problémat
figyelembe venni, és olyan nehéz megoldani, mint a szdvetségi kormdnyzati tervezés
kontextusdban. Amikor Madison eldrevetitette, hogy "az ember érdekeit 6ssze kell kapcsolni a

358 579 U.S. --, at *17 (2016) (a becsiiletes szolgalatokrol szold térvény sziikitd értelmezése politikai korrupcios
ugyekben).

3918 U.S.C. § (13462006).

360 Egy allami vagy szdvetségi tisztviseldt azzal lehet vadolni, hogy postai vagy vezetékes uton olyan terv
megvaldsitasara hasznalta fel, amelynek célja az allampolgarok becsiiletes, tisztességes és partatlan kozhivatalnokok
tisztességes, becsiiletes és partatlan szolgalataihoz vald joguk megtévesztése. Lasd Randall D. Eliason, Surgery with
a Meat Axe: Using Honest Services Fraud to Prosecute Federal Corruption, 99 J. CRIM. L. & CRIMINOLOGY
(929,2009930) (a torvényi keret magyarazata); ldsd még Lynne Marek, Fitzgerald and 'Honest Services', NATL' L.J.,
June 15, 2009, at 1 ("[Honest services fraud] was the lead charge lodged by U.S. attorney offices against 79 suspects
in fiscal year 2007, up from in 63and2005 in28 2000.").

361 McDonnell, U579.S. -, *17. pont.

362 Id. at *18.

363 Itt zarojelbe tessziik a tisztességes szolgaltatdsokkal kapcsolatos csalds alkalmazasat a képviseld kampanyanak
vagy PAC-janak adott ajandékokra, és a képvisel6t személyes mindségében gazdagitd ajandékokra dsszpontositunk.
364 Bar a birosag az elsé modositasra hivatkozott, nem vagyunk meggy6zédve arrdl, hogy ez a tény kizard erejii
lenne. Az Els6 Alkotmanymddositassal kapcsolatos érvelése érdekében a Birésag a demokracia egy olyan modelljét
- a valasztott tisztségviseloknek a nyilvanossag altali kozvetlen lobbizasat - tamogatta, amelyet a kulcsfontossagu
alkotok hatarozottan elutasitottak Ldsd BERNARD MANIN, THE PRINCIPLES OF REPRESENTATIVE GOVERNMENT
(941997) (megjegyzi, hogy Madison a képviseleti demokracia igazolasa érdekében a "megkiilonbdztetés elvére"
tamaszkodott, és elutasitotta a kozvetlen demokraciat). Ezért kevés okunk van azt gondolni, hogy a lobbizas az els6
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modositas kézéppontjaban all. V6. Maggie Mckinley, Lobbying and the Petition Clause, 68 STAN. L. REV. 1131,
1136 (2016) (arra a kovetkeztetésre jutva, hogy a Petition Clause nem a mai lobbizashoz hasonl6 tevékenységre volt
hivatott kiterjedni). Van némi okunk azt is feltételezni, hogy a hatarozat annak gyenge megértésén alapul, hogy a
quid-pro-quo hogyan torzitja a kozszereplést. Carl Hulse, Is the Supreme Court Clueless About Corruption? Ask
Jack Abramoff, N.Y. TIMES, 2016. jalius 5., A15. o. ("Amikor valaki, aki egy kozalkalmazottat cselekvésre kér fel,
barmilyen extra forrast - pénzt, ajandékot vagy barmit - biztosit, az befolyasolja a folyamatot". (idézi Abramoff
egykori lobbistat)).
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hely alkotmanyos jogait">¢®

intézményi vallalkozéé.

, ezért torekvése nem volt megkiilonboztetd vagy mas, mint sok

Mindazonaltal kialakult az a hagyomdnyos bolcsesség, hogy a tisztviseld erdteljes és
személyesen motivalt érdekei altalaban nem kapcsolhatok 0ssze a hely alkotmanyos jogaival. A
tudosok nehezen tudtak elképzelni, hogyan miikodhetne tovabb egy olyan alkotmany, amelyet az
Osszetarto és polarizalt politikai erdk és alakok létezése elbtt - €s azok figyelembevétele nélkiil -
dolgoztak ki. A modern (és ma mar meglehetdsen standard) allaspont ezért valamiféle cinikus
vagy pesszimista allaspont. Ez a standard allaspont szerint, amikor a szdvetségi kormanyzat
hatalmas hatalma van jatékban, a partpolitikai, ideologiai vagy ©nzd anyagi motivaciok
dominalnak. Az intézményi aggédlyok a nyomukban maradnak. Alkotmanyos rendszeriink csak
akkor mukodik ugy, ahogyan azt elvarjak téle, ha az, ami a hivatalnokokat valoéban motivalja,
véletleniil atfedésben van az alkotmanyos elvekkel. Amikor partpolitikai, ideoldgiai vagy akér
durvan anyagi érdekek iitkoznek az alkotmanyos elvekkel, akkor ezeknek az elveknek kart
okoznak. Egyetlen, szélsdséges pillanatban, vagy fokozatos romlassal ez ezen Osi és értékes
elvek eltlinését jelentheti.

Ez a modern allaspont motivacidos szempontbdl tulsdgosan sziikszavu ¢€s tulsagosan
pesszimista. Az dgazatok, akarcsak a maganegyesiiletek, képesek lojalis, joindulatu tisztviseloket
kinevelni, akik képesek arra, hogy az intézmény nevében cselekedjenek, €és ezt meg is teszik.
Ezeket a "hely alkotmanyos jogait" tudatosan, gondos intézményi tervezéssel kell apolni, és nem
egyszerlien feltételezni (vagy elvenni). Ebbdl a célbol négy olyan mechanizmust azonositottunk
¢s rendszereztiink, amelyek alkalmasak az intézményi lojalitds 4polasara. Megfelelden
alkalmazva az intézményi lojalitds ezen eszkdzei koOzponti szerepet jatszhatnak annak
biztositasaban, hogy nemzeti intézményeink tobbként miikddjenek, mint egymasnak ellentmondo
részek vak Osszecsapasa.

Madisonnak igaza volt abban, hogy a "pergamenhatarok" nem *®“fognak megvédeni
benniinket, amikor a "néptdl valo fiiggdségiink" olyan erdket vagy alakokat *’hoz létre,
amelyekt6l a modern allaspont fél, és amelyek fenyegetik az intézményi hatdrokat.
Alkotmanyunk nem egy "gépezet, amely magatol menne".**® De abban is igaza volt Madisonnak,
hogy nem vagyunk reménytelenek, amikor az ideoldgiai vagy partpolitikai szenvedélyek
feliilirjak a torékeny intézményi hatarokat. Ezekben a pillanatokban rendszerlink mas eszkdzoket
is tartalmaz, amelyek biztositjak, hogy az intézményi hatarok fennmaradjanak és kitartsanak. E
cikk célja az volt, hogy bemutassa az intézményi lojalitas fontossagat ¢s hasznossagat, mint ezen
eszk0zok egyikét, amely biztositja, hogy az alkotméanyos gépezet még a stressz pillanataiban is
mukodjon.

365 THE FEDERALIST No. 51, at 319-20 (James Madison) (Isaac Kramnick, szerk., 1987) (amellett érvel, hogy "az
egyes tarcakat igazgatoknak meg kell adni a sziikséges alkotmanyos eszkozoket és személyes inditékokat, hogy
ellenalljanak a tobbi tarca beavatkozasanak").

3% THE FEDERALIST NO. at (48,309James Madison) (Isaac Kramnick szerk., 1987)
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THE 3FEDERALIST NO .51,at (349James Madison) (Clinton Rossiter szerk., 1961).
3% MICHAEL KAMMEN, A GEPEZET, AMELY MAGATOL MENNE (1986).
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