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  «Диктат парламента»?  
 О внешнеполитической роли Конгресса  
США при администрации Д. Трампа 
 

 
Аннотация. Статья посвящена специ- 

фическому аспекту развития парламентских 
демократий – участию парламента в выработке 
и проведении внешней политики. Традиционно 
считается, что политическое представительство 
через парламентские институты позволяет демо-
кратическому правительству проводить более 
сбалансированную и справедливую как внутреннюю, 
так и внешнюю политику. Идеалистические 
представления о либеральных парламентских демокра-
тиях стали основой теории демократического мира, 
предполагавшей миролюбивый характер внешней 
политики государств. 

Опыт США до известной степени опровергает эти 
предположения. На протяжении последних десятилетий 
внешнеполитическая роль Конгресса снижалась, а примат 
исполнительной власти во внешней политике содействовал 
проведению весьма агрессивной внешнеполитической линии. После 
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прихода к власти в США администрации Трампа (2017) влияние Кон-
гресса на внешнеполитический процесс возросло, но это привело не к сво-
рачиванию наступательного внешнеполитического курса, а к его закреп-
лению: по целому ряду ключевых вопросов Конгресс занимал более 
агрессивную позицию, чем администрация. Таким образом, можно под-
вергнуть сомнению устоявшиеся постулаты о «миролюбивости» парла-
мента в либеральных демократических системах. В статье анализирует-
ся историческая эволюция роли американского Конгресса во внешней 
политике и изменение его роли при администрации Д. Трампа. 

Ключевые слова: либеральные демократии, Конгресс США, 
внешняя политика США, внутренняя политика США, протекционизм, 
Дональд Трамп. 

Постановка проблемы: либеральный парламент  
и либеральная внешняя политика 

Абсолютное доминирование исполнительной ветви власти 
во внешней политике – привычная часть внешнеполитического 
процесса практически во всех государствах мира. Именно этим во 
многом объясняется недостаточное внимание исследователей к 
той роли, которую играют во внешней политике национальные 
парламенты, представляющие собой хоть и неравноправный, но 
значимый элемент системы принятия решений в международной 
сфере. При этом влияние законодательного собрания на внешнюю 
политику своего государства непостоянно: оно может как возрас-
тать, так и снижаться. 

Рассматривая вопрос о роли парламентов во внешней поли-
тике, необходимо отметить, что в конституциях демократических 
стран, как правило, нет четких указаний об абсолютном примате 
исполнительной власти в международных отношениях (в частно-
сти, подобные указания отсутствуют в основных законах Герма-
нии, Франции и США). Более того, такие значительные фигуры в 
политической философии, как Шарль Монтескье и Джон Локк, 
называли не исполнительную, а именно законодательную власть 
«первой среди равных» во всех сферах функционирования госу-
дарства. 

Европейские исследователи парламентаризма Т. Раунио и 
В. Вагнер [Raunio, Wagner, 2017] связывают постепенное вытесне-



  «Диктат парламента»?  
 О внешнеполитической роли Конгресса  
США при администрации Д. Трампа 

 69 

ние законодательной ветви власти из области принятия внешне-
политических решений с рядом фактов исторического развития 
государств и международных отношений. 

Во-первых, внешняя политика по своей природе требует 
особого административного подхода со стороны государства, не-
жели внутренняя политика, поскольку реализуется в ответ на 
иную комбинацию вызовов и угроз. Успешная внешняя политика 
требует от государства своевременной и компетентной реакции и 
гибкости в вопросах достижения консенсуса с международными 
игроками. Поэтому вмешательство национальных парламентов, 
для которых естественна политизация подхода, в процесс приня-
тия внешнеполитических решений может ослабить позиции госу-
дарства. 

Во-вторых, поскольку вышеупомянутая компетентная внеш-
неполитическая реакция базируется на получении и адекватном 
понимании существенного объема информации о состоянии меж-
дународных отношений, которая поступает в распоряжение ис-
полнительной власти по линии экспертного и разведывательного 
сообществ, это порождает «информационную асимметрию» в от-
ношениях парламента и главы государства и его кабинета. Пре-
одоление этой асимметрии невозможно без ущерба для нацио-
нальных интересов государства, так как часть информации, 
находящейся в распоряжении исполнительной власти, представ-
ляет собой «чувствительные сведения», публичное разглашение 
которых, например на парламентских слушаниях, приведет к сни-
жению качества проводимой государством внешней политики. 

В-третьих, законодатели разных стран часто сами стараются 
дистанцироваться от вмешательства во внешнюю политику. Это 
объясняется тем, что для получения положительных результатов в 
электоральном цикле внешняя политика государства не так важна, 
так внутренняя. Кроме того, при очевидном доминировании во 
внешней политике исполнительной власти законодатели могут не 
только избавить себя от трудоемкой работы по продвижению ме-
ждународной повестки, но и снять с себя ответственность перед 
электоратом за эффективность или неэффективность внешней 
политики. 
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Наконец, правительства имеют возможность уменьшить 
влияние парламентов на отдельные области внешней политики 
при помощи их «секьюритизации», т.е. преподнесения в качестве 
угрозы национальной безопасности. Исследователи американской 
внешней политики Т. Асади и М.Дж. Арджманд, выступающие в 
поддержку этого тезиса, утверждают, что Белый дом получает пре-
имущества в лоббировании своих внешнеполитических решений в 
случаях кризисных ситуаций [Asadi, Arjmand, 2018, p. 231]. В по-
добных случаях от законодателей требуется отбросить идеологи-
ческие распри для достижения консенсуса как внутри парламента, 
так и с правительством, чтобы внутриполитическая конкуренция 
не стала препятствием для обеспечения национальной безопас-
ности. 

Большинство исследователей полагают, что в процессе при-
нятия внешнеполитических решений парламенты играют второ-
степенную роль и законодатели не имеют возможности вести ре-
альную борьбу за формирование и реализацию собственного 
видения внешней политики, в частности, в силу того, что принци-
пы функционирования законодательной ветви власти не соответ-
ствуют природе современных внешнеполитических вызовов. Та-
ким образом, в большинстве демократических стран парламенты 
просто исполняют контрольные функции, используя эксклюзив-
ные инструменты законодательной власти: доклады министра 
иностранных дел, комитетские слушания, создание комиссий. 

Тем не менее многие исследовали указывали, что законода-
тельная власть постепенно усиливает свое влияние на принятие 
внешнеполитических решений. В частности, Б. Мэннинг считал, 
что преодоление примата исполнительной власти во внешней по-
литике может быть вызвано «размыванием границ внутриполити-
ческих и внешнеполитических вопросов», что, в свою очередь, свя-
зано с углублением глобализации и взаимозависимости государств 
[Maning, 1979, p. 308]. По мере того как вопросы иммиграционной, 
торговой и энергетической политики, решение которых ранее на-
ходилось в ведении государств, переходят в область международ-
ного сотрудничества, увеличивается их влияние на внутриполи-
тическую ситуацию в государстве и, соответственно, возрастает 
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важность международной повестки для успешного прохождения 
электоральных циклов и повышается внимание законодателей к 
внешней политике. 

Кроме того, расширение роли парламентов во внешней по-
литике способствует сохранению репрезентативности населения 
во внешнеполитическом дискурсе. Это становится важным факто-
ром для демократических государств, учитывая растущий интерес 
граждан к международным делам и возрастающий уровень озна-
комления с ними, а также увеличение влияния внешнеполитиче-
ской повестки на внутриполитическую ситуацию, о чем уже гово-
рилось выше. 

Взаимодействие Конгресса США и Белого дома в вопросах, 
касающихся формирования и реализации внешнеполитической 
повестки, отличается от того, что принято в европейских государ-
ствах, и обладает существенным потенциалом для межинститу-
ционального конфликта. Несмотря на то что большинство экспер-
тов не считает Конгресс институтом, способным полноценно 
конкурировать с исполнительной властью за главенство во внеш-
ней политике, некоторые исследователи отмечают исключитель-
ную способность американского парламента «отбиваться от чрез-
мерного влияния Белого дома» [Raunio, Wagner, 2017, p. 6]. Особый 
статус американского Конгресса относительно парламентов дру-
гих стран, позволяющий ему более активно влиять на принятие 
внешнеполитических решений, обусловлен исторической и 
функциональной уникальностью взаимоотношений законода-
тельной власти в США с правительством в рамках конституцион-
ного разделения полномочий. 

Институциональная роль Конгресса США  
во внешней политике и ее эволюция 

Исследование роли Конгресса во внешней политике невоз-
можно без понимания базовых принципов, на которых основано 
американское государство. С точки зрения международных отно-
шений, в первые годы после своего создания США существовали в 
изоляционистской парадигме: это было логичным следствием их 
географического положения (значительная удаленность от евро-
пейского континента, который в то время был центром мировой 
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политики), идеологических основ их государственности (вера в 
исключительность США, воплощенная в библейском образе «гра-
да на холме») и относительной слабости молодого государства по 
сравнению с европейскими колониальными империями – Брита-
нией и Францией. 

Идеи американского изоляционизма наиболее ярко отраже-
ны в «Прощальном послании Вашингтона» (1796), написанном 
первым президентом страны Джорджем Вашингтоном при уча-
стии двух других отцов-основателей США Джеймса Мэдисона и 
Александра Гамильтона [Rendering ..., 2018, p. 85]. Вашингтон, Мэ-
дисон и Гамильтон призывали последующие поколения амери-
канских государственных деятелей не увлекаться политическими 
аспектами международных отношений, а концентрировать все 
усилия на развитии торговых отношений с иностранными госу-
дарствами: «Основополагающим правилом поведения во взаимо-
отношениях с иностранными государствами для нас является раз-
витие торговых связей с ними при минимально возможных 
политических связях. Поскольку у нас уже возникли обязательства, 
мы будем их выполнять, проявляя добрую волю в полной мере. Но 
давайте на этом и остановимся» [Ibid.]. Авторы «Прощального по-
слания» указывали, что США не следует входить в разного рода по-
литические союзы и коалиции, поскольку они всегда имеют ситуа-
тивный характер, а значит, не отвечают интересам американского 
народа. Кроме того, Вашингтон, Мэдисон и Гамильтон утверждали, 
что политические отношения с зарубежными государствами, будь 
то конфликты или союзы, могут привести к росту иностранного 
влияния на внутригосударственные дела, что также противоречит 
интересам республиканского правительства и свободного амери-
канского народа [Ibid.]. 

Таким образом, на раннем этапе существования США внеш-
няя политика воспринималась не как жизненно важный элемент 
бытия молодой республики, требующий особого внимания и экс-
пертизы, а как рядовая функция государства, которая, согласно 
американской политической традиции, должна быть распределе-
на между различными ветвями власти. 
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Второстепенное положение внешней политики (и, как след-
ствие, практически полное сведение ее к торговле) нашло свое от-
ражение в Основном законе США. Конституция США не называет 
ни исполнительную, ни законодательную ветвь власти эксклюзив-
ным источником американской внешней политики. Тем не менее 
ряд внешнеполитических полномочий отнесены к исключитель-
ной компетенции того или иного политического института: в ча-
стности, президент является верховным главнокомандующим воо-
руженных сил, а Конгресс является единственным институтом, 
имеющим право регулировать торговые отношения с иностранны-
ми государствами и объявлять войну. Другие виды внешнеполити-
ческой деятельности либо вообще не упомянуты в Конституции, 
либо относятся к сфере межинституционального взаимодействия, 
встроенного в американскую систему сдержек и противовесов: на-
пример, необходимость получать одобрение Конгресса при на-
значении послов и заключении международных договоров прези-
дентом США. 

Отцы-основатели США заведомо не стали выделять ни Кон-
гресс, ни Белый дом в качестве единственного источника внешней 
политики, дабы исключить в этой области избыточную концен-
трацию власти. Отсутствие в тексте Конституции США четкого 
«водораздела» между ветвями власти в области внешнеполитиче-
ской деятельности стало причиной постоянной конкуренции Кон-
гресса и Белого дома за право направлять внешнюю политику и 
основанием для динамичного поиска межинституционального 
баланса в этой сфере [Hamilton, 1982, p. 133]. 

Смещение баланса сил во внешней политике от законода-
тельной власти к исполнительной началось в 1930-х годах при не-
посредственном участии судебной власти. В 1936 г. оружейная 
компания «Curtiss-Wright Export Corporation» подала иск, оспари-
вая совместную резолюцию Конгресса и администрации Ф.Д. Руз-
вельта о запрете на поставки вооружения сторонам Чакской войны 
(1932–1935) – территориального конфликта Парагвая и Боливии 
[Schlesinger, 1972, p. 79]. Основанием для судебного иска было на-
рушение «принципа неделегирования», согласно которому Кон-
гресс не имеет права уполномочивать другие институты власти 
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принимать решения в области своих исключительных компетен-
ций, в данном случае – в сфере торговли. 

Верховный суд, выносивший вердикт по делу «United States 
v. Curtiss-Wright Export Corporation», отверг претензии истца и оп-
ределил ряд базовых положений, которые в последующие десяти-
летия способствовали расширению президентских полномочий во 
внешней политике. В частности, суд разграничил внутриполити-
ческие и внешнеполитические полномочия президента, как «раз-
личные по своей природе и истокам», и вследствие этого заключил, 
что принцип, согласно которому полномочия исполнительной 
власти должны быть ограничены областями ее исключительных 
компетенций, перечисленными в Конституции, справедлив лишь 
в отношении внутренних дел. Также Верховный суд указал, что с 
учетом «деликатности» сферы международных отношений Кон-
гресс должен предоставлять президенту во внешней политике 
иную степень свободы и усмотрения, чем во внутренней политике 
[United States ..., 1936]. 

Таким образом, Франклин Рузвельт стал первым президен-
том, обладавшим внешнеполитическими полномочиями, не упо-
мянутыми в Конституции. 

Следующим шагом на пути изменения баланса сил во 
внешней политике стало принятие Конгрессом Закона о нацио-
нальной безопасности 1947 года [National Security ..., 1947]. Во ис-
полнение этого закона в США был создан ряд институтов, в част-
ности Министерство обороны, Центральное разведывательное 
управление и Совет национальной безопасности, которые вошли в 
структуры исполнительной власти и тем самым значительно уве-
личили бюрократическую силу президента при принятии внеш-
неполитических решений. Помимо этого, в расположении Белого 
дома оказалась существенная часть «внешнеполитических компе-
тенций», а именно – военная экспертиза, разведывательные дан-
ные и большие потоки аналитической информации. 

Заметную роль в расширении внешнеполитических полно-
мочий президента также сыграло принятие в 2001 г. так называе-
мого Патриотического акта (USA Patriot Act) [Public Law 107–56 ..., 
2001], который предоставил институтам исполнительной власти 
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значительную свободу в получении и передаче информации и в 
применении военной силы в рамках контртеррористической дея-
тельности правительства США. 

Устойчивый консенсус, существующий в академическом со-
обществе, в целом сводится к тому, что на протяжении последних 
ста лет американский Конгресс постепенно утрачивал внешнепо-
литические полномочия [Rourke, 1980, p. 179 ; Tower, 1981, p. 230 ; 
Meernik, 1993, p. 569]. Помимо вышеупомянутого формального 
расширения внешнеполитических полномочий исполнительной 
власти, иллюстрацией этого процесса является практика примене-
ния вооруженных сил США за рубежом по решению президента – 
без конституционной необходимости и без согласования с Кон-
грессом, т.е. выполнение «полицейской миссии», по выражению 
Гарри Трумэна [Fisher, 2017, p. 17]. Начиная с Корейской войны 
(1950–1953) и до окончания президентского срока Дональда Трам-
па (2017–2021) Белый дом десятки раз применял вооруженные си-
лы США за рубежом без формального одобрения Конгресса 
[Goitein, 2020]. 

Снижение роли Конгресса во внешней политике стало объ-
ективным институциональным ответом на меняющиеся внешне-
политические реалии и было связано с «вынужденным входом 
США в международные отношения» [Tower, 1981, p. 229]. Для Со-
единенных Штатов наиболее значимые изменения на междуна-
родной арене проходили по двум направлениям. 

Во-первых, в XX в. торговля перестала быть доминантой ме-
ждународных отношений [Cooper, 1972, p. 19]. Две мировые вой-
ны, последовавшая эпоха биполярности и идеологический кон-
фликт капиталистического и социалистического блоков привели к 
тому, что ведущее место во внешней политике США заняла про-
блема безопасности. Новая американская внешняя политика, со-
пряженная с отходом от изоляционистских принципов, не могла 
быть эффективной при сохранении устаревшего инструментария, 
находившегося в распоряжении исполнительной власти. Если 
принципы Вашингтона, Мэдисона и Гамильтона, полагавших, что 
внешнеполитическую деятельность следует ограничить только 
развитием торговых связей, допускали главенство Конгресса в этой 
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сфере (с учетом медлительности, присущей законотворческому 
процессу, а также относительной информационной открытости и 
фракционности Конгресса), то вовлеченность в международные 
отношения XX столетия потребовала от органа, осуществляющего 
внешнюю политику, совершенно иных качеств, – в частности, бы-
строты реакции, гибкости, умения сопоставлять экспертные оцен-
ки и соблюдать секретность. Данные качества несвойственны Кон-
грессу, так как противоречат основополагающим принципам 
деятельности парламента в демократических режимах. 

Во-вторых, изменился сам статус США на международной 
арене. Активная роль во Второй мировой войне, а также участие в 
послевоенном регулировании в качестве одной из двух сверхдер-
жав сделали США лидером капиталистического или, как говорят 
сами американцы, «свободного» мира. После Второй мировой 
войны в распоряжении Соединенных Штатов оказались значи-
тельные, глобально дислоцированные вооруженные силы, кото-
рым противостояли не менее значительные вооруженные силы 
Советского Союза. Кроме того, статус сверхдержавы требовал от 
американской внешней политики усилий по поддержанию ядер-
ного баланса и идеологического равновесия в мире. 

Таким образом, объективные изменения во внешнеполити-
ческой конъюнктуре (обстоятельства холодной войны), а также в 
самой сути международных отношений (во главе угла оказалась 
безопасность, а не торговля) предопределили постепенное сниже-
ние роли Конгресса во внешней политике. Иными словами, на 
рост динамичности в международных отношениях американское 
государство отреагировало увеличением динамичности в приня-
тии внешнеполитических решений. 

Важно отметить, что увеличение роли исполнительной вла-
сти во внешней политике свойственно всем демократическим го-
сударствам, вовлеченным в международные отношения. Отличи-
тельной чертой Конгресса в данном случае является возможность 
законодательной власти в США «играть важную роль во внешней 
политике и оказывать на нее значительное влияние» [Raunio, 
Wagner, 2017, p. 3]. 
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При этом стоит добавить, что распространенное представ-
ление об изменении внутриполитического баланса сил в области 
внешней политики посредством силового перераспределения 
полномочий от законодательной ветви власти к исполнительной 
является безосновательным. На всех вышеперечисленных этапах 
расширения полномочий Белого дома (дело «United States v. 
Curtiss-Wright Export Corporation», Закон о национальной безо-
пасности 1947 года, Патриотический акт) Конгресс выступал в ро-
ли инициатора процесса, а не пассивного центра силы, у которого 
отбирают власть. Так, дело «United States v. Curtiss-Wright Export 
Corporation» было инициировано после того, как обе палаты Кон-
гресса приняли совместное решение делегировать президенту 
право запрещать продажу оружия сторонам конфликта по своему 
усмотрению и тем самым лишили себя части полномочий в облас-
ти внешней торговли, которая, согласно Конституции, является 
сферой исключительной компетенции законодательной власти. 
При принятии Закона о национальной безопасности 1947 года 
Конгресс не только был активным участником публичной дискус-
сии, но и выступил в роли инициатора создания послевоенных 
институтов, активно лоббируя свое видение их статуса, организа-
ции и полномочий [Stuart, 2000]. Сходная ситуация имела место и 
при принятии Патриотического акта: Конгресс в кратчайшие сро-
ки (менее двух месяцев с момента террористических атак 11 сен-
тября 2001 г.) достиг компромисса с администрацией Белого дома 
и «открыл дверь» для существенного расширения роли исполни-
тельной власти во внешней политике [Farrier, 2007, p. 94]. 

Помимо прочего, следует отметить, что Конгресс не только 
лоббировал собственное понимание того, в каких рамках и на ка-
ких условиях Белый дом должен получать новые возможности во 
внешней политике, но в некоторых случаях, используя свое право 
на законодательную инициативу, обязывал исполнительную 
власть совершать определенные внешнеполитические действия 
(например, оказание финансовой помощи), а иногда составлял 
бескомпромиссную оппозицию внешнеполитическим инициати-
вам администрации президента. 
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1970-е годы справедливо считаются эпохой «сильного Кон-
гресса»: в этот период был принят целый ряд законодательных 
инициатив, «ограничивших диапазон вариантов для президентов 
в проведении внешней политики» [Tower, 1981, p. 234]. В частно-
сти, было принято около 150 законов, ограничивающих прези-
дентские полномочия в таких сферах, как торговля оружием, пра-
ва человека, зарубежная помощь и операции спецслужб. Итогом 
длительного противостояния Белого дома и Конгресса в эпоху 
«разделенного правления» Ричарда Никсона (1969–1974) стало 
принятие в 1973 г. Резолюции о военных полномочиях, направ-
ленной против проводимой исполнительной властью внешнепо-
литической стратегии [War Powers ..., 1973]. Данная резолюция 
ограничивала президентские полномочия в той сфере внешней 
политики, в которой, по мнению американских законодателей, 
президенты чаще всего склоны злоупотреблять властью, – в области 
применения американских вооруженных сил за рубежом. В част-
ности, Резолюция о военных полномочиях требовала, чтобы пре-
зидент в обязательном порядке уведомлял Конгресс о предстоя-
щем использовании вооруженных сил за рубежом за два дня до 
начала операции; при этом указывалось, что сама операция без 
поддержки законодателей не должна длиться более 60 дней (и до-
полнительных 30 дней для вывода войск). 

Таким образом, Конгресс США имеет возможность не только 
проявлять внешнеполитическую инициативу по целому ряду во-
просов, но и вмешиваться во внешнеполитическую деятельность 
исполнительной власти, а также в определенной степени контро-
лировать ее. В частности, Конгресс может налагать вето на кон-
кретные внешнеполитические действия Белого дома или форму-
лировать ограничительные правила и определять рамки, в 
которых президент будет вынужден действовать. Кроме того, Кон-
гресс, исходя из собственных представлений, может обязать Белый 
дом осуществлять необходимые внешнеполитические траты. 

«Институциональный ренессанс»: деятельность Конгресса 
США в период работы администрации Дональда Трампа 

Годы президентства Дональда Трампа (2017–2021) оказались 
одним из немногих периодов, когда влияние Конгресса на вопро-
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сы внешней политики США возросло. Отражением данной тен-
денции стала повышенная (по сравнению с годами правления 
предыдущей администрации) законотворческая активность сена-
торов и конгрессменов в вопросах внешней политики, особенно в 
таких ее аспектах, как политика санкций, торговля оружием и за-
рубежная помощь [Tama, 2020]. 

Противостояние Дональда Трампа и Конгресса имеет оче-
видное сходство с противоборством исполнительной и законода-
тельной властей в период правления администрации Ричарда 
Никсона. В обоих случаях отсутствие взаимопонимания по от-
дельным вопросам внутренней и внешней политики, вышедшее за 
пределы кулуарных переговоров, переросло в полномасштабный 
конфликт двух ветвей власти, который стал достоянием широкой 
общественности. По итогам конфликта оба президента столкну-
лись с угрозой импичмента. 

Однако формальный повод, использованный Конгрессом 
для наращивания своего внешнеполитического влияния, в указан-
ных случаях был совершенно различным: оппозиция Никсону бы-
ла обусловлена стремлением его администрации к узурпации 
внешнеполитических полномочий в контексте непопулярной 
войны во Вьетнаме [Варакса, 2017, c. 242]; конфликт Трампа с зако-
нодательной властью, напротив, не был спровоцирован конкрет-
ными действиями главы государства, но стал следствием общего 
неприятия, которое вызвала у законодателей фигура новоизбран-
ного президента. 

Изначальная дисфункция в отношениях Дональда Трампа с 
Конгрессом объясняется тем, что 45-й президент США был внесис-
темной фигурой. Его политическое восхождение на вершину вла-
сти абсолютно нетипично для американской политики. «Самый 
богатый и самый внесистемный» из всех президентов США [Трав-
кина, 2018, c. 26] всего за несколько лет прошел путь от политиче-
ского аутсайдера до президента страны. До своего избрания До-
нальд Трамп не занимал пост губернатора, не баллотировался в 
Палату представителей или Сенат, даже не принадлежал к ко-
мандному составу вооруженных сил. И тем не менее кандидат, не 
имевший никакого опыта государственного управления, одержал 
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победу на президентских выборах, преодолев сопротивление поли-
тических династий Клинтонов и Бушей. Поскольку «системные по-
литики служат гарантией сохранения политической системы, кото-
рая их сформировала, и политического курса, который приобрел в 
США надпартийный характер» (так называемого вашингтонского 
консенсуса) [Травкина, 2018, c. 20], причины враждебного отноше-
ния американских законодателей к Дональду Трампу достаточно 
очевидны. 

Кроме того, важную роль в обострении противостояния 
Конгресса и Трампа сыграло внесистемное позиционирование по-
следнего и беспрецедентный уровень политического эпатажа, со-
провождавший его избирательную кампанию в 2016 г. Предвы-
борные позиции Трампа по вопросам внешней торговли, 
иммиграции и роли США в международных отношениях выходи-
ли за пределы республиканского мейнстрима, смыкаясь с пози-
циями крайне правых консерваторов (которые до президентства 
Трампа считались маргинальными), таких как Питер Наварро, 
Стив Бэннон и Энн Колтер, и лишь частично находили свое отра-
жение в идеологических предпочтениях так называемого «Кокуса 
свободы» – наиболее консервативного меньшинства в стане рес-
публиканских сенаторов и конгрессменов. Более того, во время 
избирательной кампании Трамп не раз критически высказывался в 
адрес Конгресса и обещал «осушить вашингтонское болото» 
[Hughes, 2016]. Таким образом, весь политический истеблишмент, 
включая и демократов, и республиканцев, расценил Трампа как 
деструктивную силу, стремящуюся изменить статус-кво в амери-
канской политике [Milligan, 2017]. Данную позицию законодателей 
провоцировало неортодоксальное поведение Дональда Трампа, 
особенно его популистские заявления, неполиткорректные выска-
зывания по поводу мексиканских мигрантов и персональные атаки 
в адрес действующих сенаторов. В частности, среди прочих ос-
корблений, адресованных соперникам по избирательной кампа-
нии, Трамп критически высказался об экс-сенаторе и ветеране 
войны во Вьетнаме Джоне Маккейне, отказавшись признать его 
героем [Schreckinger, 2015]. 
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Очевидно, что конфликт 45-го президента США с законода-
тельной властью, предопределивший двухпартийную оппозицию 
Трампу на ранних этапах его предвыборной кампании (в том чис-
ле и по внешнеполитической повестке), – нетипичное явление для 
американской политики. Оппозиция Трампу, как внесистемному 
политику, имела комплексный характер и, в числе прочего, про-
явилась в активизации участия Конгресса в решении внешнеполи-
тических вопросов. 

Первые шаги на этом пути Конгресс сделал еще до офици-
ального вступления Дональда Трампа на президентский пост. 
Многие американские законодатели (в основном демократы), пы-
таясь объяснить неудачу на президентских выборах кандидата от 
истеблишмента – Хиллари Клинтон, – высказались в поддержку 
версии о так называемом «российском вмешательстве» в американ-
ские президентские выборы 2016 г. и сговоре Дональда Трампа с 
Владимиром Путиным, что стало причиной дальнейшего усиле-
ния антироссийских настроений в Конгрессе и как следствие про-
должения санкционного давления на Российскую Федерацию. От-
ветом Конгресса на множественные высказывания Трампа о 
необходимости сотрудничества с Россией и на его планы по нор-
мализации отношений с Москвой (в том числе путем ослабления 
санкционного режима [Tama, 2020]) стало принятие в 2017 г. зако-
на «О противостоянии противникам Америки посредством санк-
ций» [Public Law 115–44 ..., 2017], который не только расширил 
санкционный список, но и лишил президента права ослаблять или 
снимать санкции без согласия Конгресса. Этот закон кодифициро-
вал в американском законодательстве бóльшую часть антироссий-
ских санкций, которые до того момента регулировались исполни-
тельными указами. 

Принятие данного закона, существенно ограничившего воз-
можности для выстраивания диалога с Москвой, представляет со-
бой пример успешного оппонирования внешнеполитическим 
инициативам Белого дома со стороны Конгресса. Таким образом, 
политика санкций стала одной из внешнеполитических сфер, где 
законодательная власть усилила свое влияние. 
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Не нашла поддержки в Конгрессе и магистральная линия 
Дональда Трампа по выстраиванию отношений США с другими 
членами мирового сообщества. Принцип Трампа «Америка преж-
де всего», воплощавший националистический, эгоистичный под-
ход к международным отношениям, был направлен на сведение к 
минимуму американского внешнеполитического филантропизма, 
развивавшегося со времен реализации «Плана Маршала» админи-
страции Гарри Трумэна. Трамп утверждал, что США должны сло-
жить с себя избыточные, по его мнению, функции и обязательства, 
бесполезные с точки зрения национальных интересов. 

В частности, в течение четырех лет своего правления, пред-
ставляя Конгрессу ежегодный бюджетный запрос на проведение 
внешней политики, Трамп каждый раз предлагал сократить фи-
нансирование внешнеполитической деятельности. Самым ради-
кальным стал проект 2017 г., согласно которому бюджет Госдепар-
тамента и Агентства по международному развитию (АМР США) 
предлагалось снизить на 37% [Tama, 2019]. Такой подход объяснял-
ся, помимо желания сконцентрировать финансовые ресурсы 
внутри страны, переговорным стилем администрации Трампа, 
которая использовала угрозы сокращения финансовой помощи в 
тех случаях, когда отдельные страны проявляли недоговороспо-
собность по тем или иным вопросам. Тем не менее каждый раз во 
время принятия бюджета Конгресс отклонял предложения прави-
тельства о сокращении финансирования внешней политики и со-
хранял приемлемый для себя уровень ассигнований в эту сферу. 
Это свидетельствовало о наличии в Конгрессе двухпартийного 
консенсуса, поддерживающего интернационалистский подход к 
внешней политике и отвергающего идею о сокращении участия 
США в международных отношениях. 

Таким образом, сохранение политики санкций в отношении 
России и недопущение снижения внешнеполитического бюджета 
США представляют собой примеры успешного отстаивания Кон-
грессом собственного понимания международной стратегии. Важ-
но также заметить, что в обоих случаях ведущую роль в оппониро-
вании Трампу играли республиканцы, контролировавшие обе 
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палаты Конгресса в первые два года его президентского срока 
[Tama, 2019]. 

Отдельно стоит выделить взаимодействие Конгресса и ад-
министрации Трампа по вопросу выработки внешнеполитической 
стратегии в отношении КНР. Полномасштабная торговая война 
между Вашингтоном и Пекином, развернувшаяся летом 2018 г., 
вызвала серьезную критику со стороны сенаторов и конгрессме-
нов. «Я не сторонник тарифов», – так прокомментировал действия 
Трампа самый влиятельный республиканец Конгресса – лидер 
консервативного большинства в Сенате Митч Макконнел [Novelly, 
2018]. Было очевидно, что американские законодатели негативно 
воспринимают политику Белого дома по введению протекциони-
стских барьеров: стремление сохранить принципы свободной тор-
говли имело статус двухпартийного консенсуса. И тем не менее 
ситуация изменилась менее чем через год после того, как в январе 
2018 г. Трамп объявил о намерении использовать нерыночные ин-
струменты, чтобы принудить Китай пересмотреть свои внешне-
торговые принципы. Консенсус о сохранении правил свободной 
торговли, прежде оберегавшийся как республиканцами, так и де-
мократами, сменился консенсусом сдерживания Китая, в том чис-
ле и в сфере торговли. Подтверждением этого стали публичные 
выступления главных критиков Трампа в Конгрессе – лидеров де-
мократического меньшинства в Сенате и в палате представителей 
Чака Шумера [Ahead of G-20 Summit ..., 2018] и Нэнси Пелоси 
[Pelosi statement ..., 2018], выразивших поддержку тарифной поли-
тике президента. И более того, несмотря на то что Трамп добился 
от сенаторов и конгрессменов двухпартийной поддержки своей 
стратегии в отношении Китая, формирование антикитайского 
консенсуса демократов и республиканцев в Конгрессе продолжа-
лось ускоренными темпами. Один из сотрудников Конгресса, опи-
сывая этот процесс, сравнил его с «мчащимся на огромной скоро-
сти паровозом, остановить который Белый дом не способен». Ряд 
недружественных заявлений в адрес Китая со стороны американ-
ских законодателей, а также принятие закона «О защите прав че-
ловека и демократии в Гонконге» [Public Law 116–76 ..., 2019] и 
публичное обсуждение закона «О политике в области прав чело-
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века в отношении уйгуров» [Congressional Bill ..., 2019] отодвинули 
перспективы достижения прогресса по американо-китайской тор-
говой сделке на неопределенный срок. 

 
* * * 

 
Представленный выше анализ межинституционального 

взаимодействия исполнительной и законодательной ветвей власти 
в США позволяет сделать ряд выводов о роли Конгресса и Белого 
дома в области внешнеполитической деятельности в период пре-
зидентства Дональда Трампа. 

Во-первых, период с 2017 по 2021 г. характеризовался суще-
ственным усилением роли Конгресса во внешней политике (по 
сравнению с периодом правления предыдущей администрации). 
Тем не менее внешнеполитическая деятельность Конгресса была в 
бóльшей степени направлена на выполнение контрольно-
аудиторских функций, чем на формирование внешнеполитиче-
ской стратегии. Это было обусловлено тем, что эффективная вы-
работка внешнеполитических предпочтений в Конгрессе возможна 
лишь по ограниченному кругу вопросов, по которым существует 
двухпартийный консенсус (к таким вопросам относятся, в частно-
сти, комплексное сдерживание России и Китая, сохранение союз-
ных отношений с европейскими государствами в рамках НАТО и 
поддержание объемов зарубежной помощи). Влияние Конгресса 
на те вопросы внешнеполитической повестки, по которым нет 
двухпартийного консенсуса, остается минимальным, так как в та-
ком случае, не имея возможности преодолеть вето президента, 
американские законодатели не могут эффективно оппонировать 
Белому дому. 

Во-вторых, несмотря на увеличение роли Конгресса во 
внешней политике, исполнительная власть в лице Дональда Трам-
па сохранила центральную роль в принятии внешнеполитических 
решений. Президент США обладает достаточной свободой дейст-
вий в данной сфере и имеет возможность проводить собственную 
внешнеполитическую стратегию. На различных этапах своего пре-
зидентства Трамп успешно реализовывал собственные внешнепо-
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литические инициативы. В частности, он сумел практически пол-
ностью нивелировать внешнеполитическое наследие Барака Оба-
мы: вышел из Транстихоокеанского партнерства, Парижского со-
глашения по климату и иранской «ядерной сделки». 

Конгресс, при достаточной степени единодушия среди за-
конодателей, может препятствовать реализации отдельных ини-
циатив президента (в качестве примеров можно привести проти-
водействие попыткам Трампа наладить российско-американские 
отношения или уменьшить военное присутствие США в Европе), 
но не может побудить его продвигать определенную повестку, 
предложенную Конгрессом. Это было явно видно во время прези-
дентства Дональда Трампа, скептически относящегося не только к 
торговым соглашениям и союзным отношениям, но и к необходи-
мости глобального продвижения американской идеологии. 

Кроме того, в расположении президента остается ряд важ-
нейших элементов внешней политики, выведенных из-под контро-
ля со стороны законодательной власти. В частности, у президента 
Трампа сохранялась возможность использовать вооруженные силы 
по своему усмотрению, без консультаций с Конгрессом. 
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political representation through parliamentary institutions allows a democ-
ratic government to pursue a more balanced and fair policy both at home and 
abroad. Idealistic ideas about liberal parliamentary democracies became the 
basis of the theory of democratic peace, which assumed peaceful nature of the 
foreign policy of states. 

The experience of the United States to a certain extent refutes these as-
sumptions. Over the past decades, the foreign policy role of the Congress has 
been declining, and the primacy of the executive branch in foreign policy has 
contributed to a very aggressive foreign policy line. After coming to power in 
the United States of the Trump administration (2017), the influence of Con-
gress on foreign policy process increased, but this did not lead to a decrease in 
offensive policy, but to its consolidation: on a number of key issues, Congress 
has taken more aggressive position than the administration. Thus, it is possible 
to question the established postulates about the «peacefulness» of the parlia-
ment in liberal democratic systems. The article analyzes historical evolution of 
the role of the US Congress in foreign policy and changing of its role under the 
D. Trump administration. 

Keywords: liberal democracies, US Congress, US foreign policy, US 
domestic policy, protectionism, Donald Trump. 
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