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АМЕРИКАНСКИЙ КОНГРЕСС И ЕГО РОЛЬ 
ВО ВНЕШНЕЙ ПОЛИТИКЕ США

В статье рассматриваются функции конгресса США как представительного и  законода-
тельного органа, его влияние на внешнюю политику США. Конституция США изначально 
наделила конгресс значительными полномочиями по контролю над исполнительной властью. 
Как показывает автор, перемены, произошедшие в последние десятилетия в высших эшело-
нах власти США, связанные с  усилением влияния конгресса на внешнюю политику, имели 
неоднозначные результаты. Оставаясь формально самой влиятельной политической фигу-
рой в стране, президент США вынужден искать взаимопонимания с конгрессом, добиваясь 
его поддержки по ключевым вопросам внешней политики страны. Как отмечает автор, роль 
конгресса США и степень его влияния на внешнюю политику США подвержены колебаниям 
в зависимости как от общей внутриполитической обстановки, так и решимости действующего 
президента отстаивать свою линию во внешней политике, от его умения искать и  находить 
взаимопонимание с конгрессом. Библиогр. 9 назв.
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Основополагающие принципы политико-государственной системы США 
были заложены в американской Конституции 1787 года. Ими стали: система раз-
деления властей между высшими органами государственной власти, дополненная 
механизмом «сдержек и  противовесов», и  федерализм. Как и  задумывалось «от-
цами-основателями» американского государства, эти важнейшие принципы по-
литического устройства США должны были способствовать поддержанию амери-
канской демократии, которая рассматривалась в качестве важнейшего завоевания 
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Американской революции. Работая над текстом Конституции, ее авторы исполь-
зовали уже имевшийся теоретический и практический опыт, как собственный, так 
и европейский, о чем прямо свидетельствуют документы того времени. В период 
Войны за независимость вопросы внешней политики и обороны были сосредото-
чены в Конвенте, именно им вотировались новые налоги, утверждалось политиче-
ское и военное руководство. Но вопрос о том, кто должен контролировать внеш-
нюю политику страны после окончания войны, до конца не был решен, считалось, 
что к нему можно вернуться позднее. Надо признать, что внешняя политика в то 
время не была главной проблемой, гораздо важнее было создать дееспособное го-
сударство, которое смогло бы эффективно противостоять центробежным силам. 
Как явствует из самих дебатов на Конституционном конвенте, «отцы-основатели» 
считали необходимым сделать конгресс ведущим политическим институтом севе-
роамериканского государства. Французский политический мыслитель А. де Ток-
виль отмечал в  своем исследовании «О демократии в  Америке» политическую 
зрелось североамериканского государства, связывая это с республиканским стро-
ем, который дает возможность народу участвовать в  управлении. В  то же время 
А. Токвиль говорил о том, что «ни одно присущее демократии свойство не может 
быть полезно для внешней политики», которая, по его мнению, «требует свойств, 
которыми демократия не располагает», поскольку внешняя политика государства 
требует иных качеств. «Демократии нелегко увязывать все детали крупного дела, 
останавливаться на каком-либо замысле и упорно проводить его в жизнь, несмотря 
на препятствия. Она не способна тайно принимать какие-либо меры и терпеливо 
ждать результатов» [1, c. 182]. 

Уравновесить демократическое начало в республиканском государстве, сделать 
его более эффективным в «технологическом» смысле призвана единоличная власть 
главы государства, которая должна остужать страсти, идущие «снизу». А. Токвиль 
пишет, что в годы Французской революции и последовавших за ней революцион-
ных войн симпатии американского общества были на стороне Франции, но «война 
не была объявлена Англии только благодаря несгибаемому характеру Вашингтона 
и его огромной популярности. Кроме того, борьба этого великого обладателя суро-
вого разума против благородных, но безрассудных страстей своих граждан едва не 
лишила его единственной награды, к которой он всегда стремился, — признатель-
ности своей страны. Тогда большинство высказалось против проводимой им по-
литики, теперь же весь народ одобряет ее» [1, c. 182–183].

«Президент Соединенных Штатов,  — отмечает А. Токвиль в  своем сочине-
нии, — обладает почти королевскими прерогативами, которыми он не имеет слу-
чая воспользоваться, а те права, которыми он в настоящее время располагает, ока-
зываются в  силу обстоятельств ограниченными; законы предоставляют ему воз-
можность быть могущественным, однако условия, в которых он действует, делают 
его слабым». А. Токвиль обращает внимание на следующий парадокс американской 
политической системы: «…в Америке президент не может помешать принятию за-
конов, он также не может уклониться от их исполнения. Его искреннее и заинтере-
сованное участие в управлении страной, несомненно, полезно, но не является не-
обходимостью. Деятельность его прямо или косвенно подчинена законодательной 
власти, а там, где он от нее не зависит, он практически бессилен что-либо сделать. 
Таким образом, слабость, а  не сила позволяет ему функционировать в  условиях 
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противостояния с законодательной властью» [1, с. 111]. «Многие президенты Со-
единенных Штатов, случалось, теряли поддержку большинства в законодательных 
органах, однако это обстоятельство вовсе не вынуждало их отказываться от власти 
и не причиняло обществу сколько-нибудь заметных неприятностей» [1, c. 112].

Последний пассаж, на наш взгляд, может в определенном смысле служить по-
хвалой американской системе, которая способна исправно функционировать без 
«руководящей и  направляющей» роли одного лица. Над этим следовало бы по-
думать в России и, по возможности, в будущем учесть американский опыт, когда 
для этого придет время и созреют необходимые условия, чтобы застраховаться от 
ошибок одного лица. Конечно, со времен А. Токвиля в США много чего изменилось 
в плане управления государством, которое стало более эффективным, окончатель-
но сформировался и консолидировался американский правящий класс со своими 
устойчивыми интересами, управление государством перешло к  профессиональ-
ным политикам, институционализировались американские политические партии, 
но при всем этом сказанное А. Токвилем не утратило своего глубокого смысла в от-
ношении верховной власти в США, ее положение сохранило определенную двой-
ственность, на что еще двести лет назад своим проницательным взглядом обратил 
внимание французский мыслитель. 

Формирование основ внешней и внутренней политики должно было остаться 
за Конгрессом как высшим представительным и законодательным органом. Исходя 
из  логики «отцов-основателей», правительственная власть во главе с  президентом 
должна следовать воле народа, выраженной его представителями. Конгресс, бесспор-
но, представлялся им как доминирующий орган американской системы управления, 
как «глас народа» и как хранитель американских демократических идеалов. По ряду 
причин, из которых не последнее место занимал их колониальный опыт, основатели 
республики испытывали большое недоверие к исполнительной власти, видя в ней 
главную угрозу американской демократии. У «отцов-основателей» США были раз-
ные взгляды на то, каков должен быть надлежащий баланс между быстрыми полити-
ческими акциями и централизованной координацией, с одной стороны, и сдержками 
и противовесами в системе государственной власти и вниманием к общественному 
мнению — с другой. Эта «неопределенность» в известной степени наложила свой от-
печаток на всю систему государственной власти в США, которая продолжает оказы-
вать сильное влияние на американскую внутреннюю и внешнюю политику.

Учитывая ту роль, которую сыграл Конвент в Войне за независимость, осно-
ватели США, по всей видимости, исходили из того, что политика государства, как 
внутренняя, так и внешняя, должна формироваться при активном участии пред-
ставителей народа. Авторы американской Конституции осознавали, что контроль 
над финансами государства означает надежный контроль граждан государства 
над политикой, проводимой правительством, что сбор налогов и государственные 
расходы не могут быть реализованы законным путем без согласия на то законода-
телей. В 58-м эссе «Федералиста» сказано: «Власть над кошельком, скажем прямо, 
можно рассматривать и как самое мощное оружие, какое любая конституция спо-
собна дать в руки непосредственным представителям народа, дабы отвести любую 
беду и ввести в действие любую справедливую и благую меру» [2, c. 389].

Рассмотрение других вопросов, связанных с  деятельностью исполнительной 
власти, таких как заключение международных договоров или ведение и объявле-
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ние войны, также увязывалось с  согласием на то представительного и  законода-
тельного органа. Правда, часть полномочий, предоставленных американской Кон-
ституцией конгрессу и непосредственно связанных с внешней политикой, может 
быть реализована последним только с  участием исполнительной власти. В  76-м 
эссе «Федералиста» читаем: «Президент должен с совета и согласия Сената назна-
чать послов и  иных полномочных представителей и  консулов, судей Верховного 
Суда, а также всех других должностных лиц Соединенных Штатов, о назначении 
которых в настоящей Конституции нет иных постановлений и должности которых 
установлены законом…» [2, c. 491].

Дебаты по американской Конституции в Конвенте подтверждают то, что в ко-
нечном счете вошло в текст Конституции, а именно то, что конгрессу должно быть 
отведено последнее слово в иностранных и военных делах. Конгресс и особенно 
Сенат должны иметь право одобрять или отклонять внешнеполитический курс, 
осуществляя свои полномочия в  области международных отношений путем на-
значений и ассигнований. Отношение к этому вопросу, выраженное в «Федерали-
сте», заключалось в том, что сильный и независимый глава исполнительной вла-
сти совершенно необходим для конституционного равновесия, при этом «сдержки 
и противовесы», заложенные в Конституции, должны смягчать возможное проти-
востояние и гасить опасные конфликты между властями.

Дж. Вашингтон, первый президент США, случалось, выходил за пределы своих 
полномочий, отводил себе более независимую роль во внешних делах государства. 
Его примеру пытались следовать и другие президенты, стремившиеся задавать тон 
в  международных делах. Однако, несмотря на известные «перегибы», конгресс и 
в  XIX, и в  XX  вв. сумел сохранить значительное влияние на внешнюю политику 
государства. Эта роль, как и внешняя политика США, была подвержена колебани-
ям, отношения между президентом и конгрессом редко были безоблачными, но все 
же типичной их формой были не конфликты, а взаимные уступки и компромиссы, 
в чем, безусловно, большая заслуга авторов американской Конституции [3, с. 202]. 

Конституционная роль президента США во внешней политике дает ему возмож-
ность осуществлять важную совещательную функцию в этой области. «Осуществляя 
внешнюю политику Америки, президенты страны должны серьезно и  тщательно 
продумывать определяющие интересы национальной безопасности и процветания; 
а  когда внешняя политика принимает форму предлагаемых международных дого-
воров, требует принятия новых законов или бюджетных ассигнований, президенты 
обязаны убедить Конгресс в целесообразности своих инициатив» [4, c. 49]

Отдельные американские исследователи нередко утверждали, что Конститу-
ция США предопределила «встроенный» конфликт полномочий президента как 
Верховного главнокомандующего с полномочиями конгресса [5]. С этим отчасти 
можно согласиться. Действительно, некоторые статьи основного закона, касающи-
еся взаимодействия исполнительной власти и конгресса, прописаны недостаточно 
четко, что дает возможность представителям двух ветвей государственной власти 
трактовать положения Конституции по-своему. Но подобное нередко происходит 
и в других странах, предусмотреть все правовые коллизии невозможно. Полномо-
чия президента США как главы государства нередко «перевешивают» отдельные 
прерогативы конгресса, в  то же время у  конгресса имеются достаточно сильные 
рычаги давления на правительство, что в определенной степени уравновешивает 
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силы. По Конституции США военные полномочия конгресса, помимо объявления 
войны и участия в ратификации мирных договоров, предусматривают право изда-
вать специальные положения, касающиеся оборонной и внешней политики, кото-
рые накладывают порой весьма серьезные ограничения на деятельность президен-
та как главы правительства. Чтобы не доводить дело до конфликта с конгрессом, 
президент вынужден согласовывать свои внешнеполитические действия с сенатом 
и палатой представителей американского конгресса, поддержка которых, безуслов-
но, важна для него. 

Конгресс, как представляется, не имел намерения узурпировать прерогативы 
президента как главы государства и верховного главнокомандующего, но в то же 
время давал понять, что не собирается оставаться сторонним наблюдателем при 
решении вопросов внешней политики. Несмотря на то что некоторые положения 
действующей Конституции США кому-то могут показаться архаичными по фор-
ме, по содержанию они вполне укладываются в современную политическую реаль-
ность. Если президент США — глава государства в течение всего срока отведенных 
ему полномочий, то конгресс — представительный и законодательный орган стра-
ны, полномочия которого дают ему возможность активно вмешиваться в вопросы 
внешней политики.

Конституция США дает президенту ровно столько власти, сколько ему необ-
ходимо как главе государства, чтобы осуществлять мероприятия по обеспечению 
военной безопасности государства, защите его внешнеполитических интересов, 
при этом не нанося ущерба долгосрочным государственным интересам, ценно-
стям американской демократии, как ее понимали «отцы-основатели». У президен-
та США нет возможности резко изменить вектор внешней политики государства 
без согласия на то конгресса, хотя вносить какие-то нюансы во внешнюю политику 
страны на международной арене, с учетом происходящих в мире изменений, он, 
безусловно, может. Как показывает американский опыт, президенты США в боль-
шинстве своем стремились максимально использовать свои полномочия для при-
дания динамизма внешней политике, некоторые из них в определенные моменты 
шли даже на конфликты с конгрессом. Но эти случаи, скорее, исключения, чем пра-
вило. В течение XIX и большей части XX в. американские президенты стремились 
строить ровные отношения с конгрессом, делая ставку на сотрудничество, даже по 
тем вопросам, где их позиции изначально имели существенные расхождения. 

Внешняя политика США формировалась и раньше, и в настоящее время под воз-
действием различных факторов, которые во многом являются специфически амери-
канскими, среди которых важное место занимают лоббистские интересы отдельных 
групп в конгрессе. Сенаторы и члены палаты представителей не связаны партийной 
дисциплиной, что, с одной стороны, дает им большую свободу, с другой стороны, 
безусловно, усложняет положение президента, которому приходится искать под-
держки не только у представителей другой партии в конгрессе, но и у членов своей 
партии, мнения которых могут не совпадать с позицией президента по тем или иным 
вопросам. «Каждый конгрессмен, по меткому выражению известного американского 
специалиста по внешней политике Дм. Саймса, — это отдельный частный предпри-
ниматель, у которого могут быть свои, отличные от президента интересы». 

Прерогативы конгресса США во внешнеполитической сфере — это финансо-
во-экономические полномочия, дача согласия на утверждение ряда высших госу-
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дарственных должностей, в том числе министра обороны и государственного се-
кретаря, военные полномочия, а также принадлежащие исключительно сенату так 
называемые «совет и согласие». Известное суждение о том, что сенат ратифицирует 
договоры, является не вполне корректным. Сенат, играя важную роль в этой проце-
дуре, дает по поводу представленного в конгрессе договора свои «совет и согласие» 
(нередко с  поправками и  оговорками) или отклоняет его. На любой стадии рас-
смотрения договора в конгрессе он может быть отозван президентом и снят с рас-
смотрения. 

Важнейшим рычагом давления конгресса на президента и  исполнительную 
власть является утверждение ежегодного бюджета США. Конгресс, утверждаю-
щий расходы государства, может увеличить или уменьшить средства на внешне-
политические программы, предлагаемые президентом, или совсем отказать в них; 
может аннулировать уже действующие программы или существенно сократить 
их; прибегнуть к законодательному надзору (если сочтет это необходимым) над 
осуществлением программ; может выделить соответствующие ассигнования толь-
ко на определенных условиях. В условиях нестабильности мировых финансовых 
рынков указанная деятельность конгресса приобретает особую значимость. Кон-
гресс разделяет с действующей исполнительной властью возможные риски, но де-
лает это, конечно, не из желания снять с нее крику за неэффективную экономи-
ческую и финансовую политику, а из необходимости обеспечить финансово-эко-
номическую стабильность в государстве. Установление конгрессом приоритетов 
при распределении бюджетных средств, в том числе на оборону и внешнеполити-
ческие цели, несомненно, влияет на возможности Белого дома проводить актив-
ную внешнюю политику, оказывать финансовую поддержку дружественным США 
государствам [6].

Расходы на оборону всегда были в приоритетах американских законодателей, 
в отдельных, но не столь редких случаях, законодатели были инициаторами даже 
больших расходов на оборону, чем те, которые запрашивал Белый дом. Нередко раз-
личные лоббистские группировки, имитируя давление со стороны избирателей, мо-
гут создавать необходимый политический фон еще до рассмотрения того или иного 
вопроса в стенах конгресса, привлекая на свою сторону союзников из различных 
партий. «Лоббирование, — как отмечает в своей работе К. Голдстайн, — может быть 
чрезвычайно эффективным способом для организованных сторонников формули-
ровать вопросы таким образом, чтобы эффект от проводимой политики стал более 
заметным и избиратели были в курсе действий правительства и чтобы законодатели 
придерживались этой политики и деятельности правительства» [5, p. 34]. 

Возросшее влияние конгресса на внешнюю политику США было замечено 
иностранными наблюдателями еще в 70-е годы прошлого столетия. Утверждалось, 
что отныне невозможно вести серьезные переговоры с США, игнорируя позицию 
конгресса, без воздействия на него в нужном направлении. «Отнюдь не случайно 
в 70-е годы в Америке наблюдается определенная перестройка государственного 
аппарата. Ясно прослеживается тенденция возвращения от чрезмерной центра-
лизации политической власти, прежде всего в руках президента, к определенной 
децентрализации, главным образом за счет усиления роли законодательных, а так-
же судебных органов. И едва ли можно усматривать в этом только синдром “пост-
уотергейтских настроений” или “месть” президенту за политику разрядки» [3, с. 66].
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Нельзя не согласиться с данным выводом. Как показывает история, американ-
ский правящий класс периодически производит «перенастройку» государственно-
го механизма, когда одна из ветвей государственной власти чрезмерно усиливает-
ся за счет других. Частичная утрата роли конгресса в законотворческом процессе 
в какой-то мере компенсировалась увеличением его роли в качестве расследователя 
и контролера и наоборот. Исполнительная власть вынуждена была даже нередко 
отступать под натиском со стороны конгресса. Стремление исполнительной власти 
сохранить контроль над внешней политикой и одновременно ограничить влияние 
конгресса приводило к  конфликтам между ветвями государственной власти. За-
конодатели, чтобы преодолеть предполагаемое вето президента на поддержанный 
ими законопроект, вносили его одновременно в две палаты — в этом случае для его 
одобрения требуется простое большинство голосов. Президентская власть в ответ 
на это, что является не вполне законным, по мнению конгрессменов, стала подме-
нять договоры, требующие обязательной ратификации в конгрессе, так называемы-
ми «исполнительными соглашениями», которые такой ратификации не требовали. 
Такой практикой в последние годы пользовались многие американские президен-
ты, поскольку нередко такие соглашения были небезупречными с  политической 
и юридической стороны. Американские исследователи подобные «исполнительные 
соглашения» остроумно называют «необъявленным договором, который, подобно 
необъявленной войне, направлен на то, чтобы избежать платы по конституцион-
ным обязательствам» [7, с. 141].

По американской Конституции, военные полномочия конгресса, помимо объ-
явления войны и участия в ратификации международных договоров, предусматри-
вают право нанимать и содержать армию и флот, издавать специальные положения 
об их устройстве и управлении. Во второй половине XX в. прерогатива конгресса 
объявлять войну во многом была девальвирована, поскольку изменился сам харак-
тер войн, из широкомасштабных мировых конфликтов они превратились в локаль-
ные вооруженные конфликты, в которых американскими противниками выступали 
уже не национальные государства, а в большинстве своем нерегулярные военные 
формирования. Под влиянием войны во Вьетнаме в  1970-х годах в  США развер-
нулась полемика вокруг законопроекта, регламентирующего военные полномочия 
президента. Закон, ограничивающий полномочия президента вести войну без одо-
брения конгресса, был отклонен президентом, но потом все-таки принят конгрес-
сом. Законодатели добились, чтобы президент консультировался с конгрессом, если 
«позволяет время», прежде, чем американские войска будут использованы в воен-
ных операциях за пределами США. Президент обязан письменно проинформиро-
вать конгрессменов об обстоятельствах применения американских войск в течение 
48  часов, если оно имело место, чтобы при отсутствии формального объявления 
войны конгрессом начатые президентом военные действия были прекращены по-
следним через 60 дней после их начала [8, с. 17].

Названный закон, несомненно, стал серьезной победой конгресса, поскольку 
сузил возможности президента вести военные действия, пусть и  ограниченного 
масштаба, без санкции законодателей. Неудивительно, что после принятия данного 
документа в конгрессе в адрес конгрессменов была развернута критика со стороны 
представителей исполнительной власти. Однако не стоит преувеличивать значение 
данного закона, поскольку он не препятствовал многим президентам в дальнейшем 
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успешно обходить его. Для этого Белый дом обычно использовал «функциональ-
ные эквиваленты» объявления войны, как это имело место при проведении США 
совместно со своими европейскими союзниками по НАТО военной операции на 
Балканах в  1999  г. В  некоторых случаях войска США вводились, что называется 
«де-факто», для проведения полицейских операций на территорию иностранных 
государств. Конгрессу оставалось лишь утвердить своей властью свершившийся 
факт. Американская история не знает случая, чтобы конгресс своей властью оста-
новил участие войск США в войне.

Перемены, пусть и относительные, в высших эшелонах государственной вла-
сти США за последние тридцать с лишним лет имели неоднозначные результаты. 
Президенты вынуждены были начать более активно взаимодействовать с конгрес-
сом по вопросам внешней политики, началась более активная совместная работа 
в комитетах конгресса по согласованию позиций и интересов, что позволило дей-
ствующему президенту получить в лице конгресса если не союзника, то, по крайней 
мере, партнера, с которым можно вести совместную деятельность. Однако и здесь 
не все просто. Как отмечают американские исследователи К. Диринг и С. Смит в со-
вместной работе, посвященной изучению роли комитетов в американском конгрес-
се, «полномочия комитета в палате и в сенате по-прежнему подвержены “прили-
вам” и “отливам”. И они будут отражать влияние палаты, влияние партий и узкое, 
местническое влияние, и интересы комитетов по всей стране. Комитеты и их роль 
в палате и в сенате не являются неизменными. Напротив, роль и влияние этих важ-
ных структурных элементов постоянно меняются. Сегодня комитеты могут иметь 
меньше автономии, чем они бы этого хотели. Это будет происходить и дальше. Они 
уникальны для США и  останутся критически важными для нашего понимания 
конгресса Соединенных Штатов» [9, p. 228].

Безусловно, существуют объективные пределы влияния американского кон-
гресса как законодательного органа на внешнюю политику государства. Большин-
ство конгрессменов отдает предпочтение политике внутренней. Отсутствие доста-
точной информации по сложным внешнеполитическим вопросам делает суждения 
отдельных американских парламентариев по внешнеполитическим вопросам недо-
статочно профессиональными в глазах значительной части американских граждан, 
склонной больше доверять президенту и его дипломатам. Роль американского кон-
гресса и степень его влияния на внешнюю политику США будут и дальше подвер-
жены колебаниям в зависимости от внутриполитической обстановки, решимости 
действующего президента отстаивать свою линию, его умения искать и находить 
взаимопонимание с конгрессом по сложным внешнеполитическим проблемам.
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