
Резюме
Конгресс США играет всё более заметную роль в американской политике санкций. Хотя прези-
дент и его администрация сохраняют за собой высокую автономию в вопросах внешней полити-
ки, Конгресс активно участвует в формировании повестки дня, разработке санкционных режи-
мов, а также их последующей модификации. Утверждение санкций Конгрессом в законодатель-
стве США консервирует их на длительный период. Подобная институциональная роль Конгресса 
ставит ряд исследовательских вопросов: какие содержательные приоритеты можно выделить 
сегодня в законотворческой деятельности Конгресса? совпадают ли данные приоритеты с дея-
тельностью администрации? является ли тема санкций предметом консенсуса республиканцев 
и демократов, или выделяются специфические темы отдельных партий? что именно предлагается 
Конгрессом по таким приоритетным направлениям, как политика в отношении России, Китая, 
Ирана? какие именно санкции предлагает Конгресс? какова «выживаемость» законопроектов и 
какие приоритеты чаще получают поддержку законодателей? Проведён анализ 539 законодатель-
ных инициатив, предполагающих применение конкретных санкций. Охвачен период с января 
2019 по апрель 2023 года. Информация закодирована в виде переменных, фиксирующих страны-
мишени, политические поводы для санкций, предлагаемые санкционные меры, партийную при-
надлежность авторов законопроекта и другую информацию. Обработка данных показывает 
совпадение тематических приоритетов Конгресса и администрации, хотя по некоторым пробле-
мам, таким как «иранская ядерная сделка», законодатели предпринимают попытки ограничить 
полномочия администрации. Данные демонстрируют наличие партийных расхождений по ряду 
вопросов, а также присутствие тем, продвигаемых отдельными партиями. Республиканцы заяви-
ли о себе как о локомотиве антикитайских санкций, непримиримых противниках восстановления 
«иранской ядерной сделки», сторонниках санкций в отношении Афганистана и т.п. Демократы 
продвигают политику санкций в новые области, такие как климат, экология, права меньшинств 
и т.п. Однако большая часть законопроектов всё же выдвигается представителями обеих партий. 
Именно они в большинстве своём становятся законами. Инструментарий предлагаемых санкций 
во многом универсален: блокировка активов, визовые санкции, торговые ограничения. В ряде 
законопроектов предлагаются особые ограничительные меры для отдельных стран, такие как 
участие в совместных оборонных программах. Китай и Россия – ключевые приоритеты Конгресса 
в вопросе санкций.  
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Роль Конгресса в политике санкций 
США растёт как минимум с 1970-х годов 
[Hufbauer et al. 2009: 135]. Президент и его 
администрация обладают высокой автоно-
мией, широкими возможностями и разви-
тым механизмом применения ограничи-
тельных мер [Тимофеев 2022b]. Тем не 
менее подавляющее большинство направ-
лений политики санкций находит отра-
жение в законодательной деятельности 
Конгресса. Более того, Конгресс может 
опережать исполнительную власть в фор-
мировании повестки по вопросам санкций, 
заявляя о некоторых проблемах в своих 
резолюциях или законодательных инициа-
тивах. Отмена или пересмотр законода-
тельных актов – значительно более слож-
ный процесс в сравнении с пересмотром 
решений исполнительной власти. Утвер-
ждение санкций Конгрессом в законода-
тельстве США консервирует их на длитель-
ный период. Хотя президент зачастую обла-
дает возможностью вводить исключения 
по исполнению законодательства или при-
менять законы весьма гибко, сам факт уко-
ренения санкций в законодательстве суще-
ственно затрудняет их отмену. Иными сло-
вами, с Кон грес сом приходится считаться 
как исполнительной власти самих США, 
так и странам и лицам, в отношении кото-
рых действуют санкции. Такие страны и 
лица могут теоретически убедить исполни-
тельную власть США отменить или смяг-
чить санкции. Тем не менее их успех может 
быть разбит пози цией Конгресса.

Институциональная роль Конгресса 
в политике санкций США порождает ряд 
исследовательских вопросов. Какие содер-
жательные приоритеты выделяются в зако-
нотворческой деятельности Конгресса? 
Совпадают ли данные приоритеты с дея-
тельностью администрации? Является ли 
тема санкций предметом консенсуса респу-
бликанцев и демократов, или выделяются 
специфические темы отдельных партий? 
Что именно предлагается Конгрессом по 
таким приоритетным направлениям, как 
политика в отношении России, Китая, 
Ирана? Какие именно санкции предлагает 
Конгресс? Какова «выживаемость» законо-

проектов и какие приоритеты чаще полу-
чают поддержку законодателей? 

Ответы на поставленные вопросы рас-
крываются через тестирование следующих 
гипотез.

Первая гипотеза состоит в том, что Кон-
гресс и администрация по вопросу политики 
санкций являются скорее союзниками, 
нежели соперниками. Совпадают их темати-
ческие приоритеты и подходы к проблемам, 
хотя Конгресс и предлагает ряд новых тем. 

Вторая гипотеза предполагает наличие 
ядра вопросов, являющихся предметом кон-
сенсуса демократов и республиканцев, но не 
исключает особых партийных при оритетов. 
С одной стороны, российская тематика, 
например, находится в фокусе внимания 
обеих партий, тогда как санкции в отноше-
нии Китая в большей степени продвигаются 
республиканцами. С другой стороны, демо-
краты в своих законодательных инициати-
вах могут делать больший акцент на увязке 
санкций с правами человека и такими новы-
ми темами, как гендер, климат или права 
меньшинств. Тем не менее «выживаемость» 
законопроектов связана именно с принад-
лежностью к ядру консенсуса двух партий. 

Третья гипотеза подразумевает незави-
симость содержательных приоритетов 
политики санкций от предлагаемых огра-
ничительных мер. Сформировался общий 
набор инструментов санкций, который 
является универсальным для всех тем. 
Например, таргетированные санкции могут 
предлагаться как в отношении Ирана, так и 
применительно к России или Китаю. 

Тестирование гипотез будет осущест-
вляться с помощью анализа 539 законопро-
ектов по санкциям, которые рассматрива-
лись Конгрессом в период с января 2019 по 
апрель 2023 года.

Сильный или слабый Конгресс? 
В 1937 г. американский юрист Стефан 

Райзенфельд отмечал, что распределение 
полномочий между Конгрессом и прези-
дентом остаётся одним из «тёмных пятен 
на карте полномочий федеральной власти» 
[Reisenfeld 1937: 643]. Вернувшись к своей 
статье 50 лет спустя, Райзенфельд конста-



ИВАН ТИМОФЕЕВ

8

Mеждународные процессы. Том 21. Номер 2 (73). Апрель–июнь / 2023

тировал, что Конституция США сама 
по себе является источником «динамиче-
ского напряжения» между законодатель-
ной и исполнительной властью [Reisenfeld 
1987: 406]. 

В первой половине XX века выдвигались 
вполне убедительные аргументы в пользу 
слабого Конгресса. Уже тогда констатиро-
валось, что в двусмысленной правовой сре-
де баланс полномочий склоняется в пользу 
исполнительной власти. Гарри Джонс в ста-
тье 1941 г. указывал на ряд очевидных пре-
имуществ президента и его администрации. 
Во-первых, в их руках сосредоточены экс-
пертиза и источники информации по внеш-
неполитическим вопросам. Кон гресс может 
иметь свою точку зрения, но не обладает 
сопоставимыми экспертными возможно-
стями. Данное преимущество, по его мне-
нию, усиливается тем, что с зарубежными 
контрагентами взаимодействует именно 
администрация. В её руках и дипломатиче-
ская переписка, которая вполне может 
сохраняться в секрете даже от Конгресса 
в том случае, если раскрытие информации 
несёт угрозу национальной безопасности.

Сенат может заблокировать заключение 
международного договора, но сама работа 
над договором – в руках президента. 
Впрочем, игнорировать Сенат тоже нель-
зя, что показало блокирование Версаль-
ского договора. Тем не менее институцио-
нальные преимущества исполнительной 
власти делают вполне оправданным деле-
гирование ей высокой автономии. Это 
касается и санкций. Например, Закон об 
эмбарго 1794 г. давал президенту полно-
мочия вводить эмбарго по своему усмотре-
нию. Даже в отношении идеологически 
чуждой Советской России Конгресс оста-
вил президенту пространство для манёвра 
в принятии решений об экономической 
помощи и сотрудничестве. Президенту 
желательно избегать решений, которые 
натолкнутся на противодействие Конгрес-

са, но во внешней политике у него должна 
быть свобода манёвра, недопустимая 
в политике внутренней [Jones 1941: 568, 
570, 572, 573–575]. 

В 1966 г. Арон Вильдавский предложил 
концепцию «двух президентств», имея 
в виду, что отношения с Конгрессом по 
международным вопросам и безопасности 
существенно отличаются от внутренней 
политики. Как и Джонс, Вильдавский раз-
делял идею о важности экспертного и 
информационного превосходства исполни-
тельной власти. В 1945–1965 годах практи-
чески все инициативы президента в обла-
сти внешней политики были поддержаны 
Конгрессом [Wildawski 1966]. О преимуще-
стве исполнительной власти писали и 
советские исследователи [Громыко 1957, 
Маринин 1967]. При этом к концу 1970-х 
реалии стали меняться. Критики Вильдав-
ского отмечали, что президент сохраняет 
лидерство во внешней политике, но оно 
перестало быть монолитным [Leloup, Shull 
1979]. Усилилась взаимосвязь внешней и 
внутренней политики, война во Вьетнаме 
оказалась в центре внимания обществен-
ности и Конгресса, появилось новое зако-
нодательство, частично ограничивающее 
полномочия президента, такие как Резо-
люция о военных полномочиях (War Powers 
Resolution), а применительно к политике 
санкций – Закон о чрезвычайных полно-
мочиях 1976 года (NEA)1 и Закон о между-
народных чрезвычайных экономических 
полномочиях 1977 года (IEEPA)2. Конгресс 
активнее заявил себя в вопросах секретно-
сти, иммиграционных квот, военных рас-
ходов, помощи зарубежным странам и др. 
Он стал играть более заметную роль в совет-
ско-американских отношениях [Юнгблюд, 
Ильин 2020]. Экспертиза в области внеш-
ней политики стала более разносторонней 
и диверсифицированной. Тем не менее 
речь скорее шла об использовании Кон-
грессом сдержек, а не противовесов [Leloup, 

1 National Emergencies Act (NEA) of 1976. URL: https://www.congress.gov/bill/94th-congress/house-
bill/3884/text (accessed: 02.08.2023).

2 International Emergency Economic Powers Act (IEEPA) of 1977. URL: https://home.treasury.gov/
system/files/126/ieepa.pdf (accessed: 02.08.2023).
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Shull 1979: 718]. Серьёзные трения прези-
дента и Конгресса полагались возможными 
только по таким значимым вопросам, как 
война во Вьетнаме [Olson 1976: 575], хотя 
советские авторы показывали более широ-
кую палитру подобных трений [Белоногов 
1974, Кокошин 1981, Иванов 1982].

Опыт 1960–1980-х годов дал практиче-
ские аргументы сторонникам теории силь-
ного Конгресса. Например, в 1994 г. 
Джеймс Линдси провёл анализ возможно-
стей законодательного органа с позиций 
нового институционализма. Исследователь 
указывал, что Конгресс может влиять не 
только на содержание законодательства, 
но и на процедуры принятия решений и 
отчётности по ним. Иными словами, важна 
не только политика как таковая, но и поли-
тический процесс. Среди процедурных 
решений – создание новых институтов 
в структуре исполнительной власти, зако-
нодательное требование отчётов исполни-
тельной власти по вопросам внешней 
политики, вовлечение отдельных групп 
в процесс принятия решений (например, 
частного сектора или самого Конгресса) 
и др. При этом Линдси признавал, что про-
цедурные инновации не гарантируют 
успех. Бюро кратия может заматывать тре-
бования Конгресса или исполнять их фор-
мально. Мониторинг исполнительной вла-
сти труден и затратен. К тому же по внеш-
неполитическим вопросам не всегда оче-
видна отдача для конгрессменов в плане 
поддержки избирателей, тогда как именно 
электоральный успех является для них 
важнейшей мотивацией. И всё же про-
цедурные решения дают Конгрессу допол-
нительные рычаги влияния [Lindsay 1994]. 

Джош Чафетс привёл дополнительные 
аргументы в пользу теории сильного Кон-
гресса [Chafetz 2012]. По аналогии с извест-
ной работой Джозефа Ная он разделил 
возможности Конгресса на условно «жёст-
кие» и «мягкие». К «жёсткой» власти Кон-
гресса относится возможность влиять на 
бюджетные ассигнования [см. также: 
Травкина 2002]. В их числе и возможность 
проводить расследования и привлекать 
к ответственности сотрудников админи-

страции за неуважение к Конгрессу в слу-
чае отказа от сотрудничества. Такие случаи 
редки, но сама их возможность существует. 
К «мягкой» власти относится способность 
формировать повестку, публично обсуж-
дать даже самые чувствительные аспекты 
внешней политики, ставить их как в поли-
тической, так и в этической плоскости. 
Проблема в том, что данные полномочия 
эффективны в комплексе, и Конгресс 
использует свои возможности в полной 
мере далеко не всегда [Chafetz 2012]. 

Джеймс Скотт и Ральф Картер предлага-
ют иную типологию возможностей Кон-
гресса. Наряду с законодательными воз-
можностями, могут использоваться и 
незако нодательные, такие как запросы или 
расследования. Действия могут быть как 
прямыми (непосредственные действия 
Конгресса или его структур), так и непря-
мыми (действия, предполагаемые создан-
ными законодательством процедурами 
отчётности). Выделяется также четыре типа 
поведения Конгресса в отношении адми-
нистрации: конкуренция (неприятие Кон-
грессом курса президента по вопросу), 
отстранённость (при молчаливом следова-
нии в фарватере действий президента – 
Disengaged Congress), активная поддержка 
(Supportive Congress), осторожное проти-
водействие (противодействие президенту 
по узкому кругу конкретных вопросов – 
Strategic Congress). Соответственно, Кон-
гресс может проявлять свою силу или сла-
бость в каждом из этих режимов по-своему. 
Было установлено, что в период острого 
кризиса, подобного атакам 11 сентября, 
Конгресс поддерживает президента. Вме сте 
с тем по мере затягивания конфликтов или 
неудач администрации Конгресс может 
противодействовать ей. Так произошло 
в отношении войн в Афганистане и Ираке 
[Scott, Carter 2014]. Схожие тенденции 
ранее отмечали и российские исследовате-
ли [Согрин 2004]. Впрочем, залогом эффек-
тивности федеральной власти является 
именно сотрудничество, а не сопер ничество 
двух ветвей власти [Журавлева 2011].

Ярким примером различных типов дей-
ствий Конгресса стали санкции в отноше-
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нии Ирана. Конгресс создал целую паути-
ну взаимосвязанных законов [Hanauer 
2020]. Само отношение к Ирану админи-
страции и Конгресса совпадало: он считал-
ся стратегическим противником, чью ядер-
ную программу необходимо заблокировать. 
Тем не менее на ряде этапов выделялись 
яркие разногласия по способам достиже-
ния этой цели. Например, администрация 
Б. Обамы делала ставку на многосторон-
нюю дипломатию и ядерную сделку 
(Совместный всеобъемлющий план дей-
ствий – СВПД), тогда как в Конгрессе 
наметилась серьёзная оппозиция этому 
подходу, особенно среди республиканцев. 
В итоге Б. Обама фактически изолировал 
Конгресс от переговоров, но оказался стес-
нённым в средствах достижения сделки. 
Он не мог закрепить американское участие 
в ней в виде международного договора, так 
как Сенат не одобрил бы её. В итоге с аме-
риканской стороны сделка имела форму 
неформального соглашения. Санкции 
были отменены через механизм исключе-
ний, но не исчезли из законов. Более того, 
Конгресс ввёл процедурные ограничения 
для президента, обязав его каждые три 
месяца отчитываться об исполнении 
Ираном параметров СВПД. Когда к власти 
в США пришёл президент-республиканец, 
он с лёгкостью вывел США из СВПД. 
Д. Трамп нарушил букву и дух резолюции 
СБ ООН 2231, которая закрепляла СВПД 
на международном уровне, но действовал в 
строгом соответствии с американским 
законодательством [Jaffer 2019]. Более 
того, с 2021 г. демократическая админи-
страция вновь столкнулась с «паутиной 
законов», существенно ограничивавших 
возможности возобновления СВПД. Пре-
зидент-демократ попросту не сможет отчи-
таться перед Конгрессом о выполнении 
Ираном ядерной сделки, если со стороны 
Тегерана не будет сделано существенных 

уступок в её реализации. Между тем 
в Иране учли предыдущий опыт и сомне-
ваются в устойчивости гарантий адми-
нистрации с учётом позиции Конгресса 
[Маргоев 2021].

Ещё один пример – санкции в отноше-
нии России на фоне скандала с предпола-
гаемым вмешательством в выборы США. 
Закон о противодействии врагам Америки 
посредствам санкций (CAATSA)3 кодифи-
цировал исполнительные указы Б. Обамы. 
Президент Д. Трамп терял возможность их 
отмены без одобрения Конгресса. Более 
того, закон ограничил президента даже 
в таких частных вопросах, как исключение 
отдельных российских лиц из санкцион-
ных списков. О каждом исключении он 
должен отчитываться перед Конгрессом. 
На практике это не помешало администра-
ции, например, реализовать «план Баркера» 
по выводу из-под санкций ряда российских 
компаний4. Тем не менее само наличие 
процедуры усложняет манёвр президента. 
Недавнее исследование Патрика Викери 
об отношениях администрации и Конгрес-
са по санкциям в отношении России пока-
зывает, что спор сторонников «теории» 
слабого или сильного Конгресса далеко 
не закрыт [Vickery 2019].

В сухом остатке президент обладает 
широкими полномочиями по использова-
нию санкций во внешней политике. Закон 
о международных чрезвычайных эконо-
мических полномочиях (IEEPA) 1977 г. 
ограничивал полномочия президента5. 
Кон гресс получал возможность отменить 
чрезвычайное положение, а значит, и вве-
дённые президентом санкции. При этом на 
практике таких случаев в истории не было. 
Кроме того, длительность чрезвычайного 
положения ограничивалась одним годом, 
хотя у президента оставалась возможность 
его продления. Существует ряд чрезвычай-
ных положений, например по Ирану, кото-

3 Countering America’s Adversaries through Sanctions Act (CAATSA) of 2017. URL: https://home.
treasury.gov/system/files/126/hr3364_pl115-44.pdf (accessed: 27.01.2022).

4 Special Designated Nationals List Update of January 27, 2019. URL: https://home.treasury.gov/
policy-issues/financial-sanctions/recent-actions/20190127 (accessed: 27.01.2022).

5 International Emergency Economic Powers Act (IEEPA) of 1977. URL: https://home.treasury.gov/
system/files/126/ieepa.pdf (accessed: 27.01.2022).
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рые существуют десятилетиями. Иначе 
говоря, ограничения сроков задают рамки, 
но не мешают президенту.

В свою очередь, Конгресс может вво-
дить санкции законодательным путём, 
обязывая администрацию выполнять их. 
«Пау тина законов» и оппозиция Кон-
гресса иногда создают сложности прези-
денту, как показал опыт иранской «ядер-
ной сделки». Вместе с тем практический 
опыт говорит и о том, что администрация 
может весьма гибко трактовать законода-
тельство даже в тех случаях, когда оно 
обязывает к тем или иным действиям. 
Суще ствуют случаи как чисто формально-
го исполнения или даже игнорирования 
законов, так и избыточного усердия в их 
имплементации.

Например, администрация Д. Трампа 
перевыполнила требования законодатель-
ства по трубопроводному проекту «Север-
ный поток – 2», введя более строгие огра-
ничения в отношении его возможных 
участников6. Напротив, по вопросу санк-
ций в отношении российского суверенного 
долга проявляла осторожность и исполня-
ла Закон об уничтожении химического и 
бактериологического оружия 1991 г. весьма 
формально7. В 2017 г. Д. Трамп подписал 
упомянутый закон CAATSA, а в 2018 г. 
выпустил исполнительный указ по его 
имплементации8. При этом администрация 
выступила против более жёсткого законо-
проекта DASKA и убедила Конгресс в его 
избыточности9. Тем не менее сам факт 
обсуждения DASKA показал силу Кон грес-
са в формировании повестки дня. Даже 

непринятые законопроекты могут посы-
лать важные политические сигналы как 
администрации, так и потенциальным 
целям санкций. 

Дизайн исследования
Под санкциями будем понимать одно-

сторонние ограничительные меры, при-
меняемые страной-инициатором (США) 
в отношении других стран, групп таких 
государств, а также отдельных физических 
и юридических лиц. В числе таких мер – 
ограничения финансовых транзакций, 
запреты на экспорт и импорт отдельных 
товаров, визовые запреты и др. [Тимофеев 
2018; 2020]. 

Единицей эмпирического анализа 
выступает законопроект (билль), вноси-
мый Пала той представителей или Сенатом 
Кон гресса США10. Отбираются только те 
билли, которые предполагают использо-
вание конкретных ограничительных мер 
в отношении зарубежных государств, орга-
низаций или лиц. В анализ не включаются 
законопроекты, которые предполагают 
только отчётность исполнительной власти 
по политике санкций, но не использование 
санкций как таковых. Отчётные действия 
администрации по санкциям – тема 
отдельного исследования. В анализ также 
не включаются резолюции, так как они не 
имеют законодательной силы. Резолюции 
и материалы слушаний могут быть инте-
ресны для анализа дискурса в Конгрессе, 
но это также тема отдельного исследования 
[например: Kadkhodaee, Tari 2019]. Исклю-
чением являются совместные резолюции 

6 Notice of Department of State of May 11, 2020. URL: https://www.federalregister.gov/
documents/2020/11/05/2020-24579/notice-of-department-of-state-public-guidance-for-the-
protecting-europes-energy-security-act-peesa (accessed: 27.01.2022).

7 Executive Order 13883 of August 1, 2019. URL: https://home.treasury.gov/system/files/126/13883.
pdf (accessed: 27.01.2022).

8 Executive Order 13849 of September 20, 2018. URL: https://home.treasury.gov/system/files/126/
caatsa_eo.pdf (accessed: 27.01.2022).

9 Timofeev I. Sanctions Against Russia: DASKA Takes Heat from State Department Lawyers. Valdai 
Discussion Club Comments. URL: https://valdaiclub.com/a/highlights/sanctions-against-russia-daska-
takes-heat/ (accessed: 27.01.2022).

10 База данных законопроектов по санкционной тематике, на основе которой проводится анализ, 
направлена автором в редакцию журнала. Она может быть представлена исследователям для репли-
кации результатов по личному запросу. При использовании базы данных ссылка на настоящую ста-
тью обязательна.
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(Joint Resolutions), так как они обладают 
силой закона. 

Некоторые билли разделены на несколь-
ко единиц. Это относится главным обра-
зом к законопроектам об оборонных бюд-
жетах. Подобные билли зачастую являются 
многосоставными. Они содержат отдель-
ные сегменты по самым разным направле-
ниям политики санкций. Их представле-
ние в одной единице искажает информа-
цию. Впрочем, такие единицы являются 
скорее исключением, чем правилом. Зача-
стую санкционные билли сфокусированы 
на одной теме. 

Каждая единица анализа раскрывается 
в виде следующих переменных: дата внесе-
ния законопроекта; палата, в которой вно-
сится законопроект; тип документа (билль, 
поправка, совместная резолюция); номер 
документа; статус документа (внесён, при-
нят одной из палат, стал законом); цель 
санкций (страна или проблема); иная цель 
(при наличии); проблема, связанная 
с целью (например, строительство трубо-
провода, нарушение прав человека и др.); 
предлагаемые санкции (заморозка акти-
вов, иные финансовые санкции, визовые 
запреты, торговые санкции и др.); характер 
предлагаемых мер (положительный в слу-
чае предложений об отмене или смягчении 
санкций или отрицательный в случае вве-
дения или наращивания санкций); партий-
ная принадлежность спонсора или спонсо-
ров (только демократы, только республи-
канцы, и демократы, и республиканцы). 

Используется анализ частотных распре-
делений по отдельным переменным, а так-
же распределений в отдельных кластерах. 
Среди таких кластеров – билли по отдель-
ным целям (Россия, Китая, Иран и др.); 
по проблемам (права человека и др.), пар-
тийные билли (демократические, респу-
бликанские, общие). Рассматриваются 
данные за период с января 2019 по апрель 
2023 года. Выбор данного отрезка связан 
с тем, что он включает в себя законопроек-
ты, внесённые как в период президент-
ства Дж. Байдена, так и президентства 
Д. Трампа. Кроме того, в данный период 
произошёл ряд шоковых событий, таких 

как пандемия COVID-19 и обострение 
отношений России и США на фоне рос-
сийско-украинского конфликта. Тех ни-
чески возможен сбор данных на большую 
историческую глубину. Тем не менее 
выборка из 539 законопроектов представ-
ляется достаточной для первичных индук-
тивных обобщений. 

Анализ
Частотный анализ законопроектов 

Конгресса позволяет выделить 73 темати-
ческих приоритета санкций США. При 
этом значительная часть биллей связана 
лишь с тремя такими приоритетами – 
Китаем, Россией и Ираном. На первый 
приходится 103 билля (19,11%), на вто-
рую – 99 биллей (18,37%), на третий – 
55 биллей (10,2%). Иными словами, с пер-
вой тройкой связана почти половина всех 
законопроектов (47,68%). Приме ча тельно, 
что Китай обгоняет Россию, даже несмотря 
на тяжелейший кризис в отношениях США 
и России после 24 февраля 2022 г. 

Достаточно высокое внимание уделяется 
правам человека. С ними связано 29 зако-
нопроектов (5,38%), хотя внутри выделя-
ются свои темы: свобода слова, права жур-
налистов, права сексуальных меньшинств 
и права человека как таковые. Более того, 
на деле внимание к правам человека выше. 
В 54 биллях из 539 (10,01%) подразумевает-
ся использование механизма санкций по 
Глобальному закону Магнитского, кото-
рый изначально направлен именно на про-
блематику прав человека, а также проблему 
коррупции. Иными словами, предлагается 
задействовать данный закон против граж-
дан или организаций отдельной страны. 
Среди таких стран в законопроектах фигу-
рируют Китай, Россия, Сирия, Турция, 
Иран, Бруней, Гватемала, Вьетнам, Мек-
сика, Ирак, то есть проблема прав человека 
выделяется как отдельно, так и в качестве 
компонента санкций в отношении тех или 
иных стран. 

Следующая группа приоритетов менее 
акцентирована с точки зрения числа зако-
нопроектов, однако всё равно выделяется 
на фоне других тем. Можно отметить 
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16 биллей по Турции (2,96%), 16 по КНДР 
(2,96%), 14 по Кубе (2,59%), 13 по пробле-
ме коррупции (2,41%), 13 по терроризму 
(2,41%), 11 по Саудовской Аравии (2,04%). 

Большинство упомянутых в биллях 
стран и проблем отражено в повестке дня 
исполнительной власти. Отдельные санк-
ционные программы существуют и по 
Китаю, и по России, и по Ирану. Здесь 
же – права человека и всё, что связано 
с имплементацией Закона Магнитского и 
Глобального закона Магнитского. Куба, 
КНДР, проблема терроризма и коррупции, 
борьба с наркобизнесом также выделены 
в отдельные программы11. В отношении 
Турции и Саудовской Аравии таких про-
грамм нет, но санкции применялись в отно-
шении лиц из этих стран в связи с права-
ми человека (Глобальный закон Магнит-
ского)12 или имплементацией CAATSA13. 
Лишь два билля непосредственно адресу-
ются к проблеме нераспространения ОМУ, 
но она присутствовала в других проектах, 
связанных с Россией и делом о предполага-
емом отравлении российского политика 
А. Навального14. На уровне исполнитель-
ной власти нераспространение – одна из 
действующих программ, а санкции приме-
нялись в том числе и в отношении России 
в рамках упомянутого выше исполнитель-
ного указа Д. Трампа и особенно активно – 

указа Дж. Байдена № 1402415. Афганская 
тематика закономерно попала в поле зре-
ния и Конгресса (девять биллей), и испол-
нительной власти (гуманитарные исключе-
ния по режиму санкций)16. Некоторое 
совпадение наблюдается и по тематике 
COVID-19. В повестке Конгресса наблюда-
ется семь биллей по данной теме. 
Администрация вводила меры по примене-
нию визовых санкций в отношении зару-
бежных лиц17, а также делала гуманитар-
ные исключения, но в отдельную програм-
му тему пандемии не выводила18. 

Есть и ряд расхождений. Некоторые из 
них связаны с тем, что популярность той 
или иной темы в Конгрессе угасла или, 
наоборот, не получила развития, тогда как 
на уровне исполнительной власти идёт её 
имплементация в виде отдельной програм-
мы. Например, заметно снизился интерес 
к теме вмешательства в выборы. Само стоя-
тельно эта проблема выделяется лишь в 
одном законопроекте, а в связи с Россией – 
в шести. На уровне исполнительной власти 
существует отдельная программа, а прези-
дент применял санкции в отношении 
России, среди прочего, упомянутым ука-
зом № 14024. В отношении Венесуэлы 
было лишь шесть законопроектов, тогда 
как исполнительная власть ведёт самостоя-
тельную программу в отношении страны19. 

11 См., например, список санкционных программ Минфина США. U.S. Department of Treasury. 
Sanctions Programs and Country Information. URL: https://home.treasury.gov/policy-issues/financial-
sanctions/sanctions-programs-and-country-information (accessed: 27.01.2022). 

12 U.S. Treasury Press Release of February 26, 2021. Available at: https://home.treasury.gov/news/
press-releases/jy0038 (accessed: 27.01.2022). 

13 CAATSA-Russia Related Designations of December 14, 2020. URL: https://home.treasury.gov/
policy-issues/financial-sanctions/recent-actions/20201214_33 (accessed: 27.01.2022). 

14 Включён в перечень террористов и экстремистов Федеральной службы по финансовому 
монито рингу (https://www.fedsfm.ru/documents/terrorists-catalog-portal-act?ysclid=lkqovjmh
br865138867).

15 Executive Order 14024 of April 15, 2021. URL: https://home.treasury.gov/system/files/126/14024.
pdf (accessed: 27.01.2022).

16 U.S. Department of Treasury General License №19 of December 22, 2021. URL: ct_gl19.pdf 
(treasury.gov) (accessed: 27.01.2022).

17 U.S. President Memorandum on Visa Sanctions of April 10, 2020. URL: Memorandum on Visa 
Sanctions – The White House (archives.gov) (accessed: 27.01.2022).

18 U.S. Department of the Treasury Fact Sheet: Provision of Humanitarian Assistance and Trade to 
Combat COVID-19 of April 16, 2020. URL: https://home.treasury.gov/policy-issues/financial-sanctions/
recent-actions/20200416 (accessed: 27.01.2022). 

19 U.S. Treasury Venezuela-Related Sanctions. URL: https://home.treasury.gov/policy-issues/financial-
sanctions/sanctions-programs-and-country-information/venezuela-related-sanctions (accessed: 
27.01.2022).
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Такие расхождения можно объяснить тем, 
что по ряду тем (Венесуэла, вмешательство 
в выборы) уже существует нормативно-
правовая база, имплементация которой 
идёт в рутинном порядке. 

Можно говорить и о ряде экзотических 
тем, которые пока не вошли в повестку 
исполнительной власти, но уже дебатиру-
ются в Конгрессе. Например, в рассматри-
ваемый период обсуждалось четыре зако-
нопроекта о санкциях в связи с ущербом 
климату и окружающей среде. Причём 
в отношении лиц, причастных к такой дея-
тельности, предлагается применять меха-
низм по Глобальному закону Магнитского. 
Это весьма интересная интерпретация 
закона, которая администрацией пока не 
применялась, равно как и санкции в связи 
с климатической повесткой. Среди других 
тем – торговля людьми, торговля награда-
ми США, незаконная торговля табаком, 
шпионаж, сексуальное и гендерное наси-
лие. У администрации есть рычаги работы 
по ним, в том числе уголовное преследова-
ние. Экономические санкции в данном 
случае могут быть попросту избыточными. 
Экзотика темы не гарантирует успех зако-
нопроекта. Ни один из них законом в рас-
сматриваемый период не стал. 

В целом можно говорить о том, что обсуж-
даемая Конгрессом тематика во многом 
отражается в работе исполнительной власти. 
Вместе с тем существует ряд нюансов, замет-
ных в том числе на тройке тематических 
приоритетов – Китае, России и Иране. 

Законопроекты по Китаю можно разде-
лить на несколько сегментов. Большинство 
отражено в политике исполнительной вла-

сти, но некоторые в неё не входят. К общим 
темам для Конгресса и администрации 
относится проблема «китайских военных 
компаний» – крупных гражданских пред-
приятий, конечным потребителем которых 
могут выступать военные. По ним предло-
жено восемь законопроектов. Вместе с тем 
ещё администрация Трампа ввела в их отно-
шении ряд запретов, исполнив существую-
щее законодательство 1999 года20. Байден 
внёс поправки в указ Трампа, но сами санк-
ции не отменил21. Минфин и Минторг 
США ведут списки таких компаний.

Другая общая тема – автономия и права 
человека в Гонконге. Здесь семь законопро-
ектов. Причём два из них в итоге стали зако-
нами. Минфин США применял блокирую-
щие санкции в отношении китайских офи-
циальных лиц за предполагаемое участие 
в ущемлении автономии Гон конга22. Ещё 
одна тема – права этнических меньшинств 
в Китае. В рассматриваемый период в Кон-
грессе обсуждалось 14 законопроектов по 
данной теме, два из которых стали закона-
ми. На уровне исполнительной власти нет 
отдельных программ по этническим мень-
шинствам КНР, но законодательство актив-
но применяется Минфином США по тема-
тике прав человека23, а Министерство тор-
говли вводит экспортные ограничения для 
китайских фирм, которые подозреваются 
в использовании принудительного труда24.

Совпадающей темой можно считать и тех-
нологическое соперничество КНР и США. 
Здесь выделяется 14 законопроектов. Ни 
один из них законом не стал, хотя подобное 
законодательство принималось ранее, в том 
числе по компаниям Huawei и ZTE25. Адми-

20 Executive Order 13959 of November 12, 2020. URL: https://home.treasury.gov/system/
files/126/13959.pdf (accessed: 27.01.2022). 

21 Executive Order 14032 of June 2, 2021. URL: https://home.treasury.gov/system/files/126/14032.
pdf (accessed: 27.01.2022). 

22 U.S. Treasury Press Release of August 7, 2020. URL: https://home.treasury.gov/news/press-
releases/sm1088 (accessed: 27.01.2022). 

23 U.S. Treasury Press Release of July 9, 2020. URL: https://home.treasury.gov/news/press-releases/
sm1055 (accessed: 27.01.2022).

24 U.S. Federal Register. A Rule by the Industry and Security Bureau on July 22, 2020. URL: https://
www.federalregister.gov/documents/2020/07/22/2020-15827/addition-of-certain-entities-to-the-
entity-list-revision-of-existing-entries-on-the-entity-list (accessed: 27.01.2022).

25 Например: National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2019. URL: https://www.congress.
gov/115/plaws/publ232/PLAW-115publ232.pdf 
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нистрация в данной области проявила 
большое рвение при Д. Трампе, который 
издал целый ряд исполнительных указов по 
санкциям в отношении китайских техноло-
гических компаний; часть из них была 
отменена или модифицирована Джо Бай де-
ном, хотя с повестки дня не ушла26. Шесть 
законопроектов касаются проблемы Южно-
Китайского моря и «Индо паси фи ки». Ни 
один из них законом не стал. Администрация 
пока не вводит по данным темам санкции, 
хотя в экспертной среде такие обсуждения 
велись [Cooper and Lorber 2016].

Ещё семь законопроектов посвящено 
отношениям с Китаем как таковым. Они 
также не дошли до стадии законов. Адми-
нистрация совпадает с Конгрессом в вос-
приятии КНР как важного соперника27, но 
санкционные программы ведёт по кон-
кретным темам, а не по Китаю в целом. 
19 законопроектов посвящены проблеме 
COVID-19 в связи с Китаем, дезинформа-
ции и пропаганде Китая, а также отдельно 
Коммунистической партии КНР. Они 
согласуются с антикитайской риторикой 
Д. Трампа, но законами, равно как и 
отдельными программами по санкциям, 
не стали. Тайваньский вопрос отражён 
в шести законопроектах, ни один из кото-
рых законом не стал. Администрация рабо-
тала с Тайваньским вопросом на диплома-
тическом треке, но в политике санкций он 
явно не выделяется. В связи с Китаем 
выделяется и несколько тем, отражённых 
в законопроектах, но маргинальных для 
администрации. Речь о трёх законопроек-
тах о санкциях за принудительные аборты 
и сбор человеческих органов в КНР. 

Что касается России, то заметная часть 
законопроектов приходится на украинский 
конфликт и российско-украинские отно-
шения. После начала Специальной воен-
ной операции (СВО) 24 февраля 2022 года 
в Сенате и в Палате представителей было 

предложено, как минимум, 35 законопро-
ектов, которые были сконцентрированы на 
поддержке Украины и противодействию 
России. Два из них стали законами. Речь 
о разрыве нормальных торговых отноше-
ний с Москвой и о приостановке импорта 
энергоносителей из России. Непосред-
ственно с СВО и новыми пакетами санк-
ций связано ещё несколько биллей. Три 
законопроекта предполагают внесение 
ЧВК «Вагнер» в список зарубежных терро-
ристических организаций, три – противо-
действие поддержке Донецкой и Луганской 
Народных Республик, два законопроекта 
касаются санкций в отношении покупате-
лей российского золота (один из них стал 
законом), один – в отношении покупате-
лей российской нефти, три – в отношении 
участников сделок с Россией в криптова-
люте. Впрочем, ещё до СВО украинская 
тематика была широко представлена 
в законопроектах. Девять законопроектов 
так или иначе касались ситуации на 
Донбассе. Косвенно связанными с украин-
ским кризисом можно считать инициативы 
в отношении российских газопроводных 
проектов. Ещё до СВО было внесено 
22 законопроекта по газопроводному про-
екту «Северный поток – 2», причём два 
из них стали законами. Среди остальных 
тем – права человека, вмешательство 
в выборы, борьба с коррупцией в России. 
Тем не менее после начала СВО они отош-
ли на второй план. 

В целом действия администрации 
в отношении России идут значительно 
дальше принятых законов и соответствуют 
многим положениям вносимых законопро-
ектов. Администрация активно при меняет 
против России меры экспортного контро-
ля, блокирующие финансовые санкции, 
секторальные санкции и иные ограничи-
тельные меры [Тимофеев 2022a]. Впрочем, 
некоторые законопроекты Конгресса не 

26 Executive Order 14034 of June 9, 2021. URL: https://www.whitehouse.gov/briefing-room/
presidential-actions/2021/06/09/executive-order-on-protecting-americans-sensitive-data-from-foreign-
adversaries/ (accessed: 27.01.2022). 

27 U.S. Strategic Approach to the People's Republic of China. URL: https://trumpwhitehouse.archives.
gov/wp-content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-
5.24v1.pdf (accessed: 27.01.2022).  
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находят отражения в действиях исполни-
тельной власти. Например, последняя пока 
уклоняется от внесения России в список 
стран–спонсоров тер роризма. 

Интерес конгрессменов к Ирану значи-
тельно ниже в сравнении с Китаем и Рос-
сией. Законопроекты имеют свою специ-
фику. Из 55 биллей 12 предполагают огра-
ничение полномочий президента по воз-
вращению к «иранской ядерной сделке». 
Практически все они внесены республи-
канцами, которые последовательно высту-
пали против соглашения. Республиканцы 
выдвигали законопроекты об ужесточении 
санкций по таким темам, как поставки 
вооружений в Иран, выборы и права чело-
века в этой стране, иранское присутствие 
в Афганистане. Республиканцев беспокои-
ла и попытка ЕС создать независимый пла-
тёжный механизм для осуществления гума-
нитарных транзакций с Ираном (INSTEX). 
В пяти законопроектах они настаивали на 
отмене остающихся исключений по иран-
ским санкциям.

Ни один из биллей законом не стал. Три 
законопроекта, наоборот, предполагают 
смягчение санкций в отношении Ирана: 
один из них посвящён гуманитарным 
исключениям в связи с COVID-19, а два 
других – возвращению к ядерной сделке. 
Они внесены демократами и тоже не стали 
законами. Впрочем, у демократов и респу-
бликанцев по Ирану есть и совпадающие 
темы. В их числе – производство Ираном 
беспилотных аппаратов, дестабилизация 
Ирака, действия Корпуса стражей Иран-
ской революции. Из 55 биллей законом 
стал лишь Консолидированный закон 
о бюджете 2019 года, в котором среди про-
чих пунктов выделялись средства на усиле-
ние принудительных мер во исполнение 
режима санкций в отношении Ирана. 
Радикально этот закон политику санкций 
не менял.

В целом по Ирану наблюдается двой-
ственная картина. С одной стороны, сдер-
живание Ирана – в числе приоритетов и 

администрации28 и Конгресса. С другой – 
расхождения по конкретным вопросам 
сильнее в сравнении с Китаем и Россией, 
особенно по «иранской ядерной сделке». 
Иранский случай также показывает значи-
мость партийных расхождений. Из 55 зако-
нопроектов 39 было внесено республикан-
цами. Демократы внесли лишь шесть. 
Совместных законопроектов, спонсорами 
которых выступали и демократы, и респу-
бликанцы, было 10. 

Доминирование республиканцев видно 
и в китайском случае. Из 103 биллей их 
авторству принадлежит 71. Демократы 
предложили лишь пять, тогда как законо-
проектов, в числе спонсоров которых были 
представители обеих партий, насчитывает-
ся 27. Подобное распределение закономер-
но с учётом того, что сдерживание КНР 
было ключевым приоритетом республи-
канской команды Д. Трампа и находило 
поддержку в рядах партии. В российском 
случае картина более сбалансированна. 
Из 99 биллей республиканцы предложи-
ли 41, а демократы 17. 41 билль выдвинут 
представителями обеих партий, то есть по 
России виден сдвиг в сторону межпартий-
ного консенсуса. 

Партийная разбалансировка наблюдает-
ся в ряде других случаев. Например, все 
9 законопроектов по Афганистану состав-
лены только республиканцами. Климат и 
экология – проблематика исключительно 
демократов. По правам сексуальных мень-
шинств нет ни одного республиканского 
билля – они либо демократические, либо 
совместные. Семь из 10 принадлежат демо-
кратам или демократам совместно с неза-
висимыми, тогда как три предложены 
демократами, но в числе спонсоров есть и 
республиканцы. Санкции в отношении 
Саудовской Аравии также предлагаются 
в основном демократами. Из 11 проектов 
ни одного не предложено только республи-
канцем. Пять выдвинуто демократами. 
Ещё пять – демократами с участием респу-
бликанцев и лишь один – республиканцем 

28 U.S. Treasury Iran Sanctions. URL: https://home.treasury.gov/policy-issues/financial-sanctions/
sanctions-programs-and-country-information/iran-sanctions (accessed: 27.01.2022).
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с участием демократов. В тематике борьбы 
с терроризмом наблюдается большая доля 
республиканских биллей – шесть из 13. 
Семь остальных – совместные и ни одного 
демократического. 

Между тем по другим темам таких рас-
хождений не прослеживается. Из 13 биллей 
по теме коррупции 12 являются совмест-
ными и лишь один принадлежит спонсору-
демократу. Из 16 биллей по Турции меж-
партийными являются 14 и лишь один 
республиканским и один демократиче-
ским. По Венесуэле четыре проекта 
совместные и два принадлежат республи-
канцам. 

Что касается Кубы, то здесь из 14 биллей 
три демократических и четыре республи-
канских. В подготовке остальных участво-
вали и республиканцы, и демократы. 
Интересно и то, что девять из 11 проектов 
подразумевают ослабление, а не введение 
санкций. При том, что подобные предло-
жения вообще являются редкостью. Из 539 
законопроектов отмену или смягчение 
санкций предполагают лишь 18. Нет ни 
одного билля, предлагающего отменить 
или смягчить санкции в отношении КНР и 
России. 

В целом республиканцы более активны 
в отношении новых законопроектов по 
санкциям. Из 539 законопроектов 229 при-
надлежат республиканцам (включая два 
билля совместно с независимыми) и 
87 демократам (включая восемь совместно 
с независимыми). Остальные 223 законо-
проекта являются совместными инициати-
вами республиканцев и демократов, а так-
же независимых. 

Данные показывают относительно низ-
кую «выживаемость» законопроектов. 
Из 539 биллей законами стали лишь 
20 (3,71%). Ещё 47 (8,71%) прошли хотя 
бы одну палату Конгресса. Таким обра-
зом, частичную или полную поддержку 
получает лишь 12,42% законопроектов. 
Однако к этим цифрам следует относить-
ся с осторожностью. В частности, 22 бил-
ля по «Северному потоку – 2» предлагали 
приблизительно одинаковые меры и 
отличались лишь небольшими деталями. 

Тот факт, что они в итоге превратились 
в два закона, говорит об успехе прохожде-
ния темы как таковой. То же можно ска-
зать, например, и о правах этнических 
меньшинств в КНР. 14 законопроектов в 
итоге свернулись в два закона. При этом 
есть ряд тем, по которым множество зако-
нопроектов не дало никаких законода-
тельных результатов. Не был принят ни 
один из девяти законопроектов по Афга-
нистану, ни один из семи по COVID-19, 
ни один из 10 по правам сексуальных 
меньшинств.

Почти все принятые законопроекты 
составлены и республиканцами, и демо-
кратами. Из 20 таких законопроектов 
только один предложен исключительно 
республиканцем и только два исключи-
тельно демократом. Как показывает опыт 
обсуждения санкций по «Северному пото-
ку – 2», попаданию таких тем в проходной 
(успешный) законопроект может предше-
ствовать множество сходных законопро-
ектов, подготовленных демократами и 
республиканцами по отдельности или 
совместно. 

Похожая картина наблюдается с законо-
проектами, прошедшими одну из палат. 
37 из 47 выдвинуты демократами и респуб-
ликанцами совместно. В остальных речь 
также о многосоставных законах, подоб-
ных Закону об оборонном бюджете или 
законам об ассигновании различных бюд-
жетных сфер. Впрочем, исключения всё же 
есть. Так, например, демократы пытались 
заблокировать решение Д. Трампа о выво-
де российских компаний из-под санкций 
по «плану Баркера». Проект прошёл 
Палату представителей, но был заблокиро-
ван в Сенате. Такая же участь постигла и 
демократический билль о Защите дисси-
дентов в Саудовской Аравии. Республи-
канцы со своей стороны провели через 
Сенат проект Закона об укреплении безо-
пасности на Ближнем Востоке 2019 года, 
но он не прошёл Палату представителей. 
Проект поправок о вознаграждении лиц, 
предоставляющих информацию об обходе 
санкций, получил поддержку в Палате 
представителей, но не прошёл Сенат. 
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Распределение инструментов санкций, 
отражённых в законопроектах Конгресса, 
говорит в пользу их универсальности. 
В 225 случаях в качестве одной из мер про-
писывается блокировка активов. Другой 
популярный инструмент – визовые огра-
ничения. В качестве самостоятельной меры 
они прописаны в 25 законопроектах, но 
в связке с другими мерами используются 
ещё в 212 законопроектах. На деле число 
блокирующих и визовых санкций можно 
считать более высоким. В 51 случае пред-
лагается использование санкций по Гло-
бальному закону Магнитского. Послед ний 
подразумевает заморозку активов и визо-
вые ограничения. То же касается и законо-
проектов, которые обязывают или дают 
полномочия президенту использовать 
санкции по IEEPA (41 случай).

Остаются в повестке и различные торго-
вые санкции, то есть запреты на поставки 
или закупки определённых товаров. Среди 
различных мер они упоминаются в 59 бил-
лях. Существуют и специфические меры, 
применимые к отдельным случаям. Среди 
них, например, предложения об ограниче-
ниях оборонного экспорта в Саудовскую 
Аравию, конфискация имущества заблоки-
рованных российских лиц или запрет на 
участие Турции в программе производства 
и эксплуатации истребителя F-35.

* * *
Проведённый анализ показывает, что 

в области политики санкций тематиче-
ские приоритеты Конгресса и исполни-
тельной власти во многом совпадают. 
Законодатели вносят в повестку новые, 
подчас экзотические темы. Тем не менее 
ядро приоритетов является общим для 
обеих ветвей власти. В то же время 
в подобном ядре выделяются свои особен-
ности. Если по вопросу санкций против 
Китая или России приоритеты законода-
тельной и исполнительной власти можно 
полагать совпадающими, то на иранском 
направлении заметна более серьёзная 
оппозиция Конгресса и попытки ограни-
чить полномочия президента по ряду 
вопросов. В рассматриваемый период 

такие попытки успехом не увенчались, 
хотя в прошлом Конгресс сумел создать 
«паутину законов», которая ограничивала 
манёвр президента в отношениях с Ира-
ном, в том числе по вопросу смягчения 
или отмены санкций. Сторонники теории 
сильного Конгресса базируют свои аргу-
менты на случаях ярких расхождений под-
ходов двух ветвей власти или открытого 
противодействия законодателей прези-
денту. Проведённый анализ показывает, 
что такие случаи являются скорее исклю-
чением. Это также вряд ли означает сла-
бость Конгресса. Скорее речь идёт о сотруд-
ничестве с администрацией по вопросам 
санкций как о нормальном и рутинном 
процессе и о соперничестве как об исклю-
чительных случаях-флуктуациях.

Данные демонстрируют наличие пар-
тийных расхождений по ряду вопросов, 
а также присутствие тем, продвигаемых 
отдельными партиями. Республиканцы 
заявили о себе как о локомотиве антики-
тайских санкций, непримиримых против-
никах восстановления «иранской ядерной 
сделки», сторонниках санкций в отноше-
нии Афганистана и др. Демократы продви-
гают политику санкций в новые области, 
такие как климат, экология, права мень-
шинств. При этом значительная доля зако-
нопроектов всё же готовится с участием 
представителей обеих партий. Именно они 
в большинстве своём становятся законами. 
В отличие от Китая, Россия является пред-
метом большего консенсуса республи-
канцев и демократов. По крайней мере, 
совместных законопроектов по антирос-
сийским санкциям больше. 

Инструментарий санкций во многом 
универсален. Блокировка активов, визо-
вые санкции, торговые ограничения – 
типичные средства, предлагаемые Кон-
грессом. В ряде законопроектов предлага-
ются особые ограничительные меры для 
отдельных стран, такие как участие в сов-
местных оборонных программах. Вместе 
с тем универсальные инструменты явно 
преобладают. Блокировка активов и визо-
вые ограничения выделяются среди осталь-
ных мер. В целом это соответствует гло-
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бальной тенденции распространения 
«точечных» или «умных» санкций. В то же 
время торговые ограничения, широко при-
менявшиеся в ХХ веке, остаются частью 
санкционного арсенала.

Исследование показывает, что Кон грес-
су свойственна широкая палитра мнений 
как с точки зрения числа тем и приорите-

тов, так и с точки зрения отдельных дета-
лей внутри этих тем. Нет сомнений в том, 
что Россия останется в числе ключевых 
целей политики санкций. Дальнейший 
сбор данных о политике Конгресса в обла-
сти санкций сохраняет свою актуальность 
как с чисто научной, так и прикладной 
точки зрения. 
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AN EMPIRICAL ANALYSIS 
OF CONGRESSIONAL BILLS 
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Abstract
U.S. Congress plays an increasing role in the American policy of economic sanctions. Although the 
President and the Administration retain a significant power in national foreign policy, including the use 
of sanctions, Congress affects political agenda, promotes its own design of sanctions and keeps an eye on 
their implementation and further upgrade. Emergence of sanctions in the pubic laws, initiated and passed 
by Congress, usually makes their revocation hardly possible and keeps them for a long term. Such an 
institutional role of Congress raises a number of research questions. What are the key target priorities for 
Congress in terms of sanctions policy? Do these priorities overlap with the ones of the Administration? 
Are there any partisan splits on sanctions or sanctions policy is rather a matter of bipartisan consensus? 
What instruments of sanctions does Congress prefer? What share of bills finally turns into public laws and 
what is a connection of bills success to partisan affiliation or priorities concerned? To deal with these 
questions, the article reflects an analysis of 539 Congressional bills on sanctions, introduced in the House 
of Representatives and the Senate in 2019-2023. The database of bills includes such variables as targets of 
sanctions, political triggers of proposed restrictions, list of measures proposed, partisan affiliation of 
sponsors and cosponsors, etc. Results demonstrate the overlapping of priorities of Congress and 
Administration, though Congress attempts to constrain Administration on a number of issues, such as 
Iranian Nuclear Deal. There are specific partisan priorities. Republicans are proactive on sanctioning 
China, Iran and Afghanistan. Democrats are exploring new areas of sanctions use, such as climate, 
ecology, minorities’ rights, etc. Still, most of the bills have a bipartisan composition of sponsors and 
cosponsors. Most of successful bills, which turned into laws, are of bipartisan nature. Congressional bills 
imply the use of universal instruments of targeted sanctions such as asset blocking, visa bans or trade 
restrictions. However, country-specific measures, like suspension of particular military cooperation 
programs, are also on the radars of Congress. China and Russia a key priorities for Congress in terms of 
sanctions. 
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