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Аннотация. В  статье рассматривается строительство российских парла-
ментских институтов в 1990–1995 гг. с позиций исторического институционализ-
ма и концептуальной рамки path dependence. Выбранный хронологический отрезок 
делится на  несколько последовательных периодов институционального строи-
тельства и  рассматривается с  точки зрения влияния на  этот процесс истори-
ческого контекста. Отмечается, что, несмотря на  уничтожение предыдущего 
парламента, институциональная структура нового во  многом была выстроена 
на  базе дискуссий о  реформе его предшественника. В  наибольшей степени это 
коснулось Государственной думы, в  становлении которой особую роль сыграли 
бывшие народные депутаты СССР и РСФСР. При этом в условиях поляризован-
ного и фрагментированного депутатского корпуса созданные институты стали 
консенсусом, в который было трудно внедрить какие‑либо радикальные новации. 
Как  следствие, дискуссии о  дальнейшей реформе Федерального Собрания шли 
в основном вокруг идей о возвращении институтов бывшего Верховного Совета, 
с которыми многие депутаты были хорошо знакомы.
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The experience of the Supreme Soviet of Russia in the formation  
of the Federal Assembly: a case of “Path Dependence”

Abstract. Drawing on the approach of historical institutionalism and the concept 
of path dependence, the author examines the construction of Russian parliamentary 
institutions during the period from 1990 to 1995. This timeframe is divided into distinct 
stages of institutional development and is analyzed within the broader context of historical 
influences on the formation process. The author concludes that, despite the dissolution of the 
previous parliament, the institutional structure of the new parliament was largely shaped 
by discussions surrounding the reform of its predecessor. This continuity was particularly 
evident in the formation of the State Duma, where former deputies of the USSR and the 
RSFSR played a significant role. However, in the context of a polarized and fragmented deputy 
corps, the newly established institutions emerged as a consensus-based construct, making the 
introduction of radical innovations challenging. Consequently, debates over further reforms 
of the Federal Assembly predominantly focused on proposals to revive elements of the former 
Supreme Soviet – an institution with which many deputies had prior experience.
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Всенародное голосование 12 декабря 1993  г. и  последующее принятие 
новой Конституции России трактуется и  специалистами, и  современниками 
событий как  радикальный разрыв в  политическом развитии страны [Исаков 
1995, Согрин 2002, Шейнис 2014]. Эта точка зрения находит поддержку как 
у специалистов, так и у очевидцев событий, поскольку новый основной закон 
действительно кардинально изменил политическую систему России. Консти-
туция РСФСР 1978  г. и  последующие поправки к  ней закрепляли за  парла-
ментом ключевую роль во  всей государственной системе [Лукьянова2 2000, 
с. 64–68]. Конституция 1993 г. порвала с этим принципом. Гарантом консти-

2.	 Внесена в реестр иностранных агентов.



233

ОПЫТ ВЕРХОВНОГО СОВЕТА РОССИИ В СТАНОВЛЕНИИ ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ:  
СЛУЧАЙ «ЗАВИСИМОСТИ ОТ ПУТИ»

туции с широкими полномочиями по отношению к каждой из ветвей власти 
стал президент страны. В то же время парламент стал, в первую очередь, чи-
сто законодательным учреждением, его контрольные полномочия были сильно 
урезаны [Узлова 2020]. Такая конструкция стала итогом противостояния пар-
ламента и президента в 1992–1993 гг. В проекте новой конституции были уч-
тены «конституционные страхи» победившего в борьбе президента касательно 
аналогичных конфликтов в будущем [Краснов 2016].

Однако конституция – далеко не единственный институт, обеспечивающий 
функционирование государственной системы. Работу нового Основного зако-
на предстояло обеспечить соответствующими нормативно-правовыми актами, 
чем должен был заняться новый парламент, в первую очередь Госдума [Гран-
кин 2001, с. 32–33]. При этом I созыв нижней палаты оказался оппозиционным 
по отношению к Президенту страны Б. Н. Ельцину: значительная часть депута-
тов не признавала новую Конституцию, а примерно 1 / 5 часть Госдумы соста-
вили бывшие депутаты Верховных Советов РСФСР и СССР [Remington 2001, 
p. 182–183]. Будучи опытными парламентариями, именно они стали «активом» 
нижней палаты, настроенным на увеличение роли парламента в принятии клю-
чевых государственных решений [Remington 2001, p. 183]. Эта ситуация пред-
ставляла собой явный парадокс: ключевые деятели «старого порядка», в том 
числе не признающие его отмену, должны были обеспечить строительство ос-
новных институтов «нового» органа. Эти обстоятельства позволили предполо-
жить, что при строительстве российских парламентских институтов в 1994–
1995 гг. мог иметь место эффект «зависимости от пути» [Mahoney 2000].

Теоретико-методологические основания изучения институционального 
строительства современного российского парламента

Понятие «зависимость от  пути» – один из  базовых концептов междис-
циплинарного подхода исторического институционализма, проблемным по-
лем которого является связь институциональных изменений с  историческим 
контекстом [Tilly 2006, Steinmo 2008]. Исторические социологи предпола-
гают, что  «зависимость от  пути» – это ситуация, когда наблюдаемые собы-
тия и  явления в  настоящем являются результатом событий прошлого, в  том  
числе очень далекого [Mahoney, Schensul 2006]. В  рамках представленной 
статьи были использованы теоретические наработки британского социолога  
Дж. Махони, подвергшего критике широкое толкование «зависимости от пути» 
и  предложившего несколько способов концептуализации понятия. Согласно 
его версии, ситуация «зависимости от  пути» наблюдается в  моменты, когда 
при  доступности разнообразных вариантов дальнейшего развития ситуации 
случайное событие запускает цепочку событий, каждое из которых служит ре-
акцией на предыдущее. При этом выбор той или иной конфигурации институ-
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тов на раннем этапе приводит к заключению институционального соглашения, 
которое «замораживает» институт и  приводит к  дальнейшему его воспроиз-
водству [Mahoney 2000]. Рассмотрение выбранной темы под таким углом зре-
ния открывает новые перспективы для её понимания. Для лучшего уяснения 
подоплеки описываемых событий к исследованию были привлечены не только 
открытые источники, но и архивные материалы из фондов ГА РФ.

Парламентские институты Верховного Совета РСФСР в 1990–1991 гг.

Советская правовая доктрина отрицала идею профессионально работа-
ющего парламента, поэтому до 1989 г. Верховный Совет, несмотря на статус 
высшего органа власти в стране, собирался два-три раза в год на несколько 
дней [Конституционное (государственное) право 2014]. Большая часть его пол-
номочий исполнялась президиумом, а роль депутатов во многом сводилась к 
участию в заседаниях и подаче запросов в исполнительные органы [Помигуев 
2017, Шейнис 2014, с. 365]. Политические реформы М.С. Горбачева изменили 
эту систему. Роль высшего органа власти была передана более широкому собра-
нию – Съезду народных депутатов, собиравшемуся раз в полгода и имевшему 
право решать любые вопросы, отнесенные к ведению СССР. Верховный Совет 
при этом избирался народными депутатами из состава Съезда и превращался 
в постоянный, сессионно работающий парламент из двух равноправных палат. 

На российском уровне власти данная конструкция была воспроизведена в 
1989 г., а в июне 1990 г. собрался I Съезд народных депутатов РСФСР. Его вы-
боры и состав фактически определили всё последующее направление россий-
ской политики: демократическое движение, получившее на Съезде небольшой 
перевес, выступало за дальнейшее углубление политических реформ [Шейнис 
2005 а, с. 281]. Съезд провозгласил, что в скором времени в республике будет 
принята новая конституция и проведены масштабные реформы. Кроме того, 
Съезд постановил принять новый корпус законов, регулирующих работу Вер-
ховного Совета [Постановление 1990]. Ключевыми среди них были закон о 
статусе народного депутата РСФСР и новый регламент работы парламента.

Важным фактором строительства новых парламентских институтов была 
необходимость скорейшим образом обеспечить работу уже фактически функ-
ционирующих органов. Вдобавок, объявив о государственном суверенитете 
РСФСР, I Съезд народных депутатов задал тренд на борьбу республиканско-
го уровня власти с союзным, который со временем лишь усиливался. В таких 
условиях работа над созданием новых институтов должна была идти быстро, 
нередко на нее влияла конъюнктура политической борьбы, что хорошо видно, 
например, на опыте создания Конституционного суда РСФСР [Thorson 2004]. 

Авторы новых законов не успевали заранее выработать их полноценную 
концепцию, а нередко правовые акты могли приниматься и с расчетом на даль-
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нейшую доработку [Бюллетень 24 октября 1990]. В то же время особое поло-
жение Съезда народных депутатов и Верховного Совета, зафиксированное в 
советской конституции, давало депутатам прочный фундамент для политиче-
ской борьбы [Шейнис 2005, с. 31–32]. Как следствие, авторы новых законов, 
регулирующих устройство парламента, стремились не столько к созданию ра-
дикально новых институтов, сколько к разработке механизмов для обеспечения 
работы старых, провозглашенных советской конституцией, но не работавших 
на практике [Бюллетень 21 сентября 1990, с. 24–26]. Радикальные инновации 
или трансплантация политических институтов при подобном положении дел 
носили ситуативный характер.

За первый период парламентских реформ депутаты успели принять не 
только регламент Верховного Совета, но и целый ряд других законов, касав-
шихся статуса депутатского корпуса. Новый регламент определил ключевые 
процедуры и правила работы Верховного Совета, уточнил законотворческую 
процедуру. Кроме того, он закрепил институты парламентского расследования 
и открытых парламентских слушаний, а также определил порядок образова-
ния делегаций для международного сотрудничества [Бюллетень 13 сентября 
1990]. Законом о статусе народного депутата РСФСР Верховный Совет расши-
рил права депутатов и гарантии их деятельности [Бюллетень 15 ноября 1990]. 
В бюджетной сфере депутаты передали многие полномочия по формированию 
государственного бюджета от исполнительной власти к парламенту, а также 
создали первый прообраз счетной палаты – контрольно-бюджетный комитет 
[Бюллетень 21 июня 1991]. Также были образованы органы экспертного обес-
печения работы Верховного совета, создан Парламентский Центр РСФСР. 

Таким образом, I Съезд народных депутатов задал тренд на парламент-
скую реформу, и в период 1990–1991 гг. Верховный Совет смог стать регу-
лярно действующим парламентом. Базой для реформы институтов выступила 
советская же конституция и образцы из работы советского парламента, но по 
ходу работы был внедрен ряд новаций, взятых депутатами из международного 
опыта.

Институты Верховного Совета России и конфликт ветвей власти в 1992–1993  гг.

Период 1992–1993 гг. во многом служит продолжением тех процессов, на-
чало которым было положено в 1990–1991 гг. В начале 1992 г. в России нача-
лись экономические реформы и за  контроль над их  проведением между ис-
полнительной и законодательной ветвями власти развернулась острая борьба. 
Институт президентства сформировался в России в чрезвычайных обстоятель-
ствах экономического коллапса и попытки государственного переворота в ав-
густе 1991 г. В связи с этим, указы и распоряжения президента Б. Н. Ельцина, 
принятые в экстремальных обстоятельствах, могли выходить далеко за преде-
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лы его конституционных полномочий, а на  период экономической реформы  
V Съезд народных депутатов наделил его чрезвычайными полномочиями 
по публикации нормативных указов и управлению правительством [Лукьяно-
ва3 2000, с. 125–127].

Уже в  начале 1992  г. руководство Верховного Совета стало жаловаться 
на то, что президент не предоставляет ему значительную часть публикуемых 
нормативных актов [Бюллетень 7 февраля 1992]. Вдобавок члены правительст-
ва реформ не согласовывали многие принимаемые решения с депутатским кор-
пусом, о чем свидетельствуют в том числе воспоминания участников [Федо-
ров 2000, Гайдар 2014, Нечаев 2024]. Как итог, нормативные акты президента 
и правительства очень быстро вошли в конфликт с законами, принятыми Вер-
ховным Советом [Лукьянова4 2000, с. 128–131]. К вышеописанной ситуации 
добавился и распад демократического движения, определявшего работу парла-
мента в предыдущие полтора года. Экономические реформы привели к такому 
мощному удару по социально-экономической ситуации в стране, что многие 
депутаты начали уходить в оппозицию. Как следствие, Верховный Совет начал 
бороться за укрепление своего контроля над экономической политикой.

Предложенная президентом версия закона «О Совете Министров – Пра-
вительстве РФ» была раскритикована, как  направленная на  удержание его  
экстраординарных полномочий [Документы о  Совете министров, Л. 22–24]. 
Президентские поправки к итоговой версии закона, разработанной в Верхов-
ном Совете, были депутатами отклонены. В  конце 1992  г. конфликт ветвей 
власти вышел на  уровень Съезда народных депутатов: депутаты отказались 
утвердить Е. Т. Гайдара в должности премьер-министра и приняли поправки 
к  конституции, обязавшие президента согласовывать с  Верховным Советом 
кандидатуры министров внутренних и иностранных дел, безопасности и обо-
роны. Все эти изменения вызвали отпор со стороны президента и членов пра-
вительства, обвинивших депутатов в популизме и попытках остановить рефор-
мы [Гайдар 2014, с. 207–209].

Следствием конфликта и распада парламентского большинства стало и резкое 
торможение реформ парламента. Сложившаяся институциональная конструкция 
обладала многими спорными моментами, в том числе унаследованными от совет-
ской системы. Равноправие палат и циркуляция кадров между Съездом народных 
депутатов и Верховным Советом создавали путаницу в работе парламента и при-
водили к коллизиям, когда, например, палаты могли обсуждать и голосовать по не-
сколько раз один и тот же вопрос [Бюллетень 10 октября 1991].

Законотворческая процедура страдала от «пробелов» и, например, поправ-
ки к законопроектам могли порой подаваться и правиться прямо по ходу голо-

3.	 Внесена в реестр иностранных агентов.
4.	 Внесена в реестр иностранных агентов.
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сований по соответствующим законопроектам. Вслед за советской традицией 
оставалась огромной роль президиума Верховного Совета: его деятельность 
регламентировалась лишь конституцией, а спикер парламента имел широкий 
набор рычагов, с помощью которых он мог оказывать влияние на депутатов 
и работу парламента в целом [Kiewiet, Myagkow 1996; Shleiter 2002]. В то же 
время депутатские фракции и  группы оставались аморфными и  слабыми, 
а их  существование даже не нашло отражения в регламенте. Как  следствие, 
депутаты неоднократно обвиняли президиум и его председателя в злоупотре-
блении полномочиями. Об этих и многих других проблемах Верховного Сове-
та дискуссия шла открыто, в том числе при участии его руководства [Исаков 
1995, с. 44; Митюков 2023, с. 32–43].

Единственный крупный пакет поправок к регламенту Верховного Совета 
был принят летом 1992 г. Содержавшиеся в нем нормы уточнили процедуру 
подачи законопроектов и  поправок к  ним, определили правила их  эксперти-
зы, а  также расширили автономию комитетов и  комиссий палат Верховного 
Совета [Бюллетень 25 марта 1992]. Тем не  менее принятый пакет поправок 
представлял собой лишь небольшую часть от предложений, подготовленных 
комитетом по законодательству [Документы о внесении изменений, Л. 5–24]. 
В ноябре 1992 г. была предпринята новая попытка организовать большое обсу-
ждение имеющихся проблем и возможных изменений внутреннего устройства 
парламента. В своей речи глава комитета по законодательству М. А. Митюков 
описал широкий круг имеющихся проблем и указал на то, что их решение яв-
ляется принципиально важным вопросом не только для Верховного Совета, но 
и для «будущего парламента». Однако противником реформы в сложившихся 
обстоятельствах оказался спикер Верховного Совета Р. И. Хасбулатов, который 
поддержал идею коррекции институтов парламента в целом, но указал на се-
рьезные текущие проблемы страны, в том числе на конфликт между ветвями 
власти [Бюллетень 5 ноября 1992]. В своей книге «Власть. Размышления спи-
кера» он писал, что в условиях разрозненности депутатского корпуса и кризи-
са президиуму необходимо активно направлять работу депутатского корпуса 
[Хасбулатов 1992, с. 14–15, 31–39].

Противостояние ветвей власти создало ситуацию, когда реформа парла-
мента, поставленного в  центр политической системы, могла быть опасной 
как для  всей государственной системы в  целом, так и для  самих депутатов.  
В самой же депутатской среде на фоне борьбы с исполнительной властью по-
явилась идея корпоративной солидарности и «защиты» парламента от посяга-
тельств [Шаблинский5 1997, с. 103–111]. Можно утверждать, что на этом этапе 
постепенно сформировалась устойчивая коалиция, выступавшая за «замороз-

5.	 Внесен в реестр иностранных агентов.
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ку» имевшихся парламентских институтов. Лозунги же о реформе парламента 
или даже полном его уничтожении стали одной из ключевых идей президента 
Б. Н. Ельцина и его сторонников [Пихоя, Журавлев, Соколов 2011, с. 88–89]. 
В  рамках сложившихся институтов у  них не  было шансов на  победу в  кон-
фликте со Съездом народных депутатов [Шаблинский6 1997, с. 222–223]. В са-
мом же парламенте летом 1993 г. выступавшие за реформу парламента члены 
президиума были либо лишены своих постов, либо поставлены под угрозу это-
го [Шейнис 2005 б, с. 426–427].

Таким образом, дальнейшие реформы парламентского устройства в Рос-
сии произошли уже после уничтожения Съезда народных депутатов в сентя-
бре-октябре 1993 г.

Специфика переходного периода сентября–декабря 1993 г.

Введенный президентским указом № 1400, переходный период первона-
чально не  должен был завершиться принятием новой конституции, вопрос 
об  этом предполагалось отложить до  избрания нового парламента. О  неуве-
ренности президента в способности сформировать для общества какой‑либо 
политический консенсус лучше всего свидетельствуют его попытки публико-
вать дополнительные указы, обещавшие блага другим политическим игрокам, 
а также его указ о досрочных президентских выборах, впоследствии отменен-
ный [Шейнис 2014, с. 649–654]. Сам президент Б. Н. Ельцин позиционировал 
происходящее как попытку сменить действующий состав депутатского корпуса 
и решить накопившиеся проблемы: согласно указу, все законы РСФСР продол-
жали действовать, в том числе старая конституция в тех ее частях, которые ему 
не противоречили. Намерения президента были скорректированы его победой 
в  силовых столкновениях 3–4 октября: подготовленный проект конституции 
был заново переписан, в том числе при участии самого президента, и принят 
на объявленном им всенародном голосовании [Из истории создания Конститу-
ции 1993, с. 835–836].

Новая конституция радикально изменила парламентское устройство и сде-
лала его ближе к международным образцам: конструкция парламента была упро-
щена, палаты были разделены на верхнюю и нижнюю, между ними появилось 
разделение функций. Однако его полномочия были урезаны, а многие прижив-
шиеся практики парламентской работы, такие как депутатский запрос или пар-
ламентское расследование, были из основного закона убраны. Из механизмов 
парламентского контроля новая конституция закрепила только два совершенно 
новых: Счетную палату и пост Уполномоченного по правам человека.

6.	 Внесен в реестр иностранных агентов.
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Тем не менее в самом начале переходного периода президентом была со-
здана «протопарламентская» институция – Комиссия законодательных предпо-
ложений. Помимо участия в конституционном процессе, она работала над про-
ектами законов, которые не успели завершить комитеты Верховного Совета, 
а также готовила законопроекты, которые были призваны обеспечить работу 
нового парламента [Митюков 2023, с. 438–447].

Опорой президента в  качестве членов комиссии стали депутаты верных 
ему фракций, бывшие члены комитета по законодательству и эксперты [там же, 
с. 447–451]. Главой комиссии был назначен М. А.  Митюков, а за  подготовку 
регламентов палат нового парламента отвечал В. Л. Шейнис, также ранее выд-
вигавший реформаторские проекты [Предложения членов, Л. 1–2]. Последний 
также стал автором нового закона о  смешанной избирательной системе. За-
кон был создан им задолго до описываемых событий и продвигался в расчете 
на создание в нижней палате сильных партийных структур, отсутствовавших 
в Верховном Совете [Гельман 2023].

Конструирование ключевых институтов Федерального собрания в 1994–1995 гг.

Новый парламент был разделен на две палаты, которые, согласно кон-
ституции, не могли проводить совместные заседания, кроме как для заслу-
шивания посланий: президент реализовал таким образом принцип «раз-
деляй и властвуй», чтобы устранить на будущее возможности повторения 
сценария с  Верховным Советом [Помигуев 2017]. В  дальнейшем каждая 
из палат приобрела совершенно самостоятельную траекторию институцио-
нального развития.

Совет Федерации задумывался как аналог немецкого Бундесрата – сове-
щания представителей земельных правительств, которое может опротестовы-
вать законы, но не имеет права их редактировать [Митюков 2023, с. 489–498]. 
В российском варианте к этому было добавлено право утверждать в должно-
сти генерального прокурора и высших судей, взятое из образца Сената США. 
При этом имела место юридическая коллизия: новая конституция не закрепила 
постоянный механизм формирования верхней палаты, что в дальнейшем при-
вело к конфликту между депутатами Госдумы, выступавшими за прямые вы-
боры в верхнюю палату, как это было сделано в первый раз, и президентом, 
который счел, что такой способ избрания не соответствует концепции работы 
органа [Шаблинский7 1997 с. 232]. Итогом конфликта стало принятие в 1995 г. 
закона о том, что Совет Федерации формируется из глав исполнительной и за-
конодательной ветвей власти регионов.

7.	 Внесен в реестр иностранных агентов.
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На этапе определения внутреннего дизайна верхней палаты Комиссия за-
конодательных предположений выступила за избрание членов по мажоритар-
ным округам, а также непрофессиональную основу работы депутатов Совета 
Федерации. Как следствие, в верхней палате не появились сильные партийные 
структуры и ее развитие в дальнейшем пошло по модели «сильного предсе-
дателя», во многом унаследованной от Верховного Совета. Председатель сам 
распределял полномочия между тремя своими заместителями, фактически 
руководил аппаратом палаты и его власть не сдерживалась президиумом, по-
скольку тот так и не был создан [Remington 2001, p. 206–211].

Совершенно иная логика прослеживается в  развитии Государственной 
думы. Состав нижней палаты оказался ещё  более поляризованным и  фраг-
ментированным, чем  конфигурация Верховного Совета. Значительная часть 
нижней палаты считала себя правопреемниками Верховного Совета, но в то же 
время была настроена на активную работу в новых условиях [Мндоянц Салмин 
и др. 1996, с. 14–16]. Основную же роль в процессе становления Государствен-
ной думы сыграли бывшие депутаты Верховного Совета. Например, проект 
ее регламента был подготовлен Комиссией законодательных предположений, 
а ключевыми участниками его обсуждения стали депутаты, уже имевшие пар-
ламентский опыт: В. Б. Исаков, Н. И. Травкин, М. А. Митюков, Г. И. Задонский, 
С. Б. Станкевич и др. [Документы к регламенту, Л. 1–216]. Остальное большин-
ство депутатского корпуса не было столь активно включено в процесс констру-
ирования палаты: тот же регламент удалось принять лишь с третьей попытки 
и с минимальным перевесом голосов, поскольку в зале заседаний с трудом со-
брался кворум [Стенограмма 1994].

Касательно произошедших институциональных изменений можно сказать, 
что  они стали естественным продолжением дискуссий, шедших еще в  Вер-
ховном Совете. Весь политический спектр Государственной думы согласил-
ся с чрезмерностью полномочий председателя в Верховном Совете, поэтому 
в новом регламенте они были радикально урезаны. Вдобавок, было решено, 
что Совет Госдумы, пришедший на место президиума, должен формироваться 
из представителей фракций и депутатских групп, без решающего голоса глав 
комитетов [Помигуев 2016]. Столь серьезное увеличение влияния фракций 
во внутренней жизни палаты относительно бывшего Верховного Совета стало 
следствием политической конъюнктуры и смешанной избирательной системы 
[Haspel 1998].

Произошла серьезная коррекция законотворческого процесса, на 
чем  в  прошлом настаивал комитет Верховного Совета по  законодательству: 
количество чтений увеличилось до трех, расширился список документов, при-
лагаемых к законопроекту, была убрана возможность подачи законодательно-
го предложения. Положения об  аппарате, электронной системе голосований 
и международной деятельности палаты, намеченные в 1990–1993 гг. лишь пун-
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ктирно, получили свое развитие и были выделены в самостоятельные главы 
регламента.

Несмотря на  изменение порядка назначения, главы комитетов остались 
в Государственной думе сильными фигурами, во многом определявшими рабо-
ту своих комитетов, принципы работы которых во многом сохранились [Haspel 
1998]. Таким образом, формирование новых парламентских институтов факти-
чески представляло собой коррекцию старых норм и вписывание их в рамки 
новых политических условий. Попытки же отдельных руководителей палаты 
встроить на этом этапе в уже имеющуюся институциональную структуру ка-
кие‑либо радикальные инновации вроде положения независимого председа-
теля или иных способов комплектования комитетов, заканчивались провалом 
[Ware 1995].

Наиболее четко сложившаяся институциональная колея видна на примере 
законов о Счетной палате и Уполномоченном по правам человека. Первый был 
принят относительно быстро, в январе 1995 г. Свою роль в этом сыграло то, что 
до начала работы Государственной думы над ним в течение двух лет работал 
Верховный Совет, а состав авторов перешел к новому парламенту по наслед-
ству от старого [Документы о разработке проектов постановлений, Л. 29–32, 
96–119].

Тормозом на пути закона о Счетной палате оказалась борьба президента 
и думского комитета вокруг концепции: разработчики закона наделили орган 
более широкими полномочиями, чем того желал президент [Документы к про-
екту федерального закона, Л. 34–52]. При этом депутатское большинство было 
едино в желании принять закон как можно быстрее, поскольку правительство 
отказывалось работать с временным контрольно-бюджетным комитетом [До-
кументы, поступившие в секретариат, Л. 191–192]. Как итог, закон быстро был 
скорректирован до компромиссной редакции, чему, вероятно, поспособствова-
ло согласие части активных депутатов с президентской концепцией [Глейзнер, 
Чейсти 1999].

История же закона об уполномоченном по правам человека гораздо длин-
нее. Новый институт никогда ранее не  существовал в  российской практике, 
а инициатором его создания была конституционная комиссия Верховного Со-
вета. Несмотря на быстрое принятие закона в I чтении, еще на самых ранних 
этапах к его проекту поступили сотни поправок [Документы к федеральному 
конституционному закону, Л. 58–304]. Депутат В. Б. Исаков вспоминал, что дум-
ские фракции опасались внедрять новую должность и постоянно урезали её 
функции [Исаков 2022, с. 59]. Сам же пост долгое время оставался вакантным 
после конфликта временного уполномоченного С. А. Ковалева с депутатским 
большинством. Избрание в 1998 г. на пост уполномоченного О. О. Миронова 
потребовало длительных переговоров и нового межфракционного соглашения. 
Как следствие, институт уполномоченного оказался крайне слабым, а самого 
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уполномоченного не была готова поддержать ни одна крупная политическая 
сила [Сунгуров, Распопов, Глухова 2013]. Как  видно из  этого примера, раз-
работка совершенно новых институциональных структур требовала длитель-
ной работы и долгих согласований, в то время как в вопросе восстановления 
утраченных прерогатив депутаты были готовы демонстрировать солидарность 
и гибкость.

Дальнейшее развитие палаты также приняло характер возврата старых 
практик, уничтоженных в  сентябре–декабре 1993  г., например, были восста-
новлены возможности депутатов отправлять депутатский запрос и  практика 
«правительственного часа». С декабря 1994 г. депутаты активно создавали рас-
следовательские комиссии, несмотря на отсутствие соответствующего закона 
[История недоверия 2005]. Не имея рычагов влияния на кадровый состав пра-
вительства, депутаты несколько раз успешно добивались персональных отста-
вок, идя на риск и инициируя вотум недоверия правительству в целом [Узлова 
2006, с. 214–216]. Еще более показательными являются и поправки к консти-
туции, разработанные депутатами: все они так или иначе предполагали возвра-
щение полномочий Верховного Совета в том или ином объеме [Медушевский 
2015, с. 370–379].

Заключение

Описанная выше история становления российских парламентских инсти-
тутов позволяет охарактеризовать ее как нестандартную версию зависимости 
от пути. Заданная I Съездом народных депутатов парламентская реформа при-
вела к установлению новой конфигурации парламента, но сама реформа рез-
ко остановилась из‑за раскола парламентского большинства на фоне кризиса. 
Одна часть депутатов выступила за дальнейший пересмотр институтов, а дру-
гая – за  «заморозку», пусть хотя  бы и  временную. Вопрос о  решении этого 
конфликта привел к переходу части депутатов на сторону президента страны.

При  этом события сентября–декабря 1993  г. могли  бы считаться новой 
«точкой отсчета» для политической системы, но внутри истеблишмента так и 
не образовалась широкая коалиция в поддержку Конституции 1993 г. Депутаты 
были готовы ее соблюдать, но лишь в расчете на дальнейшую корректировку.

В свою очередь, институциональный каркас Федерального собрания был 
разработан при активном участии «старой гвардии» депутатов Верховного Со-
вета и на базе дискуссий, шедших в предыдущем парламенте. Сформированная 
конструкция парламента оказалась консенсусной, а  возможность внедрения 
в нее радикальных инноваций отпала, поскольку новый парламент был сильно 
фрагментирован. Однако это не касалось возврата старых и наработанных прак- 
тик Верховного Совета, которые оказались в  центре дальнейших дискуссий 
о развитии парламента.
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