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Abstract. The article examines the evolution of emergency legal regulation mechanisms in Rus-

sia throughout the 20th–21st centuries. It traces the transition from the coercive mobilization 

models of the early 20th century to the Soviet system of permanent emergency, and then to the 

formal constitutional institution. Using the management of the COVID-19 pandemic as a case 

study, it identifies the features of a modern hybrid technocratic model based on sanitary regula-

tion, digitalization, and risk management. This model enables an effective crisis response while 

minimizing the political and economic costs associated with formally declaring a state of emer-

gency. 
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резвычайное положение (ЧП) — 

это особый правовой режим, при 

котором государство вынужденно 

расширяет свои полномочия и временно 

ограничивает ряд прав граждан для пре-

одоления кризиса. Исторически такие 

механизмы управления создавались и за-

действовались в условиях самых мас-

штабных катаклизмов: войн, революций, 

глобальных пандемий, таких как COVID-

19. 

Сегодня, на фоне проведения специ-

альной военной операции (СВО), Россия 

находится в специфическом «положении 

войны». Это состояние не соответствует 

формальному военному положению, но 

создает схожий комплекс вызовов: необ-

ходимость мобилизации экономики, мо-

дернизации промышленности, обеспече-

ния единства общества. В такой ситуации 

всегда полезно обратиться к опыту про-

шлого, и история чрезвычайного управ-

ления XX века в данном контексте стано-

вится источником практических моделей, 

из которых можно и нужно извлекать 

уроки. 

Период Первой мировой войны стал 

для России не только временем военных 

испытаний, но и ключевым этапом в 

формировании практик чрезвычайного 

управления, который ярко демонстрирует 

противоречия между жесткой централи-

зацией и эффективностью. В условиях 

тотального конфликта традиционные ад-

министративные механизмы оказались 

неэффективными, что логично привело 

власть к попытке решить проблему через 

создание особых органов, основанных на 

принципах военной мобилизации и ад-

министративного принуждения. Однако, 

сам выбор этой модели содержал в себе 

зерно будущего кризиса. 

Центральным элементом новой си-

стемы стало «Особое совещание для об-

суждения и объединения мероприятий по 

обороне государства» (август 1915 года). 

Формально это был орган с широким 

представительством, но на практике, как 

отмечают исследователи, он быстро пре-

вратился в бюрократический придаток 

военного министерства. В этом и прояви-

лась главная слабость модели. Вместо 

координации различных ведомств и учета 

интересов тыла, например, в вопросах 

снабжения гражданского населения, во-

енное ведомство сосредоточило в своих 

руках все рычаги управления. Это приве-

ло к характерным перекосам: оборонные 

заводы получали ресурсы, а гражданский 

сектор и торговля оказывались в состоя-

Ч 
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нии длительных бюрократических согла-

сований, лишаясь доступа к рынкам. Гос-

ударство, пытаясь мобилизовать 

всё, парализовало саму возможность гиб-

кой экономической адаптации. 

Параллельно с централизацией про-

исходило и расширение полномочий на 

местах на основе довоенного «Положе-

ния о местностях, объявленных на воен-

ном положении». Генерал-губернаторы и 

командующие армиями получили ряд 

широких прав от внесудебного установ-

ления наказаний до закрытия предприя-

тий и принудительного изъятия имуще-

ства. С одной стороны, в военных усло-

виях это могло казаться оправданным для 

поддержания порядка. С другой — почти 

полное отсутствие контроля за осуществ-

лением этих полномочий создавало почву 

для произвола и окончательно размывало 

границы между законностью и админи-

стративным произволом.  

Советский период ознаменовался 

принципиально новым подходом к чрез-

вычайному регулированию. В отличие от 

Российской империи, где чрезвычайные 

меры носили временный и ситуативный 

характер, в СССР сформировалась мо-

дель, при которой элементы чрезвычай-

ности стали постоянным атрибутом госу-

дарственного управления. Это вырази-

лось, с одной стороны, в формальном 

упразднении дореволюционного инсти-

тута чрезвычайного положения, а с дру-

гой - в интеграции чрезвычайных практик 

в повседневную административную дея-

тельность. 

Советская административно-

командная система по своей сути пред-

ставляла собой институционализирован-

ный режим постоянной мобилизации. 

Плановая экономика, основанная на ди-

рективном управлении и централизован-

ном распределении ресурсов, функцио-

нировала по принципам, характерным 

для чрезвычайных периодов: приоритет 

государственных интересов над частны-

ми, ограничение экономических свобод, 

мобилизационный характер производ-

ства. 

Борьба с «врагами народа» в 1930-е 

годы стала ещё одним проявлением пер-

манентной чрезвычайности. Постановле-

ние ЦИК СССР от 1 декабря 1934 года 

«О порядке ведения дел о подготовке или 

совершении террористических актов» 

вводило ускоренный порядок рассмотре-

ния таких дел без участия защиты, без 

вызова свидетелей и без права обжалова-

ния приговора [3]. Этот нормативный 

акт, формально принятый после убийства 

С.М. Кирова, фактически создавал посто-

янный чрезвычайный режим в сфере пра-

восудия. 

Характерно, что в советском законо-

дательстве отсутствовал специальный 

закон о чрезвычайном положении. От-

дельные элементы чрезвычайного регу-

лирования были рассредоточены по раз-

личным нормативным актам, что позво-

ляло гибко применять чрезвычайные ме-

ры без формального объявления особого 

правового режима. Как отмечают иссле-

дователи, советская правовая система не 

знала специального законодательства о 

чрезвычайном положении, поскольку 

многие его элементы были инкорпориро-

ваны в обычное законодательство. 

В годы Великой Отечественной был 

создан Государственный Комитет Обо-

роны (ГКО). В отличие от своего пред-

шественника «Особого совещания» вре-

мен Первой мировой, ГКО представлял 

собой высший орган власти, чьи поста-

новления имели силу законов военного 

времени и подлежали безусловному ис-

полнению всеми партийными, государ-

ственными, военными и хозяйственными 

органами. Его уникальность заключалась 

не в простой централизации, а в созда-

нии жесткой системы исполнения при 

четком функциональном разделении за-

дач между его членами. Это обеспечило 

небывалую оперативность и тотальную 

мобилизацию ресурсов на единую цель. 

ГКО был создан с учётом ошибок про-

шлого, и продемонстрировал себя как 

наиболее эффективную систему управле-

ния чрезвычайными ситуациями. Поэто-

му ГКО — это одна из моделей управле-

ния, способная стать отличным фунда-
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ментом для новой, адаптированной под 

современность системы управления ЧС. 

Советский подход к регулированию 

кризисов принципиально отличался от 

классического понимания чрезвычайного 

положения и с одной стороны благодаря 

этому СССР удалось одержать победу в 

Великой Отечественной войне, а после, 

за короткий срок, восстановить всё, что 

было уничтожено во время военных дей-

ствий. Но в мирное время подобная прак-

тика вела к ограничению прав и свобод 

граждан, размыванию границ между 

обычным и исключительным положени-

ем дел. Поэтому крайне важным остаётся 

вопрос баланса между эффективностью 

управления и правами граждан. 

После распада СССР и отказа от со-

ветской модели постоянной чрезвычай-

ности возникла необходимость создания 

чёткого правового механизма, регулиру-

ющего введение особых правовых режи-

мов в кризисных ситуациях. Конституция 

Российской Федерации 1993 года зало-

жила фундамент современного понима-

ния чрезвычайного положения как ис-

ключительной меры государственного 

управления. Статья 56 Конституции 

устанавливает, что в условиях чрезвы-

чайного положения для обеспечения без-

опасности граждан и защиты конститу-

ционного строя могут устанавливаться 

отдельные ограничения прав и свобод с 

указанием пределов и срока их действия. 

При этом определен перечень прав, не 

подлежащих ограничению даже в этих 

условиях (право на жизнь, достоинство 

личности, неприкосновенность частной 

жизни и др.). Это, пожалуй, одно из важ-

нейших отличий от всех предшествую-

щих систем управления, поскольку те-

перь базовые права человека стали пре-

выше любого положения дел в стране. 

Ключевой особенностью современ-

ного понимания ЧП является его чёткое 

разграничение со смежными правовыми 

режимами: 

 Отличие от военного положе-

ния регулируется отдельным федераль-

ным конституционным законом. Если ЧП 

вводится преимущественно для внутрен-

них угроз, то военное положение - при 

внешней агрессии. Военное положение 

предполагает более серьезные ограниче-

ния прав и большую роль военных орга-

нов в управлении. 

 Отличие от режима чрезвычайной 

ситуации заключается в характере угрозы 

и объеме полномочий. Теперь режим ЧС 

вводится преимущественно при природ-

ных и техногенных катастрофах и не 

предусматривает таких масштабных 

ограничений конституционных прав, как 

это было раньше. 

 Отличие от режима повышенной 

готовности, введенного во время панде-

мии COVID-19, состоит в его админи-

стративно-предупредительном характере. 

Этот режим не требует сложных проце-

дур введения и не предусматривает столь 

значительных ограничений прав граждан 

[1]. 

Специальные административно-

правовые режимы играют важную роль в 

обеспечении безопасности, защите прав и 

интересов граждан, а также в управлении 

чрезвычайными ситуациями [1]. При 

этом их эффективность зависит от со-

блюдения баланса между обеспечением 

безопасности и защитой гражданских 

прав и свобод. 

Современный подход к чрезвычай-

ным ситуациям сильно отличается в 

лучшую сторону от предшествующих 

тем, что теперь права граждан стоят пре-

выше всего и это должно предотвращать 

вероятность произвола, ущемления прав 

и свобод граждан как это было в царской 

России и СССР. Однако теперь для уста-

новления статуса ЧС в отдельном реги-

оне или всей стране требуется ряд про-

цессов от указа президента до его одоб-

рения Советом Федерации, что не даёт 

возможности для срочного реагирования. 

Фактически при создании Конституции 

искался компромисс между правовой за-

щищённостью и оперативностью, вслед-

ствие чего мог получиться слишком за-

бюрократизированный инструмент 

управления, который в момент реальной 
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проверки может столкнуться с собствен-

ной неповоротливостью. 

Пандемия COVID-19 стала серьёз-

ным испытанием для систем госуправле-

ния во всём мире. В России федеральный 

режим чрезвычайного положения не вво-

дился, но действовали режимы повышен-

ной готовности и ЧС на региональном 

уровне. 

Управление строилось на адаптивном 

реагировании: 

 гибкое санитарное нормотворче-

ство с региональными различиями; 

 цифровые инструменты контроля 

(«Госуслуги СТОП Коронавирус», «Со-

циальный мониторинг»); 

 поэтапные ограничения (от реко-

мендаций по самоизоляции до запретов 

на передвижение и работу предприятий). 

 Такая модель позволила оператив-

но реагировать на эпидемиологическую 

ситуацию и избежать правовых послед-

ствий введения ЧП, но не устранила со-

циально-экономические издержки: 

 бизнес столкнулся с трудностями, 

потребовавшими господдержки (налого-

вые каникулы, субсидии, льготные кре-

диты); 

 наблюдалось общественное недо-

вольство ограничениями, создававшее 

политические риски. 

Анализ причин такого решения вы-

являет несколько ключевых факторов: 

 Опасения экономических послед-

ствий: формальное введение ЧП могло 

привести к приостановке деятельности 

предприятий, нарушению договорных 

обязательств, панике на финансовых 

рынках. 

 Сложность процедуры: введение 

ЧП требует соблюдения сложной консти-

туционной процедуры, включая утвер-

ждение Советом Федерации, что ограни-

чивает оперативность управления в 

быстро меняющейся ситуации. 

 Политические риски: объявление 

ЧП могло быть воспринято как призна-

ние неспособности государства справить-

ся с ситуацией обычными средствами, 

что создавало репутационные риски. 

Сравнение с опытом Франции, где 

был введен режим чрезвычайного поло-

жения, демонстрирует различные подхо-

ды к легитимации ограничительных мер. 

Во Франции меры, связанные с введени-

ем санитарного пропуска, являются свое-

образной точкой невозврата в ограниче-

нии свобод [4]. При этом французские 

власти пошли путем формального чрез-

вычайного регулирования, тогда как в 

России был избран более гибкий подход. 

Особенностью этого подхода стала опора 

на экспертное знание. Ограничения пред-

ставлялись не как политические решения, 

а как меры, основанные на научных дан-

ных и эпидемиологических расчетах. Са-

ма же модель управления государством в 

период пандемии имела черты технокра-

тического контроля: 

 Цифровизация: в отличие от фран-

цузского «санитарного пропуска», кото-

рый, позволял устанавливать не только 

личность, но и дату рождения всех 

предъявляющих его лиц [4], в России бы-

ла внедрена система QR-кодов, привя-

занных к государственным базам данных. 

Это создало инфраструктуру для цифро-

вого контроля за перемещениями и соци-

альной активностью граждан. 

 Управление рисками: ограничения 

вводились не как тотальные запреты, а 

как меры, пропорциональные уровню 

угрозы. Регионы самостоятельно опреде-

ляли уровень опасности и соответствую-

щие ему ограничительные меры, что со-

здавало иллюзию адресного подхода, хо-

тя на практике часто приводило к проти-

воречиям и правовой неопределенности. 

 Децентрализованное принуждение: 

ответственность за исполнение ограничи-

тельных мер была возложена на регио-

нальные власти и бизнес. Власти субъек-

тов РФ вводили собственные правила, а 

предприниматели были вынуждены кон-

тролировать соблюдение масочного ре-

жима и наличие QR-кодов, фактически 

выполняя полицейские функции. Это 

позволило федеральному центру дистан-

цироваться от непопулярных мер и пере-

ложить ответственность на другие уров-

ни власти. 
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Опыт пандемии демонстрирует, что 

современные вызовы требуют новых 

подходов к чрезвычайному регулирова-

нию, которые должны сочетать эффек-

тивность управления с надежными гаран-

тиями прав граждан. Технократическая 

модель, продемонстрированная во время 

COVID-19, вероятно, станет образцом 

для реагирования на будущие кризисные 

ситуации. 

На данный момент Россия проводит 

специальную военную операцию (СВО). 

Этот статус не равен военному положе-

нию, однако он формирует схожий ком-

плекс системных вызовов, которые 

напрямую проверяют на прочность пост-

советскую модель чрезвычайного регу-

лирования. 

Существующий правовой инстру-

ментарий предлагает либо режим чрез-

вычайного положения (для внутренних 

угроз), либо военное положение (при 

внешней агрессии). Однако нынешний 

кризис не относится полностью ни в одну 

из этих категорий. Как следствие, госу-

дарство работает в условиях, когда чёт-

ких правовых регламентов для текущей 

ситуации не существует. Вместо приме-

нения единого режима ЧП власть исполь-

зует набор разнородных мер, каждая из 

которых вводится отдельно и регулиру-

ется разными правовыми актами. 

Это приводит к ситуации, когда чрез-

вычайные инструменты применяются то-

чечно, без объявления общего правового 

режима, что создаёт сложность для еди-

ного понимания их статуса гражданами и 

правоприменителями. Однако если снова 

сравнить текущее состояние с теми, что 

были до, то, несмотря на затяжной харак-

тер кризиса, волнений внутри страны 

намного меньше во многом благодаря 

применению современных подходов к 

преподнесению информации и постепен-

ному введению необходимых ограниче-

ний, вследствие чего общество адаптиру-

ется к новым условиям постепенно, чего, 

вероятно, бы не происходило при офици-

альном объявлении ЧС.  

Полное слияние чрезвычайности с 

повседневностью по советскому образцу 

точно не подходит для современной ре-

альности, поскольку полное подчинение 

экономики мобилизационным задачам, 

особенно в мирное время, неприемлемо с 

точки зрения прав человека и долгосроч-

ного развития. Также бюрократическая 

централизация по образцу «Особого со-

вещания» не соответствует современным 

вызовам. Эта модель, при которой одно 

ведомство (военное) узурпировало все 

управленческие функции, сегодня приве-

ла бы к серьёзным проблемам и потенци-

ально тяжёлому состоянию страны в бу-

дущем. 

Ключевые принципы успешной мо-

дели можно позаимствовать из опыта 

Государственного Комитета Обороны 

(ГКО), очистив их от тоталитарных уста-

новок.  

Новый компактный оперативный ко-

митет при главе государства по аналогии 

с ГКО, чья задача — не управлять всем, 

а координировать и задавать приоритеты, 

позволил бы объединять ключевых ми-

нистров (обороны, финансов, экономи-

ки), глав силовых ведомств и ведущих 

технократов-практиков. Решения этого 

комитета по узкому кругу стратегических 

вопросов (логистика, оборонзаказ, крити-

ческое импортозамещение) должны 

иметь силу, обязательную для всех уров-

ней власти, преодолевая межведомствен-

ные барьеры и бюрократию. Это даёт 

возможность быстро и точно реагировать 

на различные ситуации. 

Отказ от идеи мобилизовать «всё и 

вся» однозначно уже хорошо себя прояв-

ляет в современной обстановке. Точеч-

ные мобилизационные механизмы к кон-

кретным, стратегически важным отрас-

лям и проектам, предоставляют им экс-

тренное финансирование, особые регуля-

торные условия и защиту от бюрократии. 

Остальная часть экономики должна про-

должать работать в максимально рыноч-

ных условиях, для сохранения гибкости. 

Это позволит не только выйти из состоя-
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ния кризиса, но и даст возможность мяг-

ко оправиться после него. 

Проведенное исследование позволяет 

сделать вывод о фундаментальной 

трансформации механизмов чрезвычай-

ного правового регулирования в России 

на протяжении ХХ–ХХI вв. Эволюция 

прошла несколько этапов: от силовой мо-

билизации в период Первой мировой 

войны, через советскую модель перма-

нентной чрезвычайности, к формально-

правовому институту в 1990–2000-е годы. 

Каждый из этих этапов отражал не толь-

ко изменения в правовой системе, но и 

трансформацию самого понимания роли 

государства в условиях кризиса. 

В XXI веке наметился переход к 

принципиально новой технократической 

модели контроля, в рамках которого Рос-

сия отказывается от объявления фор-

мального режима чрезвычайного поло-

жения (ЧП) в пользу гибких правовых 

режимов. Такой подход позволяет избе-

гать политических и экономических из-

держек, связанных с введением чрезвы-

чайного положения. 

Эволюция чрезвычайного регулиро-

вания в России демонстрирует движение 

от открытых форм принуждения к более 

сложным и технологичным методам 

управления, что требует постоянного пе-

реосмысления традиционных правовых 

категорий и поиска новых подходов к 

защите прав граждан в условиях посто-

янных изменений в мире. 
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