
ISSN 2073-6304 • Вестник РГГУ. Серия «Экономика. Управление. Право». 2024. № 2

УДК 342.76
DOI: 10.28995/2073-6304-2024-2-147-164

К вопросу о механизме 
чрезвычайного правового регулирования

и его основных элементах
(на примере правовых режимов 

повышенной готовности и чрезвычайной ситуации)

Дмитрий М. Лифанов
Уральский государственный юридический университет 

им. В.Ф. Яковлева, Екатеринбург, Россия
d.m.lifanov@usla.ru

Аннотация. Статья посвящена сравнительному анализу положений 
действующего чрезвычайного законодательства, закрепляющего порядок 
установления и реализации экстраординарных (особых) правовых режи-
мов. Исследованы акты федерального законодательства, регламентирую-
щего правовые режимы военного, чрезвычайного положения, чрезвычай-
ных ситуаций, противодействия терроризму и экстремистской деятельно-
сти, а также регионального законодательства о чрезвычайных ситуациях 
природного и техногенного характера (всего – 93 нормативных акта). От-
мечено, что законодатель (в особенности региональный) по-разному под-
ходит к вопросу нормативно-правового закрепления предмета регули-
рования, определения и разграничения оснований введения экстраор-
динарных (особых) правовых режимов, полномочий органов публичной 
администрации и их должностных лиц, которые обеспечивают реализа-
цию таких режимов. Так, например, в законодательстве о защите насе-
ления от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, 
противодействия терроризму и экстремистской деятельности не предус-
мотрены основания введения соответствующих режимов.

Выявлено несоответствие нормативного содержания законодатель-
ных актов субъектов РФ в части закрепления экстраординарных полно-
мочий публичной администрации. В целях устранения неопределенностей 
в вопросах соотнесения объектов правового регулирования и оснований 
для введения экстраординарных (особых) административно-правовых ре-
жимов обосновывается предложение о необходимости формулирования 
бланкетных правовых норм, определяющих основания введения экстраор-
динарных (особых) правовых режимов и направленных на обеспечение их 
реализации. По итогам исследования делается вывод о необходимости при-
ведения в соответствие содержания нормативных правовых актов субъек-
тов РФ, которые наделяют органы публичной администрации и их долж-
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ностных лиц экстраординарными полномочиями в области защиты насе-
ления и территорий от чрезвычайных ситуаций. Описываются возможные 
направления совершенствования законодательства в данной сфере.

Ключевые слова: экстраординарные правовые режимы, публичная 
администрация, реализация компетенции, разграничение полномочий, 
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Abstract. The article deals with a comparative analysis of the provisions 
of the current emergency legislation, which stipulates the procedure for the 
establishment and implementation of extraordinary (special) legal regimes. 
It studies the acts of federal legislation regulating the legal regimes of mili-
tary, state of emergency, emergency situations, counteraction to terrorism and 
extremist activities, as well as regional legislation on natural and man–made 
emergencies (a total of 93 normative acts). It also notes that the legislator (es-
pecially the regional one) approaches the issue of normative and legal consoli-
dation of the subject of regulation in different ways, the definition and differ-
entiation of the grounds for the introduction of extraordinary (special) legal 
regimes, the powers of public administration bodies and their officials who en-
sure the implementation of such regimes. For example, the legislation on the 
public protection from natural and man-made emergencies, countering terror-
ism and extremist activities does not provide grounds for the introduction of 
appropriate regimes.

The author reveals a discrepancy between the normative content of the 
legislative acts of the subjects of the Russian Federation in terms of securing 
the extraordinary powers of the public administration. In order to eliminate 
uncertainties in the issues of correlation between the objects of legal regula-
tion and the grounds for the introduction of extraordinary (special) adminis-
trative and legal regimes, a proposal is substantiated on the need to formulate 
blank legal norms defining the grounds for the introduction of extraordinary 
(special) legal regimes and aimed at ensuring their implementation. Based on 



149

ISSN 2073-6304 • Вестник РГГУ. Серия «Экономика. Управление. Право». 2024. № 2

К вопросу о механизме чрезвычайного правового регулирования...

the results of the study, a conclusion is made that it is necessary to bring into 
line the content of regulatory legal acts of the subjects of the Russian Federa-
tion, which give public administration bodies and their officials extraordinary 
powers in the field of protecting the population and territories from emergency 
situations. Possible directions for improving legislation in the sphere are de-
scribed.

Keywords: extraordinary legal regimes, public administration, implemen-
tation of competence, separation of powers, crisis situations, legal regulation, 
emergency legislation
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Правовой институт экстраординарных (особых) правовых 
режимов имеет важнейшее значение для функционирования 
всей системы государственного управления в условиях кризис-
ных ситуаций. От того, насколько четко будут закреплены пол-
номочия по применению органами публичной администрации 
чрезвычайных мер и временных ограничений прав и законных 
интересов граждан и организаций в целях обеспечения их без-
опасности, зависит своевременное выявление и эффективное 
устранение, а точнее минимизация, отрицательных послед-
ствий таких кризисных ситуаций.

В юридической науке можно выделить два подхода к опре-
делению экстраординарных (особых) административно-право-
вых режимов (далее – САПР), которые основаны на предель-
но широком и узком их понимании как способов (механизмов), 
применяемых в случае возникновения угроз [Алексеев 1989; 
Петрухин 1993; Старостин 2000; Саклаков 1997; Зырянов 2016; 
Ноздрачев 2017]. Ученые по-разному определяют разновидно-
сти экстраординарных (особых) административно-правовых 
режимов. Анализ национального законодательства позволяет 
обозначить, как минимум, пять САПР: военное, чрезвычайное 
положение, чрезвычайная ситуация природного или техноген-
ного характера1, правовые режимы противодействия терроризму,  

1 Следует отметить, что правовой режим чрезвычайной ситуации 
предусматривает возможность установления максимального уровня 
реагирования, среднего уровня реагирования, режимов повышенной 
и базовой готовности. Вместе с тем органы управления и силы еди-
ной государственной системы предупреждения и ликвидации чрез-
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экстремистской деятельности. Представляется, что указан-
ные правовые режимы деятельности публичной администра-
ции соответствуют признакам их принадлежности к чрезвы-
чайным административно-правовым режимам: вторичности 
по отношению к обычным правовым режимам; использованию 
специальных сил и средств для ликвидации последствий чрез-
вычайных ситуаций; заблаговременному перераспределению 
функций управления; созданию временных органов управле-
ния; установлению временных мер и ограничений прав и сво-
бод граждан и организаций [Старостин 2022]. 

Так, в соответствии со ст. 1 от 30.05.2001 г. № 3-ФКЗ «О чрез-
вычайном положении» (далее – Закон о ЧП)2 чрезвычайное 
положение – 

…особый правовой режим деятельности органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, организаций незави-
симо от организационно-правовых форм и форм собственности, 
их должностных лиц, общественных объединений, допускающий 
установленные настоящим Федеральным конституционным за-
коном отдельные ограничения прав и свобод граждан РФ, ино-
странных граждан, лиц без гражданства, прав организаций и 
общественных объединений, а также возложение на них дополни-
тельных обязанностей.

При этом введение чрезвычайного положения является 
«временной мерой, которая применяется исключительно для 
обеспечения безопасности граждан и защиты конституционно-
го строя РФ». Как следует из данного определения, при чрез-
вычайном положении устанавливаются отдельные ограниче-
ния прав и свобод (меры и временные ограничения), дополни-
тельные требования и обязанности, а порядок организации де-
ятельности органов публичной власти и их должностных лиц 
носит производный характер, поскольку он реализуется только 
при наличии обстоятельств, представляющих непосредствен-
ную угрозу жизни и безопасности граждан или конституцион-

вычайных ситуаций действуют в режиме повседневной деятельно-
сти, повышенной готовности либо чрезвычайной ситуации, которые 
не предполагают необходимость введения особого правового режима 
(ч. 6 ст. 4.1 от 21 декабря 1994 г. Федерального закона № 68-ФЗ «О за-
щите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера»).

2 СЗ РФ. 2001. № 23. Ст. 2277.
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ному строю РФ (ст. 3 Закона о ЧП). Возможность использова-
ния специальных сил и средств в условиях чрезвычайного по-
ложения предусмотрена ст. 30 Закона о ЧП, а перераспределе-
ние функций публичного управления осуществляется в пользу 
федерального органа управления территорией (ч. 3 ст. 25) либо 
коменданта территории, на которой введено чрезвычайное по-
ложение (ст. 18 Закона о ЧП). Таким образом, режим чрезвы-
чайного положения необходимо рассматривать в качестве раз-
новидности экстраординарного (особого) административно-
правового режима деятельности публичной администрации.

 Правовое регулирование порядка реализации отдельных 
САПР осуществляется на трех уровнях: федеральном, регио-
нальном и муниципальном3. В ходе проведенного исследова-
ния были рассмотрены нормативные правовые акты федераль-
ного уровня4, а также законодательные акты о чрезвычайных 
ситуациях природного и техногенного характера 88 субъектов 
РФ, включая города федерального значения Москва, Санкт-
Петербург и Севастополь. Система чрезвычайного правового 
регулирования на первый взгляд может показаться несбалан-
сированной, так как отмечаетcя быстрый рост массива регио-
нальных законов и подзаконных нормативных актов в сфере 
чрезвычайных ситуаций и реализации мер по противодействию 
распространения коронавирусной инфекции (2019-nCOV)5. 

3 По мнению О.А. Петряниной, «организация деятельности ор-
ганов исполнительной власти в анализируемых условиях реализо-
вывается на трех управленческих степенях: федеральном, субъектов 
Российской Федерации и органов местного самоуправления» [Петря-
нина 2016, с. 135]. 

4 Федеральный конституционный закон от 30 января 2002 г. 
№ 1-ФКЗ «О военном положении»; Федеральный конституционный 
закон от 30 мая 2001 г. № 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении»; Фе-
деральный закон от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного 
характера»; Федеральный закон от 06 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О про-
тиводействии терроризму»; Федеральный закон от 25 июля 2002 г. 
№ 114-ФЗ «О противодействии экстремистской деятельности».

5 См., например, Указ губернатора Архангельской области от 
17 марта 2020 г. № 28-у «О введении на территории Архангельской об-
ласти режима повышенной готовности для органов управления и сил 
Архангельской территориальной подсистемы единой государствен-
ной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций 
и мерах по противодействию распространению на территории Архан-
гельской области новой коронавирусной инфекции (COVID-2019)» // 
Официальный интернет-портал правовой информации http://www.
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В связи с этим необходимо комплексно рассмотреть основные 
элементы и правовые средства механизма чрезвычайного пра-
вового регулирования на примере реализации режимов повы-
шенной готовности или чрезвычайной ситуации.

Особенностью предмета правового регулирования регио-
нального законодательства, устанавливающего режим чрезвы-
чайной ситуации, являются разнообразные подходы законода-
теля к определению содержания предмета правового регулиро-
вания, которые можно выразить следующим образом6. С одной 
стороны, предмет регулирования отражен в преамбуле норма-
тивных правовых актов Москвы, Севастополя и 33 других субъ-
ектов Федерации. С другой стороны, законодатель обозначил 
в рамках соответствующих правовых норм не только предмет 
регулирования соответствующего закона (что представлено, на-
пример, в Новосибирской области, Ямало-Ненецком автономном 
округе, Ставропольском крае), но и сферу его применения к от-
ношениям, которые: 1) возникают при ликвидации чрезвычай-
ных ситуаций, имеющих региональный, (меж-)муниципальный 
либо локальный характер (например, в Свердловской и Псков-
ской областях); 2) связаны с созданием, определением правового 
статуса и функционированием различных аварийно-спасатель-
ных формирований (например, в Ярославской области).

Важно заметить, что в Амурской и Московской областях 
предмет правового регулирования затрагивает вопросы уста-

pravo.gov.ru. 17.03.2020; Указ губернатора Свердловской области от 
18 марта 2020 г. № 100-УГ «О введении на территории Свердловской 
области режима повышенной готовности и принятии дополнитель-
ных мер по защите населения от новой коронавирусной инфекции 
(2019-nCoV)» // Официальный интернет-портал правовой информа-
ции Свердловской области http://www.pravo.gov66.ru, 10.03.2022; Указ 
губернатора Воронежской области от 20 марта 2020 г. № 113-у «О вве-
дении в Воронежской области режима повышенной готовности для 
органов управления и сил Воронежской территориальной подсисте-
мы единой государственной системы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций» // Официальный портал органов власти 
Воронежской области. 20.03.2022. URL: http://www.govvrm.ru

6 Сразу следует оговориться, что норма, непосредственно закре-
пляющая предмет регулирования отношений в области защиты на-
селения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера, не отражена в законодательстве Республики 
Мордовия, Белгородской, Брянской, Ивановской, Ростовской, Саха-
линской, Челябинской областей, Забайкальского, Камчатского, При-
морского края, Чукотского автономного округа, Еврейской автоном-
ной области.
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новления не только нормативных основ организации системы 
противодействия чрезвычайным ситуациям, но и разграни-
чения полномочий государственных органов исполнительной 
власти субъекта РФ. В некоторых субъектах Федерации в каче-
стве предмета регулирования законодателем обозначены отно-
шения (мероприятия), связанные с восстановлением террито-
рий, которые пострадали в результате ЧС. При этом указанные 
отношения не регламентируются соответствующими норма-
тивными правовыми актами более 20 субъектов РФ. 

Сравнительный анализ положений чрезвычайного законо-
дательства, закрепляющих на федеральном уровне основания 
введения САПР, позволяет выделить следующие особенности 
их нормативного установления (а точнее, отсутствие нормы, 
непосредственно закрепляющей те или иные обстоятельства, 
с которыми законодатель связывает необходимость реализации 
экстраординарного режима). 

Во-первых, в силу ч. 2 ст. 87 Конституции Российской Феде-
рации военное положение может вводиться на территории Рос-
сийской Федерации или в отдельных ее местностях в случае 
агрессии против Российской Федерации или непосредственной 
угрозы агрессии. Следовательно, основаниями для введения 
военного положения являются два обстоятельства: агрессия 
против Российской Федерации или непосредственная угроза 
агрессии (п. 2, 3 ст. 3 ФКЗ от 30.01.2002 № 1-ФКЗ «О военном 
положении» (далее – Закон о ВП)7. При этом для более точно-
го и компактного изложения указанной нормы представляется 
возможным объединить вышеуказанные положения, посколь-
ку перечень актов агрессии не является исчерпывающим и мо-
жет быть определен Законом о ВП (п. 3 ст. 3). Соответствую-
щая методология определения действий, квалифицируемых в 
качестве акта агрессии, используется в ст. 3, 4 Резолюции Ге-
неральной Ассамблеи ООН «Определение агрессии», принятой 
14.12.1974 г. на 29-й сессии Генеральной Ассамблеи ООН8. 

Анализируя определение агрессии, изложенное в п. 2 ст. 3 
Закона о ВП, А.Н. Чертков отмечает, что «понятия «суверени-
тет» и «территориальная целостность» выступают основными 
объектами внешней агрессии» [Чертков 2011]. Сказанное на-
водит на мысль, что основания для введения военного положе-
ния могут быть сгруппированы в две категории в зависимости 

7 СЗ РФ. 2002. № 5. Ст. 375.
8 Международное публичное право: Сб. документов. Т. 2. М.: БЕК, 

1996. С. 3–5.
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от объективной направленности: акты внешней и внутренней 
агрессии. Вместе с тем Закон о ВП не содержит положений, 
определяющих перечень угроз внутренней агрессии против 
Российской Федерации или непосредственной угрозы такой 
агрессии. Очевидно, что в условиях вводимых экстраорди-
нарных (особых) правовых режимов существует внутренняя 
угроза конституционному строю государства, но ее проявлени-
ем выступают, как правило, массовые беспорядки, стихийные 
бедствия, эпидемии [Подмарев 2018]. Следовательно, наличие 
внутренних по отношению к системе чрезвычайного правового 
регулирования объектов посягательства на территориальную 
целостность, независимость и суверенитет государства высту-
пают в качестве непременных условий для реализации право-
вых режимов чрезвычайного положения или чрезвычайной си-
туации. Несмотря на то, угрозы внутренней агрессии все чаще 
упоминаются в юридической литературе [Карпухин 2008; Пав-
ловская, Сыряная 2017], считаем нецелесообразным их вклю-
чение в п. 2 ст. 3 Закона о ВП.

Во-вторых, основания для введения правового режима 
чрезвычайного положения обусловлены характером кризис-
ной ситуации, которая может носить не только антропогенный, 
природный, но и техногенный характер. Чрезвычайное положе-
ние может быть введено, с одной стороны, в связи с вооружен-
ными, этническими, межконфессиональными конфликтами, 
обусловленными социально-политическими, экономическими 
и религиозными столкновениями (п. «а»), с другой – ввиду 
факторов воздействия природных и техногенных катастроф, 
распространения инфекции и других бедствий (п. «б»)9. Как от-
мечают некоторые исследователи, при реализации указанного 
режима в силу п. «а» ст. 3 ФКЗ от 30.05.2001 № 3-ФКЗ «О чрез-
вычайном положении», 

…для органов управления и сил муниципального звена устанав-
ливается режим повышенной готовности, а при введении режима 
чрезвычайного положения по обстоятельствам, предусмотрен-
ным в пункте «б» указанной статьи, – режим ЧС [Трифонов 2023]. 

Вместе с тем Закон о ЧП не дифференцирует указанные 
правовые режимы и проводит четкое разграничение только в 
отношении мер и временных ограничений, применяемых при 

9 Федеральный конституционный закон от 30.05.2001 № 3-ФКЗ 
«О чрезвычайном положении» // СЗ РФ. 2001. № 23. Ст. 2277.
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введении чрезвычайного положения и наличии обстоятельств, 
указанных в п. «а» и «б» ст. 3 данного Закона. Представляется, 
что произвольное установление и реализация различных экс-
траординарных режимов в отсутствие надлежащих механиз-
мов их разграничения препятствуют построению стройной и 
внутренне непротиворечивой системы чрезвычайного право-
вого регулирования. В связи с этим думается, что формули-
рование законодателем  бланкетных  правовых норм, направ-
ленных на урегулирование  коллизионных  правоотношений в 
условиях правовых режимов чрезвычайного положения, чрез-
вычайной ситуации, режима повышенной готовности позволит 
избежать неопределенностей в вопросах соотнесения объектов 
правового регулирования и оснований для введения экстраор-
динарных (особых) административно-правовых режимов.

В-третьих, основания введения САПР нормативно не опре-
деляются в ФЗ от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите насе-
ления и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и 
техногенного характера» (далее – Закон о чрезвычайных ситу-
ациях), ФЗ от 06 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии 
терроризму», ФЗ от 25 июля 2002 г. № 114-ФЗ «О противодей-
ствии экстремистской деятельности». Очевидно, что отсутствие 
в Законе о чрезвычайных ситуациях оснований для введения 
режима чрезвычайной ситуации обусловлено тем, что обстоя-
тельства, влекущие необходимость его установления, определе-
ны в п. «б» ст. 3 ФКЗ «О чрезвычайном положении». В отличие 
от ч. 1 ст. 11 ФЗ от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии 
терроризму», которая лишь вскользь определяет основания для 
введения правового режима контртеррористической операции, 
структура ФЗ от 25 июля 2002 г. № 114-ФЗ «О противодействии 
экстремистской деятельности» не позволяет выделить основные 
элементы специального административно-правового режима, 
что, на наш взгляд, является существенным упущением законо-
дателя. Отсутствие нормативных оснований для осуществления 
деятельности по противодействию экстремистской деятельно-
сти, как представляется, может вызвать некоторые трудности в 
использовании временной администрацией чрезвычайного 
государственно-правового инструментария. Компромиссным 
вариантом в этом контексте видится применение законодатель-
ства о чрезвычайном положении по аналогии, которое выступает 
первичным правовым регулятором, одновременно являясь кри-
терием и измерителем для иных САПР. 

Рассматривая экстраординарные полномочия органов пу-
бличной администрации и их должностных лиц, необходимо 
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отметить, что к субъектам, обеспечивающим реализацию осо-
бых правовых режимов, в частности режимов военного положе-
ния и чрезвычайной ситуации, относятся: 

1) Президент РФ; 
2) Совет Федерации Федерального Собрания РФ; 
3) Правительство РФ;
4) федеральные органы исполнительной власти; 
5) иные государственные органы. 
Несмотря на это в Законе о ЧП закреплены полномочия 

только двух субъектов – Президента РФ и Совета Федерации 
Федерального Собрания РФ. Вопросы участия Вооруженных 
сил РФ, других войск, воинских формирований и органов отра-
жены в ч. 2 ст. 17, а особенности осуществления полномочий фе-
деральным органом управления территорией – в ч. 3 ст. 25 Зако-
на о чрезвычайном положении. В рамках реализации правовых 
режимов противодействия терроризму и экстремизму законо-
датель предусмотрел положения, закрепляющие компетенцию 
Президента РФ и Правительства РФ (ч. 1,2 ст. 5 ФЗ «О про-
тиводействии терроризму», ст. 4. ФЗ «О противодействии экс-
тремистской деятельности»). Экстраординарные полномочия 
федеральных и региональных органов исполнительной власти, 
а также исполнительно-распорядительных органов муници-
пальных образований, напротив, не конкретизированы. Подоб-
ным образом законодателем решен этот вопрос применительно 
к созданию коллегиального органа, координирующего и орга-
низующего деятельность федеральных органов исполнитель-
ной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ и 
органов местного самоуправления по противодействию терро-
ризму (ч. 4 ст. 5 ФЗ «О противодействии терроризму»).

Одним из важнейших элементов механизма правового ре-
гулирования обеспечения реализации режимов военного, чрез-
вычайного положения, чрезвычайной ситуации, режимов контр-
террористической операции и противодействия экстремизму 
является единая целостная система взаимодействия органов 
публичной власти, которая включает в себя высшее должност-
ное лицо, законодательный (представительный) орган, выс-
ший исполнительный орган и органы исполнительной власти, 
иные органы и формирования, а также исполнительно-распо-
рядительные органы муниципальных образований. Вместе с 
тем субъекты РФ по-разному подходят к вопросу о нормативно- 
правовом закреплении системы органов государственной вла-
сти, обеспечивающих реализацию САПР. Так, например, в 
Псковской области закреплены полномочия Псковского област-
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ного Собрания депутатов  и исполнительных органов области 
(ст. 11, 12)10, в Ямало-Ненецком автономном округе – Законо-
дательного Собрания автономного округа, исполнительных ор-
ганов (ст. 7, 8)11, во Владимирской области – Законодательного 
Собрания области, органов исполнительной власти, органов 
местного самоуправления (ст. 8-10)12, в Мурманской области – 
Мурманской областной Думы, Правительства (ст. 8, 9)13, в Ре-
спублике Алтай – Государственного Собрания – Эл Курултай 
и Правительства (ч. 1,2 ст. 114), в Республике Бурятия – Прави-
тельства и органов местного самоуправления (ст. 8, 8.1)15.

Как видно  из представленного перечня, вышеуказанные 
нормы не содержат положений, закрепляющих экстраорди-
нарные полномочия высшего должностного лица субъекта РФ 
или высшего исполнительного органа власти субъекта РФ. 
Вместе с тем, например, в Кабардино-Балкарской Республике 
закреплены полномочия Главы Республики и Правительства 
(ст. 8–1, 9)16, в Хабаровском крае – Губернатора края и органов 

10 Закон Псковской области от 4 мая 2008 г. № 762-ОЗ «О защи-
те населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и 
техногенного характера» // Псковская правда. 2008. 8 мая. № 115-116.

11 Закон Ямало-Ненецкого автономного округа от 11 февраля 
2004 г. № 5-ЗАО «О защите населения и территорий Ямало-Ненец-
кого автономного округа от чрезвычайных ситуаций природного и 
техногенного характера» // Ведомости Государственной Думы Ямало- 
Ненецкого автономного округа, 2004. январь. № 1/1. 

12 Закон Владимирской области от 31 января 1996 г. № 4-ОЗ «О за-
щите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера» // Призыв. 1996. 16 февраля.

13 Закон Мурманской области от 29 декабря 2004 г. № 585-01-ЗМО 
«О защите населения и территорий Мурманской области от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера» // Мурман-
ский вестник. 2004. 30 декабря. № 249. С. 7.

14 Закон Республики Алтай от 27 ноября 2012 г. № 63-РЗ «О за-
щите населения и территории Республики Алтай от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера» // Сборник законо-
дательства Республики Алтай. 2012. № 94 (100). Ноябрь. С. 26.

15 Закон Республики Бурятия от 26 января 1999 г. № 98-II «О за-
щите населения и территорий Республики Бурятия от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера» // Бурятия. 1999. 
10 февраля. № 25.

16 Закон Кабардино-Балкарской Республики от 26 июня 2004 г. 
№ 13-РЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций природного и техногенного характера» // Кабардино-Балкарская 
правда. 2004. 2 июля. № 167-168.
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государственной власти (ст. 5.1, 6)17, в Республике Карелия – 
Главы Республики и исполнительных органов (ст. 2(1), 3)18, в 
Брянской области – Губернатора и Правительства (ст. 1.1, 2)19, в 
Тверской области – Законодательного Собрания и Губернатора 
(ст. 7, 8)20. С другой стороны, Закон Новгородской области от 
8 февраля 1996 г. № 36-ОЗ «О защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного харак-
тера», напротив, дублирует положения Закона о чрезвычайных 
ситуациях, отдельно закрепляя полномочия Президента РФ, 
Федерального Собрания РФ, Правительства РФ, которые уже 
определены в ст. 9 данного Закона.

Кроме того, в нормативных правовых актах отдельных 
субъектов Федерации закреплены полномочия избирательных 
комиссий по принятию решения об отложении голосования на 
выборах либо референдумах в случае введения режимов повы-
шенной готовности или чрезвычайных ситуаций, установлены 
обязанности организаций в области защиты населения и тер-
риторий от чрезвычайных ситуаций, а в Иркутской области – 
обязанности руководителей ликвидации чрезвычайных ситу-
аций (ст. 12)21.

Полагаем, что различия в терминологическом закреплении 
субъектов, наделенных публично-властными полномочиями в 
условиях экстраординарных (особых) правовых режимов, но-

17 Закон Хабаровского края от 01 марта 1996 г. № 7 «О защите на-
селения и территории Хабаровского края от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера» // Сборник нормативных ак-
тов Хабаровской краевой Думы. 1996. Март. № 3. 

18 Закон Республики Карелия от 26 декабря 2005 г. № 938-ЗРК 
«О некоторых вопросах защиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера в Республике 
Карелия» // Собрание Законодательства Республики Карелия. 2005. 
Декабрь. № 12 (Часть I). Ст. 1242.

19 Закон Брянской области от 30 декабря 2005 г. № 122-З «О за-
щите населения и территории Брянской области от чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного характера» // Информационный 
бюллетень «Официальная Брянщина». 2006. 20 января. № 2. 

20 Закон Тверской области от 30 июля 1998 г. № 26-ОЗ-2 «О за-
щите населения и территорий области от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера» // Тверские ведомости. 1998. 
28 августа – 3 сентября. № 70.

21 Закон Иркутской области от 8 июня 2009 г. № 34-оз «Об от-
дельных вопросах защиты населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера в Иркутской обла-
сти» // Ведомости ЗС Иркутской области. 2009. 11 июня. № 11.
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сят преимущественно редакционный характер и обусловлены 
спецификой территориальной  организации  государства, по-
строения и функционирования  публичной  власти [Некрасов 
2017]. Однако с учетом возможных корректировок региональ-
ного чрезвычайного законодательства представляется  целе-
сообразным привести в  соответствие положения тех разделов 
нормативных правовых актов субъектов РФ, которые наделяют 
органы публичной администрации и их должностных лиц экс-
траординарными полномочиями в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций. В частности, нуж-
дается в соответствующей корректировке законодательство 
о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера Республик Алтай, Буря-
тия, Карелия, Кабардино-Балкарской Республики, Брянской, 
Иркутской, Псковской, Тверской областей, Хабаровского края 
и Ямало-Ненецкого автономного округа. В качестве одного из 
возможных вариантов его совершенствования может выступить 
раздельная регламентация полномочий органов государствен-
ной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления 
в сфере защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций, которая включает в себя положения, закрепляющие 
экстраординарные полномочия не только законодательных, 
представительных органов государственной власти субъекта 
РФ, но и исполнительно-распорядительных органов местного 
самоуправления.

Таким образом, проведенный сравнительный анализ чрез-
вычайного законодательства по некоторым вопросам разграни-
чения полномочий органов публичной администрации на фе-
деральном и региональном уровнях в условиях САПР позволя-
ет констатировать, что законодатель (в особенности региональ-
ный) по-разному подходит к вопросу нормативно-правового 
закрепления предмета регулирования, определения оснований 
введения экстраординарных правовых режимов, формулиро-
вания системы государственных органов исполнительной вла-
сти субъектов РФ, исполнительно-распорядительных органов 
муниципальных образований, обеспечивающих реализацию 
САПР. 

Основания введения экстраординарных правовых режимов 
имеют отчасти конституционное закрепление, конкретизи-
руются либо дифференцируются в нормах чрезвычайного за-
конодательства. С учетом этого могут быть установлены раз-
личные правовые режимы деятельности органов публичной 
администрации и их должностных лиц в кризисных ситуациях. 
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Вместе с тем в законодательстве о защите населения от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера, про-
тиводействия терроризму и экстремистской деятельности ос-
нования введения соответствующих режимов не предусмотре-
ны. Думается, что их отсутствие обусловлено тем, что механизм 
конституционно-правового регулирования охватывает данные 
правоотношения на уровне соответствующего федерально-
го (конституционного)  закона. Однако обозначенная выше 
зависимость указанных САПР от законодательства о чрезвы-
чайном положении препятствует построению стройной и вну-
тренне непротиворечивой системы чрезвычайного правового 
регулирования. Соответственно, закрепление недостающих 
элементов на уровне законодательства о защите населения от 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, 
противодействия терроризму и экстремистской деятельности 
путем формулирования бланкетных правовых норм, определя-
ющих основания введения САПР и направленных на обеспече-
ние их реализации, в том числе для урегулирования коллизи-
онных  правоотношений, которые могут возникнуть в услови-
ях  режима чрезвычайного положения, позволит избежать не-
определенностей в вопросах соотнесения объектов правового 
регулирования и оснований для введения экстраординарных 
(особых) административно-правовых режимов.

Нормативное закрепление полномочий органов публичной 
администрации, связанных с реализацией САПР, имеет  тен-
денцию  либо к избыточной регламентации, либо, напротив, к 
недостаточной конкретизации. С одной стороны, нормативные 
положения, определяющие компетенцию федеральных органов 
исполнительной власти при реализации САПР, не уточняют, 
а дублируют положения Конституции РФ. При этом полномо-
чия государственных органов исполнительной власти субъек-
тов РФ, органов местного самоуправления существенно огра-
ничиваются, перераспределяя их в пользу специального (вре-
менного) органа управления территорией, на которой введен 
экстраординарный правовой режим. С другой стороны, четкое 
разграничение компетенции различных органов, функциони-
рующих в субъектах Федерации, выступает необходимой пред-
посылкой для формирования системы государственных орга-
нов исполнительной власти субъекта РФ, к которой относятся 
том числе исполнительно-распорядительные органы муници-
пальных образований. 

На наш взгляд, выявленное в результате проведенного ис-
следования несоответствие  содержания нормативных  право-
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вых актов, определяющих правовой статус органов публичной 
администрации и их должностных лиц при реализации САПР, 
в частности режима повышенной готовности или чрезвычай-
ной ситуации, обусловлено стремлением законодателя создать 
гибкую систему правового регулирования, обеспечить баланс 
интересов правотворческих и правоприменительных органов 
[Сауляк 2020], позволяя последним учитывать особенности 
отдельных экстраординарных (особых) правовых режимов. 
Вместе с тем в целях обеспечения единства внутренней струк-
туры и эффективности применения регионального чрезвы-
чайного законодательства представляется  целесообразным 
привести в соответствие содержание нормативных правовых 
актов субъектов РФ, которые наделяют органы публичной 
администрации и их должностных лиц экстраорди нарными 
полномочиями в области защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций. В этом контексте наиболее перспек-
тивным вариантом совершенствования законодательства в дан-
ной сфере видится раздельная регламентация полномочий орга-
нов государственной власти субъектов РФ и органов местного 
самоуправления в сфере защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций, которая предусматривает отдельные 
правовые нормы, закрепляющие экстраординарные полномо-
чия законодательных и представительных органов государ-
ственной власти субъекта РФ, а также органов местного само-
управления.
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