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МОДЕРНИЗАЦИЯ СИСТЕМЫ ПРАВОВЫХ 
ИНСТРУМЕНТОВ УПРАВЛЕНИЯ 
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И ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ
Андриченко Л.В., Постников А.Е.1

Аннотация
Предмет статьи составляют проблемы построения и функционирования си-

стемы гражданской обороны и системы защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и  техногенного характера в  России в  контексте 
современных вызовов и  угроз. С  использованием методологии системного подхода, 
нормативного моделирования, а также сравнительно-правового анализа авторами 
обосновано, что сформированные управленческие и нормативные правовые механиз-
мы хотя в целом и позволяют эффективно реагировать на возникающие чрезвы-
чайные ситуации в условиях мирного и военного времени, однако в их деятельности 
нарастают дисфункции, обусловленные дублированием в решении задач, стоящих 
перед системой гражданской обороны и системой защиты от чрезвычайных ситу-
аций. Это проявляется в нечеткости разграничения полномочий органов исполни-
тельной власти в сферах защиты от чрезвычайных ситуаций и гражданской оборо-
ны, размытости ответственности за их реализацию, в том числе недостаточной 
ориентации на  решение задач по  мониторингу и  прогнозированию чрезвычайных 
ситуаций, отсутствии единой методологии унификации процедур организации де-
ятельности по защите населения на различных территориальных уровнях .

Гипотеза авторов статьи состоит в  том, что имеющее место разделение 
сфер управления, с одной стороны, по вопросам защиты от чрезвычайных ситуаций, 
с другой стороны, по вопросам гражданской обороны во многом носит искусствен-
ный характер и  порождает удвоение организационных структур, мероприятий 
и нормативного регулирования. Преодоление этих проблем позволило бы устранить 
препятствия на пути объективно развивающегося процесса интеграции системы 
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гражданской обороны и системы защиты от чрезвычайных ситуаций. Анализ пра-
воприменения, в том числе в контексте исторического развития и с учетом между-
народного опыта регулирования, подтверждает необходимость серьезной коррек-
тировки институциональной основы функционирования различных звеньев единой 
государственной системы предупреждения и  ликвидации чрезвычайных ситуаций 
и системы управления гражданской обороной. Обосновывается вывод, что актуаль-
ным направлением развития государственного управления в рассматриваемой сфе-
ре является создание системы гражданской защиты в качестве целостного объекта 
государственного регулирования, объединяющего решение задач как в области защи-
ты от чрезвычайных ситуаций, так и в области гражданской обороны.

Ключевые слова: чрезвычайная ситуация; единая государственная система 
защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; федеральный закон; 
гражданская оборона; гражданская защита.

Защита населения от природных и техногенных катастроф – одна из важ-
нейших функций современного государства. Это, в свою очередь, пред-

полагает анализ и оценку правовой и институциональной составляющей су-
ществующей системы защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного характера. Для Российской Федерации, 
территория которой расположена в  различных природно-климатических 
и  географических поясах, а  хозяйственный комплекс отличается высокой 
степенью концентрации опасных производств, риск развития стихийных 
бедствий и  техногенных катастроф особенно велик2. Это привело к  тому, 
что снижение риска бедствий и повышение устойчивости инфраструктуры, 
обеспечивающей безопасную среду жизнедеятельности, рассматриваются 
в качестве составной части новой парадигмы развития. В ней ключевыми 
ценностями являются здоровье людей и их благосостояние, что получило 
отчетливое подтверждение в  практике деятельности большинства госу-
дарств мира во время борьбы с последствиями пандемии Covid-19.

Система защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций природного и техногенного характера в нашей стране формировалась 
не изолированно, а в общем контексте глобальных реалий и тенденций, 
которые характеризовали деятельность государств мира и  всего мирово-
го сообщества. Институциональные решения и правовое оформление мер, 
предпринимаемых в этой области в России, развивались под воздействием 
как особенных условий, складывавшихся в  нашей стране, переживавшей 
период сложных реформ, так и  с учетом общих для всех государств про-
блем, связанных с обеспечением безопасной жизнедеятельности населения, 
и задач по защите от чрезвычайных ситуаций, которые получали свое от-
ражение в международно-правовых документах.

2 Назовем только некоторые чрезвычайные ситуации в Российской Федерации, случившиеся в по-
следние годы, среди них: пожар в ночном клубе «Хромая лошадь» (Пермь, 2009 г.), унесший жизни 
156 человек; лесные и торфяные пожары, которые бушевали в 2010 г. в 20 регионах России; наводне-
ние в Крымске (2012 г.), когда погибли более 150 человек; мощнейший паводок на Дальнем Востоке 
(2013 г.), общий ущерб от которого оценивался в 527 млрд руб.; трагедия в торгово-развлекательном 
центре «Зимняя вишня» в Кемерове (2018 г.).
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Международные стандарты регулирования гражданской 
обороны и защиты от чрезвычайных ситуаций 
и развитие российского законодательства

Вопрос о необходимости и неизбежности изменения траектории развития 
цивилизации в XXI в. перед лицом имеющихся и прогнозируемых угроз челове-
честву был поставлен еще в 1992 г. на Конференции стран мира в Рио-де-Жанейро 
(Саммит Земли). На ней впервые получил оформление принцип устойчивого 
развития человечества, согласно которому удовлетворение потребностей совре-
менного поколения должно осуществляться без угрозы для потребностей на-
ших потомков. Через 20 лет в 2012 г. на Конференции ООН по устойчивому раз-
витию, известной как «Рио+20», главы 192 государств не только подтвердили 
свою политическую приверженность устойчивому современному развитию, 
но и заявили о содействии устойчивому будущему планеты.

Основу международного сотрудничества в сфере предупреждения чрез-
вычайных ситуаций и ликвидации их последствий составляет принцип неде-
лимости международной безопасности, который означает, что любая чрезвы-
чайная ситуация в одной части мира может повлечь негативные последствия 
в другой. Поэтому все государства должны решать общую задачу совершен-
ствования системы международной безопасности, а не только безопасности 
своей страны, что предполагает тесное сотрудничество всех государств.

Международное правовое регулирование касательно сотрудничества госу-
дарств по вопросам прогнозирования рисков возникновения многофакторных 
и комплексных чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера 
с учетом природно-климатических особенностей на сегодняшний день актив-
но развивается. В частности, нельзя не отметить такие документы, как: 
–  Иокогамская стратегия и  План Действий для безопасности мира: ру-

ководство по защите от природных бедствий, готовность и смягчение 
последствий3; 

–  ранее действовавшая Хиогская рамочная программа действий на 2005–
2015 гг. (ХРПД) «Создание потенциала противодействия бедствиям 
на уровне государства и общин»4;

–  сменившая ее Сендайская рамочная программа по снижению риска 
бедствий на 2015–2030 гг. (СРП)5, целью которой является существен-
ное снижение риска бедствий и  сокращение потерь в  результате бед-
ствий – для ее достижения определены семь глобальных целевых задач 
и четыре приоритетных направления деятельности на глобальном, на-
циональном и местном уровнях6. 

3 Приняты в 1994 г. (Иокогама, Япония) на первой Всемирной конференции по уменьшению сти-
хийных бедствий и ставшие, по существу, первыми международными документами, закрепившими 
основные направления деятельности мирового сообщества в области снижения опасности бедствий.
4 Была принята на II Всемирной конференции по уменьшению опасности бедствий 22 января 2005 г. 
(г. Кобе в префектуре Хиого, Япония), в которой участвовало 168 государств, включая Россию.
5 Принята на III Всемирной конференции по снижению риска бедствий в марте 2015 г. (г. Сендай, 
Япония).
6 См.: URL: https://www.unisdr.org/fi les/43291_russiansendaiframeworkfordisasterri.pdf (дата обращения: 
15.09.2020).
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Примечательно, что, помимо международных договоров, в данной сфе-
ре особенно заметно влияние международных обычаев и таких принципов 
международного права, как принцип добрососедства, взаимности, неди-
скриминации и доброй воли.

Формирование государственной политики по вопросам гражданской 
обороны и  защиты населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций 
природного и  техногенного характера имеет в  России длительную исто-
рию развития (Законодательное обеспечение защиты …, 2012). Не ставя 
задачу исследования всех ее этапов, отметим только, что советская систе-
ма гражданской обороны, ориентированная в  основном на  решение за-
дач военного времени, оказалась недостаточно эффективной для реше-
ния проблем, выходящих за рамки организации обороны страны. Авария 
на Чернобыльской АЭС 1986 г., а также Спитакское землетрясение 1988 г. 
подтвердили, что эта система не готова к эффективному решению задач 
по  защите населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций и  требу-
ется усиление специализированного подхода на уровне государственного 
управления.

Кардинальные изменения в  данном направлении были предприня-
ты в  1990  г.  – после принятия постановления Президиума Верховного 
Совета РСФСР от 17 июля 1990 г. «Об образовании Российского корпу-
са спасателей». В  соответствии с  ним была создана специализирован-
ная служба на правах госкомитета РСФСР – Российский корпус спаса-
телей  – и  принято решение о  формировании единой государственной 
системы прогнозирования, предотвращения и ликвидации последствий 
чрезвычайных ситуаций7. Именно с  этого момента можно вести отчет 
системного формирования государственной политики Российской Фе-
дерации в области гражданской обороны и защиты населения и терри-
торий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного харак-
тера. Впоследствии в  связи с  реорганизациями в  системе федеральных 
органов исполнительной власти происходили неоднократные изменения 
организационной структуры управления в  рассматриваемой области. 
В настоящее время – это МЧС России, государственный орган в системе 
исполнительной власти, который помимо ликвидации последствий сти-
хийных бедствий и катастроф занимается их прогнозированием и пред-
упреждением, имеет в своем распоряжении специальный спасательный 
инструментарий и новые технологии8.

7 См.: Постановление Совета Министров РСФСР от 27 декабря 1990 г. N 606 «Об образовании Рос-
сийского корпуса спасателей» // Ведомости СНД РСФСР и ВС РСФСР. – 1990. – № 8. – Ст. 116.
8 Аналогичные органы имеются и в ряде зарубежных стран, однако в большинстве из них они были 
созданы в более поздний период и нередко включены в структуру отраслевых министерств. Так, Феде-
ральное агентство но управлению в чрезвычайных ситуациях (ФЕМА), входящее в состав Министерства 
внутренней безопасности США и являющееся центральным звеном в системе органов исполнительной 
власти США в случае возникновения ЧС, было создано после террористических актов 11 сентября 2001 г. 
Органы управления ФЕМА существуют на федеральном и региональном уровнях и имеют соответству-
ющие основные, запасные и мобильные пункты управления. В ФРГ Федеральное ведомство по защите 
населения от чрезвычайных ситуаций (Bundesamt fur Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe) было 
создано Министерством внутренних дел ФРГ 1 мая 2004 г. и является подотчетным ему.
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За прошедшее время в России создана система управления гражданской 
обороной, а также единая система защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций (РСЧС). При этом вторая система, организованная 
в соответствии с Федеральным законом «О защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» и доста-
точно успешно функционирующая многие годы, является лишь составной 
частью гражданской обороны, обеспечивающей выполнение мероприятий 
по  защите населения и  территорий страны в  мирное время от  чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера. Несмотря на это, РСЧС 
более структурирована и, по сути, создает институциональные основы для 
функционирования гражданской обороны. Система защиты населения и тер-
риторий от чрезвычайных ситуаций обеспечивает многоуровневый подход 
к  реагированию на  чрезвычайные ситуации и  основана на  непрерывности 
технологического цикла мониторинга и прогнозирования чрезвычайных си-
туаций, при котором каждый последующий вид прогноза уточняет преды-
дущий  – сегодня эта система не  имеет мировых аналогов. Данная система 
функционирует, в том числе, с помощью космического мониторинга и дис-
танционного зондирования Земли и доказала свою эффективность в реше-
нии проблем, связанных с природными пожарами и наводнениями.

Система федерального законодательства 

В настоящее время все более явственно выступает задача модерниза-
ции данной системы. Развитие современной политики государства в  об-
ласти защиты населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций при-
родного и  техногенного характера осуществляется в  направлении совер-
шенствования правовых, экономических, информационных, технических 
и  организационных мер по  мониторингу, прогнозированию, предупреж-
дению (смягчению) и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций9. 
При этом главной целью данной политики является создание и обеспечение 
государственных гарантий защиты жизни и здоровья людей, их безопасно-
го проживания и деятельности на всей территории страны, а также сохра-
нение объектов экономики, культуры и окружающей среды как в мирное, 
так и в военное время.

Особое значение имеет совершенствование правовых основ обеспече-
ния функционирования системы предупреждения и ликвидации чрезвы-
чайных ситуаций. К настоящему времени на различных территориальных 
уровнях принято множество законов и  подзаконных актов, что в  целом 
дало определенные позитивные результаты. Создана значительная по мас-
штабам и  развернутая по  структуре нормативно-правовая база, облада-
ющая внутренним единством, основывающимся на  установленных Кон-
ституцией Российской Федерации иерархических принципах построения 

9 См.: Указ Президента РФ от 11 января 2018 г. N 12 «Об утверждении Основ государственной по-
литики Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
на период до 2030 года» // СЗ РФ. – 2018. – № 3. – Ст. 515.
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системы нормативных правовых актов и  субординационных связях в  ор-
ганизации исполнительной власти в Российской Федерации, в субъектах 
Российской Федерации и в муниципальных образованиях. Система нор-
мативных правовых актов в рассматриваемой сфере включает в себя три 
уровня правового регулирования: федеральный, субъектов Российской 
Федерации и муниципальный. При этом неизменно прослеживается веду-
щая роль федерального законодательства в определении принципов и ос-
новных нормативных решений.

На федеральном уровне правовую основу управления в сфере защиты 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций составляют норматив-
ные правовые акты:
– устанавливающие полномочия и порядок взаимодействия органов госу-

дарственной власти, органов местного самоуправления и организаций10;
– регламентирующие особые правовые режимы, а также устанавливаю-

щие единую государственную систему предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций11;

– определяющие требования по обеспечению безопасности в отдельных 
сферах государственного управления и меры по их соблюдению12;

– закрепляющие порядок организации деятельности по предупрежде-
нию и ликвидации чрезвычайных ситуаций, а также определяющие 
статус лиц, участвующих в ликвидации чрезвычайных ситуаций13;

– обеспечивающие своевременное информирование и оповещение насе-
ления об угрозе возникновения и о возникновении чрезвычайных си-
туаций14;

10 См., например: Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. N 2-ФКЗ «О Прави-
тельстве Российской Федерации»; Федеральные законы от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации» и  от 6  октября 2003  г. N  131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; Положение о Мини-
стерстве Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и лик-
видации последствий стихийных бедствий, утвержденное Указом Президента РФ от 11 июля 2004 г. 
N 868 и др.
11 См., например: Федеральный конституционный закон от 30 мая 2001 г. N 3-ФКЗ «О чрезвычайном 
положении»; федеральные законы от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ «О защите населения и территорий 
от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера», от  21 декабря 1994  г. N  69-ФЗ 
«О пожарной безопасности» и др.
12 См., например: федеральные законы от 21 июля 1997 г. N 117-ФЗ «О безопасности гидротехниче-
ских сооружений», от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения», от 9 фев-
раля 2007 г. N 16-ФЗ «О транспортной безопасности», от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ «О промышленной 
безопасности опасных производственных объектов», от 21 июля 2011 г. N 256-ФЗ «О безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса» и др.
13 См., например: Федеральный закон от 22 августа 1995 г. N 151-ФЗ «Об аварийно-спасательных 
службах и статусе спасателей», регламенты, положения и порядки деятельности государственных ор-
ганов исполнительной власти и органов местного самоуправления.
14 См., например: Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ «О защите населения и тер-
риторий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера»; Указ Президента РФ 
от 31 марта 2010 г. N 403 «О создании комплексной системы обеспечения безопасности населения 
на транспорте»; Постановление Правительства РФ от 24 марта 1997 г. N 334 «О Порядке сбора и об-
мена в Российской Федерации информацией в области защиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера» и др.
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– регулирующие привлечение граждан, а также их объединений к реше-
нию задач по предотвращению чрезвычайных ситуаций и ликвидации 
их последствий15.
Специфика сферы управления порождает необходимость дифферен-

циации правовых инструментов. Наряду с предметно однородным (пре-
жде всего, административно-правовым) регулированием в сфере защиты 
от чрезвычайных ситуаций, большое значение имеет комплексное, межо-
траслевое регулирование, когда нормы, касающиеся регламентации отно-
шений в области гражданской обороны и защиты населения и территорий 
от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера, «то-
чечно» включаются в  градостроительное, лесное, жилищное, бюджетное 
законодательство, законодательство об автомобильных дорогах, об обра-
щении с  отходами производства и  потребления и  т.д. Оценивая соотно-
шение законодательных актов специального и комплексного регулирова-
ния на федеральном уровне, можно отметить, что количество специаль-
ных федеральных законов в этой сфере – более десятка, а всего законов, 
так или иначе затрагивающих данную сферу общественных отношений, 
более двухсот. Это значительно больше, чем у некоторых давно сложив-
шихся отраслей российского права. Однако в настоящее время в юриди-
ческой доктрине данное законодательство даже не  рассматривается как 
самостоятельный правовой институт, что свидетельствует о  явном от-
ставании юридических исследований в указанной сфере. Это, безусловно, 
препятствует поиску эффективных подходов к решению соответствую-
щих управленческих задач.

По нашему мнению, сложившаяся система нормативных правовых 
актов в сфере защиты от чрезвычайных ситуаций может рассматриваться 
как целостное правовое образование, обладающее устойчивой структурой, 
в  которую входят нормы административного, гражданского, трудового, 
экологического и других отраслей законодательства, и имеет признаки от-
раслевой обособленности в  общей системе российского законодательства 
как с точки зрения предмета правового регулирования, так и метода регули-
рования. Принципиальные особенности метода правового регулирования 
связаны с  решением интегративной задачи по  обеспечению функциони-
рования единой государственной системы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций. Дальнейшее развитие законодательства в данной 
сфере с учетом его современной динамики, несомненно, приведет к форми-
рованию полноценной комплексной отрасли законодательства с  соответ-
ствующими уровню задачами по управлению в сферах борьбы с чрезвычай-
ными ситуациями и гражданской обороны.

Посредством федерального законодательства определяются режимы 
функционирования органов управления и  сил единой государственной 
системы предупреждения и  ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС) 
в зависимости от вида чрезвычайной ситуации, порядок координации и де-

15 См., например: Федеральный закон от 6 мая 2011 г. N 100-ФЗ «О добровольной пожарной охране», 
соответствующие законы, принимаемые в субъектах Российской Федерации и др.
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ятельности субъектов рассматриваемых отношений; определяются грани-
цы зон чрезвычайных ситуаций и зон экстренного оповещения населения; 
организованы и действуют система информирования и оповещения населе-
ния о чрезвычайных ситуациях и система обеспечения вызова экстренных 
оперативных служб по  единому номеру «112»; установлены особенности 
правового режима чрезвычайных ситуаций в лесах, на транспорте, на во-
дных объектах. Кроме того, определены особенности государственного 
контроля и надзора в сфере защиты населения и территорий от чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера. 

Помимо федеральных законов и законов субъектов Российской Феде-
рации, в рассматриваемой сфере высок удельный вес нормативных актов 
органов исполнительной власти как федерального уровня, так и  уровня 
субъектов Российской Федерации, также положения законов получают свое 
развитие в многочисленных муниципальных правовых актах. Именно в по-
следнее десятилетие наблюдается ускоренное развитие подзаконной норма-
тивной правовой базы, национальных стандартов, сводов правил, внедре-
ние новых регламентов работы органов управления РСЧС.

Следует отметить, что одновременно с законодательством о защите насе-
ления от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера осу-
ществляется развитие законодательства о  гражданской обороне16. Соответ-
ственно, параллельно с РСЧС действует и система гражданской обороны, на-
правленная на реализацию мероприятий по подготовке к защите населения, 
материальных и культурных ценностей на территории Российской Федера-
ции от опасностей, возникающих в военных конфликтах или вследствие этих 
конфликтов, а также при возникновении чрезвычайных ситуаций природно-
го и техногенного характера. Структурно РСЧС представлена федеральным, 
межрегиональным, региональным, муниципальным и  объектовым уровня-
ми, на которых функционируют органы управления РСЧС, включающие: ко-
ординационные органы; постоянно действующие органы управления; органы 
повседневного управления; силы и средства. При этом в ее составе взаимо-
действуют не только территориальные, но и функциональные подсистемы17 
(МЧС России, МВД России, Минздрав России, Минтруд России и др.).

Единство системы защиты от  чрезвычайных ситуаций проявляется 
в общих подходах к планированию деятельности органов управления и сил 
на всех уровнях функционирования РСЧС, аттестации аварийно-спасатель-
ных формирований и спасателей, совершенствованию аварийно-спасатель-
ных технологий, организации подготовки к действиям в условиях чрезвы-
чайных ситуаций, определению показателей состояния готовности систем 
информирования и оповещения населения о чрезвычайных ситуациях и др. 
Кроме того, сохранению единства названной системы способствует система 

16 См.: Федеральный закон от 12 февраля 1998 г. N 28-ФЗ «О гражданской обороне» // СЗ РФ. – 1998.  –
№ 7. – Ст. 799.
17 В настоящий момент в  соответствии с  постановлением Правительства Российской Федерации 
от 30 декабря 2003 г. N 794 созданы и действуют 45 функциональных подсистем РСЧС, формируемых 
21 федеральным органом исполнительной власти и организациями.
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межведомственного информационного взаимодействия, обеспечивающая 
обмен данными между взаимодействующими органами управления, вхо-
дящими в  РСЧС, единая система мониторинга и  прогнозирования чрез-
вычайных ситуаций, предназначенная для автоматического сбора данных 
обстановки и их автоматизированной обработки на всех уровнях, а также 
система централизованного оповещения, предназначенная для доведения 
информации оповещения до органов управления, сил и населения.

Анализ федерального законодательства в  области защиты населения 
и  территорий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного ха-
рактера позволяет выделить несколько основных тенденций его развития:
1)  усиление роли международных регуляторов, в  том числе увеличение 

количества двусторонних и  многосторонних международных догово-
ров Российской Федерации по  вопросам информирования о  чрезвы-
чайных ситуациях и защиты населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций; активизация взаимодействия с пограничными государства-
ми; гармонизация законодательства Российской Федерации с положе-
ниями международных договоров Российской Федерации;

2)  возрастание приоритетности вопросов выявления рисков бедствий, 
предупреждения чрезвычайных ситуаций, в том числе внедрение ин-
новационных технологий в  целях раннего обнаружения источников 
чрезвычайных ситуаций, снижение существующих и предотвращение 
новых рисков (включая их мониторинг и прогнозирование), повыше-
ние в целом устойчивости системы защиты;

3)  совершенствование систем информирования и оповещения населения 
об угрозе возникновения и о возникновении чрезвычайных ситуаций 
с учетом передовых информационных технологий, а также повышение 
оперативности реагирования на угрозы возникновения и возникнове-
ние чрезвычайных ситуаций экстренных оперативных служб;

4)  развитие и  конкретизация законодательства о  защищенности крити-
чески важных и потенциально опасных объектов от угроз различного 
характера, в сфере обеспечения радиационной, ядерной и химической 
безопасности;

5)  развитие законодательных основ статуса аварийно-спасательных служб 
и формирований, повышение социальных гарантий спасателей;

6)  внедрение риск-ориентированного подхода при организации и осу-
ществлении государственного надзора в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций; совершенствование кон-
трольно-надзорной деятельности в области защиты населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасно-
сти и безопасности людей на водных объектах, безопасности населения 
на транспорте; 

7)  развитие правовых основ привлечения общественных объединений 
и других некоммерческих организаций к деятельности в области за-
щиты населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций, оказание 
поддержки добровольной пожарной охране, совершенствование прав 
и гарантий добровольных пожарных;
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8)  совершенствование правового регулирования вопросов возмещения 
ущерба, причиненного в  результате чрезвычайных ситуаций природ-
ного и  техногенного характера, в  том числе страхование рисков, при 
наступлении которых предоставляется помощь в возмещении ущерба;

9)  дифференциация и усиление ответственности за нарушение требова-
ний законодательства по вопросам защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.
Данные тенденции согласуются с направлениями реализации назван-

ной выше Сендайской рамочной программы по снижению риска бедствий 
на 2015–2030 гг., а также Основ государственной политики Российской Фе-
дерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций на период до 2030 г., утвержденных Указом Президента РФ от 11 января 
2018 г. N 1218.

Федеративное устройство и нормативное регулирование 
гражданской обороны и защиты от чрезвычайных ситуаций 

Федеративное устройство России оказывает существенное воздействие 
как на  структуру законодательства о  защите от  чрезвычайных ситуаций 
и гражданской обороне, так и на институциональные основы их реализа-
ции. Федеральным законодательством за органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации закреплен широкий объем полномочий, 
который привел к  формированию в  регионах значительной по  масштабу 
нормативно-правовой базы. Немалую роль в обеспечении данной защиты 
играют также органы местного самоуправления различных видов муници-
пальных образований.

Необходимость использования потенциала региональных органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправления в решении со-
ответствующих вопросов вызвана главным образом требованием быстрого 
реагирования в условиях гражданской обороны и на чрезвычайную ситуа-
цию, в том числе, посредством нормативно-правового регулирования. Кро-
ме того, такой подход позволяет полнее учитывать в организации данной 
деятельности особенности территорий.

Анализ правовой базы в сфере защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и техногенного характера указывает на то, 
что на сегодняшний день в большинстве субъектов Российской Федерации 
приняты и действуют законы:
– о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природ-

ного и техногенного характера;
– об обеспечении пожарной безопасности;
– о добровольной пожарной охране и добровольных пожарных;
– об аварийно-спасательных службах и аварийно-спасательных форми-

рованиях; социальной поддержке спасателей.

18 СЗ РФ. – 2018. – № 3. – Ст. 515.
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В некоторых субъектах Российской Федерации приняты законы о соци-
альной поддержке и возмещении ущерба гражданам, пострадавшим вслед-
ствие чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера19, либо 
о наделении органов местного самоуправления соответствующими полно-
мочиями по оказанию государственной поддержки граждан20; об исключе-
нии нового строительства на территориях, подверженных риску возникно-
вения чрезвычайных ситуаций21 и др.

Ключевую роль в правовом оформлении государственной политики 
в сфере гражданской обороны и предотвращения и ликвидации послед-
ствий чрезвычайных ситуаций имеют документы стратегического плани-
рования, принимаемые на различных территориальных и функциональных 
уровнях. Это создает дополнительные возможности для реализации соот-
ветствующих полномочий государственных органов и  органов местного 
самоуправления22. Особое место в числе этих актов должны сыграть про-
граммы организации возмещения ущерба, причиненного жилым помеще-
ниям граждан, с  использованием механизма добровольного страхования, 
которые с августа 2019 г. вправе принимать региональные органы власти.

В целом, сформированная правовая основа позволяет решать стоя-
щие в  этой сфере задачи по  обеспечению защиты населения и  террито-
рий от чрезвычайных ситуаций. В рамках нормотворческих полномочий 
органы государственной власти субъектов Федерации решают вопросы 
формирования эффективной системы управления в области гражданской 
обороны и защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, 
обеспечения пожарной безопасности и безопасности людей на транспорте 
и водных объектах; деятельности аварийно-спасательных служб и форми-
рований. Кроме того, ими регламентируют также вопросы, касающиеся 
информирования и  оповещения населения о  чрезвычайных ситуациях 

19 См., например: Закон Московской области от 27 августа 2010 г. N 108/2010-ОЗ «О мерах социаль-
ной поддержки и  возмещении ущерба гражданам, пострадавшим вследствие чрезвычайной ситуа-
ции, сложившейся в результате природных пожаров на территории Московской области в 2010 году» 
(Ежедневные Новости. Подмосковье. – 2010. – № 157).
20 См.: Закон Краснодарского края от 5 сентября 2012 г. N 2576-КЗ «О наделении органов местно-
го самоуправления муниципального образования Туапсинский район Краснодарского края отдель-
ными государственными полномочиями Краснодарского края по реализации мер государственной 
поддержки граждан Российской Федерации, пострадавших в результате чрезвычайной ситуации, вы-
званной наводнением на территории муниципального образования Туапсинский район Краснодар-
ского края 22 августа 2012 года, и членов семей граждан Российской Федерации, погибших (умерших) 
в результате этой чрезвычайной ситуации» (Информационный бюллетень Законодательного Собра-
ния Краснодарского края. – 2012. – № 59); др.
21 См.: Закон Хабаровского края от 10 декабря 2014 г. N 22 «Об исключении нового строитель-
ства на территориях, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного 
характера, вызванных наводнением» // Собрание законодательства Хабаровского края. – 2015. – 
№ 12 (часть III).
22 См., например: Указ Президента РФ от 11 января 2018 г. N 12 «Об утверждении Основ государ-
ственной политики Российской Федерации в  области защиты населения и  территорий от  чрезвы-
чайных ситуаций на период до 2030 года»; Поручение Президента РФ от 15 ноября 2011 г. N Пр-3400 
«Основы государственной политики в области обеспечения безопасности населения Российской Фе-
дерации и защищенности критически важных и потенциально опасных объектов от угроз природно-
го, техногенного характера и террористических актов на период до 2020 года», др.
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природного и техногенного характера, создания и использования резер-
вов материальных ресурсов, разработки и реализации программ в обла-
сти снижения рисков и смягчения последствий чрезвычайных ситуаций, 
повышения безопасности дорожного движения, а также государственной 
поддержки граждан в  связи с  чрезвычайными ситуациями природного 
и техногенного характера. Тем не менее нельзя не признать, что, хотя все 
субъекты Российской Федерации и стремятся регламентировать вопросы 
формирования правовой основы, ее содержание, а также объем установ-
ленного правового регулирования в разных субъектах Российской Феде-
рации существенно отличаются.

Практически во  всех субъектах Российской Федерации в  настоящее 
время имеются законы о  защите населения и  территорий от  чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера и о гражданской обо-
роне. Однако далеко не все региональные законы соответствуют предъяв-
ляемым федеральным законодательством к субъектам Российской Феде-
рации требованиям по предмету законодательной регламентации.

В качестве примера можно назвать Закон Ульяновской области от 20 июля 
2012  г. N  94-ЗО «О  регулировании некоторых вопросов в  сфере защиты 
населения и территорий Ульяновской области от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера»23. Закон включает всего пять статей, 
в  которых решаются исключительно вопросы закрепления компетенции 
региональных органов власти, а такие вопросы, как: организация и функци-
онирование территориальной подсистемы единой государственной систе-
мы предупреждения и  ликвидации чрезвычайных ситуаций; определение 
мер по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций24, порядок 
подготовки населения в области защиты от чрезвычайных ситуаций, в том 
числе обучения способам защиты и действиям в указанных ситуациях; по-
рядок финансового и материального обеспечения мероприятий по защите 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; порядок проведения 
контроля и надзора в области защиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций и другие вопросы в этом законе даже не затрагиваются. 
При этом какие-либо другие альтернативные законы в указанной сфере, ко-
торые бы осуществляли регламентацию данных вопросов в этом субъекте 
Федерации, отсутствуют. Между тем эти вопросы касаются непосредствен-
но его компетенции и  отражают уровень законодательного обеспечения 
защиты прав граждан в  данной сфере. Все это, безусловно, снижает роль 
закона в системе нормативных правовых актов субъекта Российской Феде-
рации по вопросам защиты от чрезвычайных ситуаций. Аналогичная ситу-
ация складывается и с законами субъектов Российской Федерации в обла-
сти гражданской обороны.

23 Уже само название данного Закона – о регулировании некоторых вопросов – вызывает неопреде-
ленность в предмете его регулирования.
24 По проведению эвакуационных мероприятий, информированию населения о чрезвычайных ситуа-
циях, созданию резервов финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситу-
аций межмуниципального и регионального характера, осуществлению сбора информации в области 
защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций и обмену такой информацией и т. п.
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Исследование указанного нормотворчества в субъектах Российской 
Федерации позволило выявить типичные, в первую очередь юридические, 
недостатки и ошибки в осуществлении регламентации указанных отноше-
ний. В  числе этих проблем следует указать на  нечеткость в  установлении 
предмета правового регулирования законов; многочисленное дублирова-
ние терминологических определений, заложенных в  федеральном законо-
дательстве; вторжение в компетенцию органов власти другого уровня при 
регулировании соответствующих вопросов; отсутствие порядка разработки 
методик оценки выявления и профилактики рисков возникновения чрез-
вычайных ситуаций; неоправданную детализацию вопросов разграничения 
полномочий между органами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации; несвоевременные обновление и актуализацию региональ-
ного законодательства и др.

На муниципальном уровне в настоящее время также сформированы 
правовые и  институциональные основы реализации мероприятий в  об-
ласти гражданской обороны и  по защите от  чрезвычайных ситуаций. 
Муниципалитетами конкретизируется порядок реализации полномочий 
органов местного самоуправления в рассматриваемой сфере. Муници-
пальными правовыми актами определяются функции, задачи, порядок 
деятельности и полномочия органа, специально уполномоченного решать 
задачи гражданской обороны, задачи по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, в составе или при органе местного самоуправле-
ния в целом. 

При этом в данном вопросе наблюдается относительное единообразие 
правовых и управленческих решений. Очевидно, что этому способствова-
ли целенаправленные методические рекомендации со стороны МЧС России 
и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, раз-
работавших типовые (примерные) положения о  специализированных му-
ниципальных органах.

Несмотря на  многоуровневый подход к  правовому регулированию, 
сложившаяся система нормативных правовых актов, принимаемых раз-
личными субъектами нормотворчества, исходит из необходимости сохра-
нения единства и централизованного характера системы государственного 
управления в области гражданской обороны и предупреждения и ликви-
дации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Бо-
лее жесткая и высокая степень централизации в управлении этой сферой, 
чем в других областях, обусловлена тяжелыми последствиями возможных 
ошибок. Централизованное управление позволяет наиболее полно ис-
пользовать компетентность, осведомленность и практический опыт орга-
нов управления, оперативно концентрировать усилия и ресурсы на важ-
нейших направлениях с учетом обстановки, а также контролировать лю-
бые действия и принимаемые решения. По оценкам специалистов, именно 
единство государственной системы предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций позволяет адекватно прогнозировать и  реагировать 
на  возникающие угрозы, снижать уровень их  негативных последствий 
(см.: Чуприян, 2015).
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Тенденции развития систем управления 
и законодательства в сферах гражданской обороны 
и защиты от чрезвычайных ситуаций 

Совершенствование законодательства и государственного управления 
в области гражданской обороны и защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций является одним из приоритетных направлений совре-
менной государственной политики. Вместе с тем становится все более оче-
видным, что развитие правовой базы в данной области отношений не мо-
жет быть эффективным без проведения ее систематизации.

В научной литературе существование двух систем, основанных на един-
стве принципов функционирования и защиты, целевых функций (предот-
вращение бедствий, снижение возможных потерь и ущерба от них, ликви-
дация их последствий), сходстве приемов и способов защиты, возможно-
стей решения задач практически одними и теми же органами управления, 
силами и средствами, вызывало критику (см.: Костров, 2017). Выдвигались 
предложения по интеграции РСЧС и системы гражданской обороны в еди-
ную комплексную государственную систему – Российскую систему граждан-
ской защиты (РСГЗ), поскольку обе системы решают одни и те же задачи – 
это предотвращение бедствий и катастроф, минимизация возможных по-
терь и ущерба, а также ликвидация их негативных последствий, причем од-
ними и теми же органами, силами и средствами, только одна из этих систем 
(РСЧС) настроена на мирное, а другая (система гражданской обороны) – 
на военное время. Каждая из них обеспечивает безопасность личности, 
общества и государства (т. е. является частью национальной безопасности) 
в пределах научно обоснованных критериев приемлемого риска (см.: Фале-
ев, 2016). Во многом предложения об объединении системы предупрежде-
ния и ликвидации чрезвычайных ситуаций и системы гражданской оборо-
ны основывались на опыте ряда зарубежных государств (США, Германии, 
Великобритании, Японии и др.) (см.: Смирнова, 2016), в том числе ряда 
стран Европейского экономического союза, например, Республики Казах-
стан. В  Казахстане в  2014  г. принят закон «О  гражданской защите», объ-
единивший шесть ранее действовавших законов: «О чрезвычайных ситуа-
циях природного и техногенного характера»; «О пожарной безопасности»; 
«Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей»; «О гражданской 
обороне»; «О государственном материальном резерве»; «О промышленной 
безопасности на опасных производственных объектах» (см.: Калмыкова, 
Левоненкова, 2016).

Процесс интеграции РСЧС и ГО происходит уже длительное время, 
в ходе него были объединены органы управления, и в настоящее время не-
посредственное управление организацией защиты населения и террито-
рий как от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, 
так и от опасностей военного времени осуществляют единые органы управ-
ления, уполномоченные на  решение задач в  этих областях. Используются 
общие системы связи и оповещения. Спасательные воинские формирова-
ния федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на ре-
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шение задач в области гражданской защиты, принимают активное участие 
в ликвидации чрезвычайных ситуаций в мирное время и т. д.

Интеграция двух систем не может произойти одномоментно. Опти-
мальным представляется постепенное, пошаговое слияние, которое не при-
ведет к разрушению названных систем, а позволит полнее использовать 
потенциал РСЧС и гражданской обороны для более эффективного проти-
водействия динамично меняющимся угрозам. Сегодня РСЧС органично 
встроена во все органы государственной власти и местного самоуправле-
ния, организации, она позволяет в  максимально сжатые сроки привлечь 
широкие массы населения и к защите, и к обороне. По мнению специали-
стов, одним из вариантов дальнейшего развития могло бы стать разверты-
вание РСЧС на решение задач защиты населения и территорий не только 
в мирное, но и в военное время, а также дополнение существующих задач 
РСЧС новыми, определение структурных компонентов РСЧС, являющихся 
составной частью системы гражданской обороны, что на практике позво-
лит через органы РСЧС управлять выполнением мероприятий гражданской 
обороны как в  мирное, так и  в военное время (см.: Фалеев, 2016). Таким 
образом, фактически объединение требует реорганизации системы управ-
ления гражданской обороной, которая в настоящее время представляет со-
бой комплекс мероприятий по защите населения и территорий; что касается 
РСЧС, то она имеет в своем составе органы управления, силы и средства.

Объединение двух систем  – гражданской обороны и  РСЧС  – требует 
создания единой нормативно-правовой базы, организационного, методи-
ческого и информационного пространства, переформатирования кадрово-
го состава и его обучения на основе обновленных оперативно-технических 
требований, информационно-управляющих систем и средств для решения 
задач гражданской защиты. Но в первую очередь оно нуждается в обновле-
нии категориально-понятийного аппарата, ключевую роль в  котором дол-
жен играть термин «гражданская защита». Обратим внимание в этой связи, 
что термин «гражданская защита» используется во многих странах для ре-
гламентации подобных областей деятельности, и он во многом объединяет 
своим содержанием как вопросы гражданской обороны, так и вопросы за-
щиты от чрезвычайных ситуаций. Действительно, данный термин точнее от-
ражает задачи, решаемые в этих сферах, больше соответствует содержанию 
таких понятий, как «защита населения и  территорий», «противодействие 
чрезвычайным ситуациям», «предупреждение и ликвидация чрезвычайных 
ситуаций», «гражданская оборона», «пожарная безопасность» и других, на-
ходящихся в одном семантическом ряду в регулировании соответствующих 
общественных отношений. Этот термин – гражданская защита – должен от-
ражать систему мероприятий по подготовке к защите и по защите населения 
и территорий Российской Федерации от чрезвычайных ситуаций, возника-
ющих при военных конфликтах, террористических актах, опасных явлениях 
(авариях, катастрофах и пр.) природного, техногенного, биолого-социально-
го характера, а также пожарах, которые могут повлечь или повлекли за со-
бой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей среде, 
значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельно-
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сти людей. Такое содержание термина «чрезвычайная ситуация» позволит 
определить единый подход к оценке последствий, возникающих при всех 
этих бедствиях, значительно упрощает изложение большинства терминов 
и понятий, используемых в области гражданской обороны.

К сожалению, нарастание объема законодательства в рассматривае-
мой сфере нередко сопровождалось несбалансированностью в обеспече-
нии законодательного регулирования рассматриваемых отношений, на-
личием пробелов и коллизий в их правовом регулировании, недостаточ-
ностью в проработке категориально-понятийного аппарата. Выявление 
этих тенденций дало основание некоторым ученым предложить провести 
в этой области кодификацию законодательства, то есть такую его система-
тизацию, результатом которой стало бы появление нового правового акта – 
кодекса о гражданской обороне и защите населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и  техногенного характера (см.: Костров, 
Дзодзиков, 2015). Некоторыми авторами, с учетом целесообразности 
объединения систем гражданской обороны и РСЧС, предлагалось приня-
тие кодекса о гражданской защите, как это сделано в некоторых странах 
(см.: Андреев, 2015).

Безусловно, нельзя отрицать, что кодифицированное законодательство 
представляет собой наивысшую форму систематизации законодательства. 
Кодекс позволяет обеспечивать «стягивание» всего массива законодатель-
ного регулирования в рамках единого документа, что весьма эффективно 
с точки зрения его применения, а также решить многие другие проблемы 
систематизации законодательства, способствуя не  только упорядочению 
всей нормативной правовой основы, но  и  коренной переработке его от-
дельных элементов, обеспечению их согласованности, компактности, в том 
числе путем расчистки нормативного материала от излишних, устаревших 
и дублирующих друг друга норм. Не секрет, что кодификация усиливает 
и стабильность законодательства, как следствие – создает устойчивость 
и соответствующей регламентируемой области общественных отношений.

В то же время возможности кодификации в силу, в том числе, сложив-
шейся в России структуры системы права, построенной, главным образом, 
по  отраслевому принципу, носят ограниченный характер. Кодекс  – наи-
более унифицированная правовая форма; она требует инкорпорации всех 
либо подавляющего большинства норм, относящихся к кодифицируемой 
сфере общественных отношений.

В этой связи представляется, что предложение о кодификации не впол-
не учитывает особенности данного законодательства, которые на практике 
объективно препятствуют осуществлению такой кодификации. Рассматри-
ваемые отношения являются предметом регулирования самых различных 
отраслей права: конституционного, административного, земельного, эко-
логического, финансового, трудового, гражданского и  некоторых других; 
для их  регламентации также используются средства и  методы различных 
отраслей права. Отсюда нельзя не отметить методологическую сложность 
урегулирования столь разнородных общественных отношений в условиях 
необходимости их достаточно частых изменений.
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Напомним, что в  Российской Федерации понятие «кодификация» ис-
пользуется в более строгом значении, нежели в некоторых других странах, 
например, во Франции, где оно представляет собой акт унификации норм, 
имеющих различную юридическую силу25. В  Российской Федерации речь 
не может идти о формальном объединении (структурировании) всех нор-
мативных правовых актов, имеющих определенную общность на  уровне 
правового регулирования.

При этом само по себе принятие кодекса не в состоянии решить все име-
ющиеся проблемы в развитии законодательства в области гражданской обо-
роны и защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера. Нахождение механизмов регулирования тех 
или иных отношений в большинстве случаев не зависит от самого данного 
решения, а определяется конкретными задачами и целями модернизации за-
конодательства. Значительную роль в систематизации рассматриваемого за-
конодательства может сыграть и предпроектная юридическая техника, в том 
числе, правовой мониторинг в нормотворческом процессе, правовое плани-
рование и прогнозирование, правовая и иные виды экспертизы, оценка ре-
гулирующего воздействия проекта нормативного правового акта и  другие, 
которые еще недостаточно применяются на всех уровнях законотворчества.

Сегодня формирование единой системы нормативного правового ре-
гулирования в области гражданской обороны и защиты населения и терри-
торий во многом упирается в необходимость совершенствования базовых 
Федеральных законов «О  гражданской обороне» и  «О защите населения 
и  территорий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного ха-
рактера», а  также в  разрозненность регионального законодательства. На-
званные федеральные законы обеспечивают, насколько это возможно, не-
посредственное регулирование соответствующих отношений. Вместе с тем 
анализ содержания этих федеральных законов позволяет утверждать, что 
они в нынешнем виде не имеют необходимой внутренней согласованности, 
полноты и единства правового регулирования.

Структура указанных федеральных законов, принятых практически око-
ло 20 лет назад, во многом устарела, не отвечает современным потребностям 
обеспечения защиты, соответствующим международным стандартам. Зако-
ны не  содержат полного научно-обоснованного категориально-понятийно-
го аппарата, не в полной мере регламентируют особенности осуществления 
контрольно-надзорной деятельности, не  устанавливают четкое разграниче-
ние полномочий органов власти различных территориальных уровней.

25 Всего во Франции кодифицировано порядка 40% всех нормативных правовых актов. Нормы, со-
держащиеся в кодексах, в зависимости от их юридической силы обозначаются различными заглавны-
ми латинскими буквами. В США наряду со Сводом законов (United States Code) действует системати-
зированный свод как президентских, так и ведомственных подзаконных актов – Кодекс федеральных 
нормативных актов (Code of Federal Regulations). Кодификация осуществляется через публикацию 
нормы в соответствующем разделе Свода. Таким образом, при публикации нормативного правового 
акта он автоматически помещается в соответствующий раздел «кодекса», который в таком вариан-
те систематизации правил представляет собой лишь техническое решение размещения норм права 
(Саламатина, Смольников, 2018).



131

Андриченко Л.В., Постников А.Е. МОДЕРНИЗАЦИЯ СИСТЕМЫ ПРАВОВЫХ ИНСТРУМЕНТОВ УПРАВЛЕНИЯ...

Говоря о зафиксированном в указанных федеральных законах разгра-
ничении полномочий органов власти различных территориальных уровней 
в рассматриваемой сфере, нельзя не отметить, что оно фактически «пере-
крывается» соглашениями о  передаче осуществления полномочий от  ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федерации органам 
государственной власти Российской Федерации, которыми охвачены в на-
стоящее время практически все субъекты Российской Федерации. Это ста-
вит под сомнение оптимальность законодательного подхода к  разграни-
чению полномочий. С  нашей точки зрения, необходимо учитывать, что 
пространственная организация территории применительно к рассматри-
ваемой теме в значительной степени определяется не только и не столько 
административными границами субъектов Российской Федерации, сколь-
ко характером и  особенностями рисков возникновения угроз в  области 
гражданской обороны и чрезвычайных ситуаций природного и техноген-
ного характера (сейсмоопасные территории, территории, на которых рас-
положены критически важные объекты, требующие обеспечения безопас-
ности и др.), которые могут предопределять характер гражданской оборо-
ны и локализацию зон чрезвычайных ситуаций, а также, в свою очередь, 
особенности прогнозирования чрезвычайных ситуаций, специфику сил 
и средств, необходимых для защиты населения и территорий от соответ-
ствующих угроз.

Важно учитывать, что направления систематизации во  многом будут 
определяться той формой, в которой произойдет институциональное объ-
единение систем гражданской обороны и РСЧС. Объединение этих систем 
потребует не  просто «точечной» реконструкции данных федеральных за-
конов, а их полной модернизации в рамках работы по созданию целостного 
Федерального закона о гражданской защите.

Наряду с решением общих проблем систематизации законодательства 
о гражданской обороне и защите населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций, значимым остается усиление и развитие отдельных институтов 
данного законодательства.

Так, одним из  уязвимых блоков законодательства Российской Феде-
рации о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций оста-
ются проблемы мониторинга чрезвычайных ситуаций и прогнозирования 
угрозы их возникновения. Благодаря технологиям мониторинга и прогно-
зирования повышается эффективность разработки научно-технических, 
организационных и  экономических мероприятий по  снижению рисков 
возникновения чрезвычайных ситуаций. В настоящее время выделяются 
различные виды мониторинга и  прогнозирования чрезвычайных ситуа-
ций, осуществляемые по  разным видам объектов, явлений и  процессов, 
контролируемым ингредиентам и параметрам по различным видам опас-
ностей. Деятельность по мониторингу и прогнозированию чрезвычайных 
ситуаций осуществляется многими организациями (учреждениями), при 
этом используются различные методы и  средства. В  то же  время регла-
ментация вопросов прогнозирования рисков возникновения многофак-
торных и комплексных чрезвычайных ситуаций с учетом природно-кли-
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матических особенностей на сегодняшний день носит явно ограниченный 
характер, не соответствующий современным потребностям развития ука-
занных отношений и целям обеспечения безопасности. Основное внима-
ние сосредоточено на регулировании вопросов предупреждения (без уче-
та этапа прогнозирования) и  ликвидации чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера.

В настоящее время в федеральном законодательстве не закреплены 
определения понятий «мониторинг чрезвычайных ситуаций», «прогноз 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» и «прогно-
зирование чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера»26. 
Между тем данные понятия широко используются в  правовых актах раз-
личной юридической силы, включая федеральные законы, законы субъ-
ектов Российской Федерации, постановления Правительства Российской 
Федерации. Все это требует закрепления соответствующего категориально-
понятийного аппарата на уровне федерального закона. Существующая раз-
дробленность актов, в  которых содержатся такие широко употребляемые 
на уровне нормативных правовых актов понятия, не обеспечивает эффек-
тивного правового регулирования и  снижает качество правоприменения. 
В этой связи более предпочтительным, на наш взгляд, видится закрепление 
соответствующих понятий непосредственно в федеральном законе. Наряду 
с  этим необходимо также законодательное определение видов прогноза27, 
требований к их осуществлению, последствий прогнозирования28 и др. Уре-
гулирование данных вопросов позволит более четко определить пределы 
регулирования вопросов мониторинга и  прогнозирования чрезвычайных 
ситуаций, обеспечит унифицированный подход к регламентации соответ-
ствующих вопросов, создаст предпосылки для развития более эффективной 
правоприменительной практики. Недостаточная проработанность норма-
тивно-правовой основы негативно сказывается и на вопросах реализации 
мероприятий по мониторингу и прогнозированию чрезвычайных ситуаций 

26 Отдельные из  указанных понятий закрепляются на  уровне ГОСТов. Например, в  положениях 
Государственного стандарта Российской Федерации «Безопасность в  чрезвычайных ситуациях. 
Мониторинг и прогнозирование. Термины и определения», принятого и введенного в действие 
еще постановлением Госстандарта России от 21 декабря 1995 г. N 625 (ГОСТ Р 22.1.02-95). В Госу-
дарственном стандарте Российской Федерации «Безопасность в  чрезвычайных ситуациях. Пред-
упреждение природных чрезвычайных ситуаций. Термины и определения», утвержденном по-
становлением Госстандарта России от 24 мая 1999 г. N 175 (Изменение N 1 ГОСТ Р 22.1.12-2005), 
также дается определение ряда терминов, имеющих значение для регламентации рассматриваемых 
отношений. В частности, в нем закрепляются такие понятия, как «риск возникновения природных 
чрезвычайных ситуаций», «прогнозирование возникновения природных чрезвычайных ситуаций», 
«прогнозирование техногенных чрезвычайных ситуаций», «подготовка к природным чрезвычай-
ным ситуациям» и др.
27 Так, в зависимости от времени упреждения, прогноз можно определить как имеющий экстренный, 
оперативный, краткосрочный, среднесрочный и долгосрочный характер.
28 Например, сегодня нет даже указания на то, что органы государственной власти и местного само-
управления обязаны учитывать результаты долгосрочных прогнозов и составленные на его основе 
рекомендации при разработке, утверждении и реализации целевых программ; обеспечивать разра-
ботку мер по  управлению рисками прогнозируемых чрезвычайных ситуаций, по  их предупрежде-
нию, локализации, ликвидации и смягчению негативных последствий в зависимости от возможного 
характера чрезвычайных ситуаций и масштаба их развития и др.
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природного и техногенного характера, что, прежде всего, проявляется в от-
сутствии четкого распределения полномочий в данной сфере между раз-
личными органами (как «по вертикали», так и «по горизонтали») и, соот-
ветственно, их материально-финансового обеспечения (Артамонов В.С., 
Андриченко Л.В., 2016).

Следует отметить, что терминологический инструментарий в данной 
сфере требует дополнительного внимания. Так, несмотря на то, что поня-
тие «чрезвычайная ситуация» в своей основе базируется на таких общих 
понятиях, как «авария», «катастрофа», «стихийное бедствие», «опасное 
природное явление» и  ряд других, в  Федеральном законе от  21 декабря 
1994 г. N 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера», равно как и в других законах 
по этой тематике, определений данных понятий не предлагается, что сни-
жает возможности построения с ними правовых модусов, хотя в законода-
тельстве они достаточно часто встречаются. Так, в КоАП РФ (ст. 3.12) для 
применения такого вида административного наказания, как приостанов-
ление деятельности, в качестве одного из оснований называется наступле-
ние техногенной катастрофы. Между тем содержание термина «техноген-
ная катастрофа» на нормативно-правовом уровне не определено, поэтому 
до конца не ясно, какие случаи можно отнести к техногенной катастрофе 
для того, чтобы применить административное приостановление деятель-
ности по данному основанию.

Требует дальнейшего развития также и законодательное регулирование 
вопросов проведения необходимых мобилизационных и эвакуационных ме-
роприятий в связи с реализацией мер по гражданской обороне и чрезвычай-
ными ситуациями. В настоящее время, например, даже определение понятия 
«эвакуационные мероприятия» дается лишь в  региональном законодатель-
стве. Не установлены на федеральном уровне и гарантии прав граждан в свя-
зи с  проведением эвакуационных мероприятий, сегодня они закрепляются 
лишь на уровне методических рекомендаций29, что вряд ли оправдано. Меж-
ду тем очевидно, что основные гарантии обеспечения прав граждан должны 
быть установлены именно в федеральном законе.

Совершенствование нормативной правовой базы в рассматриваемой 
сфере не только обусловлено изменением характера и объема задач, воз-
ложенных на РСЧС, но и связано с учетом современных достижений в об-
ласти организации управления, прогнозирования рисков возникновения 
чрезвычайных ситуаций, создания технических средств, информационных 
технологий, программных продуктов, цифровых сетей связи, управления 
и оповещения. Так, одной из тенденций развития законодательства по за-
щите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций является совер-
шенствование систем информирования и оповещения населения об угрозе 
возникновения и о возникновении таких ситуаций на основе использования 

29 См.: Методические рекомендации по организации первоочередного жизнеобеспечения населения 
в  чрезвычайных ситуациях и  работы пунктов временного размещения пострадавшего населения. 
Утв. МЧС России 25.12.2013 N 2-4-87-37-14.
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передовых информационных технологий, которые позволяют значительно 
повысить оперативность реагирования. В рамках реализации информаци-
онной политики МЧС России и других заинтересованных федеральных ор-
ганов исполнительной власти в настоящее время проводится значительная 
работа по внедрению современных методов, технических средств и новей-
ших информационных технологий в сфере информирования и оповещения 
населения. Постоянно растущее количество пользователей интернета дает 
практически бесплатную возможность оповещать или информировать мно-
гомиллионную аудиторию в кратчайшие сроки.

Таким образом, совершенствование законодательства в области граж-
данской обороны и защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций должно обеспечивать соответствие нормативного инструментария 
государственного управления складывающимся общественным отноше-
ниям, на которые оказывает влияние уровень научно-технического про-
гресса, активное применение новейших инновационных средств, позво-
ляющих снизить риск возникновения чрезвычайных ситуаций. Решение 
всех названных выше задач позволит диверсифицировать РСЧС, сделать 
ее способной решать задачи защиты и обороны соответственно в мирное 
и военное время.
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Abstract
The article focuses on the issues related to the building and functioning of the 

system of  protection of  population and territories from natural and man-made 
emergencies in Russia in the context of modern challenges and threats. On the one 
hand, the established state system of protection, which has a multi-level and com-
plex character, allows effective responding to emergency situations. At the same time 
it should be noted that its performance generates increasing dysfunctions associated 
with inadequate orientation at the tasks on monitoring and forecasting of emergency 
situations, the continuing fragmentation of its individual elements and unclear dis-
tribution of powers in the spheres of protection from emergency situations and civil 
defense. The hypothesis of  the authors of  the article is  that the existing division 
of  spheres of  management, on  the one hand  – by  the protection from emergency 
situations, on the other hand – by civil defense, is of largely artificial manner and 
therefore resulted in a doubling of organizational structures and policy management. 
The analysis of law enforcement practice, as well as historical development and the 
international experience of  regulation, affirms the need for a  considerable adjust-
ment of the institutional basis for the functioning of various elements constituting 
the unified state system of prevention and liquidation of emergency situations and 
the civil defense system. The authors substantiate that the priority direction of the 
development of  public administration in  this sphere should be  the creation of  the 
civil protection system as a holistic object of state regulation combining both protec-
tion from emergency situations and civil defense.

Keywords: emergency situation; unified state system of protection of the popu-
lation and territories from emergency situations; federal law; civil defense; civil pro-
tection.
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