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Аннотация
В статье рассмотрены вопросы устойчивости населения в чрезвычайных ситуациях. На основе анализа меж-
дународного опыта определены уязвимые группы населения в чрезвычайных ситуациях. Рассмотрены ос-
новные положения международного стандарта ISO 22395 по мерам поддержки уязвимых групп населения в 
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Повышение устойчивости городов и населенных 
пунктов к бедствиям является одним из основных на-
правлений реализации целей Сендайской рамочной 
программы по снижению риска бедствий на период 
2015–2030 годов. [1]. Внимание к повышению устой-
чивости городов к бедствиям обусловлено высокими 
темпами урбанизации населения во всем мире и соот-
ветствующим ростом городов, а также нарастающими 
изменениями глобального климата [2].

Устойчивость города, населенного пункта, муни-
ципального образования в чрезвычайной ситуации 
зависит от многих факторов и определяется прежде 
всего устойчивостью к опасностям, являющимся 
источниками ЧС, основных составляющих городов: 
населения, инфраструктуры и окружающей среды, 
а также наличием сил и средств, составляющих по-
тенциал противодействия. Подробный обзор проблемы 
устойчивости городов к бедствиям, выполнен сотруд-
никами Программы развития ООН (ПРООН) в работе 
[3], в которой рассмотрен комплекс существующих 
проблем устойчивости и уязвимости городов: соци-
альных, экономических, инфраструктурных, экологи-
ческих и управленческих. Эти же проблемы отражены 
в содержании 11-й Цели устойчивого развития «Обе-
спечение открытости, безопасности, жизнестойкости 
и экологической устойчивости городов и населенных 
пунктов» [4]. При рассмотрении устойчивости городов 
к чрезвычайным ситуациям основной акцент делается 
на устойчивость инфраструктуры городов [5–7], что 
естественно определяет возможность сохранения жиз-
недеятельности населения.

В то же время вопросам устойчивости населения 
городов к чрезвычайным ситуациям уделяется недо-
статочно внимания, несмотря на то, что устойчивость 
населения к опасностям, являющимся источниками 
чрезвычайных ситуаций, является одной из важных 
составляющих устойчивости города.

Термин «устойчивость» по отношению к населению 
городов обычно имеет значение устойчивого развития1 
сообществ [8]. В настоящей работе устойчивость на-
селения городов к бедствиям рассматривается с точ-
ки зрения способности населения восстанавливать 
жизнедеятельность после кризисов, вызванных чрез-
вычайными ситуациями природного, техногенного 
и биолого- социального характера2. Такая устойчивость 
предполагает восстановление жизнедеятельности не 
только сообщества в целом, но и жизнедеятельности 
отдельных его членов. Соответственно, устойчивость 
населения к чрезвычайным ситуациям существенно 
зависит от качественного состава населения и, в первую 
очередь от наличия в нем отдельных уязвимых лиц 
и уязвимых групп людей, чья возможность подготовки, 
адекватного реагирования на чрезвычайные ситуации 
и последующего восстановления требует поддержки 
сообщества.

В планах действий и методических рекоменда-
циях по действиям населения в режимах повышен-
ной готовности и чрезвычайной ситуации население 

рассматривается как единая масса людей, которую сле-
дует оповестить, указать, как пользоваться укрытиями 
и убежищами гражданской обороны, эвакуироваться 
в безопасный район и т. д. [9]

Однако поведение людей при возникновении 
опасности различно, оно определяется физической 
и психологической устойчивостью или уязвимостью 
к внешним воздействиям, уровнем знаний и готовно-
стью к чрезвычайным ситуациям.

При оценке устойчивости населения городов к бед-
ствиям важную роль играют факторы индивидуальной 
и групповой уязвимости людей к опасностям различно-
го характера [10, 11]. При этом надо различать уязвимо-
сти, обусловленные как физическим и психологическим 
состояниям людей, так и ситуацией, в которой может 
оказаться любой человек.

Типичные виды уязвимости, проявляющиеся при 
возникновении опасностей, являющихся источниками 
чрезвычайных ситуаций, безусловно, определяются 
физическим состоянием людей. В современном город-
ском сообществе в России на 1000 человек населения 
приходится около 80 инвалидов [12], из них около 
трети не могут вести активный образ жизни [13], нахо-
дятся в домах престарелых или пользуются услугами 
ухаживающих лиц на дому. Эта категория населения, 
безусловно, требует отдельного внимания при состав-
лении планов и проведении мероприятий по защите 
населения при возникновении чрезвычайных ситуаций.

Другие виды уязвимости людей при опасностях, 
являющихся источниками чрезвычайных ситуаций, 
обусловлены обстановкой, сложившейся в зоне чрез-
вычайной ситуации. К ним относятся: отсутствие 
возможности получения сигналов оповещения (люди 
в необорудованных помещениях, удаленные от средств 
оповещения); незнание языка, на котором передает-
ся информация об обстановке и проводимых меро-
приятиях, например, мигранты в местах локального 
проживания [14]; незнание местности; возрастные 
особенности человека (дети и престарелые) и другие 
факторы. К уязвимым группам могут быть отнесены 
неорганизованные туристы и мигранты, в том числе 
внутренние.

В отечественной статистике чрезвычайных ситуаций 
[15] информация об уязвимых категориях людей среди 
погибших и пострадавших в чрезвычайных ситуациях, 
к сожалению, не собирается, за исключением количе-
ства детей [16]. Анализ возрастного состава, инвалид-
ности и гендерной принадлежности среди погибших 
и пострадавших в крупномасштабных чрезвычай-
ных ситуациях [17] может помочь территориальным 
подсистемам РСЧС, органам государственной власти 
и местного самоуправления снизить риск чрезвычай-
ных ситуаций путем включения в планы действий по 
предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций 
мероприятий по снижению уязвимости различных 
категорий населения.

Зарубежный опыт анализа уязвимости населения, 
пострадавшего в масштабных бедствиях, позволяет 

1 В англоязычной литературе устойчивое развитие соответствует термину «sustainability».
2 Аналогичный термин в англоязычной литературе: «resilience».
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выявить основные категории уязвимого населения. 
Так, анализ последствий урагана «Катрина» в США, 
разрушившего Новый Орлеан в 2005 году, показал, что 
три четверти погибших в бедствии составили люди 
старше 60 лет [18] (см. рисунок). Учитывая, что во 
многих странах происходит постепенное старение 
населения из-за увеличения продолжительности жизни 
и снижения рождаемости, на мировом уровне признано 
необходимым для снижения риска бедствий принять 
законодательные и технические меры для защиты по-
жилых людей. К 2050 году прогнозируемая числен-
ность людей старше 60 лет в мире составит около 2 
миллиардов человек.

Статистика Великого восточно- японского землетря-
сения и цунами (GEJET) в 2011 году также показала 
заметно более высокую долю жертв среди пожилых 
людей. На момент цунами пенсионный возраст со-
ставлял 65 лет. Данные Национального полицейского 
управления и Агентства по восстановлению, Белой 
книги по борьбе со стихийными бедствиями, Наци-
ональной переписи населения [19] и трех префектур 
с наибольшим количеством жертв (18 614 из 18 658) 
и всеми пропавшими без вести людьми сравниваются 
с данными о населении прибрежных городов в этих 
префектурах за 2010 год (Статистическое бюро Япо-
нии, 2013 год) для получения показателей смертности. 
Данные из отдельных муниципалитетов префекту-
ры Иватэ также доступны [20] и показывают, что во 
многих городах пожилые люди имеют более высокий 
уровень смертности. Исследование Sawai [21] пока-
зало, что причина более высокого уровня смертности 
среди пожилых людей заключается в их сниженной 
мобильности и пробках, которые возникали, когда 
людей эвакуировали на автомобилях. Тацуки [22] 
предположил, что более высокий уровень смертности 
в одной из трех префектур (Мияги) был связан с боль-
шим количеством пожилых людей, живущих в домах, 
а не в учреждениях для престарелых. Это означает, 
что пожилые люди, живущие в домах престарелых, 
смогли эвакуироваться вовремя, в то время как те, кто 
живет в домах, не получили предупреждения вовремя 

или были иным образом не способны эвакуироваться 
сами [18].

Тенденция увеличения доли пожилых людей в воз-
растном составе населения характерна и для России. 
По демографическим данным 2022 года, в Российской 
Федерации 16,04% населения превысило 65-летний 
возраст [23].

Основная работа по снижению риска бедствий 
проводится на муниципальном уровне. Большинство 
людей, потенциально уязвимых перед стихийными 
бедствиями, как правило, известны в местных орга-
низациях, особенно тех, которые связаны с органи-
зациями, предоставляющими им социальные услуги 
(больницы, дома престарелых, организации социаль-
ного обслуживания, пенсионный фонд, поликлиники 
и др.). Поэтому необходимо в порядке повышения 
устойчивости муниципальных образований к чрез-
вычайным ситуациям расширять взаимодействие 
с местными государственными и негосударствен-
ными организациями, коммунальными и домовы-
ми организациями в целях содействия повышению 
устойчивости людей с уязвимостью, которым может 
потребоваться дополнительная помощь в чрезвы-
чайной ситуации.

Для определения характера уязвимости людей к кон-
кретным чрезвычайным ситуациям следует в первую 
очередь определить поражающие факторы источни-
ков чрезвычайных ситуаций, воздействующие на лю-
дей, и оценить, кто может быть наиболее подвержен 
воздействию этих факторов. Люди могут различно 
реагировать на опасности в зависимости от образа 
жизни, психологического склада и физических воз-
можностей. Одновременно с выявлением уязвимых 
лиц необходимо понимать, как они будут реагировать 
на возникшую опасность [9]. Это поможет опреде-
лить, какие трудности испытывает уязвимое лицо, 
какую помощь и в каком виде предоставить им как при 
подготовке к чрезвычайной ситуации, так и во время 
ликвидации ее. Важным обстоятельством, характерным 
для уязвимых, являются проблемы коммуникации, 
поэтому необходимо определение способа доведения 

Рис. Соотношение возрастной смертности по сравнению со смертностью населения в целом от трех стихийных бедствий 
в Нидерландах 1953 г.; Япониии2011 г. (Великое восточно- японское землетрясение и цунами GEJET, прибрежные города 

в префектурах Иватэ, Мияги и Фукусима); и США 2005 г. (ураган «Катрина», Новый Орлеан) [18]
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до них актуальной информации о текущей обстановке 
и необходимых действиях.

Для организации поддержи уязвимым лицам нужно 
оценить количество таких лиц и возможности оказания 
им помощи в зависимости от их собственных возмож-
ностей и возможностей органов местного самоуправ-
ления и специализированных организаций; при этом 
необходимо учитывать и тех, кто живет удаленно, но 
попадает в зону чрезвычайной ситуации.

Помимо муниципальных и объектовых планов дей-
ствий по предупреждению и ликвидации ЧС в муни-
ципальных образованиях рекомендуется разработать 
план мероприятий по поддержке уязвимых людей, 
учитывающий наличие, количество таких людей, как 
находящихся в медицинских и стационарных орга-
низациях социального обслуживания, так и живущих 
отдельно.

Существуют определенные факторы, которые повы-
шают риск для человека в чрезвычайной ситуации. Так, 
во время чрезвычайной ситуации, вызванной волнами 
жары в городской среде, к факторам уязвимости людей 
относятся [24]:

пожилой возраст: особенно те, кому больше 75 лет 
и кто живет самостоятельно;

хронические и тяжелые заболевания: включая сер-
дечные заболевания, диабет, дыхательную или почеч-
ную недостаточность, болезнь Паркинсона или тяжелое 
психическое заболевание. Лекарства, которые потен-
циально влияют на функцию почек, потоотделение, 
терморегуляцию или электролитный баланс, могут 
сделать эту группу более уязвимой к воздействию 
тепла [25];

неспособность адаптировать поведение, чтобы со-
хранять спокойствие: болезнь Альцгеймера, деменция, 
отсутствие мобильности, постельный режим, злоупо-
требление алкоголем, младенцы и маленькие дети;

факторы окружающей среды и чрезмерное воз-
действие: проживание в квартире на верхнем этаже, 
бездомность, деятельность или работа в жарких ме-
стах или на открытом воздухе, включающие высокие 
физические нагрузки [26].

Во время сильной жары существует риск развития 
теплового истощения, теплового удара и других забо-
леваний, связанных с высокой температурой, включая 
проблемы с дыханием и сердцем. При умеренной жаре 
страдают в основном вышеупомянутые группы высо-
кого риска. Однако во время сильной жары, подобной 
той, которая обрушилась на Францию в 2003 году [27], 
а на Европейскую часть территории России в 2010 году, 
могут пострадать и здоровые люди.

Большую роль в снижении риска чрезвычайных 
ситуаций в части поддержки уязвимых лиц играют 
местные общественные организации, такие как Советы 
ветеранов; самодеятельные объединения пожилых 
людей и волонтерские организации помощи пожилым 
и инвалидам.

Когда стихийные бедствия, такие как наводнения, 
лесные пожары, ураганы или другие чрезвычайные 
ситуации, обрушиваются на население, пожилые люди 
сталкиваются со многими трудностями. Несмотря 

на эти препятствия, пожилые люди часто заботятся 
о детях и других больных или иждивенцах и часто 
берут на себя работу по восстановлению, чтобы помочь 
восстановить сообщество.

Некоторые из рисков, с которыми пожилые люди 
сталкиваются в кризисных ситуациях, перечисленные 
в работе Шаниной Е. В. [28], могут включать:

трудности с перемещением — часто из-за проблем 
с передвижением или проживанием в одиночестве;

повышенную социальную изоляцию, приводящую 
к проблемам с психическим здоровьем;

острую нехватку доходов и отсутствие систем под-
держки;

низкую способность адаптироваться к новой среде, 
препятствия в получении помощи, социальных услуг 
и занятости;

трудности с доступом к медицинской помощи, осо-
бенно при хронических состояниях, таких как демен-
ция, диабет или ишемическая болезнь сердца;

отсутствие поддержки и адекватных условий жизни 
для инвалидов;

игнорирование потребностей и потенциального 
вклада на этапе восстановления после бедствий.

Наличие специфических проблем, с которыми стал-
киваются уязвимые люди в чрезвычайных ситуациях, 
делает необходимым разработку системы нормативных 
документов, регламентирующих специфические требо-
вания по поддержке уязвимых людей в чрезвычайных 
ситуациях. К таким документам относятся: планы 
поддержки уязвимых людей, дополняющие планы 
действий по предупреждению и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций на локальном и муниципальном 
уровнях; дополнения к методическим рекомендациям 
по оповещению и эвакуации населения, а также стан-
дарты в области защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций.

В 2018 году Международный технический комитет 
ISO/ТС 292 «Безопасность и устойчивость» разра-
ботал и опубликовал международный стандарт ISO 
22395:2018 «Безопасность и устойчивость — Устойчи-
вость сообщества — Руководство по поддержке уязви-
мых лиц в чрезвычайных ситуациях» [30]. В настоящее 
время на основе международного стандарта подго-
товлена окончательная редакция модифицированного 
национального стандарта «Безопасность в чрезвычай-
ных ситуациях. Поддержка уязвимых групп населения 
в чрезвычайных ситуациях. Общие положения».

Стандарт содержит рекомендации по: идентифика-
ции уязвимых лиц в чрезвычайной ситуации и орга-
низации взаимодействия с ними; организации инфор-
мирования уязвимых лиц при угрозе возникновения 
и в ходе ликвидации чрезвычайных ситуаций; оказа-
ниюю поддержки уязвимым лицам в ходе ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, а также по планированию, 
реализации, анализу и корректировке мероприятий по 
поддержке уязвимых лиц. Он применим к организациям 
любого типа и численности, участвующим в планиро-
вании мероприятий по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, таким как органы местного 
самоуправления; региональные и федеральные органы 
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исполнительной власти; муниципальные и государ-
ственные организации; международные и неправи-
тельственные организации; коммерческие организации 
и организованные группы населения.

Стандарт определяет термин «уязвимое лицо» как 
лицо, которое может оказаться менее подготовленным 
к тем условиям, которые могут сложиться при чрез-
вычайной ситуации, с примечанием, что в стандарте 
уязвимость определяется не только индивидуальны-
ми особенностями людей, но и обстоятельствами, 
в которых они оказываются во время чрезвычайной 
ситуации.

Для описания проявления уязвимости лица введен 
термин «характер уязвимости», определенный как 
«физические, психологические, социальные и другие 
причины недостаточной подготовленности лица к ус-
ловиям, которые могут сложиться при чрезвычайных 
ситуациях». В четырех примечаниях к определению 
термина раскрыто конкретное содержание причин 
уязвимости лиц.

В основных разделах стандарта рассмотрены дей-
ствия организаций, осуществляющих предупреждение 
и ликвидацию чрезвычайных ситуаций, по определению 
уязвимых лиц и организации взаимодействия с ними, 

информационному взаимодействию с ними при угрозе 
возникновения и в ходе ликвидации чрезвычайных 
ситуаций. Приведены рекомендации по предоставле-
нию поддержки и практической помощи уязвимым 
лицам в ходе ликвидации чрезвычайных ситуаций, 
включающие удовлетворение физиологических по-
требностей, психологической помощи при эвакуации 
и в пунктах временного размещения. Отдельное вни-
мание обращено на необходимость заблаговременного 
планирования мероприятий по поддержке уязвимых 
лиц и групп населения.

Национальный стандарт после утверждения бу-
дет первым нормативным документом в Российской 
Федерации, в котором рассмотрены основные поло-
жения поддержки уязвимых лиц и групп населения 
в процессе подготовки к чрезвычайным ситуациям, 
при ликвидации их последствий и восстановлении. 
Важность этой проблемы для снижения риска чрезвы-
чайных ситуаций и повышения устойчивости городов, 
населенных пунктов и муниципальных образований 
предполагает необходимость закрепления особого 
статуса уязвимых групп лиц в нормативных правовых 
актах, касающихся защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций.
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