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Аннотация
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Abstact
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Введение

Национальная безопасность России не может быть 
достаточной, если не будут решены на необходимом 
уровне вопросы защиты населения, материальных 
и культурных ценностей, проблемы устойчивости 
экономики и государственного управления в условиях 
возникновения крупномасштабных чрезвычайных 
ситуаций или современных вооруженных конфлик-
тов [1].

В условиях нарастания комплекса проблем, связан-
ных с кризисом международных отношений, ростом 
природно- климатических изменений и угроз биоло-
гического характера требуется дальнейшее совершен-
ствование правовой базы и организационных структур, 
обеспечивающих защищенность населения страны 
в этих условиях. Опыт деятельности МЧС России 
свидетельствует, что одним из наиболее реальных пу-
тей создания рациональной системы защиты является 
объединение органов управления, сил и объектов ГО 
и РСЧС в единую систему [2].

В связи с этим целью статьи является анализ раз-
личных подходов к консолидации нормативной пра-
вовой базы в области гражданской обороны и защиты 
населения от чрезвычайных ситуаций, а задачей статьи 
является определение возможных направлений консоли-
дации на основе актуализации нормативных правовых 
актов в области защиты населения от чрезвычайных 
ситуаций.

1. Анализ различных подходов 
    к консолидации нормативной 
    правовой базы в области 
    гражданской обороны и защиты 
    населения от чрезвычайных 
    ситуаций

Консолидация общей нормативной правовой базы 
по вопросам ГО, защиты населения и территорий 
в чрезвычайных ситуациях относится к одной из 

основных задач интеграции ГО и РСЧС. В целях бо-
лее тесной координации и взаимодействия ГО и РСЧС 
были исследованы различные варианты консолидации 
общих нормативных правовых актов в области ГО 
и защиты населения от ЧС, которые представлены 
на рисунке.

Одним из вариантов консолидации является 
формирование единой нормативной правовой базы 
по вопросам ГО, защиты населения и территорий 
в ЧС. Так, в течение 2010–2012 годов в ЦСИ ГЗ 
МЧС России под руководством Владимирова В. А. 
проводились исследования по возможности соз-
дания единой нормативной базы для Российской 
системы гражданской защиты [3]. Разработанный 
в рамках проведенных исследований законопроект 
«О гражданской защите» был использован многими 
странами СНГ при формировании своей нормативной 
правовой базы по гражданской защите. Вместе с тем 
в нашей стране результаты этих работ не были реа-
лизованы, так как не удалось преодолеть правовые 
сложности, связанные с предметами ведения и пол-
номочиями федеральных органов исполнительной 
власти и органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации в области ГО и защиты на-
селения и территорий в ЧС. Кроме этого Межпар-
ламентской Ассамблеей государств участников СНГ 
своим постановлением от 19 апреля 2019 г. № 49-10 
был выпущен модельный закон «О гражданской 
защите», в котором отсутствуют положения, ре-
гламентирующие порядок организации и ведения 
защиты населения в условиях военных конфликтов. 
В то же время закон дает право государствам СНГ 
регулировать вопросы в рассматриваемой области 
своим законодательством.

Кроме того, на основе «Концепции интеграции 
единой государственной системы предупреждения 
и ликвидации чрезвычайных ситуаций и гражданской 
обороны», разработанной ФГБУ ВНИИ ГОЧС (ФЦ) 
и утвержденной решением Коллегии МЧС России от 
25.03.2020 № 2/II, сотрудниками центрального аппарата 

Рис. Варианты консолидации общих нормативных правовых актов в области ГО и защиты населения от ЧС
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МЧС России [4, 5, 6] и специалистами института  
[7, 8, 9] осуществлялась разработка единого законо-
проекта на основе консолидации федеральных законов 
от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера» и от 12 февраля 1998 г. 
№ 28-ФЗ «О гражданской обороне». Первая редак-
ция этого законопроекта была подготовлена в апре-
ле 2020 года и в мае направлена для рассмотрения 
и подготовки предложений руководителям различного 
уровня*. Всего в адрес разработчиков поступило более 
400 замечаний и предложений. Наибольшее количество 
предложений поступило от Минобороны России, МВД 
России, Росгвардии и Главного управления судебных 
приставов.

Анализ поступивших отзывов показал, что пред-
лагаемая концепция законопроекта поддержана прак-
тически единогласно. В то же время ряд субъектов 
федерации и корпораций (г. Москва, республики Та-
тарстан, Крым, Башкортостан, Ленинградская область, 
ГК «Росатом», ПАО «Транснефть», ПАО «РусГидро», 
ОАО «РЖД») направил разработчикам отзывы с су-
щественными критическими замечаниями, в основ-
ном относящимися, к вопросам функционирования 
функциональных и территориальных подсистем РСЧС 
в условиях мирного и военного времени. Завершающим 
мероприятием на этом этапе работы в 2020 году стала 
публикация законопроекта для общественного обсуж-
дения на сайте Правительства Российской Федерации.

В настоящее время по результатам анализа полу-
ченных замечаний и проведения научных исследова-
ний подготовлена следующая редакция законопроекта 
«О гражданской обороне, защите населения и террито-
рий от чрезвычайных ситуаций», которая может быть 
представлена для дальнейшего рассмотрения.

Одновременно с этим направлением продолжа-
ется актуализация Федерального закона «О защите 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера». Институт за-
конодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации детально про-
анализировал правовые и институциональные основы 
предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций 
и показал целесообразность консолидации норматив-
ного правового поля по вопросам защиты населения от 
чрезвычайных ситуаций [10, 11]. В целях объединения 
всех необходимых сил и ресурсов под руководством 
высших должностных лиц Правительства Российской 
Федерации для борьбы с пандемией, вызванной коро-
навирусом COVID-19, был принят Федеральный закон 
от 1 апреля 2020 года № 98, внесший изменения в Фе-
деральный закон «О защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного 
характера». В соответствии с внесенными изменения-
ми при угрозе возникновения и (или) возникновении 
отдельных ЧС Правительство Российской Федера-
ции вправе принять решение об осуществлении им 
полномочий координационного органа РСЧС. Кроме 

этого были существенно расширены полномочия выс-
ших руководителей органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации и органов местного 
самоуправления по реагированию на возникновение 
крупных ЧС.

В целях принятия необходимых мер по прео-
долению крупномасштабных бедствий, поддерж-
ке производства, социально значимых объектов, 
оказанию помощи пострадавшему населению ру-
ководство по ликвидации их последствий берут 
на себя заместители Председателя Правительства 
Российской Федерации, которые курируют это на-
правление деятельности. Ликвидацию последствий 
катастрофического наводнения в Иркутской области 
в 2019 году, в результате которого была разрушена 
большая часть жилого фонда города Тулун, органи-
зовывал заместитель Председателя Правительства 
Российской Федерации Марат Хуснуллин. Он же 
руководил работами по ликвидации последствий 
катастрофического наводнения в 2021 году в Респу-
блике Крым. Ликвидацией последствий пандемии, 
вызванной коронавирусом COVID-19, руководит 
заместитель Председателя Правительства Россий-
ской Федерации Татьяна Голикова. Ликвидацией 
последствий экологического бедствия на территориях 
предприятий «Усольехимпром» и «Усолье- Сибирский 
силикон» города Усолье- Сибирское Иркутской обла-
сти в 2020 году руководила заместитель Председателя 
Правительства Российской Федерации Виктория 
Абрамченко [12].

В 2021 году были внесены новые поправки в Феде-
ральный закон «О защите населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного 
характера», которые существенно расширили инфор-
мирование населения о возникающих опасностях, 
включая сведения о прогнозируемых и возникших ЧС 
и их последствиях, мерах по защите населения и тер-
риторий, ведении аварийно- спасательных и других 
неотложных работ, силах и средствах, задействован-
ных для ликвидации ЧС, радиационной, химической, 
медико- биологической, взрывной, пожарной и экологи-
ческой безопасности на соответствующих территориях, 
а также об ответственности за предоставление заведо-
мо ложной информации в области защиты населения 
и территорий от ЧС. В соответствии с Федеральным 
законом от 30 декабря 2021 г. № 459-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера» регламентирован порядок 
обязательной эвакуации населения из зоны ЧС при 
получении информации о проведении эвакуационных 
мероприятий.

В настоящее время в связи с очередным витком 
напряженности между Россией и странами Запада 
(США, Евросоюз и их сателлиты), который разруша-
ет ранее существовавший социально- экономический 
миропорядок, Федеральное Собрание Российской 
Федерации готовит новые изменения в Федеральный 

* В том числе, в федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации, структурные подразделения центрального аппарата МЧС России, начальникам главных управлений МЧС 
России по субъектам федерации.
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закон «О защите населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и техногенного 
характера». Изменения коснутся дополнительных 
полномочий руководителей органов государственной 
власти по реагированию на ЧС, связанных с прекра-
щением функционирования объектов жизнеобеспе-
чения, транспортной, логистической и социальной 
инфраструктуры, кредитных организаций, объектов 
образования, здравоохранения, социального об-
служивания, энергетики, промышленности и свя-
зи, а также массовых нарушений общественного 
порядка.

Санкционная вой на, развязанная странами Запада, 
протекает на фоне активизации психологических опе-
раций, киберпреступности, кибертерроризма и иной 
разведывательно- подрывной деятельности. Безусловно, 
экономическая вой на затрагивает в первую очередь 
социально- экономическую сферу. Вместе с тем орга-
низационная структура РСЧС, включающая практи-
чески все органы государственной власти и местного 
самоуправления, способна оперативно осуществлять 
меры, необходимые для устойчивого функционирования 
экономики и выживания населения [13, 14]. В связи 
с изложенным предполагается, что в информационной 
вой не основными задачами органов управления и сил 
РСЧС могут стать:

надежная защита собственного информационного 
ресурса и радиоэлектронных систем от воздействия 
противоборствующей стороны, недопущение дезор-
ганизации работы технических средств;

защита личного состава сил, участие в защите на-
селения страны от информационно- психологического 
воздействия противоборствующей стороны в части 
предотвращения создания атмосферы неуверенности, 
паники, страха, возникновения этнических и религи-
озных противоречий и т. п.

Дальнейшую актуализацию Федерального закона 
«О защите населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера» в це-
лях интеграции ГО и РСЧС целесообразно направить 
на законодательное закрепление положений, связанных 
с обеспечением ведения режима гражданской обо-
роны, включая цели и обстоятельства его введения, 
установлением порядка привлечения сил и средств, 
управления и координации их действий. Включе-
ние ряда основных положений Федерального закона 
«О гражданской обороне» в законопроект «О защите 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций» 
позволит в полной мере использовать силы, средства 
и объекты гражданской обороны для решения задач 
по защите населения и территорий в современных 
условиях.

В течение 2016–2017 годов в ЦСИ ГЗ МЧС России 
проводились исследования по возможности дальнейшей 
интеграции путем законодательного закрепления за 
РСЧС функций и задач по обеспечению мероприятий 
по ГО в условиях военного времени [15]. В рамках 
проведения работ предлагалось внести в Федеральный 
закон «О гражданской обороне» дополнение о созда-
нии «Системы обеспечения выполнения мероприятий 

гражданской обороны» и разработать проект поста-
новления Правительства Российской Федерации «О соз-
дании и функционировании системы обеспечения 
выполнения мероприятий гражданской обороны», 
которую условно можно назвать российской системой 
гражданской обороны — РСГО. Кардинальным отли-
чием РСГО от РСЧС являлось предложение по созда-
нию функциональных служб на основе объединения 
сил и средств министерств, ведомств, госкорпораций 
и крупных компаний. Вместе с тем такие существенные 
изменения организационной структуры РСГО не были 
одобрены руководством МЧС России и дальнейшее 
выполнение этих работ не получило развития.

Еще одним направлением кодификации может стать 
поэтапное внесение изменений в оба федеральных 
закона «О гражданской обороне» и «О защите насе-
ления и территорий от чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера». Так, Федеральным 
законом от 29 июня 2015 г. № 171-ФЗ в определение 
термина «гражданская оборона» было внесено изме-
нение — гражданская оборона защищает не только 
от опасностей, возникающих при военных конфлик-
тах, но и при чрезвычайных ситуациях природного 
и техногенного характера. Кроме этого, в соответ-
ствии с Федеральным законом от 28 декабря 2013 г. 
№ 404-ФЗ нештатные формирования по обеспечению 
выполнения мероприятий по ГО могут привлекаться 
к выполнению неотложных работ при ликвидации ЧС. 
Также существенные изменения внес Федеральный 
закон от 1 мая 2019 г. № 84-ФЗ, установивший, что 
в выполнении мероприятий по ГО участвуют также 
силы и средства РСЧС, а при подготовке населения 
в области ГО обучение направлено не только на под-
готовку к защите от опасностей, возникающих при 
военных конфликтах, но и при ЧС.

В соответствии с Федеральным законом от 22 ав-
густа 2004 г. № 122-ФЗ статья 7 Федерального закона 
«О защите населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера» была 
дополнена частью пятой «Силы и средства гражданской 
обороны привлекаются к организации и проведению 
мероприятий по предотвращению и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций федерального и регионального 
характера в порядке, установленном федеральным 
законом.». Внесение точечных изменений в оба фе-
деральных закона позволяет оперативно решать воз-
никающие проблемы, но при этом не обеспечивает 
системную консолидацию нормативных правовых 
актов в области ГО и защиты населения от ЧС.

2. Сравнительный анализ вариантов 
     консолидации нормативных 
     правовых актов в области ГО 
     и защиты населения от ЧС

В результате проведенных исследований подго-
товлен сравнительный анализ всех рассмотренных 
вариантов консолидации общих нормативных правовых 
актов в области ГО и защиты населения от ЧС, который 
приведен в таблице.
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Заключение

Сравнительный анализ различных вариантов 
консолидации нормативных правовых актов в об-
ласти ГО и защиты населения от ЧС показал, что 
наиболее приемлемым является вариант актуализа-
ции нормативной правовой базы в области защиты 
населения в целях выполнения задач по ГО. Для 
реализации этого варианта необходимо подготовить 

соответствующие изменения в Федеральный закон 
«О защите населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера». 
Изменения должны быть направлены на законода-
тельное закрепление положений, связанных с обе-
спечением введения режима гражданской оборо-
ны, включая цели и обстоятельства его введения, 
установлением порядка привлечения сил и средств, 
управления и координации их действий.
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Таблица
Сравнительный анализ различных вариантов консолидации нормативных правовых актов в области ГО 

и защиты населения от ЧС

№№ вариантов Положительные стороны Недостатки Выводы

№ 2 Актуализа-
ция норматив-
ной правовой 
базы в области 
защиты населе-
ния в целях вы-
полнения задач 
по гражданской 
обороне

Позволит оперативно  
вносить соответствующие 
изменения; использовать 
имеющуюся нормативную 
правовую базу в области 
защиты населения для 
решения задач по граждан-
ской обороне, а также суще-
ственно усилить возмож-
ности ведения гражданской 
обороны. 

1. Подготовка большого количества норма-
тивных правовых актов в разных сферах 
деятельности РСЧС.
2. Значительный срок разработки и внедре-
ния нормативных правовых актов. 
3. Привлечение к работам  значительного 
числа специалистов из ФОИВ, субъектов 
РФ и местных самообразований

Наиболее приемлемый вариант.  
Вместе с тем в условиях преодоления 
военно-политической и социально- 
экономической кризисной ситуации 
разработка большого количества 
документов и привлечение к рабо-
там значительного числа участников 
может быть признано неактуальным. 
Целесообразно  реализовать данный 
вариант после преодоления кризисной 
ситуации

№ 2. Актуали-
зация норматив-
ной правовой 
базы в области 
защиты населе-
ния в целях вы-
полнения задач 
по гражданской 
обороне

Позволит оперативно  
вносить соответствующие 
изменения; использовать 
имеющуюся нормативную 
правовую базу в области 
защиты населения для 
решения задач по граждан-
ской обороне, а также суще-
ственно усилить возмож-
ности ведения гражданской 
обороны 

1. Потребуется дополнительная проработка 
вопросов мобилизационного развертыва-
ния сил РСЧС.
2. Возникнут трудности с  использованием 
многих нормативных правовых актов в 
области гражданской обороны.
3. Консолидация законодательства в 
области защиты населения и гражданской 
обороны не будет завершена

Этот вариант в настоящее время наи-
более приемлем. Он позволит суще-
ственно сократить время и средства на 
актуализацию нормативной правовой 
базы в области защиты населения в 
целях выполнения задач по граждан-
ской обороне

№ 3. Актуали-
зация норматив-
ной правовой 
базы в области  
ГО в целях 
выполнения 
задач  по защите 
населения от ЧС

Позволит, используя 
имеющуюся нормативную 
правовую базу в области 
ГО, дополнить ее в целях 
выполнения задач  по защи-
те населения от ЧС

1. В основу организационной структуры 
РСГО закладывался преимущественно 
производственный принцип, который 
характерен для командно-администра-
тивной системы. В условиях рыночной, 
многоукладной экономики основной объем 
работ по защите населения возложен на 
территориальные подсистемы  РСЧС.
2. Затруднена оценка преимущества РСГО 
перед РСЧС, так как в течение последних 
20 лет  силы, средства  и объекты граждан-
ской обороны практически не привлека-
лись для ликвидации крупномасштабных 
ЧС

Этот вариант наименее приемлем, так 
как вызовет необходимость кардиналь-
ного реформирования РСЧС в РСГО 
с формированием функциональных 
служб ГО на основе объединения сил 
и средств министерств, ведомств, 
госкорпораций и крупных компаний

№ 4. Актуали-
зация общей 
нормативной 
правовой базы в 
области ГО и за-
щиты населения 
от ЧС

Внесение точечных изме-
нений в оба федеральных 
закона позволяет оператив-
но решать возникающие 
проблемы в области ГО и 
защиты населения от ЧС

1. Не обеспечивается плановая и систем-
ная консолидация нормативных правовых 
актов в области гражданской обороны и 
защиты населения от ЧС.
2. Процесс консолидации нормативных 
правовых актов будет происходить в тече-
ние многих лет

Этот вариант реализуется по мере 
необходимости
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