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Введение

Проблема государственного управления 
рисками безопасности актуализирована событи-
ями последних лет, многократно умножившими 

опасность открытого военного противостояния 
глобальных политических акторов. Эти риски 
несут прямую угрозу жизни населения России и 
многих других стран планеты.
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АННОТАЦИЯ
Актуализирована проблема государственного управления рисками безопасности в условиях специальной военной 

операции и ведения против России силами НАТО гибридной войны; осуществлен анализ отдельных условий и 
факторов, формирующих критическую возможность причинения ущерба безопасности жизнедеятельности, и в целом 
национальным интересам Российской Федерации.

Современное состояние государственного управления рисками безопасности раскрывается в  ходе анализа 
таких стратегических государственных документов, как Федеральный закон «О безопасности» в  редакции 2023  года, 
«Концепция внешней политики Российской Федерации» 2023 года, «Стратегия в области развития гражданской обороны, 
защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности и безопасности 
людей на водных объектах на период до 2030 года», Государственная программа Российской Федерации «Защита населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечение пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах» 
2023 года, Федеральный закон «О добровольной пожарной охране» 2011 года с изменениями и дополнениями, внесенными 
в него в августе 2023 года. 

Акцентровано внимание на рисках военного времени.
Осуществлен экспресс-анализ научных исследований последних лет. Выявлено солидарное мнение ученых и 

экспертов в области гражданской обороны о наличии проблем в законодательной деятельности, требующих оперативного 
разрешения. 

На примере МЧС России показаны отдельные практические результаты управленческой деятельности государства, 
а также значимость изменений в  Федеральном законе «О добровольной пожарной охране» для активизации 
добровольческого движения и минимизации рисков пожарной безопасности с участием населения. 

Ключевые слова: стратегия, закон, законодательство, приказ, МЧС России, приказ, угрозы, гражданская защита, 
чрезвычайная ситуация, специальная военная операция, добровольчество.
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ABSTRACT
The problem of state management of security risks in the context of a special military operation and conducting a hybrid 

war against Russia by NATO forces is actualized; an analysis of individual conditions and factors that form a critical possibility of 
harming life safety and, in general, the national interests of the Russian Federation is carried out.

The current state of security risk management is revealed through the analysis of such strategic state documents as the Federal 
Law «On Security» as amended in 2023, «The Concept of Foreign Policy of the Russian Federation» in 2023, «Strategies for the 
development of civil defense, protection of the population and territories from emergencies, fire safety and human safety on water 
facilities for the period up to 2030», the state program of the Russian Federation «Protection of the population and territories from 
emergency situations, ensuring fire safety and human safety at water bodies» 2023, the Federal Law «On Voluntary Fire Protection» 
of 2011 with amendments and additions made to it in August 2023.

Attention is focused on the risks of wartime.
An express analysis of scientific research in recent years has been carried out. The joint opinion of scientists and experts in the 

field of civil defense on the existence of problems in legislative activity requiring prompt resolution has been revealed.
Using the example of the Ministry of Emergency Situations of Russia, some practical results of the state’s management activities 

are shown, as well as the importance of changes in the Federal Law «On Voluntary Fire Protection” to activate the volunteer 
movement and minimize fire safety risks with the participation of the population.
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Агрессивный объединенный Запад усилиями 
Североатлантического альянса (далее – НАТО) 
с использованием Украины, полностью лишен-
ной государственной правосубъектности и 
практически являющейся членом этой одиозной  
с т ру кт у ры,  р ешае т  з а дач у  у ничтожения 
Российской Федерации «на поле боя». 

 В  Заявлении НАТО, принятом в  июле 
2023  года на «встрече в  верхах в  Вильнюсе»,  
было подчеркнуто: «мы признаем, что путь  
Украины к полной евроатлантической интегра-
ции вышел за рамки необходимости в  Плане 
действий по подготовке к  членству. Украина 
с тановится все более оперативно совме-
с тимой и политически интегрированной 
с Североатлантическим союзом» [1]. 

Одновременно, бенефициар всех эти дей-
ствий – США, использует все свои колоссальные 
информационные возможности, чтобы предста-
вить Россию в качестве агрессора. 

В целях формирования такого информа-
ционного пространства привлекаются ученые,  
эксперты, различные фонды. 

Так, например, аналитическое бюро RAND 
Corporation, услугами которого пользуются 
разные американские государственные ведом-
ства, в августе 2023 года опубликовало доклад 
«Avoiding a Long War: U.S. Policy and the Trajectory 
of the Russia-Ukraine Conflict» (Избегая долгой 
войны: политика США и траектория русско- 
украинского конфликта). 

Уже само название вызывает странные  
ощущения.

Во-первых, США более, чем кто бы то ни 
было заинтересованы в  эскалации конфликта 
и его затягивании. Для них цели и выгоды оче-
видны, начиная с ослабления основного союз-
ника-конкурента – Евросоюза, получения 
экономических выгод и заканчивая вожделенным 
разгромом России как потенциального союзника 
Китайской Народной Республики в  будущем  
глобальном противостоянии с последним.

Во-вторых, представленные «траектории»: 
использование Россией ядерного оружия; эска- 
лация конфликта, в  рамках которой НАТО 

вступит в  прямую конфронтацию с  Москвой;  
контроль над территорией; длительность кон-
фликта; способ завершения конфликта, напол-
нены, как всегда, ложным содержанием [см. 2]. 

Линия на продолжение конфронтации  
в  большинстве зарубежных публикаций, под-
писанных президентом США Д. Байденом [3] 
или, прежде всего, американскими экспертами  
очевидна [см, напр., 4-8].

Примером крайнего высокомерия, лицеме-
рия и лживости является факт того, что на сайте 
НАТО есть страница под названием «НАТО. 
Участие в  войне против России». И там же – 
утверждение, что участие НАТО в войне против 
России – это российский миф [9].

Но последствий для США и НАТО, о кото-
рых предупреждал В.В. Путин в  самом начале 
специальной военной операции на Украине  
(далее – СВО), пока не наступило [10]. И про-
воцирование Российской Федерации на приме-
нение ядерного оружия продолжается. Западом 
уже переданы Украине снаряды с так называемом 
«обедненным ураном».

Специальная военная операция на Украине 
выявила всю совокупность условий и факторов, 
которые формируют критическую возможность 
причинения ущерба безопасности жизнедея-
тельности, и в целом национальным интересам 
Российской Федерации. СВО актуализировала 
необходимость мониторинга и объективной 
оценки системы обеспечения национальной  
безопасности в целях совершенствования управ-
ления рисками безопасности жизнедеятель-
ности, а также активизации управленческой 
деятельности в подготовке населения к действиям  
в военных условиях. 

Результаты исследования и их обсуждение

Перечень рисков безопасности и задачи 
государственного управления по минимизации  
их последствий содержат такие документы стра-
тегического планирования, как Федеральный 
закон «О безопасности» 2010  года в  редакции 
2023  года и «Концепция внешней политики 
Российской Федерации» 2023  года (далее – 
«Концепция внешней политики»).
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В Федеральный закон «О безопасности» 
2010 года в июле 2023 года были внесены изме-
нения и дополнения с  учетом сложившейся  
геополитической и геоэкономической обста-
новки и многократно возросшими рисками  
национальной безопасности.

Деятельность государства по обеспечению 
безопасности в ряду одиннадцати направлений 
включает в  себя, прежде всего, прогнозирова-
ние, выявление, анализ и оценку рисков и угроз  
безопасности [11, ст. 3].

«Концепция внешней политики» содержит 
обозначение и тех рисков, вызовов и угроз, 
которые содержат реальную военную опасность  
для России. Это – неравномерность мирового 
развития, которая углубляет разрыв между 
уровнем благосостояния государств, обостряет 
противоречия, особенно в  борьбе за ресурсы, 
за доступ к рынкам сбыта, в борьбе за контроль 
над региональной и глобальной транспортной 
инфраструктурой [см. 12]. 

В октябре 2019 года Президент Российской 
Ф ед е р а ц и и  В . В .  Пу т и н  п од п и с а л  Ук а з  
«О Стратегии в области развития гражданской 
обороны, защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожар-
ной безопасности и безопасности людей на 
водных объектах на период до 2030 года» (далее 
– Стратегия-19) и поставил задачу Правительству 
Российской Федерации обеспечить ее реализа-
цию. [13].

Творческий коллектив ученых, в  число 
которых входил и один из авторов, исследо-
вал теоретические и методологические аспекты  
безопасности, а также исторический опыт проти-
востояния рискам безопасности военного времени 
[14, 15].

Проблемы в этой области в сфере государ-
ственного управления являются предметом вни-
мания и исследования отечественных ученых  
и экспертов. 

В ряду публикаций следует обратить вни-
мание на монографию «Безопасность России. 
Правовые, социально-экономические и науч-
но-технические аспекты. Анализ и обеспечение 

защищенности от чрезвычайных ситуаций»,  
подготовленную большой группой ученых 
и специалистов МЧС России и изданную 
в 2021 году. 

Этот научный труд продолжает серию из  
60 томов, начало издания которой было положено 
еще в  1997  году по решению Администрации 
Президента Российской Федерации и затем 
Совета Безопасности Российской Федерации.  
Он содержит результаты совместных исследова-
ний и разработок, выполненных в МЧС России 
и РАН по соглашению о  научно-техническом 
сотрудничестве. В  частности, в  ней анализи-
руется процесс формирования нормативно- 
правовой базы государственного управления 
в области гражданской обороны и повышения 
безопасности жизнедеятельности [16]. 

Современное состояние государственного 
управления в этой сфере характеризует массив 
научных публикаций. 

Основные критерии научного анализа наци-
ональной безопасности и гражданской обо-
роны в  их взаимосвязи обоснованы в  работах  
Н.А. Махутова, М.М. Гаденина, С.Г. Карепова  
и О.Н. Юдиной. По мнению исследователей 
существующий инструментарий недостаточен 
для объективного определения качества госу-
дарственного управления [17]. 

 Осмыслению сути и основного содержа-
ния гражданской обороны, проблем научного 
обоснования рациональности системы меро-
приятий по подготовке к  защите и по защите 
населения, материальных и культурных отече-
ственных ценностей посвящено исследование  
А.И. Боброва, А.В. Фирсова и М.В. Сибирякова 
[18].

В настоящее время все большее внимание 
исследователей привлекают проблемы совер-
шенствования нормативно-правовой сферы 
гражданской обороны. Среди них – обосно-
вание необходимости совершенствования 
нормативно-правовой базы по подготовке насе-
ления в области гражданской обороны и защиты  
населения от чрезвычайных ситуаций [см., напр., 
19, 20], выявление нормотворческих пробелов 
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и даже несогласованности отдельных право-
вых норм в законодательстве [21], предложение 
авторских методических подходов к формиро-
ванию единой нормативной правовой базы [22]  
и нормативно-правовых моделей управления 
деятельностью отдельных структур граждан-
ской обороны и МЧС России в целом [см., напр., 
23].

Особое внимание уделяется и пробле-
мам нормативного регулирования реализации  
функций в  области гражданской обороны и 
органами местного самоуправления [см., напр., 
24], а также субъектами Российской Федерации  
[см., напр., 25].

В третьем разделе Стратегии гражданской 
обороны-19 раскрывается цель и задачи органов 
государственного и муниципального управления 
в области развития гражданской обороны.

Решение трех следующие задач должно 
привести, прежде всего, к  совершенствова-
нию организации взаимодействия системы 
управления гражданской обороной, органов 
управления Единой государственной системы 
предупреждения и ликвидации чрезвычайных 
ситуаций с системой государственного управле-
ния Российской Федерации.

 Основные задачи здесь распределены по пяти 
группам. Первую группу составляют задачи по 
развитию системы государственного управле-
ния и стратегического планирования в области 
гражданской обороны с  учетом политической  
и  с о ц и а л ь н о - э к о н о м и ч е с к о й  с и т у а ц и и 
в  Российской Федерации и в  мире. Это под-
тверждает наличие проблем в  законодатель-
ной сфере. Отсюда и требование формирования 
эффективного механизма оценки применения 
законодательства Российской Федерации и реали-
зации документов стратегического планирования 
в области гражданской обороны [17, III Раздел].

Государственное управление законотвор-
чеством в  сфере гражданской обороны при-
звано минимизировать последствия рисков для  
жизнедеятельности населения.

Следует отметить, что за последние три года 
в  Федеральный закон «О безопасности» четы-

режды вносились дополнения и изменения,  
из которых два раза – в 2023 году. «Обновленной» 
называется руководством страны и «Концепция 
внешней политики» 2023 года.

Подобная корректировка стратегических 
документов свидетельствует об оперативной  
реакции на изменения геополитической обста-
новки, но с  другой стороны возникает вопрос 
о качестве документов, в которых своевременно 
не были учтены возможные угрозы и риски  
безопасности. 

В Российской Федерации сформирована 
система управления гражданской обороной  
и ее основной инструмент – группировка сил 
гражданской обороны.

Система управления гражданской оборо-
ной реализуется (далее – система управления 
ГО) в рамках Единой государственной системы 
предупреждения и ликвидации чрезвычай-
ных ситуаций и призвана обеспечить подго-
товку населения к защите и защиту населения  
и территорий от опасностей, возникающих при 
военных конфликтах или вследствие этих кон-
фликтов, от чрезвычайных ситуаций, а также 
обеспечить безопасность людей на водных  
объектах.  Такова главная за дач гос удар-
ственного управления, сформулированная 
в Стратегии-19.

Система управления ГО должна осущест-
вляется с  учетом основных прогнозируемых 
рисков: возникновения пожаров, иных чрезвы-
чайных ситуаций, негативных изменений окру-
жающей среды, неустойчивости технологических  
процессов, общего осложнения международных 
отношений.

Эти риски в  виде катастроф и стихий-
ных бедствий, вызванных в  том числе и воен-
ными действиями, представляют угрозу для 
здоровья населения и устойчивого социально- 
экономического развития страны, в целом и ее 
регионов, в частности.

Группировка сил гражданской обороны, при-
званная вместе с  органами управления граж-
данской обороной обеспечить реализацию 
Стратегии-19 до 2030 года, включает в себя:
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1. Спасательные воинские формирования 
Министерства Российской Федерации по делам 
гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям 
и ликвидации последствий стихийных бедствий 
(далее – МЧС России).

2. Подразделения Государственной проти-
вопожарной службы.

3. Аварийно-спасательные и поисково- 
спасательные формирования.

4. Нештатные формирования по обеспече-
нию выполнения мероприятий по гражданской 
обороне.

5. Специальные формирования, создава-
емые на военное время в целях решения задач 
в области гражданской обороны.

В пяти паспортах структурных элемен-
тов государственной программы Российской 
Федерации «Защита населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций, обеспечение пожарной 
безопасности и безопасности людей на водных 
объектах», утвержденных Приказом МЧС России 
от 31.01.2023 № 68, заложены основные инди-
каторы эффективности выполнения данной  
государственной программы. 

Они определяют параметры и сроки: осна-
щения подразделений МЧС России техникой,  
оборудованием, имуществом и выполнение  
иных мероприятий в рамках государственного 
оборонного заказа; развития инфраструктуры 
МЧС; научного обеспечения деятельности МЧС; 
обеспечения функционирования МЧС; обеспе-
чения жильем кадрового состава МЧС России.

В число индикаторов эффективнос ти 
выполнения программ включен и показатель 
«Сокращение количества лиц, погибших в чрез-
вычайных ситуаций при обороне страны» [см. 26].

По данным МЧС России, во исполнение 
Плана гражданской обороны и защиты населе-
ния Российской Федерации на 2021-2025  годы 
в ходе реализации мероприятий по гражданской 
обороне в рамках государственного оборонного 
заказа в подразделения МЧС России за 2021 год 
было дополнительно поставлено 45 единиц техни-
ческих средств и оборудования для решения задач 
гражданской обороны и гражданской защиты. 

Поставка включала 19 единиц специальной 
техники радиационной, химической и биоло-
гической защиты, более 1400 единиц приборов 
радиационной и химической разведки и кон-
троля, свыше 22,5 тысячи средств индивидуаль-
ной защиты и 59 единиц имущества и средств 
связи.

Обеспеченность материальными ресурсами 
с  79 процентов увеличилась до 82 процентов,  
а  укомплектованность профессиональных  
аварийно-спасательных формирований соста-
вила 85 процентов.

Оснащенность пожарно-спасательных под-
разделений МЧС России пожарной техникой 
составила в 2023 году почти 80 процентов .

С 2022 года в подразделения Государственной 
инспекции по маломерным судам поступило 
более 60 маломерных судов, еще столько же будет 
поставлено до конца 2023 года. В спасательные 
формирования в  2022  году было поставлено 
более 900 единиц пожарной и специальной тех-
ники.

В Российской Федерации для экстренного 
жизнеобеспечения пострадавшего населения 
подготовлено более 24,5 тысячи пунктов времен-
ного размещения, из которых 181 – мобильные 
пункты. Это позволяет одновременно разместить 
более шести миллионов человек. 

 Но в интервью ТАСС через три месяца после 
доклада А. Чуприяна Президенту Российской 
Федерации на расширенном заседании Коллегии 
МЧС России Министр А. Куренков назвал  
другие цифры: для первоочередного жизнеобе-
спечения населения при чрезвычайных ситуа-
циях в 89 регионах готовы к приему населения 
более 22 тысяч пунктов временного размеще-
ния общей вместимостью до пяти миллионов  
человек [27, 28]. 

Важным управленческим решением было 
внести изменения и дополнения в Федеральный 
закон «О добровольной пожарной охране»  
от  6  мая 2011  года № 100-ФЗ (да лее  – 
Федеральный закон № 100-ФЗ).

В августе 2023  года Федеральным законом 
«О внесении изменений в  Федеральный закон 
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«О добровольной пожарной охране» от 4 августа 
2023 года № 445-ФЗ (далее – Федеральный закон № 
445-ФЗ) они были внесены в пятнадцать статей, а 
7 и 8 статьи – исключены из Федерального закона.

В предмет регулирования правоотношений 
дополнительно внесены «отношения, связан-
ные с привлечением физических лиц к участию 
в добровольческой деятельности в составе добро-
вольных пожарных подразделений» (ст. 1.1) и 
термин «общественные объединения пожарной 
охраны» в  ст.1.2. заменен на «добровольные 
пожарные подразделения».

Изменен статус добровольной пожарной 
охраны (далее – ДПО), который позволяет  
законодательно закрепить ДПО как вид пожар-
ной охраны, включающий в  себя обществен-
ные объединения добровольной пожарной 
охраны, объектовые добровольные пожарные  
подразделения и добровольных пожарных.

С  м о м е н т а  в с т у п л е н и я  в   д е й с т в и е 
Федерального закона № 445-ФЗ любое обще-
ственное объединение, в  Уставе которого 
одной из основных целей будет указано уча-
стие в  осуществлении деятельности в  области 
пожарной безопасности и проведении аварийно- 
спасательных работ, можно будет относить 
к добровольной пожарной охране.

Такая юридическая новация должна суще-
ственно расширить спектр участников пожар-
ного добровольчества, позволит рассчитывать 
таким объединениям на государственную под-
держку и укрепление взаимодействия с террито-
риальными органами МЧС России.

Существенно изменилась и ст. 2 Федераль- 
ного закона № 100-ФЗ: добровольным пожар- 
ным теперь будет считаться только тот, кто 
состоит в добровольном пожарном подразделе-
нии, на добровольной и безвозмездной основе 
принимает участие в  профилактике и (или)  
тушении пожаров и проведении аварийно- 
спасательных работ.

К добровольным пожарным подразделениям 
отнесены добровольная пожарная дружина или 
добровольная пожарная команда, созданные 
организацией независимо от ее организационно- 

правовой формы. 
Наиболее существенно была переработана 

шестая статья.
В этой статье, состоящей из трех частей, даны 

порядок создания, общая характеристика обще-
ственных объединений пожарной охраны (далее 
– ООПО) и их структурных подразделений – тер-
риториальных добровольных пожарных подраз-
делений и объектовых добровольных пожарных 
подразделений, а также их права и обязанности.

На ООПО возлагаются обязанности по под-
готовке добровольных пожарных и материальное 
стимулирование участия добровольных пожарных 
в обеспечении пожарной безопасности (ст. 6).

Статья 10 Федерального закона № 100-
ФЗ определяет обязательные условия участия 
добровольного пожарного в деятельности добро-
вольного пожарного подразделения на основе 
гражданско-правового договора. 

В а ж н о е  м е с т о  в   н о в о й  р е д а к ц и и 
Федерального закона № 100-ФЗ занимают право-
отношения в сфере имущества и собственности 
в целом. Они конкретизируются в статье 12.

Имущество теперь должно находиться «во 
владении, в  пользовании или распоряжении 
общественных объединений», то есть собствен-
ник определен конкретно. Поэтому законо-
дательно закреплено, что такое имущество, 
«должно находится на балансе организаций <…> 
и должно использоваться для выполнения задач, 
возложенных на добровольную пожарную охрану 
законодательством Российской Федерации».

Следует заметить, что в таких решениях нет 
новаций, если обратиться к  истории вопроса. 
Именно таким образом регулировались такие 
правоотношения еще 130 лет назад во времена 
деятельности Императорского Российского 
пожарного общества [см. 29]. 

Изменен порядок, форма материального 
стимулирования добровольных пожарных и 
размеры денежных вознаграждений (премий) 
добровольным пожарным. В настоящей редакции 
не учредитель (учредители) все это определяет, а 
«устанавливаются организациями, которые соз-
дают добровольные пожарные подразделения»
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В предыдущей редакции Федерального закона 
№ 100-ФЗ не конкретизировались формы матери-
ального стимулирования, а в настоящей редак-
ции в  Статье 17 определяются их возможные 
формы. 

Надо полагать, что они будут использоваться 
в  случае, если это будет включено в  договор 
между организацией и добровольным пожарным.

Но организации могут использовать и иные 
не установленные настоящим Федеральным 
законом формы и способы стимулирования дея-
тельности добровольных пожарных. Это право 
закреплено в Статье 18.

Кроме того, организации получили право и 
обязанность в случае гибели пожарного добро-
вольца во время исполнения им своих обя-
занностей при ликвидации последствий ЧС 
выплачивать компенсации семье погибшего за 
счет собственных средств (ст. 19).

Таково предварительное прочтение авто-
рами изменений в важном для государственного 
управления пожарным добровольчеством зако-
нодательном акте [30].

Примером в ажного гос ударс тв енного 
р е ше н и я  по  м и н и м и з а ц и и  по с ледс т в и й 
рисков безопасности является утверждение 
в  начале 2020  года документа под названием 
«Методические рекомендации по организации 
работы федеральных органов исполнительной 
власти и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации 
для принятия Правительственной комиссией по 
предупреждению и ликвидации чрезвычайных 
ситуаций и обеспечению пожарной безопасности 
решения об отнесении возникшей чрезвычайной 
ситуации к чрезвычайной ситуации федераль-
ного или межрегионального характера». 

Эти рекомендации включают ряд положений, 
содержащих не только алгоритм определения ЧС, 
но и позволяющих повысить эффективность и 
обоснованность выделения бюджетных ассиг-
нований из резервного фонда Правительства 
Российской Федерации. И самое важное – спо-
собствуют объективному определению масшта-
бов, размеров оказания помощи пострадавшим 

и гражданам, члены семей которых погибли 
в результате чрезвычайной ситуации [31]. 

МЧС России имеет прямое отношение к реа-
лизации таких правительственных решений. 

Заключение

Таким образом, анализ с уществующих 
нормативно-правовых документов, результа-
тов научных исследований ученых и экспертов 
показывает наличие ряда недостатков в право-
вом обеспечении управленческой деятельно-
сти в сфере безопасности. Это подтверждается 
регулярными изменениями и дополнениями, 
вносимыми в документы стратегического пла-
нирования.

Основными причинами являются недостатки 
в политическом анализе геополитической ситуа-
ции и в прогнозировании рисков безопасности.

СВО предъявляет новые требования к опе-
ративной адаптации существующей норматив-
но-правовой базы к условиям военного времени.

Принимаемые управленческие решения 
в области обеспечения безопасности жизнедея-
тельности в последние трехлетие имеют положи-
тельную тенденцию. В качестве положительного 
примера следует выделить изменения и допол-
нения в Федеральном законе «О добровольной 
пожарной охране».

Практические действия по усилению сил и 
средств МЧС России, противостоящим рискам 
безопасности, недостаточны для эффективного 
выполнения всех стоящих перед Министерством 
задач. 
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