
Юридические науки 

208 Молодёжный вестник ИрГТУ Том11 №1 2021 
 

УДК 342.55 
 

О некоторых проблемах организации и проведения мероприятий по 
защите населения и территории муниципальных образований от 

чрезвычайных ситуаций 
 

© Т.В. Алексеева, Н.З. Беридзе, С.А. Абрамитов 
Иркутский национальный исследовательский технический университет,  

г. Иркутск, Российская Федерация 
 
Аннотация. В статье рассматриваются некоторые проблемы, связанные с организацией и проведе-
нием мероприятий, целью которых является защита населения и территорий муниципальных образо-
ваний от чрезвычайных ситуаций. В работе обозначаются имеющиеся проблемные вопросы по по-
вышению эффективности управленческой деятельности, по оптимизации структуры управления в 
сфере защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного харак-
тера. Целью проведения предлагаемых мероприятий выступает защита населения и территорий, а 
также сведение к минимуму негативных последствий чрезвычайных ситуаций. Также внимание в дан-
ной статье уделяется проблеме нормативно-правового закрепления положений актов муниципальных 
образований, регламентирующих порядок организации и проведения мероприятий по защите населе-
ния и территорий муниципальных образований от чрезвычайных ситуаций. Обозначается проблема, 
относящаяся к правовому регулированию в области полномочий органов местного самоуправления 
по подготовке населения к возможному возникновению чрезвычайных ситуаций, а также по обучению 
населения действиям при чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера.  
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Abstract. The article discusses some of the problems associated with the organization and conduct of 
events, the purpose of which is to protect the population and territories of municipalities from emergencies. 
The article outlines the existing problematic issues to improve the efficiency of management activities, to op-
timize the management structure in the field of protecting the population and territories from natural and 
man-made emergencies. The purpose of the proposed measures is to protect the population and territories, 
as well as to minimize the negative consequences of emergency situations. Also, the article focuses on the 
problem of the normative-legal consolidation of acts of municipalities that regulate the procedure for organiz-
ing and conducting measures to protect the population and territories of municipalities from emergency situa-
tions. The article identifies the problem related to the legal regulation in the field of the powers of local self-
government bodies to prepare the population for the possible occurrence of emergency situations, as well as 
to train the population to act in emergency situations of a natural and man-made nature.  
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На органы государственной власти, 

как и на органы местного самоуправления, 
возложена обязанность по взаимодействию 
в части решения возлагаемых на них функ-
ций и задач обеспечения гарантий граждан 
по соблюдению и защите их конституцион-
ных прав, в том числе тех, которые затраги-
вают подготовку населения в области защи-
ты от чрезвычайных ситуаций. 

В результате климатических анома-
лий и влияния человеческого фактора чрез-
вычайные ситуации природного и техноген-

ного характера становятся всё более мас-
штабными и представляют одну из наибо-
лее реальных угроз стабильности социаль-
но-экономического развития страны [1, 
с. 40]. Подобное влечёт нарушение нор-
мальных условий жизни людей, а также зна-
чительный материальный ущерб. Актуаль-
ность проблемы по предупреждению чрез-
вычайных ситуаций в России за последние 
два десятилетия набирает обороты. На по-
добное, в частности, указывается в соответ-
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ствующей федеральной целевой программе 
МЧС России1. 

Проблемные вопросы по повышению 
эффективности управленческой деятельно-
сти, а также по оптимизации структуры 
управления как в центре, так и на местах в 
сфере защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций природного и техно-
генного характера достаточно широко об-
суждаются на протяжении нескольких лет. 
Соответственно, если затрагивать вопросы 
функционирования органов местного само-
управления в рамках Единой государствен-
ной системы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, то возникает необ-
ходимость для глубокого и более ёмкого 
изучения полномочий органов местного са-
моуправления. 

Одна из характерных черт чрезвы-
чайных ситуаций проявляется в результате 
её возникновения не только на территории 
конкретного муниципального образования, 
но и на межселенных территориях, поэтому 
именно органам местного самоуправления 
вменяется в обязанность осуществлять осо-
бый вид деятельности, позволяющий ре-
шать существующие проблемы или в случае 
возникновения чрезвычайных ситуаций и 
действующие проблемы в данной обла-
сти [2, с. 2].  

Для защиты от чрезвычайных ситуа-
ций и для сведения к минимуму их негатив-
ных последствий в России формируется со-
ответствующая государственная политика, 
создаются специальные органы: на регио-
нальном уровне (в пределах территории 
субъекта Российской Федерации) – комис-
сии по предупреждению и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций и обеспечению пожар-
ной безопасности субъектов Российской 
Федерации, а на муниципальном уровне – 
комиссии по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций и обеспечению по-
жарной безопасности муниципальных обра-
зований, призванные защитить население и 
территории [3, с. 14].  

Учения и тренировки являются 
наиболее эффективными мероприятиями по 
повышению готовности руководящего со-
става, органов управления, уполномоченных 

                                                            
1
 О федеральной целевой программе «Снижение рисков и 

смягчение последствий чрезвычайных ситуаций природного 
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2015 года»: постановление Правительства РФ от 7 июля 

2011 г. № 555 // Собр. законодательства РФ. 2011. № 30 

(часть II). Ст. 4633. 

решать задачи в области гражданской обо-
роны и защиты населения от чрезвычайных 
ситуаций, а также по обучению населения 
действиям при чрезвычайных ситуациях 
природного и техногенного характера. 

Исполнительные органы местного 
самоуправления играют ведущую роль по 
формированию на территории муниципаль-
ного образования муниципального элемента 
подсистемы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, входящего в состав 
территориальной подсистемы субъекта Рос-
сийской Федерации [4, с. 255–256]. Именно 
эти органы несут обязанность по созданию 
основных элементов муниципального звена 
в подсистеме по предупреждению и ликви-
дации чрезвычайных ситуаций: постоянно 
действующих органов управления, коорди-
национных органов, сил и средств, органов 
повседневного управления, резервов мате-
риальных и финансовых ресурсов, а также 
системы оповещения, связи и информаци-
онного обеспечения. 

Среди основополагающих законода-
тельных актов, регулирующих отношения в 
сфере предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций, следует выделить сле-
дующие: Конституцию РФ2 в части защиты 
прав и свобод человека и гражданина (ст. 2); 
Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации»3; Федеральный закон от 
21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите 
населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного харак-
тера»4; Федеральный закон от 12 февраля 
1998 г. № 28-ФЗ «О гражданской обороне»5. 

На сегодняшний день разработаны 
типологии чрезвычайных ситуаций в зави-
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2003. № 40. Ст. 3822.  
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ции Федер. Собр. РФ // Собр. законодательства РФ. 1994. 
№ 35. Ст. 3648.  
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1998 г. № 28-ФЗ: принят Госдумой Федер. Собр. РФ 
26 декабря 1997 г.: одобр. Советом Федерации 28 января 
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симости от характера возникновения, от 
масштаба затрагиваемой территории и тя-
жести образуемых последствий. Если рас-
сматривать по критерию масштаба затраги-
ваемой территории, чрезвычайные ситуации 
разделяют на локальный, муниципальный, 
межмуниципальный, региональный и феде-
ральный типы. 

В статье в основном затрагивается 
муниципальный уровень, соответственно, 
следует говорить о чрезвычайных ситуаци-
ях, отнесённых к муниципальному типу. Му-
ниципальный тип определяет преимуще-
ственное расположение чрезвычайных си-
туаций на территории исключительно одного 
поселения (муниципального образования). 
Для рассматриваемой типологии величина 
пострадавших не должна превышать 
50 человек либо объём материального 
ущерба в денежном эквиваленте не должен 
превышать 5 млн рублей. 

Основными проблемами в предупре-
ждении чрезвычайных ситуаций выступают 
значительные как финансовые, так и кадро-
вые ресурсы. На эти ресурсы большинство 
муниципальных образований не смогут ре-
шиться, не потому что они не хотят, а в силу 
банального их отсутствия. Субъект, в кото-
ром находится муниципальное образование, 
может заключить соглашение о передаче 
части своих полномочий федеральным ор-
ганам исполнительной власти, при этом 
необходимость их финансового обеспече-
ния сохраняется за субъектом.  

К основным проблемам в предупре-
ждении чрезвычайных ситуаций также мож-
но отнести и проблемы правового регулиро-
вания: 

– несвоевременная актуализация 
норм регионального законодательства; 
большое количество подзаконных актов по 
одним и тем же вопросам, раздробленность 
подзаконного регулирования; отсутствие ре-
гламентации по отдельным вопросам, тре-
бующим правового регулирования, которые 
«накладывают отпечаток» на правовое ре-
гулирование на муниципальном уровне [5, 
с. 3]; 

– отсутствие в законах отдельных 
субъектов норм, определяющих круг полно-
мочий органов государственной власти 
субъектов, что может вызвать проблемы на 
уровне правоприменения, поскольку органы 
исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации руководствуются как феде-
ральным законодательством, так и законо-

дательством субъектов Российской Федера-
ции [6, с. 4]. 

Для достижения целей по предупре-
ждению чрезвычайных ситуаций необходи-
мо воспользоваться комплексным подходом, 
содержащим, в частности, и реализацию 
мероприятий по формированию единого 
информационного пространства, объединя-
ющего ресурсы федеральных, региональных 
органов исполнительной власти и органов 
местного самоуправления [1, с. 41]. 

В соответствии со статьями 14 и 
15 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации», к вопросам мест-
ного значения поселений и муниципальных 
районов относится участие в предупрежде-
нии и ликвидации последствий чрезвычай-
ных ситуаций, а также организация и осу-
ществление мероприятий по защите насе-
ления и территории муниципального обра-
зования от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера.  

Закон формулирует данные вопросы 
одинаково. Однако муниципальный район и 
поселения в его составе обладают террито-
риальной общностью, поэтому вопрос о том, 
кто должен бороться с чрезвычайными си-
туациями в случае их возникновения (посе-
ление или район), остаётся неурегулиро-
ванным [4, с. 257]. Следовательно, суще-
ствует необходимость совершенствования 
вопросов законодательства по предупре-
ждению чрезвычайных ситуаций и обеспе-
чению безопасной жизнедеятельности 
населения муниципального образования.  

При обращении к вопросу, связанно-
му с достижением цели повышения эффек-
тивности деятельности, органам местного 
самоуправления следует проводить работу 
непосредственно с населением. Такая рабо-
та направлена на осведомление граждан о 
порядке и последовательности их действий 
в случае возникновения чрезвычайных ситу-
аций.  

Данная работа может найти свою ре-
ализацию через любые общедоступные 
средства: сеть Интернет, СМИ, через специ-
ализированные телепередачи, видеоролики, 
информационные стенды, радио и многое 
другое. То есть органы местного самоуправ-
ления содействуют территориальному орга-
ну в лице комиссий по субъекту Российской 
Федерации федерального органа исполни-
тельной власти, уполномоченного на реше-
ние задач в области защиты населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций, в 
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предоставлении участков для установки и 
(или) в установке специализированных тех-
нических средств оповещения и информи-
рования населения в местах массового пре-
бывания людей, а также в предоставлении 
имеющихся технических устройств для рас-
пространения продукции средств массовой 
информации, в выделении эфирного време-
ни в целях своевременного оповещения и 
информирования населения о чрезвычай-
ных ситуациях, подготовки населения в об-
ласти защиты от чрезвычайных ситуаций [7, 
с. 2]. 

В Российской Федерации существует 
Единая государственная система предупре-
ждения и ликвидации чрезвычайных ситуа-
ций (далее – ЕГСЧС), которая объединяет 
органы управления, силы и средства феде-
ральных органов исполнительной власти, 
органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, органов местного 
самоуправления, организаций, в полномо-
чия которых входит решение вопросов по 
защите населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций, в том числе по обеспече-
нию безопасности людей на водных объек-
тах. ЕГСЧС состоит из функциональных и 
территориальных подсистем. Данная систе-
ма действует на федеральном, межрегио-
нальном, региональном, муниципальном и 
объектовом уровнях. Так как мы анализиру-
ем организацию и проведение мероприятий 
по защите населения и территории в муни-
ципальных образованиях, то рассмотрим 
муниципальный и объектовый уровень. На 
муниципальном уровне (в пределах терри-
тории муниципального образования) пред-
ставлена комиссия по предупреждению и 
ликвидации чрезвычайных ситуаций и обес-
печению пожарной безопасности органа 
местного самоуправления, а на объектовом 
уровне – комиссия по предупреждению и 
ликвидации чрезвычайных ситуаций и обес-
печению пожарной безопасности организа-
ции [8, с. 6]. 

Немалую значимость в сфере преду-
преждения населения от чрезвычайных си-
туаций приобретают общественные органи-
зации. На органы местного самоуправления 
возлагается обязанность по обеспечению 
максимального взаимодействия населения с 
общественными организациями. Это обу-
словлено тем, что контроль со стороны об-
щественности поспособствует повышению 
эффективности органов местного само-
управления при осуществлении возложен-
ных на них полномочий.  

Расширение межмуниципального со-
трудничества в сфере предупреждения 
чрезвычайных ситуаций представляется од-
ним из перспективных направлений. За счёт 
объединения ресурсов и средств соседних 
поселений производилось бы совместное 
проведение тренировок и обучение населе-
ния поведению в случае возникновения 
чрезвычайных ситуаций.  

Тренировки и учения населения му-
ниципального образования представляются 
наиболее эффективным средством для по-
вышения готовности руководящего состава 
и органов управления, которые уполномоче-
ны решать задачи в сфере защиты населе-
ния от чрезвычайных ситуаций. Благодаря 
учениям возможно совершенствование тео-
ретических знаний и практических навыков в 
организациях, а также проведение соответ-
ствующих мероприятий по чрезвычайным 
ситуациям.  

Учения представляют собой основ-
ную и наиболее эффективную форму по 
подготовке к действиям как работающего, 
так и неработающего населения в районах 
стихийных бедствий, очагах поражения, а 
также при крупных авариях и катастрофах. 

В системе чрезвычайных ситуаций 
муниципальные предприятия, учреждения и 
организации, а также сторонние организа-
ции, входящие в состав муниципального 
звена территориальной подсистемы единой 
государственной системы предупреждения и 
ликвидации чрезвычайных ситуаций (далее 
– ТП РСЧС), на объектовом уровне прово-
дят самостоятельно или по указанию выше-
стоящего руководства учения и трениров-
ки [9, с. 1]: 

– тренировки штаба направлены на 
совершенствование практических навыков 
для должностных лиц органа управления 
чрезвычайными ситуациями по повышению 
слаженности, выполнению функциональных 
обязанностей и по организации взаимодей-
ствия и оперативности в работе; 

– объектовые тренировки способ-
ствуют отработке практических мероприя-
тий, которые предусмотрены планом чрез-
вычайных ситуаций организаций (объектов);  

– тактико-специальные учения при-
званы для обеспечения подготовки сил 
РСЧС к проведению аварийно-спасательных 
и других неотложных работ (далее – АС-
ДНР) и повышения их слаженности. 

Командно-штабные учения звена ТП 
РСЧС совместно или отдельных его служб 
осуществляются по согласованию с руково-
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дителями сторонних организаций, которые 
входят в данные службы. Подобное направ-
лено на отработку совместных действий, а 
также на проверку уровня готовности сил 
звена ТП РСЧС и органов управления по 
введению АСДНР в случае возникновения 
чрезвычайных ситуаций муниципального 
характера. 

Подготовка звена ТП РСЧС и управ-
ленческих органов по достижению слажен-
ности в действиях и оперативности управ-
ления проводится на командно-штабных 
учениях либо на тактико-специальных уче-
ниях.  

Командно-штабные учения продол-
жительностью до 3 суток осуществляются 
органом местного самоуправления не реже 
одного раза в 3 года. В организациях прово-
дятся тактико-специальные учения продол-
жительностью до 8 часов один раз в год [9, 
с. 2]. 

На тактико-специальные учения 
формирования выводятся в максимально 
полном объёме, укомплектованные техни-
кой, вооружением, личным составом, прибо-
рами, средствами защиты, материальными 
запасами.  

Проведение штабных тренировок 
способствует совершенствованию практиче-
ских навыков органов управления по органи-
зации и управлению мероприятиями по 
предотвращению чрезвычайных ситуаций. 
Штабные тренировки подразделяются на 
совместные и раздельные. Совместные 
осуществляются с привлечением управлен-
ческих органов и всех структурных подраз-
делений организации для отработки между 
ними взаимодействия, а также для достиже-
ния слаженных действий. Раздельные 
штабные тренировки проводятся с каждым 
отдельным структурным подразделением 
организации либо управленческим органом. 

При проведении объектовых трени-
ровок осуществляется обучение должност-
ных лиц, руководителей, работников органи-
зации по решению задач в сфере чрезвы-
чайных ситуаций один раз в 3 года продол-
жительностью до 8 часов. Если рассматри-
вать данные учения в общеобразователь-
ных учебных заведениях, то подобные тре-
нировки должны проводиться без прекра-
щения учебного процесса ежегодно.  

При осуществлении объектовых тре-
нировок производится отработка всего за-
планированного комплекса мероприятий по 
предупреждению чрезвычайных ситуаций в 
организациях (объектах).  

Следует также перейти к вопросу о 
контроле проведения учений и тренировок 
на территории муниципального образова-
ния. Подобное возлагается на отдел по де-
лам чрезвычайных ситуаций администрации 
муниципального образования, что касается 
подведомственных объектов, то ответствен-
ность лежит на соответствующих должност-
ных лицах организаций в рамках предостав-
ленных полномочий по управлению чрезвы-
чайными ситуациями.  

Необходимость усиления работы по 
предупреждению чрезвычайных ситуаций 
имеется также в предприятиях и организа-
циях, в том числе и по вопросу принятия 
ими локальных нормативных актов, содер-
жащих порядок действий всех сотрудников и 
преследующих цель оперативного преодо-
ления административных барьеров в усло-
виях чрезвычайных ситуаций.  

Реальным шагом по сближению МЧС 
России с населением являлось бы усилен-
ное взаимодействие органов местного само-
управления и муниципального сообщества. 
Подобная деятельность должна осуществ-
ляться за счёт использования форм непо-
средственного волеизъявления, а также 
опросов граждан муниципальным сообще-
ством по тем вопросам, которые требуют 
безотлагательного, первостепенного реше-
ния в сфере обеспечения безопасности, и с 
учётом полученных данных планирования 
развития и функционирования муниципаль-
ной подсистемы предупреждения и ликви-
дации чрезвычайных ситуаций [4, с. 258].  

Остаётся проблема предупреждений 
чрезвычайных ситуаций. В связи с этим воз-
никает необходимость урегулировать во-
просы о финансировании как кадрового, так 
и материально-технического состава в пре-
дупреждении чрезвычайных ситуаций; о 
компетенции органов государственной вла-
сти, так как они не могут самостоятельно 
реализовываться муниципалитетами [10, 
с. 3]. 

Кроме того, существуют проблемы 
правового регулирования в области полно-
мочий по подготовке населения к возмож-
ному возникновению чрезвычайных ситуа-
ций, а также в области обучения населения 
действиям при чрезвычайных ситуациях 
природного и техногенного характера. Как 
уже было отмечено, в нормативном право-
вом регулировании на уровне субъектов ти-
пичными являются такие проблемы, как не-
своевременная актуализация норм регио-
нального законодательства, множествен-
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ность подзаконных актов по одному и тому 
же вопросу, раздробленность подзаконного 
регулирования, отсутствие регламентации 
по отдельным вопросам, которые требуют 
правового регулирования и отражаются на 
правовом регулировании на муниципальном 
уровне.  

К проблемным аспектам законов 
субъектов Российской Федерации нужно от-
нести и наличие в них норм, приводящих к 
превышению компетенции органов государ-
ственной власти субъектов. Так, в текстах 
ряда региональных законов есть положения, 
регламентирующие вопросы прав и обязан-
ностей граждан в области защиты населе-

ния и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций, хотя их регулирование находится в ве-
дении Российской Федерации. 

Также недостатком регионального за-
конотворчества следует признать и отсут-
ствие в законах отдельных субъектов Рос-
сийской Федерации норм, определяющих 
полномочия органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации, что 
может вызвать проблемы на уровне право-
применения, поскольку органы исполни-
тельной власти субъектов Российской Фе-
дерации руководствуются как федеральным 
законодательством, так и законодатель-
ством субъектов Российской Федерации. 
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