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Аннотация
Введение: в статье анализируются модели реагирования органов исполнительной власти на чрез-

вычайные обстоятельства. Авторы обосновывают важность дополнения централизованной модели 
управления силами и средствами, моделями координации деятельности. Отмечается важность расши-
рения самостоятельности нарядов, выдвинутых на место происшествия, при принятии решения о реа-
гировании.

Материалы и методы: при подготовке статьи изучен широкий спектр специальной литературы, 
значительный массив эмпирических материалов, отражающих практику оперативного реагирования 
на чрезвычайные обстоятельства в различных странах; рассмотрены особенности нормативно-пра-
вового регулирования противодействия негативным факторам; использовался метод кейс-интервью, 
который позволил выявить организационные характеристики функционирования оперативных служб. 
При анализе опыта подразделений оперативного реагирования зарубежных стран применялся сравни-
тельный метод. 

Результаты исследования: на этапе развертывания сил и средств до момента введения специаль-
ного правового режима основная нагрузка по реагированию на чрезвычайные обстоятельства ложится 
на передовые наряды правоохранительных органов. Практика деятельности правоохранительных ор-
ганов в чрезвычайных обстоятельствах заставляет дополнять централизованную модель управления 
моделями с горизонтальной координацией действий передовых нарядов наделением их самостоятель-
ностью в принятии решений в первое время реагирования. 

Обсуждение и заключение: модель координации передовых нарядов не должна рассматриваться 
как самостоятельный способ организации реагирования на чрезвычайные обстоятельства. Выдвину-
тые на место происшествия наряды владеют более детализированной информацей о складывающейся 
фактической ситуации, однако, в отличие от вышестоящих уровней управления, не обладают полно-
той информации, характеризующей оперативную обстановку. Комплексный характер негативных фак-
торов требует межведомственного взаимодействия, которое наряды, непосредственно вовлеченные в 
деятельность по пресечению, реализовать без верхних уровней управления не способны. Метод коор-
динации можно рассматривать как элемент единой системы реагирования, необходимо включающий 
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централизованное управление. Разрабатываемые в последние годы методики сетецентрической орга-
низации, ситуативного анализа могут перенести центр тяжести организации оперативного реагирова-
ния с централизованных структур на передовые наряды.
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Abstract
Introduction: this article presents an analysis of the models of response employed by executive 

authorities in emergency circumstances. The authors justify the necessity of supplementing the centralized 
model of command and control with models of coordination. It is highlighted that there is a need to extend 
the autonomy of responders deployed to the scene of an incident in order to enable them to make response 
decisions.

Materials and Methods: in preparing this article, a comprehensive range of specialized literature and 
a substantial collection of empirical materials reflecting the practice of prompt response to emergencies 
in diverse countries were examined. The distinctive features of normative-legal regulations governing the 
mitigation of adverse factors were also considered. The case-interview method was employed to identify 
the organizational attributes of prompt services. A comparative approach was employed to examine the 
experiences of prompt response units in foreign countries. 

Results: the findings of the study indicate that during the initial deployment of forces and resources until 
the implementation of a specific legal framework, the primary responsibility for responding to emergencies 
lies with the frontline units of law enforcement agencies. The practice of law enforcement agencies in 
emergency situations demonstrates the necessity for supplementing the centralised management model with 
models of horizontal coordination of front-line units' actions, thereby affording them autonomy in decision-
making during the initial response period. 

Discussion and Conclusions: it is evident that the forward coordination model cannot be regarded as an 
isolated method for organising an emergency response. The forward units deployed to the scene of an incident 
are in possession of more detailed information about the actual situation. However, in contrast to the higher 
levels of management, they lack the comprehensive information that characterises the prompt situation. The 
intricate nature of the negative factors in question necessitates interagency collaboration, which the units 
directly engaged in suppression activities are unable to achieve without assistance.

Keywords: rapid response; front line outfits; decision coordination; centralised management of 
management decision support systems
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Введение
Опыт, накопленный правоохранительными 

органами по реагированию на различные чрез-
вычайные обстоятельства, дает основание утвер-
ждать, что в большинстве случаев начальный 
этап реагирования характеризуется отсутствием 
объективной информации, неполной слаженно-
стью сил и средств, недостаточной эффективно-
стью управленческого воздействия, что в целом 
влечет слабую координацию привлеченных сил и 
средств при реагировании на чрезвычайные об-
стоятельства.

Следует сделать вывод, что причиной этого 
оказывается организационно-управленческий 
разрыв между уровнями управления и передовы-
ми нарядами, непосредственно находящимися на 
месте происшествия.

Между тем практика свидетельствует, что 
именно первый этап является решающим в опре-
делении эффективности мер, принимаемых для 
спасения граждан, защиты их жизни и здоровья.

Материалы и методы
На основе анализа нормативных правовых ак-

тов рассмотрена организация системы реагиро-
вания на чрезвычайные обстоятельства, в рамках 
кейс-интервью сотрудников оперативных подраз-
делений проанализирована практика деятельности 
нарядов при возникновении негативных событий. 
При написании статьи использовались данные 
аналитических справок органов государственной 
власти и муниципальных органов, был осущест-
влен обзор статей и монографий, посвященных 
управлению силами и средствами при чрезвы-
чайных обстоятельствах. Использовались сравни-
тельный методы, метод анализа и эвристики.

Результаты исследования
Факторы, оказывающие влияние на уязви-

мость организационных структур к чрезвычай-
ным обстоятельствам, можно разделить на следу-
ющие группы:

1. Географическая (территориальная) распре-
деленность и удаленность субъекта, непосред-
ственно наделенного правом принимать управ-
ленческое решение, от передовых нарядов. При 
этом наблюдается пониженная пропускная спо-
собность каналов информационного обмена, 
что затрудняет взаимодействие находящихся на 
расстояниях организационных структур право-
охранительных органов и специальных подраз-
делений.

Преобладание в организационных подходах 
и практике централизованного порядка приня-
тия управленческого решения, недостаточная 
самостоятельность у территориально распреде-
ленных организационных единиц, отсутствие 
навыков принимать решения под свою ответ-
ственность приводят к тому, что реагирование 
на чрезвычайные обстоятельства сильно зави-
сит от параметров поступающей информации. 
Подобное положение сложилось в силу того, 
что передовые наряды не адаптированы к при-
нятию решения непосредственно. При этом 
значение имеют не только технические харак-
теристики информации, но и то, насколько пе-
редаваемая информация обладает содержатель-
ной полнотой, например, как она характеризует 
складывающуюся оперативную обстановку, вид 
угроз, а также удобство обработки передавае-
мой информации, ее соответствие складываю-
щейся обстановке, характеристике оперативной 
обстановке в целом, факторам внешней среды, 
последствиям чрезвычайного обстоятельства. 
Качество передаваемой информации в значи-
тельной степени зависит от способности отпра-
вителя адекватно описать свойство происше-
ствия. Таким образом, получатель информации 
(а это в первую очередь субъект, наделенный 
правом принимать управленческое решения – 
субъект оперативного управления) всегда на-
ходится в ситуации качественного дефицита 
информации. Перед сотрудником передового 
наряда стоит сложная задача, зачастую в усло-
виях стрессовой ситуации, потока разнород-
ной информации, искажений, обусловленных 
эмоциональными настроениями потерпевших, 
отразить руководителю нарядов в сообщении 
важные свойства происходящего.

В какой-то мере организационный разрыв 
между нарядами и субъектами оперативного 
управления и информационный аспект этого 
разрыва разрешаются в результате выдвижения 
к месту происшествия центров принятия управ-
ленческого решения – центров оперативного 
управления.

2. Функциональная специализация, которая 
делает элементы организационной структуры 
зависимыми друг от друга. Нарушение функци-
онирования одной специализированной едини-
цы приводит к выпадению важной неотложной 
функции, невозможности полноценной функцио-
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нальной замены. Как правило, чрезвычайные об-
стоятельства носят комплексный характер и свя-
заны с наступлением разнообразных негативных 
социальных последствий в форме угрозы жизни 
и здоровья, крупного материального ущерба. По-
этому на практике от передовых нарядов уже в 
первые минуты требуется принятие неотложных 
мер, например, пресечение преступления, задер-
жание преступников, оказание помощи жертвам, 
защита граждан от аварий, пожаров. 

Функциональная специализация вовлеченных 
неотложных служб позволяет более професси-
онально, с экономией сил и средств отвечать на 
вызовы, осуществлять дифференциацию происше-
ствий в зависимости от наступающих последствий.

В то же время на практике наблюдается разрыв 
от момента возникновения чрезвычайных обстоя-
тельств до момента завершения профилирования 
и принятия решения о привлечении специализи-
рованной организационной структуры.

Чрезвычайно важным обстоятельством на 
первом этапе выступает правильный выбор орга-
низационной структуры с учетом особенностей 
предметной деятельности, например, в случаях 
совершения преступления или правонаруше-
ния своевременный вызов наряда полиции; при 
техногенной аварии – работа пожарной службы 
(МЧС); в ситуациях оказания помощи травмиро-
ванным и раненым гражданам – мероприятия ме-
дицинской службы. 

3. Социально-инфраструктурный фактор ха-
рактеризуется наступлением негативных со-
циальных последствий, которые оказывают 
существенное влияние на своевременность и 
оперативность принимаемых решений. Незакон-
ное вмешательство в деятельность инфраструк-
туры приводит к быстрому нарастанию нега-
тивных последствий для общества. Социальная 
нагруженность технической инфраструктуры в 
современном обществе, социальная ответствен-
ность государства определяют сильную зависи-
мость общества от функционирования государ-
ственных организационных структур.

4. Внедрение в практику как государственно-
го, так и корпоративного управления програм-
мами оценки и оптимизации организационных 
структур снижает их запас прочности. Нараста-
ние нагрузки на структуры управления, что осо-
бенно характерно для критических ситуаций, 
быстро истощает их оптимизированные резервы 
и обусловливает дисфункциональность. В науч-
ной литературе отмечается, что отказ от дубли-

1 О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера: Федеральный за-
кон от 21.12.1994 № 68-ФЗ. СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 06.12.2024). 

рующих структур, организационных единиц с 
похожими компетенциями в угоду оптимально-
сти сводит к минимуму объем организационного 
резерва1.

Практика показывает, что формирование орга-
низационных структур происходит под влиянием 
следующих предпосылок:

1. Оперативные решения сталкиваются с си-
туацией дефицита рациональности личности, 
действия человека в критических ситуациях зача-
стую неоптимальны.

2. Дефицит рациональности восполняется 
организационными факторами и системой под-
держки принятия управленческого решения.

И дефицит рациональности, и ограничения, 
связанные с функциональной специализацией и 
разобщенностью, обусловленной территориаль-
ной распределенностью, могут быть компенсиро-
ваны реализацией принципа оптимальной избы-
точности.

Как правило, все организационные системы 
управления не носят всецело рациональный ха-
рактер. Эти элементы нерациональности осо-
бенно усиливаются в условиях чрезвычайных 
обстоятельств, когда сотрудники передовых на-
рядов оказываются в стрессовой, эмоциональ-
но-неустойчивой ситуации, ситуации паниче-
ских настроений граждан. Руководитель должен 
учитывать этот параметр относительной раци-
ональности, его неизбежность и осуществлять 
организационные мероприятия, планирование на 
основе баланса ошибок.

Такая практика позволяет рассуждать об 
адаптивной рациональности системы управле-
ния. Ошибки и дисфункции, неизбежно сопро-
вождающие управление, становятся явными и в 
целях сохранения параметров функционирова-
ния должны быть устранены в критических ситу-
ациях оперативно и волевым образом.  «Ручное 
управление», эвристику следует рассматривать 
как характеристику этой адаптивной волевой де-
ятельности, к которой руководитель должен быть 
готов с первых моментов развития чрезвычайных 
обстоятельств.

Следует учитывать, что сложная организация 
оперативного реагирования на чрезвычайные об-
стоятельства, как показывает практика, объектив-
но имеет многоуровневое иерархическое постро-
ение и складывается в несколько этапов.

Есть определенная, не мгновенно осущест-
вляющаяся, а в большинстве случаев растянутая 
во времени последовательность формирования 
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этой организации оперативного реагирования. 
Так, первые действия реагирования осущест-
вляют наряды полиции, оказавшиеся вблизи 
происшествия, потом на место происшествия 
выдвигаются наряды других специальных 
служб и дополнительные силы, устанавливается 
непрерывная связь и информационный обмен с 
подразделениями оперативного управления. На 
следующем этапе руководство на себя берут 
начальники территориальных органов, начина-
ет действовать оперативный штаб, происходит 
последующее выдвижения функциональных 
групп и т.д. [1]. Каждый этап увеличивает со-
став сил и средств, ресурсное обеспечение ре-
агирования, усиливает систему управления. Но 
такая организационная структура выстраивает-
ся только на последующих этапах реагирова-
ния, после первого периода, с его неопределен-
ностью, динамичностью негативных событий, 
дефицита информации. Это происходит тогда, 
когда на место происшествия уже выдвинуты 
силы и средства, сформированы оперативные 
органы управления на месте происшествия. По-
сле этого операция реагирования приобретает 
характер нормативно определенного режима 
работы, происходит рутинизация выполнения 
операций.

Необходимо обратить внимание на начальный 
этап, когда с реагированием вполне эффективно 
могут справляться структуры, построенные на 
основе альтернативных управленческих моделей, 
носящие в значительной степени неформализи-
рованный характер: коллегиальные, функцио-
нально-определенные координационные отноше-
ния передовых нарядов.

В условиях высокой динамики ситуации, когда 
согласование с вышестоящими уровнями управ-
ления затруднено, управленческие функции рас-
пределяются на основе баланса компетенций.

Если динамичность событий чрезвычайных 
обстоятельств слишком высокая, если темп при-
нятия управленческих решений не поспевает за 
изменениями ситуации, именно те организаци-
онные структуры, которые выдвинуты на место 
происшествия, являются достаточно организа-
ционно гибкими и имеют больше способностей 
адаптироваться, интегрировать в свою деятель-
ность необходимые компетенции [2].

В целом гибкость системы управления дости-
гается отказом от формализированной системы 
принятия управленческого решения, делегиро-
вания полномочий принятия управленческого 
решения на передовые наряды. Такая организа-
ционная структура должна допускать децентра-

лизацию оперативных решений, передачу пол-
номочия оперативного решения на уровень 
оперативных групп, непосредственно взаимодей-
ствующих с обстоятельствами чрезвычайной си-
туации.

Централизованный порядок управления 
характеризуется функциональной специали-
зацией, распределением функций по направ-
лениям деятельности и управленческой специ-
ализацией, при которой реализуется строгое 
разграничение тех, кто принимает управлен-
ческое решение, и тех, кто их исполняет. Руко-
водитель фактически имеет исключительную 
ответственность за накопление информации, 
планирование, прогнозирование, координацию 
и контроль, тогда как на исполнителя, дей-
ствующего на местах, возложена задача транс-
ляции информации на управляющие уровни, 
осуществление деятельности строго в соответ-
ствии с нормативными требованиями.

Именно критические ситуации чрезвычайных 
обстоятельств свидетельствуют, что уровни при-
нятия управленческого решения в таких усло-
виях функционируют на основе непрерывного и 
интенсивного обмена мнениями, коллегиального 
взаимодействия, включая в этот процесс и со-
трудников передовых нарядов.

Быстрая смена обстоятельств происшествия 
сопровождается относительной деактуализацией 
информации. Поэтому чтобы обеспечить адекват-
ность принимаемых мер фактической ситуации, 
реализуется практический принцип, который для 
передовых нарядов означает «кто первый стол-
кнулся с ситуацией, тот принимает решение о 
непосредственных мерах реагирования», а для 
уровня тактического управления «кто принял сиг-
нал, тот отвечает за принятие мер реагирования 
на него».

Оперативная группа тактического уровня 
управления до начала действия каналов инфор-
мационного обмена с вышестоящими уровнями 
управления берет на себя ответственность приня-
тия всего комплекса мер реагирования, даже если 
некоторые меры выходит за пределы ее полномо-
чий. Это решает проблему запаздывания мер реа-
гирования и деактуализации оценки ситуации.

Все это демонстрирует, насколько сильно 
свойства негативных факторов чрезвычайных об-
стоятельств определяют автономность уровней 
управления, расширенную дискрецию и ответ-
ственность. 

К организационно-управленческим факторам 
ситуации чрезвычайных обстоятельств традици-
онно относят:
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1. Непрогнозируемость.
2. Комплексный характер угроз.
3. Отсутствие последовательности регулярно-

сти.
4. Эскалацию угроз, экспоненциальное на-

растание рисков.
5. Динамичность.
Российская практика демонстрирует все пре-

имущества используемой централизованной мо-
дели управления при оперативном реагировании. 
Она обеспечивает эффективный внутриорганиза-
ционный и межведомственный ответ на негатив-
ные факторы чрезвычайных обстоятельств. Такая 
модель реализована в единой государственной 
системе предупреждения и ликвидации чрезвы-
чайных ситуаций1. 

Однако в рамках анализа результатов реаги-
рования на конкретные происшествия все чаще 
высказывается идея о необходимости уделения 
большего внимания децентрализованным элемен-
там системы реагирования, с усиленным акцен-
том на взаимодействии и горизонтальных связях.

Предполагается, что, в отличие от централизо-
ванной модели, она сможет обеспечить гибкость, 
адаптивность сил и средств реагирования, а так-
же снимет организационные ограничения, сдер-
живающие инициативность на уровне передовых 
нарядов.

И централизованная, и децентрализованная 
модель предполагают координацию для избега-
ния противоречий, конфликта полномочий непо-
средственно на месте происшествия.

Исследования и практика свидетельствуют о 
существенных ограничениях возможности цен-
трализованного оперативного управления в пер-
вые часы масштабной чрезвычайной ситуации.

На первом этапе развития негативных факто-
ров чрезвычайных обстоятельств из управлен-
ческого центра невозможно осуществить адек-
ватный контроль и координацию деятельности 
нарядов выдвинутых непосредственно на место 
происшествия.

Это не признак неуправляемости ситуации. 
Передовые наряды, действуя инициативно, спо-
собны минимизировать негативные последствия 
происшествия. Самоорганизация деятельности 
передовых нарядов компенсирует наблюдающую-
ся в первое время дисфункциональность центра-
лизованного управления.

Эффективность самоорганизации зависит от 
многих субъективных и объективных факторов, 
в том числе от организационной парадигмы, со-

1 О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера: Федеральный за-
кон от 21.12.1994 № 68-ФЗ. СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 06.12.2024).

отношения роли исполнительской дисциплины 
и инициативности нарядов, подготовленности и 
опыта сотрудников. Тем не менее общей пробле-
мой первого этапа чрезвычайных обстоятельств 
является слабая слаженность сил и средств ве-
домств, выдвинутых на место происшествия, 
чего трудно избежать, пока не сформировалась 
структура централизованного управления. На-
пример, отмечается, что подразделения различ-
ных ведомств, даже если ситуация подталкивает 
их к инициативным решениям, опасаются вы-
ходить за пределы своих полномочий, несмотря 
на то, что от этого зависит выполнение задачи 
по защите жизни и здоровья граждан. Наряды 
различных служб склонны не к синхронному, а 
к тандемному порядку действия, не приступая 
к деятельности реагирования до тех пор, пока 
подразделения другого ведомства не закончат 
выполнение своих задач. При подготовке наря-
дов к действиям в условиях чрезвычайных об-
стоятельств важно сформировать навыки вы-
бора адекватного варианта межведомственной 
координации на уровне передовых нарядов. К 
таким вариантам относятся: последовательная 
(тандемная), синхронная и параллельная коор-
динация [3].

Тандемный порядок зачастую не инициирует 
взаимодействие различных служб, наряды раз-
личных служб замыкаются в своей компетенции, 
опасаются выйти за пределы своих полномочий. 
Дух (не буква) законодательных требований за-
щиты прав и свобод, и прежде всего жизни и здо-
ровья граждан, утрачивается в пользу процедур-
ных правил, порядка действия строго согласно 
нормативным требованиям ведомственных актов, 
приказов и распоряжений. 

Слаженное действие передовых нарядов 
специальных служб на первом этапе чрезвычай-
ных обстоятельств во многих случаях позволяет 
купировать и не дать развиться негативным фак-
торам. Это происходит практически всегда, если 
чрезвычайные обстоятельства развиваются уже 
по отработанной в ходе учений и тренировок ли-
нии.

Модель координации деятельности передовых 
нарядов предполагает смещение центра тяжести в 
принятии управленческих решений из постоянно 
функционирующих организационных структур, 
подразделений оперативного управления, ситуа-
ционных центров на передовые наряды и функ-
ционирующие на месте происшествия оператив-
ные группы [4].
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Реализация модели координации требует ряда 
организационных мер, осуществление специали-
зированной подготовки, практики слаживания. 
В этом направлении показали эффективность 
штабные учения, разработка межведомственных 
протоколов реагирования, развитие личных кон-
тактов сотрудников и руководителей, практика 
совместной рекогносцировки на объектах крити-
ческой инфраструктуры, совершенствование тех-
нического обеспечения средств связи и обработки 
информации, проектирование передвижных опе-
ративных центров и т.п. 

Важным аспектом управления при реагиро-
вании на чрезвычайные обстоятельства является 
проблема лидерства и волевого характера прини-
маемых решений.

В первые моменты неопределенности чрезвы-
чайных обстоятельств управление существенно 
зависит от лидерских и волевых качеств руково-
дителя. Он, помимо нормативно установленного 
порядка, например межведомственной коорди-
нации, может инициировать новый порядок дей-
ствия [5].

Отмечается, что, несмотря на разнообразные 
виды подготовки к чрезвычайным обстоятель-
ствам, наличие протоколов действий, планов, схем 
и других формализованных алгоритмов, фактиче-
ски сотрудники служб в первые моменты действу-
ют на основе дискреционных полномочий.

В зарубежных исследованиях выдвигаются ин-
новационные модели принятия решений, такие 
как натуралистическая модель принятия решений 
и модель принятия решений на основе спонтан-
ной оценки ситуации.

Анализ ряда действий сотрудников специаль-
ных служб в условиях чрезвычайных ситуаций 
дает основание утверждать, что даже при опре-
делении дислокации сотрудники покидали, на-
пример, посты в оцеплении, чтобы, повинуясь 
своему моральному долгу, эмоциональному со-
переживанию, участвовать в спасении пострадав-
ших, разборе завалов.

Обсуждение и заключение
Традиционная система управления не в пол-

ной мере применима к действиям в условиях ди-
намичной слабо прогнозируемой ситуации.

Такие выделяемые Максом Вебером структур-
ные характеристики управленческой системы, 
как стандартизация, специализация, формализа-
ция и иерархия, обусловливают существенную 
ограниченность свойства организационной гиб-
кости, без чего невозможно действовать эффек-
тивно в сложной, неоднозначной, нестабильной 
ситуации.

Управленческая система, реализуемая в 
особых условиях, решает функции: принятия 
управленческого решения, оперативного управ-
ления, планирования и прогнозирования, ло-
гистики и обеспечения маневра силами и сред-
ствами, материально-технического обеспечения 
деятельности. Для больших систем управления 
эти функции распределяются между функци-
ональными группами, если реагирование на 
ситуацию осуществляется небольшим числом 
должностных лиц, то происходит совмещение 
этих функций.

Как в первое время возникновения чрезвы-
чайных обстоятельств, так и в последующем 
основная нагрузка по реагированию, осущест-
влению мероприятий по обеспечению обще-
ственной безопасности ложится на силы и сред-
ства, выдвинутые в район происшествия. В то 
время пока осуществляются развертывание 
оперативных групп, анализ и принятие управ-
ленческих решений оперативным штабом, пере-
довые наряды должны быть способны и иметь 
компетентность в реагировании на негативные 
факторы чрезвычайных обстоятельств. Основу 
системы охраны правопорядка и обеспечения 
общественной безопасности составляет деятель-
ность передовых нарядов, находящихся на месте 
происшествия, и этот фактор должен учитывать-
ся при выстраивании системы оперативного реа-
гирования на чрезвычайные обстоятельства. Мо-
дель организации реагирования, когда наряды 
встроены в жесткую централизованную систему 
управления, с незначительными полномочиями 
самостоятельного маневрирования, невозмож-
ностью выйти за пределы административных 
процедур, должна быть изменена с учетом пол-
номочий самостоятельного принятия решения 
непосредственно на месте патрулирования.
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