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НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
ВОЛОНТЕРСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ 
СИТУАЦИЯХ
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Одним из структурных элементов гражданского общества являют-
ся неправительственные организации, которые играют ключевую роль 
в его развитии и становлении. Волонтерская деятельность выступает 
одним из наиболее эффективных способов решения социально значимых 
для государства задач, особенно в чрезвычайных ситуациях, которые но-
сят непредвиденный характер и требуют оперативных действий для их 
скорейшего устранения и поддержания минимального уровня социальной 
обеспеченности пострадавших и нуждающихся граждан на период дейс-
твия чрезвычайных ситуаций. Согласно Конституции РФ Правительс-
тво РФ осуществляет меры по поддержке добровольческой (волонтер-
ской) деятельности. В этой связи представляет интерес исследование 
основ организации и функционирования органов публичной власти во 
взаимодействии с волонтерским сообществом для выработки реко-
мендаций, направленных на совершенствование взаимодействия орга-
нов власти и неправительственных организаций. В рамках проведенного 
исследования автором сделаны выводы о необходимости изменения фе-
дерального законодательства с целью правовой регламентации особен-
ностей волонтерской работы в чрезвычайных ситуациях. Обосновыва-
ется необходимость принятия регламента взаимодействия субъектов, 
принимающих участие в ликвидации чрезвычайных ситуаций, включая 
организации добровольческой деятельности. Предлагается введение 
личной книжки добровольца (волонтера) и перечня организаций, оказы-
вающих услуги по повышению квалификации волонтера, а также введе-
ние дополнительных мер социальной поддержки для волонтеров, учас-
твующих в ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций. В основе 
методологии исследования лежат как общенаучные, так и частнона-
учные методы познания, к числу которых можно отнести: формально-
логический, системный, формально-юридический, компаративистский, 
диалектический, прогностический, метод моделирования и др.
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SOME PROBLEMS OF LEGAL REGULATION  
OF VOLUNTEERING IN EMERGENCY SITUATIONS

One of the structural elements of civil society is non-governmental organiza-
tions that play a key role in its development and formation. Volunteering is one of 
the most effective ways to solve socially significant problems for the state, especial-
ly in emergency situations that are unforeseen and require prompt action to elim-
inate them as soon as possible and maintain a minimum level of social security 
for victims and needy citizens during the period of emergency situations. Accord-
ing to the Constitution, the Government of the Russian Federation is taking mea-
sures to support volunteer (volunteer) activities. In this regard, it is of interest to 
study the foundations of the organization and functioning of public authorities in 
cooperation with the volunteer community to develop recommendations aimed 
at improving the interaction of authorities and non-governmental organizations. 
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disasters;  
emergencies

Within the framework of the study, the author made conclusions about the need 
to change federal legislation in order to legalize the features of volunteer work 
in emergency situations. The necessity of adopting a regulation of interaction of 
subjects participating in the elimination of emergencies, including the organiza-
tion of volunteer activities, is substantiated. It is proposed to introduce a personal 
book of a volunteer (volunteer) and a list of organizations that provide services 
to improve the qualifications of a volunteer, as well as the introduction of addi-
tional social support measures for volunteers involved in emergency response. 
The research methodology is based on both general scientific and specific scien-
tific methods of cognition, which include: formal-logical, systemic, formal-legal, 
comparative, dialectical, prognostic, modeling method, etc.

Итогами общероссийского голосования 2020 г. 
стало одобрение изменений в Конституцию РФ, ко-
торым подверглись основные направления госу-
дарственной политики, в том числе определяющие 
полномочия Правительства РФ. Так, одним из новых 
закрепленных полномочий Правительства РФ стало 
осуществление мер поддержки институтов граждан-
ского общества, в том числе некоммерческих органи-
заций, обеспечения их участия в выработке и прове-
дении государственной политики.

6 июля 2020 г. на Совете при Председателе Сове-
та Федерации Федерального Собрания РФ по взаи-
модействию с институтами гражданского общества 
(далее – Совет) были отмечены важность и своевре-
менность данной поправки, принятие которой ста-
ло итогом последовательной институализации граж-
данской активности в России. В результате Советом 
были приняты решения по совершенствованию мер 
поддержки институтов гражданского общества, их 
активному вовлечению в выработку и проведение 
государственной политики в различных сферах жиз-
необеспечения, участие в законотворческих процес-
сах, а также были рассмотрены вопросы поддержки 
некоммерческих организаций (далее – НКО) в усло-
виях распространения новой коронавирусной ин-
фекции и т.д. [1]. Таким образом, внесенные в части 
поддержки институтов гражданского общества поп-
равки в Конституцию стали одним из полномочий, 
определяющих приоритетные направления деятель-
ности Правительства РФ.

Обращаясь к рассмотрению вопроса институтов 
гражданского общества, уместно отметить, что само 
по себе понятие гражданского общества рассмат-
ривается в различных сферах познания, экономике, 
социологии, политических и правовых науках. Мно-
гогранность и широта данного понятия затрудняют 
перед исследователями задачу формирования еди-
ного подхода к указанной категории. По мнению ав-
тора, для настоящего исследования достаточно оп-
ределить, что гражданское общество представляет 
собой взаимосвязь отдельных индивидов, групп, ин-

ститутов, обеспечивающих участие в различных от-
раслях жизнедеятельности в пределах своих ком-
петенций и не выходящих за рамки, установленные 
законом [2, c. 79].

Как пишет А. В. Гаврилов, «именно политичность 
общества, активное воздействие на государственную 
власть является конституирующей характеристикой 
общества в качестве гражданского» [3, с. 9]. Одним из 
наиболее популярных способов взаимосвязи граж-
данского общества на уровне отдельных индивидов 
является объединение граждан в форме НКО. Следу-
ет отметить, что НКО в форме общественных объеди-
нений составляет подавляющую часть добровольчес-
ких организаций.

Волонтерство в чрезвычайных ситуациях
Исторически возникновение волонтерства берет 

свое начало с XIX в.; тогда благотворительность су-
ществовала в основном за счет государственной де-
ятельности, тем не менее имелись и частные пожер-
твования купцов и меценатов. К концу XIX – началу 
XX вв. с процессом становления гражданского об-
щества в России стали чаще появляться частные ор-
ганизации, формировавшиеся за счет обычного на-
селения. С приходом советской власти происходит 
активное развитие добровольческих организаций, 
находившихся под контролем со стороны государс-
твенных структур. В настоящее время тенденция кон-
троля со стороны государства сохранилась и про-
должает влиять на деятельность НКО в современной 
России. Несмотря на это, граждане готовы как само-
стоятельно, так и в рамках объединений проявлять 
неравнодушие к проблемам других, добровольно за-
ботясь о людях, природе и животном мире, в том чис-
ле в период экстраординарных ситуацией.

В период пандемии новой коронавирусной инфек-
ции образовалась нехватка кадровых ресурсов в го-
сударственных медицинских, социальных и иных уч-
реждениях, задействованных в минимизации рисков 
возникновения чрезвычайных ситуаций (далее – ЧС), 
помощи пострадавшим и устранении последствий ЧС. 
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В подобных условиях особую роль играют институты 
гражданского общества, одним из которых являет-
ся волонтерство. В июле 2020 г. фондом «Обществен-
ное мнение» было произведен социологический оп-
рос по вопросам волонтерства, который показал, что 
в России существует внушительный потенциал роста 
волонтерского движения. Так, по данным проведен-
ного исследования, 29% опрошенных осознано счи-
тают себя волонтерами или бывшими волонтерами, 
из них 9% занимаются этой деятельностью в составе 
некоммерческих организаций (далее – НКО) или не-
коммерческих фондов, а 24% хотя бы раз занимались 
волонтерской деятельностью в условиях чрезвычай-
ных ситуаций [4]. Одним из способов реализации по-
тенциала волонтерства является разработка прозрач-
ной и понятной законодательной базы.

О необходимости регулирования волонтерской 
деятельности на высоком уровне заговорили после 
событий 2012 г. в Крымске, где в результате затопле-
ния пострадавшими оказались более 30 тыс. человек 
[5], и 2013 г., когда в результате наводнений на Даль-
нем Востоке количество жертв превысило 182 тыс. 
человек [6]. К тому времени на федеральном уров-
не был разработан законопроект «О добровольчест-
ве (волонтерстве)» [7], который, подвергнувшись ве-
сомой критике со стороны экспертного сообщества 
и общественности, так и не был принят. Однако сфера 
правового регулирования добровольчества (волон-
терства) все же была закреплена на законодательном 
уровне путем внесения изменений в Федеральный 
закон «О благотворительной деятельности и бла-
готворительных организациях» [8]. Так, названный 
Федеральный закон был дополнен разд. 3.1, содер-
жащим в себе порядок и условия волонтерской де-
ятельности, включая права и обязанности волонте-
ров, волонтерских организаций, их взаимодействие 
с органами государственной власти, полномочия ор-
ганов публичной власти, меры поддержки, создание 
единой информационный системы.

В условиях пандемии и распространения корона-
вирусной инфекции COVID-19 область деятельности 
волонтерства является востребованной, так как во-
лонтеры могут принимать участие в снабжении граж-
дан из повышенной группы риска продуктами первой 
необходимости, оказанием помощи медицинскому 
персоналу как в пределах медицинских учреждений, 
так и за ними, оказывать психологическую помощь 
заболевшим и гражданам с повышенным чувством 
тревоги, оказывать правовую поддержку пострадав-
шим и многое другое. К примеру, в Тюменской об-
ласти был принят Закон № 37, которым были раз-
граничены полномочия Тюменской областной думы 
и исполнительных органов власти субъекта Федера-
ции, а также установлен механизм образования ко-
ординационных органов в указанной сфере [9]. В то 

же время, несмотря на правовое регулирование во-
лонтерской деятельности, имеется ряд законодатель-
ных пробелов, не позволяющих в полной мере реа-
лизовать волонтерский потенциал и полноценный 
эффект от волонтерской деятельности.

Правовая основа деятельности волонтеров 
в условиях чрезвычайной ситуации

Анализ непосредственного участия волонте-
ров, интервью с организаторами волонтерских дви-
жений, экспертами, спасателями, руководителями 
уполномоченных органов в сфере защиты населе-
ния и территорий от ЧС позволили нам выделить ряд 
основных проблем, с которыми сталкиваются волон-
терские организации и добровольцы при осущест-
влении своей деятельности в условиях ЧС [10, с. 562–
588; 11, с. 49–71].

Во-первых, в отечественном законодательстве 
наблюдается недостаточное правовое регулирова-
ние деятельности добровольцев (волонтеров) в осо-
бых правовых режимах в условиях ЧС, присутству-
ет неопределенность статуса волонтерской работы 
в чрезвычайных ситуациях. Действительно, с одной 
стороны, Федеральный закон «О благотворительной 
деятельности и благотворительных организациях» 
предусматривает участие волонтеров и доброволь-
ческих организаций в пропаганде знаний и подго-
товке населения к различного рода чрезвычайным 
ситуациям, осуществление поддержки пострадав-
ших в результате ЧС (ст. 2), с другой стороны, не от-
носит к целям волонтерской деятельности участие 
добровольцев в ликвидации чрезвычайных ситуа-
ций. В то же время в ст. 15 Закона о чрезвычайных 
ситуациях говорится только о праве общественных 
объединений участвовать в мероприятиях по ликви-
дации чрезвычайных ситуаций. При этом в преамбу-
ле Федерального закона «Об аварийно-спасательных 
службах…» при определении правового регулиро-
вания вместо добровольцев (волонтеров) исполь-
зуется понятие «граждане Российской Федерации», 
такой терминологический пробел приводит к огра-
ничению круга лиц, способных участвовать в аварий-
но-спасательной деятельности, так как добровольца-
ми помимо граждан РФ могут быть как иностранные 
граждане, так и лица без гражданства.

Для устранения подобных законодательных про-
белов, на наш взгляд, требуется дополнить п. 1 ст. 2 
Федерального закона «О благотворительной деятель-
ности и благотворительных организациях» следую-
щим содержанием: «содействия в предупреждении 
и (или) ликвидации чрезвычайных ситуаций». Предла-
гается также заменить в ст. 15 Закона о чрезвычайных 
ситуациях словосочетание «общественные объеди-
нения» на «субъект добровольческой деятельности» 
в сослагательных наклонениях; в абз. 1 преамбулы 
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Федерального закона «Об аварийно-спасательных 
службах…» словосочетание «общественными объ-
единениями» на «субъектами добровольческой де-
ятельности», в абз. 2 «граждан Российской Федера-
ции» на «добровольцев». Таким образом, указанные 
изменения позволят закрепить статус волонтерской 
работы и преодолеть препятствия для осуществления 
волонтерской деятельности, не ограничиваясь толь-
ко лишь волонтерскими организациями, а включить 
в систему волонтерства в условиях чрезвычайных си-
туаций как организаторов волонтерской деятельнос-
ти, так и волонтеров действующих самостоятельно.

Во-вторых, отсутствует надлежащая коммуника-
ция и координация действий между приезжающи-
ми в зону ЧС добровольцами и органами государс-
твенной власти.

В-третьих, отсутствует надлежащий уровень под-
готовки волонтеров для решения ставящихся перед 
ними задач.

Следует обратить внимание, что, несмотря на упо-
минание волонтерской деятельности, в отраслевом 
законодательстве и разработанных методических ре-
комендациях по взаимодействию государственных 
учреждений с волонтерскими организациями и орга-
низаторами волонтерской деятельности присутству-
ет правовая неопределенность. Проведенный анализ 
законодательства показывает, что взаимодействие 
государственных учреждений с волонтерскими орга-
низациями и организаторами волонтерской деятель-
ности устанавливается однотипными актами феде-
ральных органов исполнительной власти, которые 
регулируют взаимоотношения сторон в части пода-
чи заявок и заключения соглашения с субъектами 
добровольческой деятельности и подведомственны-
ми учреждениям для дальнейшего взаимодействия 
[12; 13; 14]. Вместе с тем закрепленный на законода-
тельном уровне порядок взаимодействия государс-
твенных учреждений и субъектов добровольческой 
деятельности участвующих в устранении последс-
твий чрезвычайных ситуаций в зоне ЧС отсутствует, 
что вносит хаотичность в процесс построения рабо-
ты с неправительственными структурами.

Одним из примеров сложностей коммуникации 
добровольцев и государственных учреждений явля-
ется введение по территории г. Москвы с 15 апреля 
2020 г. цифрового пропуска для свободного передви-
жения по городу. Некоторые организаторы волон-
терской деятельности указывали на недействитель-
ность пропусков и, как следствие, невозможность 
оказания помощи нуждающимся, а также на отсутс-
твие регламента, устанавливающего порядок выда-
чи пропусков [15].

Вместе с тем следует заметить, что для получения 
полного представления о проблемах взаимодейс-
твия следует обратить внимание на нюансы, указан-

ные в том числе государственными органами, прини-
мающими участие в ликвидации последствий ЧС. Так 
как чрезвычайные ситуации зачастую носят непред-
сказуемый характер, являясь труднопрогнозируемы-
ми, то и участие добровольцев носит, как правило, 
спонтанный характер. Так, экспертами отмечается, 
что прибытие к месту ЧС большого количества так 
называемых спонтанных добровольцев создает про-
блемы координации, коммуникации и встраивания 
в процессы работы с ними из-за низкого уровня под-
готовки, дисциплины, самоорганизованности. В связи 
с большим потоком желающих в месте расположения 
сил и средств для борьбы с ЧС создаются заторы, что 
препятствует нормальной деятельности профессио-
нальных служб спасения. Помимо этого отмечается, 
что низкий уровень подготовки волонтеров подвер-
гает риску как самих добровольцев, так и пострадав-
ших в зоне ЧС [16, с. 10–15].

По нашему мнению, для достижения эффектив-
ной координации ведомственных органов с добро-
вольческим сообществом в зоне чрезвычайной си-
туации требуется разработка регламента, который 
будет включать в себя права и обязанности как во-
лонтеров, прибывающих в зону чрезвычайной си-
туации, так и  государственных учреждений, при-
нимающих участие в зоне ЧС. Установление прав 
и обязанностей ответственного лица за взаимодейс-
твия с добровольцами. Для определения потребнос-
ти в волонтерской помощи в зоне ЧС и контролиру-
емом вовлечении волонтеров требуется введение 
мониторинга для определения потребности в доб-
ровольцах с описанием не только количественных, 
но и качественных критериев (опыт работ, обладание 
определенными навыками, аттестация и т.д.), с обя-
занностью государственных органов по размещению 
указанной информации в единой информационной 
системе в сфере волонтерства.

Помимо этого следует в рамках единой информа-
ционной системы реализовать право волонтеров на 
ведение личной книжки добровольца (волонтера), ко-
торая будет содержаться в себе персональные сведе-
ния волонтера, позволяющего идентифицировать его, 
содержать в себе учет добровольческой деятельности, 
опыт, количество часов, перечень выполненных работ 
и услуг, список пройденного обучения, аттестация, до-
пуск к различным видам волонтерской деятельности, 
в том числе в зону ЧС и прочее. Необходимо также со-
здание перечень государственных и некоммерческих 
организаций, оказывающих услуги по повышению ква-
лификации волонтеров в различных сферах деятель-
ности. Предложенные нововведение, на наш взгляд, 
позволят упорядочить взаимодействие государствен-
ных учреждений с неправительственными организа-
циями и приведет к эффективности деятельности вза-
имодействующих сторон.
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В-четвертых, отсутствует реальные меры социаль-
ной поддержки для лиц, осуществляющих волонтер-
скую деятельность.

Полагаем, что для активного вовлечения населе-
ния к участию в добровольческой деятельности тре-
буется должный уровень социальной поддержки. На-
пример, в большинстве европейских стран и США 
государство засчитывает время посвященной доб-
ровольцем волонтерской деятельности в трудовой 
стаж [17, с. 12]. В свою очередь, в Македонии введе-
на обязательная выплата пособий по безработице 
на период осуществления волонтерства и дополни-
тельные выходные дни или предоставление отпуска 
при необходимости. Имеют место систематическое 
прохождение обучения (Франция, Германия, Испа-
ния), выдача рекомендательных писем (Казахстан, 
Молдова) и т.д.

Помимо перечисленного позитивного опыта за-
рубежных стран возможно введение практики уста-
новления гарантий для волонтеров в части сохране-
ния за ними места работы в период осуществления 
им добровольческой деятельности в зоне ЧС и по-
вышенного размера выплат денежного пособия 
в случае гибели (смерти) или инвалидности волон-
тера вследствие ущерба жизни или здоровью, полу-
ченного во время оказания волонтерской помощи 

в зоне ЧС. Таким образом, опыт зарубежных стран, 
использующих меры социальной поддержки, с уче-
том экономических и социальных особенностей на-
шей страны, способен дать положительный эффект 
в привлечении новых лиц к осуществлению волон-
терской деятельности.

В результате проведенного исследования автор 
приходит к выводу, что в РФ существует необходи-
мость в устранении определенных правовых про-
белов и препятствий в правовой регламентации во-
лонтерской деятельности. В первую очередь следует 
устранить терминологические дефекты, закрепить на 
законодательном уровне личную книжку волонте-
ра (добровольца), придав ей юридическое значение, 
регламентировать порядок взаимодействия заинте-
ресованных сторон в особых правовых режимах в ус-
ловиях чрезвычайных ситуаций, в том числе в зоне 
ЧС. Необходимо дополнить социальные меры под-
держки волонтеров, участвующих в добровольчес-
кой деятельности.

Перечисленные предложения по совершенство-
ванию законодательного регулирования способны, 
как нам кажется, оказать положительный эффект на 
добровольческую деятельности волонтеров, популя-
ризовать активность и создать стимулы для вовлече-
ния граждан в волонтерскую деятельность.
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