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Ураган «Катрина» и реорганизация Министерства внутренней безопасности США  
В статье рассматривается реорганизация Министерства внутренней безопасности США, вызванная ураганом «Катрина», 

анализируется закон о реформе управления в чрезвычайных ситуациях после урагана «Катрина», приводятся мнения сто-
ронников и противников сохранения ФЕМА внутри министерства. Сделан вывод о том, что ФЕМА осталось самостоятель-
ным подразделением внутри министерства.  
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Hurricane "Katrina" and Reorganization of the Department of Homeland Security of the USA 

The Department of Homeland Security reorganization is considered in the article. It is caused by Hurricane "Katrina". Post-
Katrina Emergency Management Reform Act of 2006 is analyzed. Opinions on keeping FEMA in the Department of Homeland Se-
curity or out of it are presented. The author comes to the conclusion that FEMA remained to be an independent agency in the De-
partment.  
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Министерство внутренней безопасности 
США было создано 1 марта 2003 г. Это было са-
мое масштабное преобразование структуры пра-
вительства США со времени создания единого 
Министерства обороны в 1947 г. Новое ведомст-
во включило в свой состав 22 подразделения и 
управления. Целью его создания была макси-
мальная централизация исполнительных орга-
нов, имеющих отношение к безопасности стра-
ны, сведение их в единую правительственную 
организацию. Так, Министерство внутренней 
безопасности структурно было разделено на че-
тыре директората: Директорат безопасности го-
сударственной границы и транспорта, Директо-
рат анализа разведывательных данных и защиты 
инфраструктуры, Директорат по предупрежде-
нию и ликвидации последствий чрезвычайных 
ситуаций и катастроф, а также Директорат науки 
и технологий. Внутри каждого департамента бы-
ли различные федеральные службы, функции 
которых соотносились с деятельностью соответ-
ствующего директората.  

Министерство внутренней безопасности про-
шло в своем становлении несколько этапов. На-
чало новому периоду положила одна из самых 
разрушительных природных катастроф в истории 
США – ураган «Катрина». Общие разрушения, 
причиненные ураганом «Катрина», который был 
также и катастрофическим наводнением, значи-
тельно превысили последствия любых других 
крупных стихийных бедствий в США, таких как 
чикагский пожар 1871 года, землетрясение и по-
жар в Сан-Франциско 1906 г. и ураган «Эндрю» 
1992 г. [12, р. 5].  

Ураган «Катрина» явился первым весомым 
испытанием для Министерства внутренней безо-
пасности США и его подразделения – Федераль-
ного агентства по управлению в чрезвычайных 
ситуациях (от англ. ФЕМА). Ведомство оказа-
лось не готово к природной угрозе, и его дейст-
вия вызвали критику. Авторы статьи «Чертофф 
промедлил с федеральным ответом» негодовали, 
почему «министр внутренней безопасности 
М. Чертофф ждал 36 часов, чтобы объявить 
«Катрину» катастрофой национального значения, 
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а не начал немедленно руководить ответными 
действиями с 27 августа 2005 г., когда Нацио-
нальный ураганный центр предсказал, что «Кат-
рина» обрушится на побережье Мексиканского 
залива с огромной силой через 48 часов» [1]. 

ФЕМА подверглось жесткой критике, прежде 
всего за свою медленную реакцию и неспособ-
ность координировать усилия с другими феде-
ральными агентствами и организациями. Так, 
мэр Чикаго Ричард Дейли был шокирован: «Мы 
готовы предоставить значительно больше помо-
щи, чем они просили. Мы только и ждем прось-
бы» [2]. Он призывал к активным действиям. Че-
рез несколько дней после начала урагана Майкл 
Браун, директор ФЕМА, признался, что у него 
практически не было опыта управления в чрез-
вычайных ситуациях, когда он был назначен на 
должность президентом Бушем за два года до 
урагана «Катрина» [5]. И в самом деле, у него 
были ограниченные полномочия отдать приказ к 
действию федеральным ведомствам в течение 
около 36 часов после начала шторма, когда Чер-
тофф назначил его в качестве «главного феде-
рального чиновника», отвечающего за катастро-
фу. Чертофф один имел такие полномочия [8]. 
Президент Буш признал это и высоко оценил 
Майкла Брауна. Позже, 9 сентября, Чертофф вы-
звал Брауна в Вашингтон и отстранил его от не-
посредственного надзора за оказанием помощи 
при урагане «Катрина» и заменил его вице-
адмиралом Тад Алленом, начальником штаба Бе-
реговой охраны США [4].  

Видно, что ураган «Катрина» явился катали-
затором изменений в организации и структуре 
Министерства внутренней безопасности. Так, в 
2006 г. был принят закон о реформе управления в 
чрезвычайных ситуациях после урагана «Катри-
на». Он расширил задачи ФЕМА и усилил его 
полномочия в возможности предпринять дейст-
вия до и после наступления катастрофы [3]. 

В качестве небольшого независимого агентст-
ва с 1979 по 2000 г. ФЕМА было ответственно за 
всеобъемлющее управление в чрезвычайных си-
туациях. При решении этой задачи ФЕМА фи-
нансировало и координировало действия в облас-
ти подготовки к чрезвычайным ситуациям, осу-
ществляло руководство по спасению жизней лю-
дей и их имущества, финансировало восстанов-
ление разрушенных домов и инфраструктуры, 
чтобы помочь пострадавшим семьям и сообще-

ствам восстановиться, поддерживало действия по 
предотвращению будущих угроз. Эти четыре 
элемента (готовность к чрезвычайным ситуаци-
ям, реагирование на них, восстановление после и 
сдерживание возможных угроз) составили все-
объемлющее управление в чрезвычайных ситуа-
циях. Однако весной 2001 г. администрация 
Дж. Буша-младшего реорганизовала ФЕМА с 
целью ориентации его усилий на гражданскую 
оборону и борьбу с терроризмом [3, р. 3]. 

В 2005 г. в результате всестороннего анализа 
работы министерства, проводимого М. Чертоф-
фом, было установлено разделение ответствен-
ности в функциях управления в условиях чрез-
вычайных ситуаций. Так, с 1 октября 2005 г. эти 
функции были разделены между двумя компо-
нентами МВБ: ФЕМА и Директоратом по обес-
печению готовности к внешним угрозам. Дирек-
тор ФЕМА, который также имел титул замести-
теля министра по федеральному управлению в 
чрезвычайных ситуациях, отчитывался прямо 
перед министром и контролировал три подразде-
ления (реагирование, смягчение последствий и 
восстановление), десять региональных офисов и 
другие многочисленные компоненты. Функции 
готовности к чрезвычайным ситуациям были 
возложены на Директорат по обеспечению го-
товности к внешним угрозам, который возглав-
лял заместитель министра. Этот директорат со-
стоял из помощника министра внутренней безо-
пасности по защите инфраструктуры, главного 
врача, управления грантами и подготовки кадров, 
пожарной администрации США, управления ко-
ординацией столичного региона, центра конфес-
сиональных и общественных инициатив, управ-
ления кибер- и телекоммуникациями, которое 
включало национальную коммуникационную 
систему и национальный отдел по кибербезопас-
ности. ФЕМА продолжало осуществлять ограни-
ченную роль в координации и руководстве уси-
лиями федеральных ведомств по подготовке, 
поддержанию и осуществлению планов действий 
в чрезвычайных ситуациях для обеспечения ос-
новных функций правительства после катастроф 
[3, р. 4]. 

Согласно закону 2006 г., новое ФЕМА стало 
включать Директорат по обеспечению готовно-
сти к внешним угрозам и все функции существо-
вавшего ФЕМА. Однако не все компоненты ди-
ректората перешли в ведение ФЕМА. Так, 
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Управление по защите инфраструктуры, Нацио-
нальная система связи, Национальный отдел по 
кибербезопасности, Управление главного врача 
не были переданы под власть ФЕМА. Законом не 
указывалось, будут ли эти четыре структурные 
единицы составлять новую организацию, будут 
ли они автономными и подчиняться министру 
или войдут в какое-либо другое управление. На 
сегодняшний день Управление по защите инфра-
структуры входит в Директорат национальной 
защиты и программ, Национальная система связи 
также входила в этот директорат с 2007 по 2012 г. 
и была упразднена указом Б. Обамы. Националь-
ный отдел по кибербезопасности входит сегодня 
в Управление по кибербезопасности и коммуни-
кациям в составе того же директората. Главный 
врач является помощником министра по вопро-
сам здравоохранения. 

На местном уровне законом устанавливалось 
создание региональных консультативных сове-
тов, региональных ударных команд и регио-
нальных рабочих групп по связи и координации 
в чрезвычайных ситуациях. Законом также раз-
решалось администратору организовать офисы 
по восстановлению после ураганов «Катрина» и 
«Рита» в Миссисипи, Луизиане, Алабаме и Те-
хасе. Кроме включения этих офисов в состав 
ФЕМА, последнему предоставлялась большая 
организационная автономия, чем оно имело, на-
чиная с того момента, когда стало частью Ми-
нистерства внутренней безопасности. Как Бере-
говая охрана и Секретная служба США, ФЕМА 
являлось отдельным подразделением в составе 
МВБ [3, р. 5–11]. 

Закон о реформе управления в чрезвычайных 
ситуациях после урагана «Катрина» восстановил 
ответственность ФЕМА за руководство и под-
держание усилий по сокращению людских по-
терь, имущества, а также по защите нации от 
возможных угроз. Законом обозначены следую-
щие дополнительные задачи и функции ФЕМА: 

1) руководство национальными усилиями в 
сфере управления в чрезвычайных ситуациях, 
включая катастрофы; 

2) партнерство с неправительственными орга-
низациями для создания национальной системы 
управления в чрезвычайных ситуациях; 

3) развитие федеральных возможностей реа-
гирования в чрезвычайных ситуациях; 

4) интеграция всех задач ФЕМА в области 
управления в чрезвычайных ситуациях; 

5) создание мощных региональных отделений 
для решения местных вопросов; 

6) использование ресурсов Министерства 
внутренней безопасности под руководством ми-
нистра; 

7) создание неправительственных возможно-
стей управления в чрезвычайных ситуациях; 

8) развитие и координация реализации страте-
гии, основанной на анализе риска внешних уг-
роз; 

9) обеспечение эффективности первоначаль-
ного реагирования в чрезвычайных ситуациях; 

10) курирование грантов в области готовности 
к чрезвычайным ситуациям; 

11) реализация Национального плана реаги-
рования; 

12) подготовка и реализация федеральной не-
прерывности управления и планов операций; 

13) поддержание и эксплуатация координа-
ционного центра реагирования внутри ФЕМА 
[3, р. 7]. 

В результате принятия закона 2006 г. измени-
лась роль ФЕМА в Министерстве внутренней 
безопасности. Позиция заместителя министра по 
федеральному управлению в чрезвычайных си-
туациях была заменена должностью администра-
тора ФЕМА. Статус администратора ФЕМА стал 
значительнее статуса заместителя министра по 
федеральному управлению в чрезвычайных си-
туациях или заместителя министра в области го-
товности к внешним угрозам. Администратор 
имел возможность консультироваться с прези-
дентом, Советом внутренней безопасности и ми-
нистром внутренней безопасности, особенно во 
время стихийных бедствий. Закон разрешал ад-
министратору иметь не более четырех замести-
телей, которых назначал президент по совету и с 
согласия Сената. Администратором ФЕМА на-
значались десять региональных администраторов 
[3, р. 17].  

Чтобы стать администратором ФЕМА, нужно 
иметь определенный опыт и соответствовать 
требованиям: опыт руководства и управления не 
менее пяти лет, значительный опыт в кризисном 
управлении, способность управлять значитель-
ным штатом людей и бюджетом [11]. 

Закон устанавливал Управление коммуника-
циями в чрезвычайных ситуациях, директор ко-
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торого отчитывался помощнику министра по ки-
бербезопасности и коммуникациям [9, р. 7]. В 
настоящее время Управление имеет шесть отде-
лений и взаимодействует с правительством на 
всех уровнях, чтобы улучшить возможности свя-
зи в условиях чрезвычайной ситуации.  

Большинство организационных изменений 
вступило в силу 31 марта 2007 г. Другие измене-
ния стали действовать после принятия закона 4 
октября 2006 г. Среди них следующие: 1) увели-
чение организационной автономии для ФЕМА; 
2) создание Национального интеграционного 
центра, отвечающего за управление и поддержа-
ние Национальной системы управления инци-
дентами и Национального плана реагирования; 
3) появление Национального центра моделиро-
вания и анализа инфраструктуры, который ана-
лизировал объекты критической инфраструкту-
ры, их взаимозависимость, возможные сложно-
сти; 4) создание координатора инвалидности, ко-
торый руководил политикой управления в чрез-
вычайных ситуациях с учетом потребностей лиц 
с ограниченными возможностями, взаимодейст-
вовал со средствами массовой информации, за-
нимался планированием эвакуации в чрезвычай-
ных ситуациях; 5) возникновение Национального 
операционного центра, задачами которого были 
мониторинг безопасности страны, управление 
инцидентами и принятие ответных мер, коорди-
нация обмена информацией в целях выявления и 
предотвращения террористических актов; 6) соз-
дание должности защитника малых штатов, ко-
торый должен был выступать за справедливое 
обращение с малыми штатами и сельскими об-
щинами при оказании помощи в стихийных бед-
ствиях [3, р. 13]. 

Принятие закона о реформе управления в 
чрезвычайных ситуациях после урагана «Катри-
на» вызвало обсуждения и дебаты на тему, долж-
но ли ФЕМА оставаться в составе Министерства 
внутренней безопасности или стать самостоя-
тельным агентством. 17 декабря 2008 г. конгрес-
смен Дж. Оберстар, председатель Комитета по 
транспорту и инфраструктуре Палаты представи-
телей, предоставил Б. Обаме меморандум, в ко-
тором рекомендовал восстановить ФЕМА в каче-
стве независимого агентства, подчиняющегося 
непосредственно президенту. Дж. Оберстар от-
мечал, что задачи ФЕМА были искажены его 
концентрацией на угрозе терроризма, агентство 

не могло быть гибким и быстрым из-за бюрокра-
тии МВБ, последнее мешало взаимодействию 
ФЕМА с правительствами штатов, так как под-
держивало вертикальную структуру отношений 
[9, р. 2–3].  

Два дня спустя конгрессмен Б. Томпсон, пред-
седатель Комитета по внутренней безопасности 
нижней палаты предложил, чтобы ФЕМА оста-
лось частью МВБ, предупреждая, что отделение 
ФЕМА резко уменьшит федеральные средства, 
состояние готовности и усилия по координации 
управления в условиях чрезвычайной ситуации. 
По-мнению Б. Томпсона, это также подорвет 
возможность эффективно реагировать на сти-
хийные бедствия. Конгрессмен считал, что уси-
лия должны быть направлены на обеспечение 
ФЕМА необходимыми ресурсами и создание ор-
ганизационной структуры, чтобы успешно вы-
полнять свои задачи в рамках министерства [6, р. 
1–2]. 

Сторонники сохранения ФЕМА внутри МВБ 
приводили следующие аргументы: 1) выход 
ФЕМА из состава МВБ положит начало трудно-
му переходному периоду, переписыванию док-
трины, модернизации систем, а «опасные при-
родные явления и террористы не собираются 
ждать, пока мы проведем реорганизацию еще 
раз» [6, р. 9]; 2) основное преимуществом для 
ФЕМА как части МВБ – это ресурсы, доступные 
через компоненты МВБ. При отделении от мини-
стерства ФЕМА не сможет ими пользоваться [6, 
р. 11]; 3) хорошо известный круг управления в 
условиях чрезвычайных ситуаций включает го-
товность к внешним угрозам, реагирование на 
них, восстановление и смягчение последствий. 
Это относится и к природным, и к техногенным 
катастрофам. Если ФЕМА выйдет из состава ми-
нистерства, то будет создано новое аналогичное 
агентство, так как его функции являются фунда-
ментальными для ведомства безопасности [6, р. 
12–13]. 

Отделение ФЕМА от министерства могло 
также вызвать путаницу среди учреждений. Кон-
грессу пришлось бы обеспечивать значительную 
законодательную базу для распределения ролей, 
обязанностей, полномочий. Все это привело бы к 
неизвестному увеличению федерального бюдже-
та для повторного создания отдельных прави-
тельственных ведомств [10]. 
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Сторонники отделения ФЕМА от МВБ отме-
чали три ключевых элемента: 1) независимый 
статус агентства; 2) включение администратора 
ФЕМА в состав кабинета президента; 3) предос-
тавление администратору ФЕМА прямой связи с 
президентом [6, р. 9]. Рассматривая последний 
элемент, важно заметить, что администратор уже 
напрямую взаимодействовал с президентом во 
время катастроф. Конгресс США проголосовал 
за сохранение ФЕМА в составе МВБ. 

Таким образом, ураган «Катрина» вызвал зна-
чительную реорганизацию внутри МВБ, которая 
коснулась, в основном, одного из его подразде-
лений – ФЕМА. Это определилось функциями, 
которые осуществляло агентство в борьбе с при-
родными катастрофами. Закон о реформе управ-
ления в чрезвычайных ситуациях после урагана 
«Катрина» создал новое ФЕМА с более широки-
ми задачами и большей областью ответственно-
сти по внутренней безопасности. Оно стало са-
мостоятельным подразделением в рамках мини-
стерства. В докладе Комитета по внутренней 
безопасности палаты представителей отмечалась 
важность принятия данного закона. Он опреде-
лил для ФЕМА четкие задачи и приоритеты, пре-
доставил ему власть и инструменты, с помощью 
которых ФЕМА должно было стать более эффек-
тивным и действенным. Кроме того, достоинст-
вом является объединение ответных ведомств. 
ФЕМА объединило две команды реагирования в 
чрезвычайных ситуациях в одну целую сеть – 
команды помощников по управлению инциден-
тами. Они включали в себя 3 национальных и 13 
региональных отделений [7, р. 2]. В результате 
преобразований ФЕМА приобрело новую струк-
туру и осталось динамичным, современным, по-
стоянно развивающимся агентством. 
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