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СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫХ 
ФОРМ И ТРАЕКТОРИЙ ФОРМИРОВАНИЯ 
И РАЗВИТИЯ АНТИТЕРРОРИСТИЧЕСКОЙ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В РОССИИ

В статье анализируются законодательство и основные организацион-
ные формы управления антитеррористической деятельностью и противо-
действия экстремизму в России, раскрываются их отдельные недостатки 
и направления по их совершенствованию, в частности, отсутствие ме-
тодических рекомендаций Национального антитеррористического коми-
тета и Антитеррористических комиссий по проведению анализа и оценке 
уровня эффективности и результативности деятельности региональных 
и муниципальных органов власти, координации антитеррористической 
деятельности между федеральными, региональными и муниципальными 
органами власти, перечней показателей мониторинга террористических 
угроз и многое другое. Все это в значительной степени снижает эффек-
тивность и результативность деятельности Антитеррористических ко-
миссий субъектов федерации и в муниципальных образованиях, и как ре-
зультат самого Национального антитеррористического комитета как 
главного инструмента института антитеррористической деятельности 
по реализации своих главных целей и задач в сфере противодействия и про-
филактики терроризма. 

Ключевые слова: антитеррористическая деятельность, организаци-
онные формы управления, результативность деятельности органов вла-
сти, государственная политика противодействия терроризму, совершен-
ствование законодательства, научно-методическое сопровождение.

Исследование проблем противодействия терроризму в системе поли-
тического управления базируется на положениях, прежде всего, неоин-
ституционализма. Поэтому формирование на этой основе инструментов 
и методов политического управления, направленных на противодействие 
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терроризму, требуют исследования институциональных форм и институ-
циональных траекторий формирования и развития антитеррористической 
деятельности в системе политического управления России и ее регионов.

При классификации типов терроризма в целях выработки адекватной 
системной и целостной антитеррористической концепции необходимо учи-
тывать, что «критерии для классификации терроризма по его разновидно-
стям имеют различную познавательную, научную ценность, хотя в целом 
они позволяют видеть многоплановый характер терроризма как явления, 
способствуют раскрытию его общественно-опасной природы, формирова-
нию понятийного аппарата террологии, в определенной мере – разработке 
адекватной системы мер противодействия рассматриваемому общественно-
опасному явлению» [1].

Все известные типы современного терроризма тесно взаимосвязаны 
между собой и взаимообусловлены друг другом, когда экономический спад 
и информационное давление в совокупности с социально-бытовыми де-
структивными факторами влекут за собой соответствующие политические 
последствия, выражающиеся в недоверии правительству, государственным 
органам власти. Последние, в свою очередь, оказывают несомненно огром-
ное влияние на все стороны жизни общества.

В связи адаптацией институциональных форм и траекторий антитерро-
ристической деятельности представляется необходимым выделить методы 
реализации целевых установок со стороны террористических организаций. 
Анализ современной научной и аналитической литературы дает все основа-
ния утверждать, что полный перечень методов деятельности террористиче-
ских организаций сегодня привести практически невозможно. Это связано 
с постоянной трансформацией этих методов, их адаптацией под сложивши-
еся на данный момент экономические, политические, социальные, климати-
ческие и многие другие условия. Однако ряд исследователей берут на себя 
риски классифицировать эти методы, приводя их следующие виды:

–  «провоцирование вооруженного мятежа, восстания или военного пе-
реворота для захвата власти;

–  нарушение систем государственного управления с помощью полити-
ческих убийств, шантажа, нагнетания страха, безысходности и отчаяния;

–  разрушение основ цивилизованной жизни и создание хаоса в функци-
онировании систем связи и жизнеобеспечения, транспортных средств, в ра-
боте организаций и учреждений современного общества» [2].

Однако данная классификация не выдерживает сегодня никакой кри-
тики, так как не учитывает значительно возросшие сегодня возможности 
информационно-коммуникационных технологий, Интернета, средств дис-
танционного управления и много другого, что в существенной степени 
многократно увеличивает возможности и расширяет спектр методов терро-
ристического насилия.
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Совершенствование институциональных форм и траекторий формирования  
и развития антитеррористической деятельности в России

Следуя основным методологическим положениям институционального 
подхода в проводимом исследовании, важнейшими институтами политиче-
ского управления в России являются Конституция Российской Федерации, 
законодательство, регулирующее общественные отношения в той или иной 
сфере. В данном случае это касается законодательства в сфере борьбы с тер-
роризмом. Также к институтам антитеррористической деятельности отно-
сятся Национальный антитеррористический комитет (НАК) и Антитерро-
ристическая комиссия (АТК), а также их региональные подразделения.

Ретроспективный анализ проблемы формирования и трансформации 
понятия «терроризм» позволяет отметить, что в мировой практике отчет-
ливо прослеживается тенденциозность идентификации этого понятия в на-
циональном законодательстве в непосредственной зависимости от частоты 
и тяжести террористических актов и их последствий в данной конкретной 
стране. В связи с чем у каждой страны в национальном законодательстве 
отражаются те специфические особенности, которые были наиболее акту-
альны.

Так, в Конституции Российской Федерации прописано, что «запрещает-
ся создание и деятельность общественных объединений, цели или действия 
которых направлены на насильственное изменение основ конституцион-
ного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв без-
опасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание 
социальной, расовой, национальной и религиозной розни» [3]. При этом, 
«государство гарантирует равенство прав и свобод человека и гражданина 
независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имуще-
ственного и должностного положения, места жительства, отношения к ре-
лигии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а так-
же других обстоятельств. Запрещаются любые формы ограничения прав 
граждан по признакам социальной, расовой, национальной, языковой или 
религиозной принадлежности» [3].

Впервые законодатель закрепил основные принципы противодей-
ствия терроризму в Федеральном законе от 06 марта 2006 г. № 35-Ф3 
«О противодействии терроризму». К этим принципам были отнесены: «обе-
спечение защиты основных прав и свобод человека и гражданина; закон-
ность; приоритет защиты прав и законных интересов лиц, подвергающихся 
террористической опасности; неотвратимость наказания за осуществление 
террористической деятельности; системность и комплексное использо-
вание политических, информационно-пропагандистских, социально-эко-
номических, правовых, специальных и иных мер противодействия тер-
роризму; сотрудничество государства с общественными и религиозными 
объединениями, международными и иными организациями, гражданами 
в противодействии терроризму; приоритет мер предупреждения террориз-
ма; единоначалие в руководстве привлекаемыми силами и средствами при 
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проведении контртеррористических операций; сочетание гласных и неглас-
ных методов противодействия терроризму; конфиденциальность ведений 
о специальных средствах, технических приемах, тактике осуществления 
мероприятий по борьбе с терроризмом, а также о составе их участников; 
недопустимость политических уступок террористам; минимизация и (или) 
ликвидация последствий терроризма; соразмерность мер противодействия 
терроризму степени террористической опасности» [7].

Исходя из этих принципов, наиболее обобщенным и всеобъемлющим 
определением терроризма государственными органами является определе-
ние, приводимое в этом законе, где терроризм определяется как «идеология 
насилия и практика воздействия на принятие решения органами государ-
ственной власти, органами местного самоуправления и международными 
организациями, связанные с устрашением населения и (или) иными форма-
ми противоправных насильственных действий» [7].

В рассматриваемом законе впервые официально закреплены такие клю-
чевые определения и понятия, имеющие критериально важное значение для 
формирования целостной институциональной системы антитеррористиче-
ской политики, как «террористическая деятельность», «антитеррористиче-
ская защищенность объекта», «контртеррористическая операция», «про-
тиводействие терроризму», «террористический акт», «террористическая 
деятельность». Так, под мерами противодействия терроризму законодатель 
подразумевает «деятельность органов государственной власти и органов 
местного самоуправления, а также физических и юридических лиц по пред-
упреждению терроризма, в том числе по выявлению и последующему 
устранению причин и условий, способствующих совершению террористи-
ческих актов (профилактика терроризма); выявлению, предупреждению, 
пресечению, раскрытию и расследованию террористического акта (борьба 
с терроризмом); минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений 
терроризма» [7].

Особенно важен для формирования и реализации института антитер-
рористической деятельности тот факт, как законодатель определяет терро-
ристическую деятельность, которая включает «организацию, планирова-
ние, подготовку, финансирование и реализацию террористического акта; 
подстрекательство к террористическому акту; организацию незаконного 
вооруженного формирования, преступного сообщества (преступной ор-
ганизации), организованной группы для реализации террористического 
акта, а равно участие в такой структуре; вербовку, вооружение, обучение 
и использование террористов; информационное или иное пособничество 
в планировании, подготовке или реализации террористического акта; про-
паганду идей терроризма, распространение материалов или информации, 
призывающей к осуществлению террористической деятельности либо обо-
сновывающих или оправдывающих необходимость осуществления такой 
деятельности» [7].

Муратов А.Х.
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В целом помимо вышеуказанного закона в рамках законодательства Рос-
сийской Федерации к проблеме борьбы с терроризмом имеет отношение це-
лый ряд законов, среди которых особо необходимо выделить Федеральный 
закон от 28 декабря 2010 года № 390-ФЗ «О безопасности» [8], который 
определяет основные принципы и организацию деятельности по обеспече-
нию безопасности государства, общественной и экологической безопасно-
сти, безопасности личности, а также полномочия органов государственной 
и муниципальной власти в области безопасности.

В свою очередь Федеральный закон от 9 февраля 2007 года № 16-ФЗ 
«О транспортной безопасности» [9] регламентирует условиях устойчиво-
го и безопасного функционирования транспортного комплекса страны, как 
одного из важнейших целей террористических организаций, защиту инте-
ресов личности, общества и государства в сфере транспортной инфраструк-
туры от актов незаконного вмешательства.

Проблемам организационного и правового обеспечения безопасности 
на случай террористической угрозы объектов топливно-энергетического ком-
плекса России посвящен Федеральный закон от 21 июля 2011 года № 256-ФЗ 
«О безопасности объектов топливно-энергетического комплекса» [10], кото-
рый определяет полномочия государственных федеральных, региональных 
и муниципальных органов власти в этой сфере, а также права, обязанности 
и ответственность владельцев на праве собственности или ином законом пра-
ве объектами топливно-энергетического комплекса страны.

Одной из важнейших проблем противодействия терроризму, связанной 
с финансированием террористической деятельности, посвящен Федераль-
ный закон от 7 августа 2001 года № 115-ФЗ «О противодействии легали-
зации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финанси-
рованию терроризма» [11], который направлен на защиту прав и законных 
интересов граждан, общества и государства путем создания правового меха-
низма противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных пре-
ступным путем, и финансированию терроризма. Этот закон многократно ре-
дактировался и изменялся в течение всего периода с момента его подписания 
в 2001 году и до настоящего времени. Так, последняя редакция этого закона 
была внесена 30 декабря 2020 года Федеральным законом № 536-ФЗ, который 
уточняет понятие «бенефициарных владельцев», механизм их упрощенной 
идентификации, а также условия приема их на обслуживание кредитными 
организациями. Указанный закон вводит официальное понятие «доходы, 
полученные преступным путем», «легализация (отмывание) доходов, по-
лученных преступным путем», «финансирование терроризма», «операции 
с денежными средствами или иным имуществом, направленные на уста-
новление, изменение или прекращение связанных с ними гражданских прав 
и обязанностей», «иностранная структура без образования юридического 
лица», «цифровая валюта» и многие другие, что в значительной степени 
способствует реализации основных целей данного закона.

Совершенствование институциональных форм и траекторий формирования  
и развития антитеррористической деятельности в России
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Особое значение для целей борьбы с терроризмом имеет Федеральный 
закон от 25 июля 2002 года № 144-ФЗ «О противодействии экстремистской 
деятельности» [12], который также претерпел существенные изменения 
с момента его принятия и до наших дней. Так, в редакции Федерального 
закона от 8.12.2020 года № 429-ФЗ закон вводит такие понятия в законо-
дательную и судебную практику, как «экстремистская деятельность (экс-
тремизм)» под которой понимаются насильственное изменение консти-
туционного строя, нарушение территориальной целостности Российской 
Федерации; публичное оправдание терроризма; возбуждение социальной, 
расовой, национальной или религиозной розни; пропаганда исключитель-
ности, превосходства или неполноценности гражданина по перечисленным 
выше признакам; нарушение прав, свобод и законных интересов граждан 
в зависимости от их социальной, расовой, национальной, религиозной или 
языковой принадлежности или отношения к религии; воспрепятствование 
законной деятельности государственных органов власти и его структур, 
а также гражданам в реализации своих избирательных прав, прав на уча-
стие в референдумах или нарушение тайны голосования под угрозой наси-
лия или применения насилия. Кроме того, под понятие экстремистской дея-
тельности подпадают использование нацистской символики, ее пропаганда 
и оправдание нацистской и экстремистской идеологии.

Достаточно полно и четко в законе идентифицируются понятия «экстре-
мистская организация», «экстремистские материалы» и ряд других.

Существенная значимость рассматриваемого закона заключается в том, 
что в нем прописаны основные принципы противодействия экстремизму, 
среди которых необходимо выделить законность, гласность, приоритет обе-
спечения безопасности России, сотрудничество государства с обществен-
ными и религиозными объединениями, а также неотвратимость наказания 
за осуществление экстремистской деятельности.

Однако необходимо отметить, что в законе имеет место декларативность 
отдельных его положений. Это касается статьи 3 «Основные направления 
противодействия экстремистской деятельности», в которых законодатель 
достаточно поверхностно ограничивается только принятием профилактиче-
ских мер, направленных на предупреждение этой деятельности, выявление 
и последующее устранение причин и условий, способствующих осущест-
влению экстремистской деятельности, а также непосредственно выявление, 
предупреждение и пресечение экстремистской деятельности.

Также практически никакой ответственности не подлежит распростра-
нение экстремистских материалов, которое трактуется законом, прежде все-
го, как административное нарушение и материалы подлежат конфискации. 
Все это в значительной степени снижает эффективность прямого действия 
данного закона.

Основным государственным органом по реализации антитеррористиче-
ской деятельности в России является Национальный антитеррористический 

Муратов А.Х.



Вопросы НАЦИОНАЛЬНЫХ И ФЕДЕРАТИВНЫХ ОТНОШЕНИЙ • Выпуск 8(77) • 2021 • Том 11     2345 

комитет (НАК), который был образован Указом Президента Российской Фе-
дерации 15 февраля 2006 года № 116 «О мерах по противодействию тер-
роризму». Среди основных задач НАК необходимо выделить разработку 
предложений по формированию государственной политики противодей-
ствия терроризму, совершенствования законодательства в этой области, 
координацию антитеррористической деятельности между федеральными, 
региональными и муниципальными органами власти, обеспечение защи-
щенности от террористической угрозы потенциальных объектов произ-
водственной и социальной инфраструктуры, развитие международного 
сотрудничества в сфере антитеррористической деятельности, а также обе-
спечение социальной защиты лиц, осуществляющих конкретные мероприя-
тия по борьбе с терроризмом [5].

Основным руководящим документом НАК в процессе реализации пла-
нов своего развития является Комплексный план противодействия идеоло-
гии терроризма в Российской Федерации на 2019-2023 годы, утвержденный 
Президентом Российской Федерации 28 декабря 2018 г. № Пр-2665 [4].  При-
нятие этого документа связано было с окончанием действия предыдущего 
комплексного плана на 2013-2018 годы, а также активизацией пропаган-
дистской и вербовочной деятельности международных террористических 
организаций, основанной на фальсификации традиционных религиозных 
базисов. Эта вербовочная деятельность принимает все новые и новые орга-
низационные формы с использованием современных IT-технологий, кото-
рые регистрируются практически во всех регионах России.

Кроме того, научно-методическое сопровождение антитеррористиче-
ской деятельности не отвечает в полной мере современным требованиям 
реальной жизни и нуждается в дальнейшем совершенствовании. Анализ 
основных положений нового Комплексного плана свидетельствует о том, 
что он не лишен декларативных положений, общих фраз и обтекаемых фор-
мулировок. Так, в качестве задач Комплексного плана выдвигаются такие 
общие и обтекаемые формулировки, как – повышение эффективности…, 
реализация мер …, совершенствование мер…, развитие организационных 
мер… и т.д.

Этими же недостатками страдают и основные подразделы Комплекс-
ного плана «Профилактическая работа с лицами, подверженными воздей-
ствию идеологии терроризма, а также подпавшими под ее влияние».

Основные инструментом НАК по реализации политики противодей-
ствия терроризму в субъектах Российской Федерации являются Антитер-
рористические комиссии, которые были образованы в 2016 году решением 
НАК. Положение об антитеррористической комиссии в субъекте Россий-
ской Федерации [6] утверждено председателем НАК в 2016 году. Главная 
цель создания подобных структур заключалась в координации деятельно-
сти региональных органов государственной власти и местного самоуправ-
ления по предупреждению и профилактике терроризма.

Совершенствование институциональных форм и траекторий формирования  
и развития антитеррористической деятельности в России
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В качестве основных функций Комиссии выделим помимо повторяю-
щихся формулировок из перечисленных выше задач, так это анализ причин 
и условий возникновения и распространения террористической активно-
сти. Однако НАК не приводит никаких методических рекомендаций по про-
ведению этого анализа, перечней показателей, по которым нужно оценивать 
эти причины и условия, какие методики использовать при мониторинге тер-
рористических угроз и многое другое.

Это же касается и выдвигаемых в Положении перед АТК регионами за-
дач в области анализа эффективности принимаемых ими мер по профилак-
тике терроризма и минимизации последствий его проявления, разработке 
и координации мер по противодействию распространения идеологии тер-
роризма и обеспечения антитеррористической защищенности потенциаль-
ных объектов террористических актов и мест массового скопления людей. 
Никаких методических рекомендаций и оценочных показателей в Положе-
нии не приводится, что существенно затрудняет организацию этой работы 
на местах и снижает сопоставимость собираемых аналитических данных 
от региональных АТК по реализации своих основных задач и функций.

Более того, анализ показал, что основные функции и задачи НАК прак-
тически полностью «слово в слово» ретранслируются на основные функ-
ции и задачи АТК в регионах, а те, в свою очередь, на АТК муниципальных 
образований, которые в последней инстанции предоставлены сами себе 
в решении этих архиважных и насущных задач.

Все это в значительной степени снижает эффективность и результатив-
ность деятельности АТК субъектов федерации и в муниципальных образо-
ваниях, а как результат и самого НАК, как главного инструмента института 
антитеррористической деятельности по реализации своих главных целей 
и задач в сфере противодействия и профилактики терроризма.
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