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шое практическое значение для её дальнейшего совершенствования и при-
дания большей эффективности. Однако прежде необходимо уточнить содер-
жание самих понятий «концептуальные», «организационные» и «правовые»
основы деятельности, а также проанализировать содержание основных эта-
пов формирования общегосударственной системы противодействия терро-
ризму в Российской Федерации.
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езультаты научных исследова-
ний ведущих российских учё-

ных, специализирующихся на разра-
ботке проблем обеспечения нацио-
нальной безопасности, позволяют
констатировать, что под общегосу-
дарственной системой обеспечения
безопасности от какого-либо вида
угроз обычно понимается совокуп-

ность уполномоченных субъектов,
включенных в соответствующую
организационную структуру и осу-
ществляющих свою предметно-
практическую деятельность на еди-
ной вертикали управления, концеп-
туальной, законодательной и нор-
мативной правовой основе для реа-
лизации общих целевых установок

Концептуальные основы
деятельности государств

в зоне КТО
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стратегического или оперативно-
тактического уровня1. Из этого сле-
дует, что основным признаком таких
систем является наличие в их струк-
туре трёх основных элементов, или
подсистем:

– концептуальной (научно-теоре-
тической);

– организационной (институцио-
нальной);

– правовой.
Каждая из вышеназванных под-

систем, с одной стороны, тесно свя-
зана и постоянно взаимодействует с
другими подсистемами, а с другой –
имеет своё строгое функциональное
предназначение. В свою очередь,
каждая из общегосударственных си-
стем обеспечения безопасности от
определённого вида угрозявляется
подсистемой в системе более высоко-
го уровня, а именно – в общей систе-
ме обеспечения национальной безо-
пасности2.

Ведущую роль в обеспечении це-
лостности, интегрированности,
иерархичности общей системы безо-
пасности, в устранении элементов
субъективизма и случайности в её
функционировании, по мнению
Ю.И.Авдеева, С.В.Дьякова, В.Н.Най-
денко, В.В.Устинова и ряда других
авторитетных учёных, играет имен-
но концептуальная подсистема,
представляющая собой совокуп-
ность концептуальных документов
различных уровней, являющихся
выражением официально принятых
полномочными органами государ-
ственной власти научно обоснован-
ных взглядов и положений в отноше-
нии сущности и содержания угроз
национальной безопасности того
или иного вида, их актуальности и
тенденций развития, а также на

обусловленные существующими уг-
розами и национальными интереса-
ми государства необходимые меры
противодействия данным угрозам и
оптимальные механизмы их реали-
зации.

Указанные взгляды и положения,
закрепленные в соответствующих
официальных документах, приобре-
тают характер концептуальных
лишь в том случае, если они опира-
ются на результаты обобщения пере-
дового отечественного и зарубежно-
го опыта, серьезные теоретические
исследования, научно-обоснованные
прогнозы дальнейшего развития об-
становки в политической, экономи-
ческой, идеологической и военной
сферах, а также в области межгосу-
дарственных отношений3.

На основании вышеизложенного
можно заключить, что разработка
концептуальных основ антитеррори-
стической защиты государства яви-
лась важнейшим условием успешной
реализации государственной поли-
тики по формированию общегосу-
дарственной системы противодей-
ствия терроризму и необходимой
предпосылкой оптимизации госу-
дарственного управления в этой об-
ласти деятельности.

о своему функциональному на-
значению концептуальная под-

система общей системы обеспече-
ния национальной безопасности от
того или иного вида угроз (в данном
случае в качестве такой общей сис-
темы выступает общегосударствен-
ная система противодействия терро-
ризму) призвана обеспечить целевое
единство мер, реализуемых субъек-
тами деятельности в рассматривае-
мой сфере, а также оптимизацию их
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взаимодействия на основе общих по-
литических установок и организаци-
онно-управленческих подходов. К
числу последних, в частности, следу-
ет отнести необходимость постоян-
ного повышения уровня информаци-
онно-аналитического обеспечения
противодействия существующим уг-
розам национальной безопасности.

Организационную подсистему,
иначе именуемую институциональ-
ной, как второй важнейший элемент
общей системы безопасности, при-
нято представлять в виде комплекса
государственных органов, являю-
щихся субъектами деятельности по
обеспечению национальной безопас-
ности в той или иной сфере, решаю-
щих функциональные задачи в соот-
ветствии со своим правовым положе-
нием и в рамках предоставленной
компетенции. Помимо них указан-
ный комплекс включает также ряд
негосударственных структур, упол-
номоченных в законном порядке ре-
шать частные задачи по противодей-
ствию тому или иному виду угроз (не-
государственные транспортные
предприятия, средства массовой ин-
формации, частные охранные пред-
приятия, благотворительные фонды
и др.).

Ведущую роль в организационной
(институциональной) подсистеме си-
стемы обеспечения безопасности,
безусловно, играют государственные
органы, компетенция которых, ре-
шаемые задачи и вопросы взаимо-
действия друг с другом и негосудар-
ственными структурами определя-
ются на законодательной и норма-
тивной правовой основе.

По своему функциональному на-
значению организационная (инсти-
туциональная) подсистема общей

системы безопасности призвана
обеспечить:

– организацию управления дея-
тельностью субъектов противодей-
ствия тому или иному виду угроз на-
циональной безопасности;

– осуществление конкретной
практической деятельности субъек-
тов по реализации стоящих задач в
рамках закреплённой нормами пра-
ва компетенции;

– накопление и эффективное ис-
пользование в этих условиях всех
видов необходимых ресурсов.

На этом основании принято выде-
лять три уровня организационной
(институциональной) подсистемы:
управленческий, предметно-практи-
ческий, обеспечения.

Правовая подсистема общей сис-
темы безопасности в соответствии с
общепринятой точкой зрения на
роль права в урегулировании раз-
личных видов общественных отно-
шений представляет собой совокуп-
ность правовых норм, регламентиру-
ющих организацию деятельности
уполномоченных субъектов обеспе-
чения безопасности, институтов
гражданского общества и отдельных
граждан в рамках соответствующей
системы безопасности, закреплён-
ных в соответствующих законода-
тельных и нормативных правовых
актах, обязательных для исполнения
органами государственной власти,
общественными объединениями,
организациями и гражданами.

По своему функциональному на-
значению правовая подсистема об-
щей системыобеспечения безопасно-
сти призвана обеспечить формиро-
вание и поддержание в актуальном
состоянии системы государственно-
правовых, административно-право-
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вых, уголовно-правовых, уголовно-
процессуальных, гражданско-право-
вых норм, регулирующих обществен-
ные отношения в рассматриваемой
сфере, а также соответствие указан-
ной системы норм общепризнанным
принципам и нормам международ-
ного права, положениям междуна-
родных договоров, ратифицирован-
ных Российской Федерацией, отно-
сящихся к проблемам обеспечения
национальной безопасности.

сследуя проблему формирова-
ния концептуальных, организа-

ционных и правовых основ ныне дей-
ствующей общегосударственной си-
стемы противодействия терроризму
в Россиинеобходимо отметить, что
данный процесс начался в нашей
стране значительно позднее, чем в
США и других государствах Запада.

Востребованность поиска выс-
шими органами государственной
власти страны эффективных
средств, форм, методов и механиз-
мов предупреждения и подавления
экстремистских и террористичес-
ких проявлений обусловливалась
резким обострением политических,
экономи- ческих, социальных, меж-
национальных и иных противоре-
чий в обществе постсоветского пе-
риода, вызванных распадом СССР,
сменой государственного и обще-
ственного строя в стране, обваль-
ным процессом экономической дес-
табилизации, криминализацией об-
щества, маргинализацией широких
слоёв населения. Следствием этого,
а также полной неэффективности
использования существовавших в
СССР подходов к организации про-
тиводействия локальным экстреми-
стским и террористическим акциям

стал стремительный рост числа и
тяжести последствий указанных
проявлений, которые приобрели
массовый характер.

Целый ряд исследователей вполне
обоснованно расценивают факт при-
нятия Закона Российской Федера-
ции от 5 марта 1992 г. № 2446-1 «О
безопасности» в качестве первого се-
рьёзного шага при формировании
общегосударственной системы про-
тиводействия терроризму4. Его поло-
жения имели важное методологичес-
кое значение для выработки адекват-
ных подходов к пониманию сущно-
сти общегосударственной системы
обеспечения безопасности от того
или иного вида угроз, к разработке её
структуры и функционального меха-
низма, к определению места и роли
составляющих её подсистем5.

Основные базовые установки, ка-
сающиеся совершенствования борь-
бы с терроризмом, официально были
закреплены в первой редакции Кон-
цепции национальной безопасности
Российской Федерации, утверждён-
ной Указом Президента Российской
Федерации от 17 декабря 1997 г.
№ 1300.

В ней, в частности, были указаны основные
причины и предпосылки террористических
проявлений в обществе переходного периода
(обострение борьбы за власть и конфликтный
передел собственности на основе групповых,
политико-идеологических, этнонациональных
интересов), отмечалась устойчивая тенденция
расширения спектра террористических угроз
для страны, давалась характеристика борьбы
с терроризмом как важный составной части
обеспечения национальной безопасности6.

Немаловажное значение для реа-
лизации данной Концепции имело
развитие федерального законода-
тельства в предшествующие годы, а

И
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также принятие постановлений Пра-
вительства Российской Федерации
от 16 января 1997 г. № 45 «О созда-
нии межведомственной антитерро-
ристической комиссии Российской
Федерации (МАК России) и утвержде-
нии Положения о ней»7 и от 22 янва-
ря 1997 г. № 58 «О мерах социальной
защиты лиц, привлекаемых к выпол-
нению специальных задач, связан-
ных с проведением мероприятий по
борьбе с терроризмом»8.

Следует подчеркнуть, что созда-
ние МАК России (её председателем
был определён Директор ФСБ Рос-
сии, а руководителем оперативного
штаба при МАК России – начальник
Антитеррористического центра ФСБ
России) и соответствующих комис-
сий в субъектах Федерации пред-
ставляло собой первый отечествен-
ный опыт создания межведомствен-
ного координирующего органа в
сфере борьбы с терроризмом, кото-
рый вскоре получил своё дальнейшее
развитие.

Так, уже положения Федерального
закона от 25 июля 1998 г. № 130-ФЗ
«О борьбе с терроризмом» содержали
целый ряд концептуальных и право-
вых установок, имевших фундамен-
тальное значение для последующего
формирования Федеральной анти-
террористической комиссии (ФАК
России) и совершенствованияеё дея-
тельности. Положение о ней было
утверждено постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от
6 ноября 1998 г. № 1302 «О Федераль-
ной антитеррористической комис-
сии». Её статус повышался по срав-
нению с ранее существовавшей МАК
России, так как она возглавлялась
Председателем Правительства Рос-
сийской Федерации9.

а общегосударственном уровне
задача создания целостной и

эффективной системы борьбы с тер-
роризмом впервые была поставлена
в Федеральной целевой программе
по усилению борьбы с преступнос-
тью на 1999–2000 гг., утвержденной
постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 10 марта
1999 г. № 27010.

Особо важную роль в реализации
указанной задачи сыграла разработ-
ка новой редакции Концепции наци-
ональной безопасности (Указ Прези-
дента Российской Федерации от 10
января 2000 г. № 24). В ней, в част-
ности, были системно изложены офи-
циальные взгляды на причины и ус-
ловияроста террористических угроз,
конкретизированы основные задачи
органов государственной власти всех
уровней, а также соответствующих
министерств иведомств по борьбе с
ними. Концепция содержала уточ-
нённый и обновлённый понятийный
аппарат, характеристику основных
принципов борьбы с терроризмом,
иные концептуальные, организаци-
онные и право- вые положения, ка-
сающиеся антитеррористической
деятельности, и, что особенно важ-
но, приоритетные направления фор-
мирования общегосударственной си-
стемыборьбы с терроризмом11.

На основе содержащихся в Кон-
цепции и вышеуказанных законода-
тельных, а также иных государствен-
ных актах концептуальных и органи-
зационных подходов был реализован
весьма значительный комплекс ме-
роприятий по совершенствованию
организации антитеррористической
деятельности и развитию соответ-
ствующей отрасли законодатель-
ства.

Н
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К наиболее значимым результатам
реализации указанных мероприятий
следует отнести создание на основе
постановления Правительства Рос-
сийской Федерации от 15 сентября
1999 г. № 1040 «О мерах по противо-
действию терроризму» оперативных
штабов различного уровня на посто-
янной и временной основе (Межведом-
ственный оперативный штаб, опера-
тивные штабы в субъектах Федера-
ции, оперативные штабы при органах
местного самоуправления крупных
городов), а также формированиеанти-
террористических комиссий в субъек-
тах Федерации, подчинённых ФАК
России и руководимых главами адми-
нистраций12.

ерьёзного внимания и неодно-
значной оценки заслуживает

формирование в соответствии с Ука-
зом Президента Российской Федера-
ции от 22 января 2001 г. № 61 «О ме-
рах по борьбе с терроризмом на тер-
ритории Северо-Кавказского реги-
она Российской Федерации» и ряда
других подзаконных нормативных
правовых документов региональной
координирующей структуры Опера-
тивного штаба по управлению кон-
тртеррористическими операциями
на территории региона, на который
возлагалось руководство Объединён-
ной группировки войск (сил) – далее
ОГВ(с)13. Дело в том, что в соответ-
ствии с вышеназванными указами
непосредственная ответственность-
за проведение КТО на территории
Северного Кавказа возлагалась на
Министерство обороны Российской
Федерации и командующего ОГВ(с).

В этой связи вполне обоснован-
нымпредставляется обратить вни-
мание на:

– противоречие принятого реше-
ния ст. 10 гл. II действовавшего в тот
период Федерального закона от
25 июля 1998 г. № 130-ФЗ «О борьбе
с терроризмом», согласно которой
оперативный штаб по управлению
КТО должен был возглавлять пред-
ставитель ФСБ или МВД России;

– нечеткое обозначение в выше-
названных указах роли и места в
проводимых КТО органов Федераль-
ной службы безопасности, а также
решаемых ими задач;

– ошибки в организационном по-
строении штаба, в котором не пре-
дусматривалась должность замести-
теля начальника штаба по разведке
и контрразведке, и др.

Однако предпринятые шаги по
формированию общегосударствен-
ной системы мер борьбы с террориз-
мом в период конца 90-х – начала
2000-х годов, несмотря на опреде-
ленные позитивные результаты, не
позволили решить целый ряд про-
блем и устранить серьезные недо-
статки в сфере противодействия тер-
роризму в стране.

Об этом свидетельствовала целая череда
трагических событий в Москве в 1999 г. и в
2002–2003 гг., Моздоке в 2003 г., Назрани и
других населенных пунктах Республики Ингу-
шетия 21–22 июня 2004 г., Грозном 21 авгус-
та 2004 г., Беслане 1–4 сентября 2004 г., свя-
занных с резонансными террористическими
акциями бандформирований, действовавших
на территории Чеченской и других северокав-
казских республик.

Все это потребовало от руковод-
ства страны принятия радикальных
решений по совершенствованию об-
щегосударственной системы проти-
водействия терроризму на основе
глубокого научного обоснования ее

С
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концептуальных, организационных
и правовых основ.

Важную роль в их последующей разработ-
ке сыграли:

– Указ Президента Российской Федера-
ции от 15 сентября 2004 г. № 1167 «О нео-
тложных мерах по повышению эффективнос-
ти борьбы с терроризмом»14;

– постановление Совета Федерации Фе-
дерального Собрания Российской Федерации
от 29 сентября 2004 г. «О неотложных мерах
по противодействию терроризму, законода-
тельных предложениях Совета Федерации
Федеральному Собранию Российской Феде-
рации по обеспечению безопасности граждан
и укреплению национальной безопасности
Российской Федерации»15;

– План действий Правительства Российс-
кой Федерации в кризисных ситуациях, разра-
ботанный в соответствии с требованиями вы-
шеназванных общегосударственных актов и
утвержденный распоряжением Правительства
Российской Федерации от 9 августа 2005 г.
№ 1215-р.

Основное содержание последнего соста-
вил порядок действий Правительства, феде-
ральных органов исполнительной власти и иных
уполномоченных органов при предупрежде-
нии, пресечении и ликвидации последствий
кризисных ситуаций террористического ха-
рактера.

Наряду с Указом Президента Рос-
сийской Федерации от 15 февраля
2006 г. № 116 «О мерах по противо-
действию терроризму»16 исключи-
тельно важное значение для форми-
рования концептуальных, организа-
ционных и правовых основ проти-
водействия терроризму в Российской
Федерации имело дальнейшее разви-
тие антитеррористического законо-
дательства, учитывающее накоплен-
ный к этому времени российский и
международный опыт.

Прежде всего это относится к принятию
федеральных законов от 25 июля 2002 г.
№ 114-ФЗ «О противодействии экстремист-

ской деятельности»17, от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ
«О противодействии терроризму» (заменив-
ший Федеральный закон от 25 июля 1998 г.
№ 130-ФЗ «О борьбе с терроризмом»)18, от
27 июля 2006 г. № 153-ФЗ «О внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в связи с принятием Фе-
дерального закона “О ратификации Конвенции
Совета Европы о предупреждении террориз-
ма” и Федерального закона “О противодей-
ствии терроризму”»19.

а обновленной концептуальной
и правовой базе в 2006 г. было

осуществлено кардинальное укреп-
ление организационных основ про-
тиводействия терроризму в стране,
четко определивших структуру и со-
став системы субъектов антитерро-
ристической деятельности, суще-
ственно укрепивших механизм коор-
динации указанной деятельности на
всех уровнях государственного уп-
равления, что нашло свое воплоще-
ние в образовании специально упол-
номоченного федерального органа
управления в области противодей-
ствия терроризму – Национального
антитеррористического комитета
(НАК) и Федерального оперативного
штаба (ФОШ), создании в регионах
замыкающихся на них структур в
лице антитеррористических комис-
сий (АТК) и оперативных штабов
(ОШ) в субъектах Федерации, а так-
же оперативных групп в муници-
пальных образованиях для осуще-
ствления первоочередных мер по
пресечению террористических актов
до начала работы оперативного шта-
ба. Постоянно действующие аппара-
ты НАК, АТК и ОШ в субъектах Фе-
дерации существенно повысили эф-
фективность механизмов управле-
ния и координации антитеррористи-
ческой деятельности.

Н
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Дальнейшее развитие и текущая
корректировка общегосударствен-
ной системы противодействия тер-
роризму в Российской Федерации
нуждается, по мнению автора, в при-
нятии дополнительных мер по совер-
шенствованию созданных механиз-
мов выявления, предупреждения и
нейтрализации террористических
угроз и дальнейшем укреплении кон-
цептуальных и правовых основ дея-
тельности уполномоченных субъек-
тов антитеррористической защиты
государства. Это связано с постоян-
но происходящими изменениями в
политической и оперативной обста-
новке в стране и за рубежом, перио-
дической актуализацией тех или
иных видов террористических угроз.

Еще одним важным этапом раз-
вития концептуальных, организаци-
онных и правовых основ обеспече-
ния национальной безопасности
Российской Федерации в целом яви-
лась разработка и принятие таких
важнейших, имеющих программное
значение общегосударственных ак-
тов, как Стратегия национальной
безопасности Российской Федерации
до 2020 г.20, Концепция противодей-
ствия терроризму в Российской Фе-
дерации, утвержденная Президен-
том Российской Федерации 5 октяб-
ря 2009 г.21, Военная доктрина
Российской Федерации22.

Указанными программными об-
щегосударственными актами, а так-
же вышеназванными федеральными
законами и указами Президента Рос-
сийской Федерации в основу обеспе-
чения национальной безопасности
Российской Федерации, антитерро-
ристической защиты государства в
сфере обороны, в сфере информаци-
онной безопасности положена дос-

таточно развитая и внутренне не-
противоречивая система научно обо-
снованных, официально утвержден-
ных высшими органами государ-
ственной власти взглядов и положе-
ний на цели, задачи, направления
деятельности государства и обще-
ства по вскрытию и нейтрализации
внешних и внутренних угроз нацио-
нальной безопасности, порядок и
механизм привлечения необходи-
мых для этого сил, средств и иных
ресурсов, использование адекват-
ным вскрытым угрозам организаци-
онных форм, методов и способов дей-
ствий.

Несомненный интерес представ-
ляет также ныне действующая Кон-
цепция противодействия террориз-
му в Российской Федерации 2009 г.
Это обусловлено тем, что она, поми-
мо уточнения источников террорис-
тических угроз, содержания понятия
«противодействие терроризму», оп-
ределяет на системном уровне цели,
задачи и наиболее эффективные
формы и методы деятельности на ос-
новных направлениях противодей-
ствия терроризму, укрепляет предпо-
сылки обеспечения единства целей
антитеррористической деятельнос-
ти всех субъектов противодействия
терроризму. Концепция определяет
КТО в качестве основной формы пре-
сечения террористического акта,
конкретизирует задачи по миними-
зации и ликвидации последствий
террористических проявлений, рас-
крывает содержание правового, ин-
формационно-аналитического, на-
учного, материально-технического,
финансового и кадрового обеспече-
ния системы общегосударственных
мер противодействия терроризму.
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Вышеизложенное дает основание для вывода о том, что сформированные
в Российской Федерации в период с начала 90-х годов по настоящее время
общие концептуальные, организационные и правовые основы государст-
венной политики в сфере противодействия терроризму в целом отвечают
предъявляемым современным требованиям. Опираясь на них, органы го-
сударственной власти различных уровней имеют возможность достаточно
эффективно реагировать на возникающие угрозы террористического харак-
тера.

Вместе с тем успешное функционирование созданной системы противо-
действия терроризму на общефедеральном уровне не в полной мере обеспе-
чивает решение антитеррористических задач на предметно-практическом
уровне конкретных исполнителей применительно к основным направлени-
ям, участкам и объектам антитеррористической защиты. Сложившееся по-
ложение является одной из существенных причин постоянного процесса вос-
производства террористических угроз, высокой живучести и быстрой при-
способляемости к изменяющимся условиям остатков бандформирований и
иных террористических структур, действующих на территории Северо-Кав-
казского и других регионов страны.

Очевидным становится существование определенного пробела между об-
щими концептуальными и организационно-правовыми подходами к постро-
ению и функционированию общегосударственной системы противодействия
терроризму и порядком реализации уполномоченными субъектами антитер-
рористических мер, регламентированных ведомственными инструкциями и
иными нормативными правовыми актами. Их положения не всегда доста-
точно обоснованы в теоретическом плане и правовом отношении, а в отдель-
ных случаях противоречат друг другу.

В плане устранения указанного пробела весьма актуальными и перспек-
тивными представляются предложения В.В.Устинова, Ю.И.Авдеева, В.Н.Най-
денко и некоторых других исследователей о необходимости разработки на
основе существующей общефедеральной концепции противодействия тер-
роризму целой системы концептуальных документов как общегосударствен-
ного, так и ведомственного уровня по отдельным наиболее важным и востре-
бованным практикой направлениям антитеррористической деятельности23.

На основании изложенного представляется достаточно обоснованным
вывод о необходимости дальнейшего развития концептуальных и организа-
ционно-правовых основ деятельности уполномоченных органов государ-
ственной власти на отдельных приоритетных направлениях обеспечения
национальной безопасности.
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