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Исследуется проблема установления субъектами Российской Федерации адми-

нистративной ответственности за неисполнение решений антитеррористи-

ческих органов субъектов федерации, анализируются коллизия федерального 

правового регулирования, правовой статус антитеррористических органов  

и возможные варианты решения проблемы. 
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Законность понимается в юридической науке как принцип поведения, 

принцип деятельности государственного аппарата, метод государственного 

управления, общественно-политический режим [1. С. 6]. Изучению закон-

ности как правового явления посвящено большое количество научных ис-

следований [2–4]. 

Принцип законности в обществе во многом выполняет роль социально-

го ориентира, основополагающего позитивного начала, с которым каждый 

гражданин, общественная организация, государственный или муниципальный 

орган должны постоянно сверять свою профессиональную деятельность, 

чтобы обеспечить ей высокое правовое качество, последовательно демо-

кратическое содержание, достижение высоких социально-экономических 

результатов [5. С. 7]. 

По мнению Ц.С. Дондокова, «законность выражает универсальный пра-

вовой принцип. Согласно этому принципу все участники общественных 

отношений должны точно и неуклонно исполнять все предписания закона 

и подзаконных актов. Это требование вытекает непосредственно из свой-

ства права – его общеобязательности» [6. С. 41]. 

Е.А. Пушкарев определяет законность как фундаментальный принцип 

правового государства, «представляющий собой строгое и неуклонное 

осуществление органами государственной власти, организациями, учре-

ждениями, предприятиями, общественными объединениями и должност-

ными лицами правовых норм, признаваемых и одобряемых большинством 

населения» [7. С. 5]. 

Т.В. Лоза отмечает, что суть принципа законности как общеправового 

принципа четко сформулирована в ст. 15 Конституции Российской Феде-

рации, которая определяет, что органы государственной власти, органы 
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местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения 

обязаны соблюдать Конституцию Российской Федерации и законы [8. С. 64]. 

Законность как принцип накладывает определенные обязанности как на 

государство, так и на граждан. Для первого это заключается в обеспечении 

прав и свобод граждан путем принятия законодательных актов, соответ-

ствующих объективно сложившейся в государстве обстановке, а также  

в стабильной и эффективной работе органов государственной власти; для 

вторых – в неукоснительном исполнении и соблюдении общеобязательных 

правил и норм [9. С. 197]. 

Общим элементом всех приведенных точек зрения можно выделить 

обязательность исполнения всеми субъектами правоотношений предписа-

ний правовых норм. 

Свое трансформированное выражение принцип законности имеет и в де-

лах об административных правонарушениях. В рамках производства по де-

лам об административных правонарушениях принцип законности означает, 

что судебные акты, акты органов исполнительной власти, а также все про-

цессуальные их действия, так же как и действия всех участников произ-

водства, должны соответствовать нормам материального и процессуально-

го права [10]. 

Учитывая особенности системы нормативного правового регулирова-

ния административной ответственности, следует отметить, что принцип 

законности в делах об административных правонарушениях реализуется не 

только при осуществлении привлечения лиц к административной ответ-

ственности, но и при формировании законодательства субъектов Россий-

ской Федерации об административных правонарушениях. Во втором случае 

он выражается в неукоснительном следовании предписаниям федерального 

законодательства законотворческим органом субъекта РФ при установле-

нии норм, регулирующих административную ответственность. Поэтому 

соблюдение принципа законности в нормотворческой деятельности субъ-

ектов РФ имеет первостепенное значение, так как именно нормы права 

служат основой для возникновения правоотношений [11. С. 409]. 

Следует согласиться с мнением П.П. Серкова, что законодательная 

власть технологически занимает первое место в механизме государствен-

ного управления, поскольку без правовых норм в принципе невозможно 

регулировать общественные отношения [12. С. 827]. 

В то же время в некоторых случаях проблемы правового регулирования 

субъектов Российской Федерации связаны с противоречивостью федераль-

ного законодательства. В качестве примера можно привести вопрос об уста-

новлении административной ответственности субъектами РФ за неиспол-

нение решений коллегиальных органов по противодействию терроризму. 

Федеральный закон от 18.04.2018 № 82-ФЗ дополнил ст. 5 Федерально-

го закона от 06.03.2006 № 35-ФЗ «О противодействии терроризму» новой 

редакцией ч. 4.1, предусматривающей создание координационных органов, 

направленных на профилактику терроризма, а также на минимизацию  

и (или) ликвидацию последствий его проявления в субъектах РФ.  
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Для обеспечения эффективной реализации решений данных органов 

федеральный законодатель предусмотрел положение, в соответствии с кото-

рым в случае, если административная ответственность за неисполнение или 

нарушение решений указанных органов не установлена федеральным зако-

ном, она может быть установлена законом субъекта Российской Федерации.  

Таким образом, на уровне федерального закона фактически не только 

было закреплено право опережающего нормотворчества субъекта Россий-

ской Федерации по установлению административной ответственности  

за неисполнение решений антитеррористических комиссий субъектов РФ, 

но и сформировано положение об общих полномочиях по установлению 

административной ответственности Российской Федерации и ее субъектов 

в данной сфере, противоречащее КоАП РФ. 

На данный момент такая ответственность установлена во многих субъ-

ектах Российской Федерации. 

Например, в Омской области [13], Республике Марий Эл [14] ответ-

ственность установлена за неисполнение или нарушение решений анти-

террористической комиссии, принятых в пределах ее компетенции. 

В Орловской [15], Мурманской [16], Вологодской [17], Белгородской 

[18] областях ответственность наступает за неисполнение или нарушение 

решений антитеррористической комиссии, сформированных коллегиаль-

ных органов по профилактике терроризма, минимизации и (или) ликвида-

ции последствий его проявлений на территории одного муниципального 

образования или территориях нескольких муниципальных образований. 

За неисполнение решений указанных органов в большинстве законов 

субъектов предусмотрена ответственность для физических, должностных и 

юридических лиц. 

Систематическое толкование [19] указанной нормы позволяет выявить 

наличие правовых коллизий. 

Коллизионность изменений ч. 4.1 ст. 5 Федерального закона от 06.03.2006 

№ 35-ФЗ «О противодействии терроризму» заключается в невозможности 

определения правовой природы решений, принимаемых антитеррористи-

ческими органами субъектов Российской Федерации, а также коллегиаль-

ными органами по профилактике терроризма, минимизации и (или) ликви-

дации последствий его проявлений на территории одного муниципального 

образования или территориях нескольких муниципальных образований. 

Данные решения должны являться нормативными правовыми актами, 

чтобы положения о возможности установления административной ответ-

ственности субъектами РФ соответствовали основному нормативному акту 

в сфере административной ответственности – КоАП РФ. Статья 1.3.1 КоАП 

РФ закрепляет положение о том, что субъект Российской Федерации впра-

ве устанавливать административную ответственности лишь за нарушение 

законов и иных нормативных правовых актов субъекта РФ либо норматив-

ных правовых актов органов местного самоуправления. 

В то же время, как устанавливает сам Федеральный закон от 18.04.2018 

№ 82-ФЗ, «антитеррористические комиссии субъектов РФ создаются в целях 
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обеспечения координации деятельности… Для организации взаимодей-

ствия и реализации решений этих органов могут издаваться акты (совмест-

ные акты) этих органов». 

Координационная деятельность направлена на участников процесса  

координации и может распространяться за пределы субъектов координа-

ционного процесса только при условии их служебного подчинения участ-

никам координационного процесса, т.е. в рамках вертикали подчинения 

участникам координационного процесса. Результаты процесса координа-

ции закрепляются в решениях координационного органа или совместных 

актах участников координационного процесса, что является формой за-

крепления решений, достигнутых в процессе координации. Решения коор-

динационного органа, в отличие от актов членов координационного орга-

на, могут носить обязательный характер только для участников процесса 

координации и подчиненных им субъектов. Все это указывает на отсут-

ствие нормативной правовой природы в решениях антитеррористических 

комиссий субъектов РФ, а также коллегиальных органов по профилактике 

терроризма, минимизации и (или) ликвидации последствий его проявлений 

на территории одного муниципального образования или территориях не-

скольких муниципальных образований. 

Внесенными в Федеральный закон от 06.03.2006 № 35-ФЗ «О противо-

действии терроризму» изменениями установлено, что решения антитерро-

ристических органов субъектов РФ обязательны для исполнения органами 

государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, 

организациями, должностными лицами и гражданами в соответствующем 

субъекте Российской Федерации. Это положение дублируется и в п. 10 По-

ложения об антитеррористической комиссии в субъекте Российской Феде-

рации [20]. Данные предписания также не раскрывают правовую природу 

указанных решений. 

Если рассматривать данные решения исходя из обязательности, как нор-

мативные правовые акты, то становится очевидным, что эти положения не 

соответствуют ни цели создания этих органов, к которой относится только 

координация деятельности территориальных органов федеральных органов 

исполнительной власти, органов исполнительной власти субъекта РФ и 

органов местного самоуправления по профилактике терроризма, а также 

по минимизации и (или) ликвидации последствий его проявлений, ни за-

крепленным за ними полномочиям. Однако, к сожалению, как указывалось 

ранее, данная трактовка нашла свое отражение в законах субъектов Рос-

сийской Федерации об административной ответственности. 

Как пример более корректного, соответствующего специфике деятель-

ности координационного органа, закрепления полномочий координацион-

ных структур можно назвать п. 8 Указа Президента РФ от 18.04.1996 № 567 

«О координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с 

преступностью» [21]: «Решение координационного совещания оформляет-

ся в письменной форме в виде постановления и считается принятым, если 

оно одобрено руководителями правоохранительных органов, на которых 
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возлагается его выполнение. Руководители правоохранительных органов 

во исполнение решений координационного совещания издают приказы, 

указания, распоряжения и принимают соответствующие организационно-

распорядительные меры». 

Юридически корректный механизм внешней реализации принятых ре-

шений антитеррористических органов, содержащих признаки нормативно-

сти, заложен в п.п. 11 и 12 Положения об антитеррористической комиссии 

в субъекте Российской Федерации, в соответствии с которыми для реали-

зации решений комиссии могут подготавливаться проекты правовых актов 

высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного ор-

гана государственной власти) субъекта Российской Федерации, а также 

акты (совместные акты) территориальных органов федеральных органов 

исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Рос-

сийской Федерации, представители которых входят в состав комиссии. 

В пользу отсутствия признаков нормативно-правового акта в решениях 

комиссий говорит и п. 43 Регламента антитеррористической комиссии  

в субъекте Российской Федерации [22], в соответствии с которым решения 

комиссии оформляются протоколом. 

Анализ решений координационных органов субъектов по профилактике 

терроризма, минимизации и (или) ликвидации последствий его проявления 

показывает, что в большинстве своем их решения не носят признаков нор-

мативности и имеют организационный характер. 

Кроме того, данные решения не подлежат обязательному официально-

му опубликованию, что исключает возможность их исполнения организа-

циями, должностными лицами (кроме должностных лиц органов, входя-

щих в состав координационного органа) и гражданами в соответствующем 

субъекте Российской Федерации. 

Можно сделать вывод, что антитеррористические комиссии субъектов 

РФ не наделены полномочиями по принятию нормативных правовых ак-

тов, как и сам Национальный антитеррористический комитет. В соответ-

ствии с п. 5 Положения о Национальном антитеррористическом комитете 

[23], Комитет имеет право вносить в установленном порядке предложения 

по вопросам, требующим решения Президента Российской Федерации или 

Правительства Российской Федерации. 

Таким образом, признание решений антитеррористических органов 

субъектов Российской Федерации нормативными правовыми актами про-

тиворечит системе действующего законодательства и не позволяет субъек-

там Российской Федерации, в силу положений ст. 1.3.1. КоАП РФ, уста-

навливать административную ответственность за их нарушение. 

Можно предположить, что по замыслу законодателя под решениями, 

указанными в ч. 4.1 ст. 5 Федерального закона от 06.03.2006 № 35-ФЗ  

«О противодействии терроризму» и в п. 10 Положения об антитеррористи-

ческой комиссии в субъекте Российской Федерации, понимаются акты инди-

видуального характера, направленные на организацию обеспечения анти-

террористической безопасности конкретными субъектами правоотношений. 
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Тогда еще более очевидным становится противоречие положения ч. 4.1 ст. 5 

Федерального закона от 06.03.2006 № 35-ФЗ «О противодействии терро-

ризму» о возможности установления за неисполнение или нарушение ука-

занных решений административной ответственности субъектами РФ, если 

она не установлена федеральным законом и КоАП РФ. 

Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод, что установленное 

ч. 4.1 ст. 5 Федерального закона от 06.03.2006 № 35-ФЗ «О противодей-

ствии терроризму» положение об обязательности решений антитеррори-

стических комиссий субъектов Российской Федерации и возможности 

установления за их неисполнение или нарушение административной от-

ветственности субъектами РФ вступает в противоречие с положениями не 

только ст. 1.3.1, но и ст. 1.1 КоАП РФ, устанавливающей, что нормы, регу-

лирующие вопрос административной ответственности, должны содержаться 

только в КоАП РФ и законах субъектов Российской Федерации об админи-

стративных правонарушениях, что, в свою очередь, нарушает принцип за-

конности при попытке реализации данных положений представительными 

органами субъектов РФ. 

Закрепление в ч. 4.1 ст. 5 Федерального закона от 06.03.2006 № 35-ФЗ 

«О противодействии терроризму» права опережающего нормотворчества 

субъектов Российской Федерации в сфере административной ответствен-

ности также противоречит ст.ст. 1.3 и 1.3.1 КоАП РФ. Указанные статьи 

содержат исчерпывающий перечень полномочий Российской Федерации  

и ее субъектов по установлению административной ответственности и не 

допускают альтернативности при ее установлении. 

Несмотря на то, что на данный момент отсутствуют необходимые и до-

статочные аргументы, позволяющие утверждать о наличии предметной 

иерархии нормативных правовых актов в ее формально-юридическом, 

коллизионном аспекте [24. С. 18], исходя из правила отраслевого приори-

тета [25. С. 207], можно утверждать, что решение сложившейся проблемы 

на законодательном уровне должно состоять не в изменении устоявшейся 

системы регулирования вопросов установления административной ответ-

ственности Российской Федерацией и ее субъектами, закрепленной в КоАП 

РФ, а в приведении иных норм права в соответствие с ними. 

Для этого необходимо в ч. 4.1 ст. 5 Федерального закона от 06.03.2006 

№ ФЗ-35 «О противодействии терроризму» и п. 10 Положения об антитер-

рористической комиссии в субъекте Российской Федерации конкретизиро-

вать положения об обязательности решений антитеррористических органов 

субъектов РФ, указав на их индивидуальный, ненормативный характер,  

а также исключить положения ч. 4.1 ст. 5 ФЗ-35 об установлении админи-

стративной ответственности за неисполнение или нарушение их решений. 

Это не повлечет снижения эффективности деятельности этих органов, так 

как, как и ранее, результаты проведенной координационной деятельности 

могут быть выражены в совместных решениях государственных органов, 

представленных в составе антитеррористических комиссий. Полномочия 

каждого конкретного органа, входящего в состав антитеррористический 
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комиссии, по принятию таких решений определены в законодательстве, 

как и ответственность за их неисполнение. 

На уровне регионального законодателя в условиях противоречивости фе-

дерального законодательства стоит воздержаться от установления админи-

стративной ответственности за нарушение решений антитеррористических 

комиссий субъектов РФ, так как такое нормативное регулирование неизбеж-

но приведет к нарушению прав и свобод граждан и юридических лиц. 

Учитывая, что ревизия положений федерального законодательства мо-

жет быть проведена только Конституционным Судом Российской Федера-

ции, что само по себе является длительным процессом, на суды общей 

юрисдикции ложится бремя недопущения нарушения прав и свобод граж-

дан в результате формирования дефектных правоотношений, основанных 

на нормах регионального законодательства, сформировавшихся в результате 

допущения ошибок при осуществлении федерального законотворчества.  

В данной ситуации при решении вопроса о привлечении к административ-

ной ответственности судам необходимо руководствоваться п. 1 Постанов-

ления Пленума Верховного Суда РФ от 24.03.2005 № 5 «О некоторых  

вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Фе-

дерации об административных правонарушениях» [26], в котором указано, 

что применению подлежат только те законы субъектов Российской Феде-

рации, которые приняты с учетом положений ст. 1.3 КоАП РФ, определя-

ющих предметы ведения и исключительную компетенцию Российской Фе-

дерации, а также ст. 1.3.1 КоАП РФ, определяющих предметы ведения 

субъектов Российской Федерации. Таким образом, осуществляя рассмот-

рение или пересмотр дел данной категории, стоит говорить о необходимо-

сти прекращения дела об административном правонарушении в связи  

с отсутствием состава административного правонарушения, что преду-

смотрено п. 2 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ. 
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The relevance of the article stems from the adoption by the constituent entities of the  

Russian Federation of rules on administrative liability for failure to implement decisions  

of the anti-terrorist bodies of the constituent entities of the Russian Federation in situations  

of conflict with federal law regulations, caused by adoption of the Federal Law No. 82-FZ  

of 18 April 2018. This contradiction calls into question the conformity of the adopted norms 

of the laws on administrative liability of the constituent entities of the Russian Federation with 

the principle of legality, as one of the basic principles of the State’s legal system construction. 

The purpose of the article is to develop a position on legal conduct in a situation of con-

flict with the legal norms of federal legislation in establishing administrative liability by the 

constituent entities of the Russian Federation. 

The possibility of establishing administrative liability at the level of the constituent entities 

of the Russian Federation is enshrined in the Constitution of the Russian Federation and the 

Code of Administrative Offences of the Russian Federation 

After the adoption of the Federal Law No 82-FZ of 18 April 2018 «On Amendments  

to the articles 5 and 5.1 of the Federal Law «On Counteracting Terrorism» legal conflict in  

the regulation of these powers has arisen. These changes affected not only the regulation of 

the above-mentioned powers of the constituent entities of the Russian Federation, but also  

the system of sources of administrative liability, since Code of Administrative Offences of  

the Russian Federation states: administrative liability source system refers only to the Code 

and the laws of the constituent entities of the Russian Federation. 

The article contains an analysis of possible interpretations of the provisions of federal 

laws on the powers of the constituent entities of the Russian Federation to establish adminis-

trative liability for failure to implement decisions of the anti-terrorist bodies of the constituent 

entities of the Federation. Possible interpretations of the term «decisions of an anti-terrorist 

body» are analyzed from the point of view of the goals and tasks of formation of these bodies, 

their powers and organizational-steam form. 

The study concludes that it is necessary to comply with the provisions of the Code of 

Administrative Offences of the Russian Federation when determining responsibility for failure 

to implement decisions of the anti-terrorist bodies of the constituent entities of the Russian 

Federation. It is recommended that the legislatures of the constituent entities of the Russian 

Federation refrain from adopting such norms. It is recommended that the judicial authorities 

should take into account the provisions of the Decision of the Plenum of the Supreme Court 

of the Russian Federation of 24 March 2005 No 5 « On certain issues raised by the courts  

in the application of the Code of Administrative Offences of the Russian Federation».  
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