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УДК 342.24 
Юридические науки 
 
В статье приводится целостный анализ понятия «утрата доверия Президента РФ» как основания для от-
решения высшего должностного лица субъекта РФ от должности. Особое внимание уделяется происхож-
дению термина в российском праве и его развитию. Рассматриваются различные аспекты доверия в от-
ношениях Президента РФ и глав субъектов РФ, такие как доверие вышестоящего властного субъекта 
к нижестоящему, доверие населения определенной территории к избранному должностному лицу, доверие 
федерального центра к субъектам РФ, доверие субъектов на межличностном уровне. Сформулировано ав-
торское определение утраты доверия Президента РФ. 
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ПРАВОВАЯ ПРИРОДА ПОНЯТИЯ «УТРАТА ДОВЕРИЯ ПРЕЗИДЕНТА РФ»© 

 
Понятие «утрата доверия Президента РФ» появилось в российском законодательстве в 2004 году в каче-

стве основания для отрешения высшего должностного лица субъекта РФ. Тем не менее, вопрос о правовой 
природе, сущности и понимании категорий «доверие Президента» и «утрата доверия Президента» остается 
спорным до настоящего времени. Во многом это является следствием амбивалентной природы правового 
статуса высшего должностного лица субъекта РФ, который, с одной стороны, возглавляет систему органов 
власти субъекта РФ, а, с другой, является звеном в единой системе исполнительной власти в Российской 
Федерации в целом (ч. 2 ст. 77 Конституции РФ). 

Неопределенность в понимании термина «утрата доверия Президента РФ» порождает споры о правомер-
ности и обоснованности отрешения главы субъекта РФ Президентом по данному основанию. Многие иссле-
дователи обращали внимание на необходимость скорейшего реформирования этого института или его пол-
ной отмены [5; 7; 15; 16]. Исследование правовой природы утраты доверия Президента РФ не только помо-
жет определить дальнейшие пути развития института, но имеет также и прикладное значение, например, 
при обжаловании указа Президента РФ об отрешении главы субъекта РФ. 

Термин «доверие» в праве обычно характеризуется многозначностью, что вызвано различиями в его по-
нимании в обыденном и специализированном научном смыслах, а также спецификой, вкладываемой в кон-
кретный правовой институт в процессе правотворчества. 

В соответствии с Толковым словарем живого великорусского языка В. И. Даля доверие – это чувство или 
убеждение, что такому-то лицу, обстоятельству или надежде можно доверять, верить; вера в надежность ко-
го-либо, чего-либо [1]. 

В психологии под доверием понимается активное встречное отношение субъекта, его ожидание предска-
зуемости позитивного поведения другого лица, определяющее характер межличностных отношений и обес-
печивающее эффективность дальнейшего взаимодействия [14, с. 151]. 

Однако трактовка термина «утрата доверия Президента РФ к высшему должностному лицу субъекта РФ» 
в контексте межличностных отношений представляется неверной. Сложно представить, что современное 
право воспринимает межличностное доверие-недоверие в качестве юридического факта, на основе которого 
возникают, изменяются, прекращаются правоотношения. Буквальное толкование доверия означает, что сло-
восочетание «в связи с утратой доверия Президента РФ» по своему смыслу фактически заменяет собой бо-
лее привычную в юриспруденции формулу «Президент РФ вправе». С этой позиции утрата доверия пред-
ставляется искусственным основанием отрешения в зависимости от усмотрения Президента РФ. 

Термины «доверие» и «утрата доверия» имеют богатую историю в российском законодательстве. В каж-
дой отрасли права сформировались соответствующие институты. Уголовное право традиционно оперирует 
понятиями «злоупотребление доверием», «использование доверия». В гражданском праве это институты то-
варищества на вере, доверительного управления имуществом и т.д. 

В конституционном, административном, муниципальном праве активно используются понятия потери и 
утраты доверия, отказа в доверии, выражения недоверия и т.д. Условно эти институты можно отнести  
к 2-м группам: отношения доверия-недоверия населения и власти в лице органов и должностных лиц, а также 
отношения доверия-недоверия субъектов власти друг к другу. 

Доверие населения к власти является одной из важнейших составляющих демократического государства 
и характеризует уверенность в предсказуемости, результативности публичной власти. На доверии населения 
к власти основаны такие институты как выборы органов власти и должностных лиц, а также их отзыв. 
Напротив, доверие власти к населению выражается в ожидании его позитивного поведения, в частности ис-
полнения населением властных предписаний, установок. 
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Доверие различных властных субъектов друг к другу лежит в основе их взаимной деятельности, эффек-
тивности в управлении. В отношениях «по вертикали», вышестоящий субъект в случае потери доверия 
к нижестоящему, обычно имеет полномочия по замене последнего другим, заслуживающим доверия, лицом. 
В отношениях равностоящих субъектов, утративших доверие друг к другу, могут применяться иные, преду-
смотренные законом, процедуры. 

Особого внимания заслуживают отношения доверия-недоверия между федерацией и ее субъектами. При 
низком уровне доверия федерация вынуждена аккумулировать больший объем полномочий, чем это обосно-
вано экономически, создавать дополнительные механизмы контроля над деятельностью органов государ-
ственной власти субъектов РФ, а также учреждать на местах собственные органы для осуществления пол-
номочий по предметам своего ведения. Таким образом, представляется, что существующая степень центра-
лизации обратно пропорциональна степени доверия федерального центра к составным частям государства. 

Исходя из изложенного, доверие Президента РФ к главе субъекта РФ можно рассматривать сразу с не-
скольких позиций: 

а)  отношения вышестоящего властного субъекта с нижестоящим; 
б)  отношения населения РФ в лице Президента РФ к избранному должностному лицу; 
в)  отношения главы федеративного государства и главы субъекта федерации. 
Высшее должностное лицо субъекта РФ является звеном в единой системе исполнительной власти в Рос-

сийской Федерации и в силу принципа единства системы государственной власти находится в отношениях 
субординации с Президентом РФ, который, как глава государства, избираемый посредством всеобщих пря-
мых выборов, обеспечивает согласованное функционирование всех органов государственной власти [13]. 

Данные отношения по своему смыслу близки к отношениям руководства-подчинения. С этой точки зре-
ния похожим институтом является доверие работодателя к работнику. Согласно п. 7 ст. 81 ТК РФ основанием 
расторжения трудового договора является совершение виновных действий работником, непосредственно 
обслуживающим денежные или товарные ценности, если эти действия дают основание для утраты доверия 
к нему со стороны работодателя. В Постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 17.04.2004 г. № 2 «О при-
менении судами Российской Федерации Трудового кодекса Российской Федерации» (п. 45) отмечается, что 
расторжение трудового договора по такому основанию возможно только в отношении работников, обслу-
живающих денежные или товарные ценности, а также при условии, что ими совершены такие виновные 
действия, которые дают работодателю основание для утраты доверия к ним. 

При расторжении трудового договора по основанию, предусмотренному п. 7 ч. 1. ст. 81 ТК РФ, не имеет 
значения, в каких размерах на работников могла быть возложена материальная ответственность за ущерб, 
причиненный работодателю. Утрата доверия должна быть обоснована конкретными фактами совершения 
работниками виновных действий и основываться на объективных доказательствах вины работника в совер-
шении незаконных действий или причинении организации материального ущерба [6, с. 84]. 

Данное основание увольнения не требует наличия вступившего в силу приговора суда. Судебная практи-
ка исходит из того, что увольнение работника по п. 2 ст. 254 КЗоТ РСФСР является самостоятельным осно-
ванием расторжения трудового договора и не требует наличия вступившего в силу приговора суда [12]. До-
статочным признается наличие конкретного факта совершения работником, непосредственно обслуживаю-
щим денежные или товарные ценности, виновных действий, дающих основания для утраты к нему доверия 
со стороны администрации. 

Увольнение с работы в связи с утратой доверия работодателя было перенято законодательством о госу-
дарственной гражданской службе. Уже в первой редакции Закона «О государственной гражданской службе» 
в п. 4 ч. 1 ст. 37 было закреплено, что служебный контракт может быть расторгнут представителем нанима-
теля, а гражданский служащий освобожден от замещаемой должности гражданской службы и уволен 
с гражданской службы в случае совершения виновных действий гражданским служащим, непосредственно 
обслуживающим денежные или товарные ценности, если эти действия дают основание для утраты доверия 
к нему представителя нанимателя [10]. 

Позднее, в связи с развитием антикоррупционного законодательства в Закон «О государственной граж-
данской службе» были внесены изменения, вступившие в силу с 03.12.2011 г., согласно которым служебный 
контракт расторгается по инициативе представителя нанимателя в случае утраты представителем нанима-
теля доверия к гражданскому служащему в случаях несоблюдения ограничений и запретов, требований 
о предотвращении или об урегулировании конфликта интересов и неисполнения обязанностей, установлен-
ных в целях противодействия коррупции (п. 1.1 ч. 1 ст. 37) [9]. Следует отметить, что данная статья закона 
предусматривает два условия расторжения контракта: а) нарушение служащим установленных запретов и 
ограничений; б) утрата доверия представителя нанимателя. 

Иным образом сформулирована ст. 59.2 того же закона: «Гражданский служащий подлежит увольнению 
в связи с утратой доверия в случае нарушения определенных запретов и ограничений» [10]. Следовательно, 
исключается усмотрение представителя нанимателя при решении вопроса, утратил ли он доверие. Напротив, 
действует презумпция, что доверие теряется в случае совершения служащим проступков. 

Важным является, что новые основания расторжения контракта не ставят условием, что в служебные 
обязанности увольняемого служащего входит непосредственное обслуживание денежных или товарных 
ценностей. Это значительно расширяет круг лиц, которые могут быть уволены в связи с утратой доверия. 



168 Издательство «Грамота» www.gramota.net 

Представляется, что норма п. «г» п. 1 ст. 19 Федерального закона № 184-ФЗ, закрепившая возможность от-
решения главы субъекта РФ в связи с утратой доверия Президента Российской Федерации имеет свои истоки 
именно в трудовом праве и законодательстве о государственной гражданской службе. Об этом свидетельству-
ют схожие формулировки, общие черты и признаки, а также хронология внесения соответствующих измене-
ний в законодательство: институт отрешения в связи с утратой доверия Президента РФ был введен в действие 
менее чем через полгода после принятия закона «О государственной гражданской службе», содержавшего рас-
сматриваемые правовые нормы. Это говорит о последовательной политике законодателя в тот период. 

Тем не менее, неправильно отождествлять институт отрешения от должности главы субъекта РФ и 
увольнения государственного гражданского служащего. Так, например, В. М. Корякин рассматривает  
отставку мэра г. Москвы Ю. М. Лужкова в сентябре 2010 г. в качестве примера расторжения трудового  
(служебного) контракта [4, с. 15]. 

В действительности отношения Президента РФ и главы субъекта РФ не исчерпываются отношениями 
субординации. Глава субъекта РФ административно не подчинен Президенту РФ и осуществляет свои пол-
номочия самостоятельно. Согласно п. 8 ст. 2 Закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской Федерации» Президент РФ, высшее должностное лицо субъекта РФ, 
а также избираемый непосредственно гражданами РФ, проживающими на территории муниципального об-
разования, глава муниципального образования являются выборными должностными лицами [11]. В соответ-
ствии с Конституцией РФ выборы являются высшим непосредственным выражением власти народа. Наделе-
ние полномочиями указанных должностных лиц осуществляется в форме прямого волеизъявления граждан, 
осуществляемого в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами, конституциями (уставами), 
законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований. 

Таким образом, можно говорить о том, что выборное должностное лицо, получая поддержку на выборах, 
обладает определенным уровнем доверия населения. При этом о доверии населения к главе субъекта РФ 
можно говорить и в том случае, если Конституцией (уставом), законом субъекта РФ предусмотрено, 
что высшее должностное лицо субъекта РФ избирается депутатами законодательного (представительного) 
органа государственной власти субъекта РФ, поскольку формирование представительного органа также ос-
новано на доверии населения. 

В пользу того, что выборное лицо облечено доверием населения говорит само существование института от-
зыва. На местном и региональном уровня должностное лицо, утратившее доверие, может быть отозвано населе-
нием соответствующей территории. Основаниями для отзыва выборного лица могут служить только его кон-
кретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке. 

Подпунктом «л» п. 1 ст. 19 Федерального закона № 184-ФЗ от 06.10.1999 г. закреплено, что полномочия 
высшего должностного лица субъекта РФ прекращаются досрочно в случае его отзыва избирателями, заре-
гистрированными на территории субъекта РФ. В качестве оснований отзыва указывается: а) нарушение гла-
вой субъекта РФ законодательства РФ и (или) законодательства субъекта РФ, факт совершения которого 
установлен соответствующим судом; б) неоднократное грубое без уважительных причин неисполнение гла-
вой субъекта РФ своих обязанностей, установленное соответствующим судом. 

Отзыв высшего должностного лица субъекта РФ, таким образом, также является мерой юридической от-
ветственности. Поскольку порядок формирования губернаторского корпуса, закрепленный п. 3, 3.2 Феде-
рального закона № 184-ФЗ предполагает, что доверием и назначением на должность высшее должностное 
лицо субъекта РФ обязано населению соответствующего региона или законодательному (представительному) 
органу субъекта Федерации, обоснованно предусмотрена возможность инициирования отзыва и обращения 
в суд для установления оснований отзыва самими избирателями и их объединениями. 

Тем не менее, законодательство не предоставляет право избирателям досрочно прекратить полномочия гла-
вы субъекта РФ в связи с утратой доверия, оставляя эту возможность Президенту РФ. Связано это, очевидно, 
с тем, что Президент, как избранный гражданами РФ представитель, имеет возможность оперативно принять 
квалифицированное решение об отрешении главы субъекта РФ от должности. Как представляется, в будущем, 
при увеличении политической активности и правовой грамотности населения, росте доверия государства к граж-
данам, право отзывать главу региона в связи с утратой доверия может быть передано населению субъектов РФ. 

Также доверие является необходимым элементом федеративных отношений и может быть выражено 
в формуле: чем меньше доверия федерация испытывает по отношению к субъектам, тем больше вопросов 
регионального значения передается законодателем на федеральный уровень. В соответствии со ст. 77 Кон-
ституции РФ субъекты РФ самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя РФ и общи-
ми принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти уста-
навливают систему органов государственной власти. При этом Федеральный закон № 184-ФЗ зачастую 
устанавливает отнюдь не общие принципы регулирования этих вопросов, а подробно описывает те или иные 
правоотношения. Одновременно предусматриваются «рычаги давления», с помощью которых федерация 
может в случае необходимости влиять на ситуацию в регионе. К таким рычагам относятся, прежде всего, 
меры федерального вмешательства. Упрощение порядка применения федерального вмешательства можно 
назвать одним из признаков централизации, также как усложнение – признаком децентрализации. Примени-
тельно к институту отрешения глав субъектов РФ в связи с утратой доверия Президента, можно говорить 
о том, что время появления этого института характеризуется резкой централизацией государственной власти, 
а введение оснований утраты доверия (что резко ограничило возможности применения основания утраты до-
верия) означает процессы децентрализации. В этом ракурсе отрешение в связи с утратой доверия является 
чрезвычайным полномочием, сохраняемым федерацией для обеспечения влияния на ситуацию в субъекте РФ. 
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Учитывая изложенное, представляется, что термин «доверие Президента РФ» в контексте института от-
решения главы субъекта РФ одновременно отражает такие аспекты отношений, как доверие вышестоящего 
властного субъекта к нижестоящему, доверие населения определенной территории к избранному должност-
ному лицу, доверие федерального центра к субъектам РФ. 

Следовательно под утратой доверия следует понимать встречное отношение Президента РФ в виде ожи-
дания негативного поведения высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа 
государственной власти) субъекта РФ, вызванное его неправомерным деянием, предусмотренным в качестве 
основания для утраты доверия Президента РФ и установленным в предусмотренном законом порядке 

Существующие в настоящее время противоречия в понимании термина «утрата доверия Президента РФ» 
определяются различными значениями слова доверия в русском языке, науке, и законодательстве. Пред-
ставляется правильным курс законодателя, направленный на установление конкретных оснований для утра-
ты доверия, поскольку это обеспечивает необходимую определенность, стабильность правоотношений и 
служит гарантией от произвола и волюнтаризма со стороны уполномоченных лиц. 
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The article presents the holistic analysis of the notion “loss of confidence of the President of the Russian Federation” as a basis 
for the deprivation of the supreme official of the constituent entity of the Russian Federation. Particular attention is paid  
to the origin of the term in the Russian law and its development. The paper considers different aspects of confidence in relations 
between the President of the Russian Federation and the heads of the constituent entities of the Russian Federation, such as con-
fidence of higher powerful entity to lower one, public confidence within a certain territory to the elected official, confidence 
of the federal government to the constituent entities of the Russian Federation, and confidence of the constituent entities at inter-
personal level. The author’s definition of loss of confidence of the President of the Russian Federation is formulated. 
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