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Отрешение от должности губернатора 
Президентом Российской Федерации  
в связи с утратой доверия… за коррупционные 
правонарушения и ненадлежащее исполнение 
им своих обязанностей: проблемы теории 
и практической реализации
Аннотация. В статье анализируется федеральное законодательство, а также практика правоприменения, 
связанные с такой мерой конституционно-правовой ответственности главы субъекта РФ, как отрешение 
от должности Президентом РФ в связи с утратой доверия. В работе рассматриваются эволюция право-
вого закрепления и применения данной конституционно-правовой санкции за период с 2005 г., основа-
ния и механизм ее реализации, а также целый ряд проблем, связанных с практикой ее использования 
в России. Автором выделены пробелы и коллизии законодательства (противоречие оснований этой кон-
ституционной санкции магистральным и базовым правовым принципам прямого народовластия и пре-
зумпции невиновности), проанализированы «неопределенность» (выявлена юридическая фиктивность 
оснований утраты доверия) и «аморфность» ее применения (несоответствие процедуры привлечения 
к ответственности принципам федерализма, нормам уголовно-процессуального законодательства и вну-
тренняя коллизия норм закона — «коррупционных» оснований утраты доверия). Предложена иная мо-
дель применения такой санкции, как отрешение от должности главы субъекта, а именно: лишение Прези-
дента права отрешать губернатора субъекта в связи с утратой доверия за коррупционные проступки, как 
противоречащей основам федеративного устройства и правовой природе института высшего должност-
ного лица субъекта. Предложено возложить право на применение данной санкции на высший представи-
тельный (законодательный) орган субъекта Федерации, оставив за Президентом России право отрешать 
губернатора от должности за издание правовых актов, не соответствующих Конституции и федеральным 
законам (подтвержденное судебным решением), и неисполнение решений Конституционного Суда РФ.
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Abstract. The paper has examined the federal legislation, as well as law enforcement related to such a measure of 
constitutional and legal responsibility of the head of the constituent entity of the Russian Federation as removal 
from the position of the governor by the President of the Russian Federation due to loss of trust. The paper 
analyzes the evolution of legal consolidation and application of this constitutional and legal sanction for the 
period from 2005, the bases and mechanism of its implementation, as well as a number of problems related to 
the practice of its application in Russia. The author has identified gaps and conflicts (contradiction of the grounds 
of this constitutional sanction to the main and basic legal principles of direct democracy and presumption of 
innocence), has analyzed “uncertainty” (revealed the legal fictiousness of the grounds for the loss of trust) 
and “amorphousness” of its application (inconsistency of the procedure of prosecution with the principles of 
federalism, norms of criminal procedure legislation and internal conflict of norms of law, i.e. “corruptional” grounds 
of the loss of trust). The author suggests a different model of application of such a sanction as removal from the 
position of the head of the constituent entity. Thus, he suggests that deprivation of the President of the right to 
remove the governor of the constituent entity due to the loss of trust for corruption contradicts the foundations 
of the federal system and the legal nature of the institute of higher official of a constituent entity. It is proposed 
to assign the right to apply this sanction to the highest representative (legislative) body of the constituent entity 
of the Federation, permitting the President of Russia to remove the senior officer for promulgation of legal acts 
that do not comply with the Constitution and federal laws (confirmed by a court decision) and failure to comply 
with the decisions of the Constitutional Court of the Russian Federation.
Keywords: removal of the senior officer of the constituent entity by the President; loss of trust of the President 
due to corruption ; improper performance by the governor of the duties; facts of corruption; conflict of interests; 
improper performance of duties by the governor; constitutional and legal responsibility of the governor of the 
constituent entity; federal coercion.
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Впервые в российском законодательстве 
правовая норма об отрешении Президен-
том РФ высшего должностного лица субъекта 
появилась в 2000 г.1, после первой правки фун-
даментального закона, определившего поря-
док образования и функционирования органов 
государственной власти субъектов РФ2, и с тех 
пор стала занимать особое место среди санк-
ций конституционно-правовой ответственности, 
применяемых к органам государственной вла-
сти субъектов. Достаточно сказать, что именно 

данная санкция чаще всего используется на 
практике, так как роспуск законодательных ор-
ганов субъектов РФ, как, впрочем, и отрешение 
губернатора от должности за принятие право-
вых актов, признанных в судебном порядке не 
соответствующими федеральному законода-
тельству, не применялись ни разу за все время 
их существования (с 1999—2000 гг.).

История возникновения в российском за-
конодательстве. В современной России ответ-
ственность глав администраций краев и обла-

1 Федеральный закон от 29.07.2000 № 106-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный 
закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2000. № 31. Ст. 3205.

2 Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ (ред. от 01.05.2019) «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.
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стей ранее была регламентирована в Законе РФ 
от 5 марта 1992 г. № 2449-1 «О краевом, об-
ластном Совете и краевой, областной адми-
нистрации»3. Согласно положениям данного 
акта в случае нарушения главой администра-
ции Конституции РСФСР и законодательства 
представительный орган субъекта мог вынести 
недоверие последнему (для республик такого 
регулирования не предусматривалось). Впо-
следствии такое решение парламента субъек-
та направлялось Президенту РФ, который имел 
возможность отстранить главу субъекта от ис-
полнения его обязанностей. При этом Прези-
дент России мог и по собственной инициативе 
отрешить главу субъекта от должности, но при 
условии получения положительного заключе-
ния Конституционного Суда РФ, а тот же Совет 
депутатов субъекта мог вынести недоверие гла-
ве администрации и по иным основаниям (не 
определенным в законе).

После принятия в 1993 г. Закона РФ «О по-
рядке назначения на должность и освобож-
дения от должности глав краевой, областной 
администрации, автономной области, авто-
номного округа, города федерального значе-
ния, районной городской, районной в городе, 
поселковой, сельской администрации»4 регио-
нальные представительные органы лишились 
права самостоятельно принимать решения об 
отрешении от должности глав администраций. 
Именно Президент принимал окончательное 
решение о прекращении полномочий главы 
субъекта, представительный орган мог лишь 
выразить недоверие главе исполнительной 
власти региона.

Самое интересное, что ответственность пре-
зидентов республик в составе РФ не регламен-
тировалась федеральным законом, а могла 
быть предусмотрена только республиканскими 
правовыми актами (например, в Татарстане 
президент мог быть лишен полномочий за на-

рушение Конституции Татарстана на основании 
заключения Конституционного Суда Татарстана).

И наконец, в 1999 г. был принят Федераль-
ный закон № 184-ФЗ, который первоначально 
установил только взаимные меры ответствен-
ности органов власти субъектов, без участия 
Президента РФ в этих процедурах. Но уже 
в 2000 г. закон был дополнен такой санкцией, 
как отрешение Президентом главы субъекта. 
Впрочем, следует учитывать, что отрешение 
от должности было возможно только за при-
нятие нормативного акта, признанного судом 
противоречащим Конституции и федеральному 
законодательству, и не приведенного в соответ-
ствие с Конституцией в течение месяца со дня 
вынесения предупреждения Президента РФ 
(причем на исполнение решения суда отводи-
лось 2 месяца, и лишь после этого Президент 
в течение 6 месяцев мог вынести предупреж-
дение губернатору).

В 2004 г. в Федеральный закон № 184-ФЗ 
были внесены поправки, согласно которым от-
решение губернатора субъекта от должности 
Президентом было разведено на 2 формы: по-
литическую ответственность лично перед главой 
государства и ответственность юридическую за 
издание актов, противоречащих Конституции 
и федеральному законодательству, и неприве-
дение их в соответствие с судебным решением 
в течение определенного срока. Причем «по-
литическое отрешение», в свою очередь, было 
оформлено в 2 разновидностях: отрешение ста-
ло возможным в связи с утратой доверия Прези-
дента РФ, а также за ненадлежащее исполнение 
главой субъекта своих обязанностей5. Эта норма 
в период с 2004 по 2010 г. достаточно активно 
применялась: за эти годы Президент отрешил 
от должности четырех губернаторов6. Причем 
один из отрешенных от должности, а именно 
мэр г. Москвы Ю. М. Лужков, публично ставил 
вопрос о том, что ему не были объявлены осно-

3 Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. № 13. Ст. 663.
4 Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. № 16. Ст. 561.
5 Федеральный закон от 11.12.2004 № 159-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “Об об-

щих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации” и в Федеральный закон “Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации”» // СЗ РФ. 
2004. № 50. Ст. 4950.

6 С 2005 г. ответственность высших должностных лиц субъектов РФ стала осуществляться на практике. 
Причем в первом Указе Президента об отрешении от должности главы Корякского автономного округа 
В. А. Логинова даже были названы причины утраты доверия: срыв завоза топлива в населенные пункты 
Пенжинского и Олюторского районов Корякского автономного округа, повлекший за собой размора-
живание системы отопления населенных пунктов этих районов, приведший к массовым нарушениям 
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вания для этой самой «утраты доверия» к нему 
ни Президентом Д. А. Медведевым, ни руково-
дителем его администрации7.

Следующий этап модернизации этой санк-
ции произошел уже в 2012 г., когда ст. 19 Феде-
рального закона № 184-ФЗ очередной раз до-
полнили, конкретизировав основания утраты 
доверия: «Выявление в отношении высшего 
должностного лица субъекта Российской Фе-
дерации (руководителя высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) фактов коррупции или 
неурегулирование конфликта интересов как 
правонарушений, предусмотренных Федераль-
ным законом от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ 
“О противодействии коррупции”»8. Таким обра-
зом, утрата доверия формально перестала быть 
неким дискреционным и во многом немотиви-
рованным правовыми основаниями правом 
главы государства, а стала связана с коррупци-
онными нарушениями и трудовыми проступка-
ми. Принятие решения Президентом об «утрате 
доверия» не было законодательно ограничено 
какими-либо правовыми аргументами, не со-
держало оценки фактов или событий, налицо 

было лишь наличие прерогатив, а по факту — 
безграничных дискреционных полномочий 
в решении кадровых вопросов, которые вос-
принимались в конституционной доктрине то 
как «средство политической оценки главы госу-
дарства высшего должностного лица субъекта 
Федерации»9, то как как «объективное вмене-
ние, несовместимое с природой конституцион-
ной ответственности»10.

Но и с введением некой конкретизации осно-
ваний «утраты доверия» дискреция в действи-
ях главы государства никуда не «испарилась». 
«Политическая» составляющая при принятии 
Президентом решения об отрешении губерна-
торов от должности осталась, это политическое 
давление стало средством обеспечения едино-
началия Президента в системе органов государ-
ственной власти на региональном уровне.

Спустя всего год в статью были добавлены 
дополнительные основания применения дан-
ной меры ответственности, а именно наруше-
ние высшим должностным лицом двух типов 
запретов: «открытие или наличие счетов (вкла-
дов), хранение наличных денежных средств 
и ценностей в иностранных банках, располо-

прав и свобод граждан, проживающих в них (см.: Указ Президента РФ от 09.03.2005 № 272 «О В. А. Ло-
гинове» // СЗ РФ. 2005. № 11. Ст. 934). Позднее от должности Президентом был отрешен губернатор 
Амурской области Л. В. Коротков, причем в Указе никакие основания утраты доверия уже не фигури-
ровали. Стало известно уже из печати, что он был обвинен в злоупотреблении должностными полно-
мочиями, превышении должностных полномочий и халатности. И хотя суд признал его невиновным, 
статус губернатора был утрачен (см.: Указ Президента РФ от 10.05.2007 № 612 «О Л. В. Короткове» // 
СЗ РФ. 2007. № 20. Ст. 2416). Затем был отрешен от должности с формулировкой «утрата доверия Пре-
зидента РФ» губернатор Ненецкого автономного округа А. В. Баринов, против которого также было 
возбуждено уголовное дело. Но, в отличие от двух предыдущих случаев, вначале А. В. Баринов был вре-
менно отстранен от должности Президентом на основании п. 4 ст. 29.1 Федерального закона № 184-ФЗ. 
А через месяц был отрешен от должности, причем до принятия решения судом о его виновности (см.: 
Указ Президента РФ от 21.07.2006 № 744 «О А. В. Баринове» // СЗ РФ. 2006. № 30. Ст. 3378). Послед-
ним в ряду отрешенных от должности до внесения поправок 2012 г., конкретизировавших основания 
утраты доверия, стал мэр г. Москвы Ю. М. Лужков. Причем если в отношении трех ранее отрешенных 
губернаторов возбуждались уголовные дела и некоторые из них даже были осуждены, то Ю. М. Лужков 
был отрешен от должности вообще без приведения в прессе каких-либо оснований для этого решения 
Президента (см.: Указ Президента РФ от 28.09.2010 № 1183 «О досрочном прекращении полномочий 
мэра Москвы» // СЗ РФ. 2010. № 40. Ст. 5049).

7 «Что я буду делать? Собирать шмотки», — сказал Юрий Лужков в самом конце разговора // URL: https://
newtimes.ru/articles/detail/28421.

8 Федеральный закон от 02.05.2012 № 40-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации” и Федеральный закон “Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2012. 
№ 19. Ст. 2274.

9 Липатов Э. Г. Компетенция органов власти субъектов Российской Федерации в сфере правотворче-
ства / под ред. В. В. Володина. Саратов, 2009. С. 82.

10 Дзидзоев Р. М. Институт импичмента в России. М., 2010. С. 109.
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женных за пределами территории Российской 
Федерации, владение и (или) пользование ино-
странными финансовыми инструментами в пе-
риод, когда такое лицо являлось зарегистриро-
ванным кандидатом на данную должность»11.

Ну и самой последней по дате стала по-
правка 2015 г., которая носила уже скорее тех-
нический характер, когда было уточнено со-
держание такого основания применения этой 
санкции, как ненадлежащее исполнение своих 
обязанностей губернатором, а именно добав-
лено, что к числу этих обязанностей относятся 
и обязанности «по осуществлению переданных 
полномочий Российской Федерации»12.

Самое интересное, что ни один случай при-
менения этой меры ответственности после 
2012 г. не был обоснован «фактами коррупции» 
или ненадлежащим исполнением губернато-
ром своих обязанностей. Так, в 2014 г. были 
отрешены от должности губернаторы Новоси-
бирской области Василий Юрченко13 и Брян-
ской области Николай Денин14, в 2015 г. — гу-
бернатор Сахалинской области Александр 
Хорошавин15 и глава Республики Коми Вячес-
лав Гайзер16. В 2016—2017 гг. были отрешены 
от должности губернатор Кировской области 

Н. Ю. Белых17 и глава Удмуртской Республики 
А. В. Соловьев18. Каждый случай отрешения 
сопровождался привлечением этих лиц к уго-
ловной ответственности, но через значительное 
время после факта их отрешения. По крайней 
мере, в тексте ни одного из 6 указов Президен-
та о досрочном прекращении полномочий гу-
бернаторов в связи с утратой доверия не были 
приведены основания (конкретные факты кор-
рупции) этой самой утраты.

Современное состояние правового регули-
рования отрешения от должности главы субъ-
екта Российской Федерации в связи с утратой 
доверия Президента. В доктрине конституци-
онного права многие исследователи вполне 
обоснованно критиковали действующую мо-
дель отрешения главы субъекта вследствие 
утраты доверия, отмечая, что «неопределен-
ность в вопросе предъявленного обвинения 
автоматически нарушает право граждан на 
судебную защиту нарушенных прав, поскольку 
не позволяет выстроить адекватную линию за-
щиты»19, а также дает возможность отставки гу-
бернатора в любой момент20. И действительно, 
каким образом губернатору можно оспорить 
президентский указ о своем отрешении, если 

11 Федеральный закон от 07.05.2013 № 102-ФЗ (ред. от 22.12.2014) «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона “О запрете от-
дельным категориям лиц открывать и иметь счета (вклады), хранить наличные денежные средства и цен-
ности в иностранных банках, расположенных за пределами территории Российской Федерации, владеть 
и (или) пользоваться иностранными финансовыми инструментами”» // СЗ РФ. 2013. № 19. Ст. 2329.

12 Федеральный закон от 13.07.2015 № 233-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «О внесении изменений в Федераль-
ный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации”» и отдельные законодательные 
акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных положений законодательных 
актов Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2015. № 29 (ч. 1). Ст. 4359.

13 Указ Президента РФ от 17.03.2014 № 145 «О досрочном прекращении полномочий Губернатора Ново-
сибирской области» // СЗ РФ. 2014. № 12. Ст. 1267.

14 Указ Президента РФ от 09.09.2014 № 614 «О досрочном прекращении полномочий Губернатора Брян-
ской области» // СЗ РФ. 2014. № 37. Ст. 4940.

15 Указ Президента РФ от 25.03.2015 № 162 «О досрочном прекращении полномочий Губернатора Саха-
линской области» // СЗ РФ. 2015. № 13. Ст. 1918.

16 Указ Президента РФ от 30.09.2015 № 495 «О досрочном прекращении полномочий Главы Республики 
Коми» // СЗ РФ. 2015. № 40. Ст. 5540. 

17 Указ Президента РФ от 28.07.2016 № 377 «О досрочном прекращении полномочий Губернатора Киров-
ской области» // СЗ РФ. 2016. № 31. Ст. 5002.

18 Указ Президента РФ от 04.04.2017 № 142 «О досрочном прекращении полномочий Главы Удмуртской 
Республики» // СЗ РФ. 2017. № 15 (ч. 1). Ст. 2170.

19 Володько И. А. Совершенствование отдельных мер конституционно-правового принуждения // Консти-
туционное и муниципальное право. 2015. № 9. С. 19—22.

20 Мирзоев М. Г. К вопросу о конституционно-правовых способах влияния федеральной власти на поря-
док замещения и процедуру досрочного прекращения полномочий главы субъекта Российской Феде-
рации // Государственная власть и местное самоуправление. 2016. № 1. С. 33—38.
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он не имеет возможности установить из текста 
указа конкретные обстоятельства, повлекшие 
утрату доверия?

Каковы же юридические проблемы приме-
нения данной меры ответственности на совре-
менном этапе развития отечественного зако-
нодательства?

1. Противоречие конституционной санк-
ции — отрешение от должности губернатора 
вследствие утраты доверия — магистральным 
и базовым правовым принципам прямого на-
родовластия и презумпции невиновности. Со-
гласно ст. 3 Конституции и ст. 2 Закона «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации» глава государства, как, впрочем, 
и высшее должностное лицо субъекта Россий-
ской Федерации, избираются гражданами Рос-
сийской Федерации на основе прямых выбо-
ров (за исключением нескольких субъектов РФ) 
и являются выборными должностными лица-
ми. Таким образом, в соответствии с базовыми 
основами конституционного строя и нормами 
текущего законодательства мы наделяем главу 
субъекта полномочиями в результате народно-
го волеизъявления, а прекращаем его полномо-
чия досрочно по решению главы государства, 
причем не обусловленному никаким формаль-
ным расследованием! Если для того, чтобы пре-
кратить полномочия главы государства, нужно 
участие в процедуре двух палат парламента, 
двух высших судебных органов, наличие об-
винительного заключения вместе с двумя за-
ключениями высших судов, то для отрешения 
губернатора достаточно только лишь Указа Пре-
зидента! Здесь налицо и противоречие прин-
ципу презумпции невиновности (ст. 49 Консти-
туции РФ), так как отрешаемое лицо даже не 

может высказаться и обосновать свою позицию 
в ходе публичной процедуры (как это может 
сделать Президент в ходе процедуры импич-
мента в парламенте). Следует поддержать по-
зицию В. Г. Громова, что «прежде чем признать 
человека виновным, необходимо это доказать 
неоспоримыми фактами. Представляется, что 
наделение одного лица такими властными пол-
номочиями, как право безо всяких пояснений 
отрешать от должности, противоречит демо-
кратическим принципам государства»21.

2. Юридическая фиктивность оснований 
утраты доверия. Согласно пп. «г» п. 1 ст. 19 
Федерального закона № 184-ФЗ утрата дове-
рия возможна по двум категориям оснований: 
трудовые проступки (ненадлежащее испол-
нение своих обязанностей) и коррупционные 
правонарушения или несоблюдение специаль-
ных запретов (выявление фактов коррупции 
или неурегулирование конфликта интересов22 
либо установление в отношении главы субъек-
та Российской Федерации фактов открытия или 
наличия счетов (вкладов), хранения наличных 
денежных средств и ценностей в иностранных 
банках).

И если в отношении трудовых проступков 
главы субъекта можно опираться на нормы 
Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе»23 
(ст. 3724), то в отношении совершения корруп-
ционных нарушений все намного сложнее. 
Но и с ненадлежащим исполнением своих 
обязанностей тоже есть определенные право-
вые лакуны. Так, в литературе есть мнение, 
что «утрату доверия» нужно рассматривать 
сквозь призму совершения конституционного 
правонарушения высшим должностным лицом 
субъекта РФ, тогда как «ненадлежащее испол-

21 Громов В. Г. Институт отрешения от должности в связи с утратой доверия Президента Российской Феде-
рации // Современное право. 2016. № 10. С. 37.

22 Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ (ред. от 30.10.2018) «О противодействии коррупции» // 
СЗ РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6228.

23 Федеральный закон от 27.07.2004 № 79-ФЗ (ред. от 11.12.2018) «О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации» // СЗ РФ. 2004. № 31. Ст. 3215.

24 Согласно ст. 37 Федерального закона № 79-ФЗ к числу проступков, которые могут образовать состав 
«ненадлежащего исполнения своих обязанностей» главой субъекта, можно отнести: неоднократное 
неисполнение гражданским служащим без уважительных причин должностных обязанностей, если он 
имеет дисциплинарное взыскание; однократное грубое нарушение гражданским служащим должност-
ных обязанностей: а) прогул (отсутствие на служебном месте без уважительных причин более 4 часов 
подряд в течение служебного дня); б) появление на службе в состоянии алкогольного, наркотического 
или иного токсического опьянения; в) разглашение сведений, составляющих государственную и иную 
охраняемую федеральным законом тайну, и служебной информации, ставших известными граждан-
скому служащему в связи с исполнением им должностных обязанностей, и др. 
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нение обязанностей» определять через кри-
терии эффективности деятельности, утверж-
денные Указом Президента РФ от 25.04.2019 
№ 193 «Об оценке эффективности деятельно-
сти высших должностных лиц (руководителей 
высших исполнительных органов государствен-
ной власти) субъектов Российской Федерации 
и деятельности органов исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации»25 (на-
пример, уровень доверия к власти, количество 
высокопроизводительных рабочих мест во вне-
бюджетном секторе экономики, численность 
занятых в сфере малого и среднего предпри-
нимательства, включая индивидуальных пред-
принимателей, уровень реальной среднеме-
сячной заработной платы и др.)26. Думается, 
что такое избыточно расширительное толко-
вание «обязанностей» главы субъекта не со-
ответствует его правовому статусу выборного 
должностного лица и нерелевантно его полно-
мочиям, закрепленным в актах регионального 
законодательства.

Если же переходить к анализу оснований 
утраты доверия, связанных с коррупционны-
ми деликтами, то абсолютно непонятно, что 
подразумевается под «фактами коррупции». 
Полностью отсутствует также понимание того, 
какими документами должны подтверждать-
ся эти самые «факты»? И самое важное: «факт 
коррупции» не может быть отнесен ни к пре-
ступлению, предусмотренному Особенной 
частью УК РФ, ни к административным право-
нарушениям. Закон требует от госслужащих 
подавать уведомления о фактах обращения 
в целях склонения к совершению коррупцион-
ных правонарушений, но не содержит харак-

теристик «фактов коррупции». Вместе с тем 
хотелось бы отметить, что в законодательстве 
даже не определяется, что следует понимать 
под неурегулированностью конфликта инте-
ресов главы субъекта Российской Федерации, 
поскольку в Федеральном законе № 273-ФЗ 
говорится только о конфликте интересов на 
государственной и муниципальной службе27.

Если подвергнуть анализу соответствую-
щую норму Федерального закона № 184-ФЗ, 
то получается, что факты коррупции и неурегу-
лирование конфликта интересов приравнены 
к коррупционным правонарушениям, фигури-
рующим в Федеральном законе № 273-ФЗ. Но 
как «факт коррупции» может быть тождестве-
нен правонарушению? А если сравнить поло-
жения Федерального закона № 273-ФЗ, то кор-
рупционными деликтами, выступающими как 
основание для увольнения лиц, замещающих 
государственные должности в связи с утратой 
доверия, являются: 1) непринятие лицом мер 
по предотвращению и (или) урегулированию 
конфликта интересов, стороной которого оно 
является; 2) непредставление лицом сведе-
ний о своих доходах, об имуществе и обяза-
тельствах имущественного характера, а также 
о доходах, об имуществе и обязательствах иму-
щественного характера своих супруги (супруга) 
и несовершеннолетних детей либо представ-
ления заведомо недостоверных или неполных 
сведений; 3) участие лица на платной основе 
в деятельности органа управления коммерче-
ской организации, за исключением случаев, 
установленных федеральным законом; 4) осу-
ществление лицом предпринимательской дея-
тельности; 5) вхождение лица в состав органов 

 Но здесь тоже есть проблемы. В частности, согласно ч. 1 ст. 47 Федерального закона № 79-ФЗ профес-
сиональная служебная деятельность гражданского служащего осуществляется в соответствии с долж-
ностным регламентом, утверждаемым представителем нанимателя и являющимся составной частью 
административного регламента государственного органа. В должностной регламент в числе прочего 
включаются должностные обязанности, права и ответственность гражданского служащего за неиспол-
нение (ненадлежащее исполнение) должностных обязанностей в соответствии с административным 
регламентом государственного органа, задачами и функциями структурного подразделения государ-
ственного органа и функциональными особенностями замещаемой в нем должности гражданской 
службы (п. 2 ч. 2 ст. 47 № 79-ФЗ). В отношении высшего должностного лица субъекта такой регламент 
отсутствует.

25 СЗ РФ. 2019. № 17. Ст. 2078.
26 Воротилина Т. В., Першина Е. А. О конституционной ответственности высшего должностного лица субъ-

екта Российской Федерации // Общество и право. 2012. № 3 (40). С. 85.
27 Суркова И. С. Отрешение высшего должностного лица субъекта Российской Федерации как мера кон-

ституционно-правового принуждения // Конституционно-правовой статус Иркутской области в составе 
России: история, современное состояние, перспективы развития : материалы Всероссийской научно-
практической конференции / отв. ред.: А. А. Петров, С. В. Праскова. Иркутск, 2013. С. 154—155.
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управления, попечительских или наблюдатель-
ных советов, иных органов иностранных неком-
мерческих неправительственных организаций 
и действующих на территории Российской Фе-
дерации их структурных подразделений.

Возникает еще один закономерный вопрос: 
а почему указанные пять нарушений не были 
поименованы в ст. 19 Федерального закона 
№ 184-ФЗ, а вместо этого было использовано 
такое аморфное понятие, как «факты корруп-
ции»? Может быть, законодатель хотел охва-
тить и иные виды нарушений ограничений, 
запретов, упомянутые в Федеральном законе 
№ 273-ФЗ (например, использование в неслу-
жебных целях информации, средств материаль-
но-технического, финансового и информаци-
онного обеспечения, предназначенных только 
для служебной деятельности, или получение 
гонораров за публикации и выступления в ка-
честве лица, замещающего государственную 
должность Российской Федерации, государ-
ственную должность субъекта Российской Фе-
дерации и т.д.)?

Законом не определен, в частности, субъект, 
который устанавливает наличие «фактов кор-
рупции» в действиях губернатора, а равно не 
урегулирован и процесс сбора доказательств 
и их предъявления главе субъекта. В отноше-
нии конфликта интересов можно отметить, что 
федеральным законом фактически может быть 
атрибутировано его применение только к госу-
дарственной и муниципальной службе, и оста-
ется вопрос о допустимости его использования 
в отношении лиц, замещающих государствен-
ные должности. Следует также отметить, что 
«интерпретация конфликта интересов при этом 
крайне растяжима, что по-прежнему сохраняет 
за Президентом возможность произвольной от-
ставки губернатора»28.

Но при использовании телеологическо-
го толкования ст. 19 Федерального закона 
№ 184-ФЗ все становится понятным: норма 
специально так построена, чтобы фактически 
Президент мог произвольно применять эту 
санкцию, не ограничивая себя даже теми 5 де-

ликтами, установленными в ст. 13.1 Федераль-
ного закона № 273-ФЗ.

3. Несоответствие процедуры привлечения 
к ответственности принципам федерализма, 
нормам уголовно-процессуального законода-
тельства и внутренняя коллизия норм закона. 
Во-первых, упрощенный порядок привлече-
ния к ответственности высшего должностного 
лица субъекта РФ, вне наличия решения суда 
или иного государственного органа, в рамках 
процедуры проверки тех или иных наруше-
ний, допущенных главой субъекта, безусловно 
подрывает основы федеративного устройства 
государства. Ведь глава субъекта — не подчи-
ненный главы государства, он — глава само-
стоятельной подсистемы публичной власти и не 
несет дисциплинарную ответственность перед 
Президентом в рамках системы федеральной 
государственной службы. Логичнее было бы 
сохранить вариант привлечения к ответствен-
ности за принятие губернатором субъекта неза-
конных актов и неисполнение решений Консти-
туционного Суда. Наличие упрощенной модели 
привлечения к ответственности совершенно де-
вальвирует ценность классической меры кон-
ституционной ответственности, предусмотрен-
ной ст. 29.1 Федерального закона № 184-ФЗ.

Во-вторых, Президент принимает решение 
о применении этой карательной по своей при-
роде санкции единолично, без участия суда, вне 
рамок как предварительного, так и судебного 
следствия, которое призвано установить соот-
ветствующие факты. Например, С. В. Нарутто, 
ссылаясь на постановление Конституционного 
Суда РФ от 07.06.2000 № 10-П29, отмечает нали-
чие настоятельной потребности в определении 
конкретных оснований утраты доверия, которые 
препятствуют волюнтаризму со стороны главы 
государства. Трудно не согласиться и с мнением 
профессора С. В. Нарутто, что суды исключены 
из числа инстанций, участвующих в реализа-
ции данной меры ответственности по утрате 
доверия, а глава государства наделен квазису-
дебными полномочиями30. Да, действительно 
Федеральный закон № 273-ФЗ, как и законо-

28 Дзидзоев Р. М. К вопросу о выборах глав субъектов Российской Федерации // Конституционное и муни-
ципальное право. 2012. № 10. С. 43.

29 Постановление Конституционного Суда РФ от 07.06.2000 № 10-П «По делу о проверке конституцион-
ности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона “Об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации”» // СЗ РФ. 2000. № 25. Ст. 2728.

30 Нарутто С. В. Отрешение высшего должностного лица субъекта Российской Федерации от должности 
Президентом РФ // Lex russica. 2013. № 7. С. 703.
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дательство о гражданской службе, позволяет 
увольнение лица, замещающего государствен-
ную должность, без судебного решения, но ведь 
в отношении губернатора невозможно приме-
нить даже те процессуальные гарантии, которые 
предоставляются чиновникам низшего уровня 
подзаконными актами (например, необходи-
мость проведения антикоррупционной провер-
ки, ознакомление с ее результатами и пр.).

В-третьих, мало того, что Федеральный за-
кон № 184-ФЗ не устанавливает обязанности 
для главы государства перед приятием ре-
шения об утрате доверия инициировать про-
ведение проверочных процедур и получение 
решения специального органа по противодей-
ствию коррупции. Ведь обычно в отношении 
государственного служащего взыскание в виде 
увольнения в связи с утратой доверия применя-
ется только на основании доклада о результатах 
антикоррупционной проверки, а в случае, если 
такой доклад направлялся в комиссию, — и на 
основании ее рекомендации. Не установлено 
и каких-либо сроков между окончанием анти-
коррупционной проверки, представлением ее 
результатов высшему должностному лицу субъ-
екта Российской Федерации и принятием Пре-
зидентом окончательного решения в пределах 
полномочий этого должностного лица. А имею-
щиеся подзаконные правовые акты, регулирую-
щие процедуры антикоррупционных проверок 
государственных служащих, — Указы Прези-
дента РФ от 21.09.2009 № 106531, от 01.07.2010 
№ 821 (ред. от 19.09.201732), от 25.02.2011 
№ 23333— не подлежат применению к высшим 
должностным лицам субъектов по кругу лиц.

В этой связи возникает и еще одна пробле-
ма: а как глава субъекта может реализовать 
свое право на обжалование указа о своем от-
решении, если в нем не приводятся конкретные 
причины, послужившие основанием для отре-
шения? В частности, И. А. Володько по данному 
поводу пишет: «Учитывая, что у отстраненных 
лиц согласно ч. 6 ст. 29.1 ФЗ № 184-ФЗ есть воз-
можность обжалования данных указов, не ясен 

в таком случае предмет обжалования. В част-
ности, утрата доверия произошла по какому 
из оснований? Неопределенность в вопросе 
предъявленного обвинения автоматически на-
рушает право граждан на судебную защиту на-
рушенных прав»34.

В-четвертых, налицо коллизия между 
нормами ст. 19 и 29.1 Федерального закона 
№ 184-ФЗ, а именно: в одной типовой ситуации 
Президент может временно отстранить главу 
субъекта по представлению генерального про-
курора от должности до вступления в силу ре-
шения суда или просто отрешить его от долж-
ности в связи с утратой доверия. Указанная 
коллизия норм приводит к концептуальному 
дефекту системы мер конституционно-право-
вой ответственности, так как создается способ 
отрешения, основанный на политической воле, 
а не на правовой основе35.

А ведь Конституционный Суд РФ в постанов-
лении от 18.01.1996 № 2-П36 также указывал, 
что применение такой санкции, как освобож-
дение от должности главы администрации, 
нельзя базировать на судебном решении о на-
личии лишь «признаков» какого-либо наруше-
ния, так как это приводит к неопределенности 
оснований для привлечения к ответственности. 
Если экстраполировать позицию Суда примени-
тельно к существующему федеральному зако-
нодательству, то именно вариант с временным 
отстранением главы субъекта от должности 
Президентом до вынесения судебного решения 
о его виновности и является реальным право-
вым средством обеспечения объективности 
уголовного преследования, а также защиты 
прав и интересов самого высшего должностно-
го лица субъекта. В постановлении № 10-П Кон-
ституционный Суд также отметил, что нормы 
закона, которые свидетельствуют о расшири-
тельной интерпретации оснований привлече-
ния к ответственности (при отсутствии гарантий 
недопустимости субъективной оценки деятель-
ности), противоречат конституционным право-
положениям.

31 СЗ РФ. 2009. № 39. Ст. 4588.
32 СЗ РФ. 2010. № 27. Ст. 3446.
33 СЗ РФ. 2011. № 9. Ст. 1223.
34 Володько И. А. Совершенствование отдельных мер конституционно-правового принуждения // Консти-

туционное и муниципальное право. 2015. № 9. С. 19—22.
35 Громов В. Г. Институт отрешения от должности в связи с утратой доверия Президента Российской Феде-

рации // Современное право. 2016. № 10. С. 36.
36 Постановление Конституционного Суда РФ от 18.01.1996 № 2-П «По делу о проверке конституционно-

сти ряда положений Устава (Основного Закона) Алтайского края» // СЗ РФ. 1996. № 4. Ст. 409.
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Некоторые выводы и предложения. В оте-
чественной литературе высказано достаточно 
много критических замечаний и предложений 
применительно к основаниям и процедуре от-
решения главы субъекта от должности.

По мнению Б. А. Осипяна, необходимо пред-
усмотреть, чтобы глава государства имел право 
отрешать от должности глав субъектов только 
при наличии соответствующего заключения 
Конституционного Суда РФ или конституцион-
ного (уставного) суда данного субъекта РФ37. Но 
многие исследователи идут дальше и оспарива-
ют вообще законность полномочия Президен-
та своим актом смещать с должности высших 
должностных лиц субъектов. Так, Р. М. Дзидзо-
ев справедливо отмечает, что сущность прямых 
выборов губернаторов входит в противоречие 
с таким основанием прекращения губернатор-
ских полномочий, как отрешение в связи с утра-
той доверия. По его мнению, именно электора-
ту глава субъекта обязан доверием, причем этот 
электорат вправе и отозвать губернатора (это 
законодательно закреплено), а не Президен-
ту РФ, который по факту лишает полномочий 
высшее должностное лицо субъекта38.

Сходной позиции придерживается 
и М. Г. Мирзоев, который убедительно аргу-
ментирует, что, поскольку высшее должностное 
лицо субъекта РФ избирается населением, то 
«позиция Президента РФ, будучи, возможно, 
и не основанной на судебном решении, ставит-
ся теоретически выше мнения и интересов из-
бирателей соответствующего субъекта РФ, что 
является противоречащим основам народо- 
властия»39.

С ним солидарна С. В. Нарутто, которая ука-
зывает, что полномочия главы государства уста-
навливать политическую зависимость губерна-
тора от себя противоречат конституционным 
положениям о самостоятельности системы го-
сударственной власти субъектов и иерархиче-
ской неподчиненности федеральной власти40.

Давайте попытаемся дать несколько пред-
ложений относительно возможной законо-

дательной конструкции привлечения к ответ-
ственности главы субъекта за коррупционные 
правонарушения и ненадлежащее исполнение 
обязанностей.

1. Полагаем, что пп. «г» п. 1 ст. 19 нужно 
исключить из текста Федерального закона 
№ 184-ФЗ, дополнительно скорректировав 
и п. 3.1 ст. 29.1 названного Закона, лишив гла-
ву государства полномочия по отрешению от 
должности высших должностных лиц субъектов 
в связи с утратой доверия.

2. Модель привлечения главы субъекта к от-
ветственности за совершение коррупционных 
проступков, ненадлежащее исполнение своих 
обязанностей и несоблюдение специальных 
запретов должна выглядеть следующим об-
разом. Если губернатор совершил коррупци-
онные правонарушения или ненадлежащим 
образом исполнял свои обязанности, то имен-
но парламент субъекта должен организовать 
надлежащее расследование этих фактов и при-
нять решение об отрешении главы субъекта от 
должности. Именно специальная комиссия, 
созданная представительным (законодатель-
ным) органом, и должна организовать про-
верку фактов, запросить объяснения от главы 
субъекта, направить запросы в соответствую-
щие государственные органы. Участие главы 
государства может быть допущено только на 
этапе инициирования такого расследования 
в представительном органе субъекта.

3. В случае же совершения главой субъекта 
коррупционных преступлений (злоупотребле-
ние полномочиями, превышение служебных 
полномочий и т.д.), Президент на основании 
имеющейся нормы, а именно п. 4 ст. 29.1 Фе-
дерального закона № 184-ФЗ, временно отстра-
няет от должности главу субъекта, а по вступле-
нии в силу приговора суда представительный 
орган субъекта своим постановлением досроч-
но прекращает его полномочия.

4. Право отрешения главы субъекта от долж-
ности должно остаться у Президента только 
в рамках совершения главой субъекта право-

37 Осипян Б. А. Мера участия органов конституционной юстиции в процедурах возможного роспуска орга-
нов законодательной власти и отрешения от должности глав Российского государства и его субъектов // 
Законодательство и экономика. 2009. № 1. С. 8.

38 Дзидзоев Р. М. Призвание к должности главы субъекта Российской Федерации: новый формат // Кон-
ституционное право и политика : сборник материалов Международной научной конференции, Юри-
дический факультет МГУ имени М.В.Ломоносова, 28—30 марта 2012 г. / С. А. Авакьян, Д. С. Агапов, 
Н. И. Акуев [и др.] ; отв. ред. С. А. Авакьян. М., 2012. С. 464—468.

39 Мирзоев М. Г. Указ. соч.
40 Нарутто С. В. Указ. соч. С. 703.
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нарушений, посягающих на территориальную 
целостность, единство правового и экономиче-
ского пространства Российской Федерации, т.е. 
за принятие противоречащих Конституции РФ 
и федеральным законам правовых актов, при-
чем в случае подтверждения этих фактов судеб-
ными решениями, или неисполнение решений 
Конституционного Суда РФ, согласно ст. 29.1 
Федерального закона № 184-ФЗ.

Нет сомнений, что сама конструкция «утрата 
доверия Президента РФ» является абстрактной 
и противоречащей принципу правовой опреде-
ленности, что свидетельствует о необходимости 
конкретизации оснований ее применения в за-
конодательстве, модернизации состава субъек-
тов и процедуры ее реализации посредством 
исключения Президента РФ из числа инстанций 
применения этой санкции. По нашему мнению, 
положение, закрепленное в пп. «г» п. 1 ст. 19 
Федерального закона № 184-ФЗ, а именно 
отрешение главы субъекта в связи с утратой 
доверия Президента РФ, все-таки более реле-
вантно отношениям именно в трудовом праве, 
а не природе конституционно-правовых от-
ношений. Доказательством этому служат как 
даты внесения соответствующих изменений 
в Федеральный закон № 184-ФЗ (спустя пол-
года после вступления в силу Федерального 
закона «О государственной гражданской служ-
бе»)41, так и цель введения данной санкции: 
приравнять статус лиц, замещающих государ-
ственные должности, к правовому положению 
госслужащих ради усиления их иерархической 
зависимости от федерального центра. Но при-
менительно к высшему должностному лицу 
субъекта такое регулирование представляется 
явно противоречащим правовой природе ин-
ститута главы исполнительной власти субъекта 
Федерации.

Принимая во внимание, что главы субъектов 
Российской Федерации имеют статус выборных 
должностных лиц, возглавляют самостоятель-
ную систему органов государственной власти 
и не состоят в трудовых отношениях в системе 
федеральной государственной службы, логич-
но предположить и отсутствие у Президента 
полномочий по досрочному прекращению (от-
решению) губернаторов от должности «в свя-
зи с утратой доверия». Причем в литературе 
по конституционному праву указанная точка 
зрения постепенно получает признание. Так, 
Е. А. Кравцова справедливо указывает, что 
в случае выражения недоверия главе субъек-
та по инициативе представительного органа 
субъекта решение должно приниматься не 
Президентом, а собственно законодатель-
ным органом при условии наличия судебных 
решений, установивших факты, послужившие 
основаниями к недоверию. Автор при этом до-
пускает и возможность применения этой санк-
ции самостоятельно Президентом, но только 
при условии подтверждения фактов (послужив-
ших основаниями для утраты доверия) исклю-
чительно судебными органами, что «приведет 
к более сбалансированной системе сдержек 
и противовесов и значительно уменьшит воз-
можность злоупотреблений в данной сфере»42.

Таким образом, следует отметить, что такая 
мера конституционно-правовой ответственно-
сти, как отрешение высшего должностного лица 
субъекта от должности Президентом Россий-
ской Федерации, явно нуждается в совершен-
ствовании, причем как с точки зрения корректи-
ровки инстанции применения ответственности, 
так и с позиции изменения правовых основа-
ний и механизма ее использования в системе 
мер конституционно-правового принуждения 
в федеративных отношениях.
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