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ГОСУДАРСТВЕННАЯ ВЛАСТЬ  
И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ

С. А. Васильев*

Взаимоотношение органов власти 
с территориальными общественными 
самоуправлениями в городе Севастополе… 
по вопросам установления их границ1

Аннотация. Территориальное общественное самоуправление в последние годы используется 
в различных регионах в качестве действенного средства самостоятельного решения вопросов 
местного значения на определенной территории. Это обстоятельство обусловлено усиливаю-
щимся государственным воздействием, в том числе на правоотношения, связанные с решением 
вопросов местного значения, развитием управляющих компаний, постепенно расширяющих 
спектр своих услуг, существованием и функционированием с разной степенью эффективно-
сти товариществ собственников жилья и т.д. В городе федерального значения Севастополе 
в части создания и функционирования территориальных общественных самоуправлений 
сложилась уникальная для России ситуация. До вступления данного региона в состав Россий-
ской Федерации население активно участвовало в решении общественных вопросов, включая 
вопросы местного значения, используя те правовые конструкции, которые были установлены 
украинским законодательством. Оно, в свою очередь, предоставляло достаточно большой 
объем демократических свобод жителям города, к которым они привыкли. С началом инте-
грации Севастополя в российское правовое пространство некоторые условия реализации непо-
средственной демократии на муниципальном уровне изменились с учетом статуса региона — 
города федерального значения, в котором традиционно более существенное государственное 
влияние на решение многих вопросов, обусловленное целью сохранения единства городского 
хозяйства. Еще одним актуальным аспектом является то, что принятием решений, в том 
числе по вопросам местного значения, в Севастополе занимаются чиновники, в большинстве 
своем приехавшие из других регионов, жившие по законам современного российского государ-
ства с момента его основания, с привнесением своего ви́дения местной проблематики. Все это 

1	 Статья подготовлена в рамках реализации проекта «Определение статуса территорий и развитие нор-
мативного правового регулирования административно-правового устройства и территориальной орга-
низации местного самоуправления города федерального значения Севастополя», финансируемого за 
счет Севастопольского государственного университета в 2018 г.
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приводит к некоторого рода конфликтным ситуациям между гражданами, стремящимися 
реализовывать формы непосредственной демократии, и представителями публичной власти. 
Правоту каждой из сторон в отдельных случаях можно оценивать по-разному. Осмыслению 
одного из них в юридической практике и посвящена настоящая работа.
Ключевые слова: территориальное общественное самоуправление, территория, определение 
границ, населенный пункт, административно-территориальная единица, город федерального 
значения, проблемы Севастополя, субъекты права, теория соотношений.
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Территориальное общественное самоуправ-
ление является одной из форм непосред-
ственного участия населения в осущест-

влении местного самоуправления, которая, по 
оценке В. Б. Зотова, постепенно находит свою 
востребованность среди населения преиму-
щественно больших городов2, к числу которых 
можно с уверенностью отнести город федераль-
ного значения Севастополь.

В 2018 г. в городе федерального значения 
Севастополе возникла ситуация, когда государ-
ственные органы воспротивились свободному 
определению территориальными обществен-
ными самоуправлениями (далее — ТОС) своих 
границ3. Проблема по большей части возникла 
из-за того, что почти половина территории дан-
ного субъекта Российской Федерации представ-
ляет собой леса и земли сельскохозяйственного 
назначения, которые, по мнению государствен-
ных чиновников, не могут входить в состав ТОС. 
Вместе с тем все те же земли входят в состав тех 
или иных муниципальных образований, на кото-
рых осуществляется местное самоуправление. 
Возникает вопрос, почему на территории субъ-
екта Российской Федерации может ограничи-
ваться местное самоуправление из-за привязки 

к земельным отношениям и отношениям права 
собственности, а также административно-пра-
вовым отношениям?

По справедливому замечанию Н. В. Торуба-
ровой и А. И. Чернышева, непонимание сущ-
ности ТОС, в том числе представителями госу-
дарства, приводит к стагнации его развития, 
а также простому препятствованию стабильной 
плодотворной работы указанного правового ин-
ститута4. По мнению других ученых, практика 
реализации законодательства о местном само-
управлении на территории Крымского полуо-
строва еще остается на недостаточно высоком 
уровне ввиду неполной интеграции соответству-
ющих территорий в российское правовое поле5. 
Это во многом может обуславливать неполное 
осознание сущности и природы ТОС в Севасто-
поле с последующими возражениями надзор-
ных органов относительно определения границ 
территорий ТОС.

Согласно ст. 12 Конституции Российской Фе-
дерации местное самоуправление осуществля-
ется на всей без исключения территории Рос-
сийской Федерации вне всякой зависимости 
от государства. Вместе с тем на основании ч. 2 
ст. 3 Конституции РФ народ может осуществлять 

2	 Зотов В. Б. Проблемы и перспективы развития ТОС в современных российских условиях // Муниципаль-
ная академия. 2017. № 2. С. 106.

3	 Дискуссия в рамках круглого стола «Статус и образование границ территориального общественного 
самоуправления муниципальных округов Балаклавского района города Севастополь», проходившего 12 
апреля 2018 г. в Большом зале заседания муниципального образования Балаклавский муниципальный 
округ (г. Севастополь).

4	 Торубарова Н. В., Чернышев А. И. Территориальное общественное самоуправление как современная 
форма участия населения в осуществлении местного самоуправления // Инновационная экономика: 
перспективы развития и совершенствования. 2016. № 1. С. 271.

5	 Кулешова Н. Н., Трыканова С. А. Реформирование организационно-правовых подходов реализации 
непосредственной муниципальной демократии в России : монография. Рязань : Концепция, 2016. С. 46.
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свою власть как непосредственно, так и через 
органы местного самоуправления на свое усмо-
трение. Исходя из этого, граждане могут само-
стоятельно определять для себя, каким образом 
им осуществлять местное самоуправление: де-
легировать свои полномочия органам местного 
самоуправления, чья власть распространяет-
ся на всю территорию муниципального обра-
зования, или использовать формы непосред-
ственного участия населения в осуществлении 
местного самоуправления, открытый перечень 
которых закреплен в гл. 5 Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации»6 (в том числе ТОС). 
Эти же конституционные положения находят 
свое отражение и в ч. 2 ст. 130 Конституции РФ.

Согласно ч. 1 ст. 131 Конституции РФ местное 
самоуправление осуществляется в городских 
и сельских поселениях, могут предусматривать-
ся и иные территории, если это обусловлено 
историческими и иными местными традициями. 
Федеральный закон «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской 
Федерации» определяет 7 видов муниципаль-
ных образований, в числе которых сохранились 
сельские и городские поселения. На основании 
п. 3 ч. 1 ст. 11 указанного нормативного пра-
вового акта поселение, помимо собственной 
территории, включает в свой состав:
—	 исторически сложившиеся земли населен-

ных пунктов;
—	 прилегающие к ним земли общего пользо-

вания;
—	 территории традиционного природопользо-

вания населения соответствующего поселе-
ния;

—	 земли рекреационного назначения;
—	 земли для развития поселения.

В следующем пункте этой же части статьи За-
кона обозначено, что в состав территории муни-
ципального образования входят любые земли 

с точки зрения их целевого назначения и форм 
собственности.

Следовательно, местное самоуправление 
осуществляется далеко за пределами тех мест, 
где в буквальном смысле проживают люди, но 
в законодательно установленных границах му-
ниципального образования.

Согласно ч. 3 ст. 27 Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного само- 
управления в Российской Федерации» ТОС 
может осуществляться в различных пределах, 
включая сельский населенный пункт и иные 
территории проживания граждан.

Определение территории населенного пун-
кта можно вывести из ч. 1 ст. 85 Земельного 
кодекса РФ7: к землям населенных пунктов от-
носятся земельные участки, отнесенные к сле-
дующим территориальным зонам: жилым; 
общественно-деловым; производственным; 
инженерных и транспортных инфраструктур; 
рекреационным; сельскохозяйственного ис-
пользования; специального назначения; воен-
ных объектов; иным территориальным зонам.

Необходимо обратить внимание на то, что 
помимо прилегающих сельскохозяйственных 
территорий, рекреационных зон и земель для 
развития в состав территории населенного пун-
кта могут входить и иные территории. Важно 
для определения границ ТОС не выйти за пре-
делы населенного пункта.

Возвращаясь к описанной в начале насто-
ящей работы ситуации в городе Севастополе, 
необходимо отметить, что согласно ч. 8 ст. 5 
Закона города Севастополя от 3 июня 2014 г. 
№ 19-ЗС «Об административно-территориаль-
ном устройстве города Севастополя»8 в составе 
районов города могут находиться населенные 
пункты — города, поселки, села и иные населен-
ные пункты. Исходя из всего вышеизложенного 
именно эти территориальные образования мо-
гут быть теми границами, которые определяют-
ся для пределов деятельности ТОС.

6	 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131‑ФЗ (ред. от 18 апреля 2018 г.) «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

7	 Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. № 136‑ФЗ (ред. от 31 декабря 2017 г.) // 
СЗ РФ. 2001. № 44. Ст. 4147.

8	 Севастопольские известия. 2014. 4 июня. № 44—48.
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На основании ч. 1 ст. 4 Закона города Се-
вастополя от 3 июня 2014 г. № 17-ЗС «Об уста-
новлении границ и статусе муниципальных 
образований в городе Севастополе»9 в состав 
Балаклавского муниципального округа входят 
следующие населенные пункты:
—	 Балаклава;
—	 село Хмельницкое;
—	 село Первомайское;
—	 село Штурмовое;
—	 поселок Сахарная головка;
—	 село Черноречье;
—	 село Флотское;
—	 1-е отделение Золотой Балки;
—	 3-е отделение Золотой Балки;
—	 село Оборонное;
—	 село Морозовка.

Исходя из всего вышеизложенного ТОС может 
занимать пределы всего населенного пункта со 
всеми территориями, входящими в его состав 
без каких-либо ограничений со стороны государ-
ственной власти. В противном случае это должно 
расцениваться как ограничение местного само
управления — одной из ключевых демократиче-
ских основ построения российского государства.

Возможно, одной из актуальных проблем яв-
ляется неполное понимание различий муници-
пальных образований и административно-тер-
риториального устройства субъекта Российской 
Федерации, которое, по справедливому замеча-
нию С. В. Нарутто, находит свое отражение не 
только в региональном законодательстве, но 
и в отдельных уставах и конституциях субъектов 
Российской Федерации10. В. В. Таболин отмечает 
изначальную весьма сложную территориальную 

организацию крупных городов, к которым отно-
сится в том числе город федерального значе-
ния11. Сложность территориального устройства 
естественным образом влечет за собой и слож-
ность определения границ ТОС. В любом случае 
никакая неразбериха в правоприменении не 
должна нарушать демократических основ, ох-
раняемых ст. 3 Конституции РФ.

Именно ТОС как совокупность жителей опре-
деленной территории должно самостоятельно 
определять для себя территорию своего функ-
ционирования без какого-либо вмешательства 
любых субъектов правоотношений. Органы 
местного самоуправления фактически только 
оформляют соответствующие границы12, а орга-
ны государственной власти и вовсе не должны 
иметь к этому процессу никакого отношения.

По мнению некоторых авторов, ТОС является 
единственной сохранившейся реальной формой 
осуществления народовластия13. С данным те-
зисом, безусловно, в полной мере согласиться 
нельзя14, однако необходимо еще раз подчер-
кнуть значимость, статус и востребованность 
данного института для граждан.

Хочется также обратить внимание предста-
вителей государственной власти и иных заин-
тересованных в этом вопросе субъектов на то, 
что у ТОС есть свои определенные полномочия, 
за рамки которых они не могут выходить. Как 
справедливо замечает Е. С. Шугрина, эти пол-
номочия не пересекаются с функциями органов 
местного самоуправления, т.к. данные форми-
рования не обладают властными полномочи-
ями, а решения, принимаемые ТОС, не имеют 
общеобязательного характера15.

9	 Севастопольские известия. 2014. 4 июня. № 44—48.
10	 Нарутто С. В., Шугрина Е. С., Исаев И. А., Алебастрова И. А. Территория в публичном праве : моногра-

фия. М. : Норма, 2013. С. 127.
11	 Таболин В. В. Правовая теория современного российского города : монография. М. : Юрист, 2012. С. 195.
12	 См.: Торубарова Н. В., Чернышев А. И. Территориальное общественное самоуправление как современная 

форма участия населения в осуществлении местного самоуправления // Инновационная экономика: 
перспективы развития и совершенствования. 2016. № 1. С. 272.

13	 См.: Маркарян Г. Территориальное общественное самоуправление // Законность. 2005. № 6. С. 49—51.
14	 См.: Зенин С. С. Характерные особенности конституционно-правового института публичных слушаний // 

Юридический мир. 2012. № 8. С. 27—32.
15	 Шугрина Е. С. Территориальное общественное самоуправление в России: институт власти или институт 

гражданского общества // Вестник Академии права и управления. 2017. № 46. С. 18.
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Если ТОС будут разворачивать свою деятель-
ность в лесах или на сельскохозяйственных тер-
риториях, это не повлечет за собой смену соб-
ственника, перепрофилирование земли и иные 
негативные последствия, т.к. функции ТОС из-
начально в значительной степени ограничены. 
Вместе с тем В. В. Комарова считает, что ТОС 
может принимать участие в решении вопросов, 
связанных в том числе с изъятием земельных 
участков для нужд осуществления публичной 

власти и определения территорий для после-
дующей застройки16.

В заключение следует еще раз отметить, что 
ТОС — один из способов участия населения 
в осуществлении общественного управления. 
Данный институт необходимо поддерживать. По-
лагаем, что заинтересованность жителей города 
Севастополя в позитивной, социально полезной 
деятельности должна находить отклик и пони-
мание в рядах чиновников публичной власти.
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Abstract. In recent years, territorial public self-government has been used in various regions as an effective means 
of independent resolution of issues of local importance within a certain territory. This situation is preconditioned by 
the increasing State interference, including legal relations associated with the solution of issues of local importance, 
the development of management companies gradually expanding the range of their services, the existence and 
functioning of homeowners’ associations with varying degrees of effectiveness. In terms of creation and functioning 
of territorial public governments, the federal city Sevastopol has become a unique place in Russia. Prior to the 
accession of the region in question to the Russian Federation, the population actively participated in the solution 
of public issues, including issues of local importance, using the legal structures that were established under the 
Ukrainian legislation. It, in turn, granted quite a large amount of democratic freedoms to the residents of the city to 
which they are accustomed. With the beginning of the integration of Sevastopol into the Russian legal environment, 
some conditions for the implementation of direct democracy at the municipal level have changed taking into account 
the status of the region — the federal city with traditionally greater governmental influence on many issues due to 
the goal of preserving the unity of the urban economy. Another relevant aspect is that decision-making, including 
concerning the issues of local importance, in Sevastopol is carried out by officials, mostly from other regions, 
who lived in compliance with the Russian laws since the foundation of the Russian State and who bring their own 
understanding of local problems. As a result, a conflict arises between citizens seeking to implement forms of direct 
democracy and representatives of public authorities. The correctness of each of the parties in individual cases can 
be evaluated differently. The paper is devoted to considering one of them in legal practice.

Keywords: territorial public self-government, territory, definition of boundaries, settlement, administrative-territorial 
unit, federal city, problems of Sevastopol, subjects of law, relation theory.
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