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В системе организации местного самоуправ-
ления территориальное общественное са-
моуправление (ТОС) является институцио-

нальной структурой самоорганизации граждан, 
которая максимально приближает население 
муниципального образования к решению во-
просов местного значения в самых различных 

аспектах общественной жизни. Справедливым 
представляется мнение В. И. Бжицких о том, 
что при создании территориальных обще-
ственных советов самоуправления происходит 
изменение правосознания населения с исте-
рически иждивенческого на самодостаточное1; 
во многом это обуславливается обеспечением 
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1 Бжицких В. И. Влияние территориального самоуправления на формирование гражданской активно-
сти населения // Алтайский вестник государственной и муниципальной службы. 2008. № 2. С. 90.
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возможности граждан принимать решения са-
мостоятельно. Более того, некоторые авторы 
отмечают роль ТОС как средства борьбы с про-
явлениями коррупции местной власти2 .

Территориальное общественное само-
управление является достаточно сложным 
образованием. С одной стороны, ТОС рассма-
тривается как часть системы местного само-
управления, а с другой — в качестве системы 
самоорганизации граждан, гражданского об-
щества. Дуализм данной структуры отмечается 
в работах достаточно большого количества ав-
торов, например Н. В. Торубаровой, А. И. Чер-
нышева3, Е. В. Раздьяконовой4, М. В. Балашо-
вой5 и др. В свою очередь, это обуславливает 
определенные сложности в правовом регули-
ровании. 

Территориальное общественное самоуправ-
ление является довольно распространенной 
формой участия граждан в осуществлении 
местного самоуправления, обладающей значи-
тельным потенциалом для дальнейшего разви-
тия. В частности, Н. В. Торубарова, А. И. Черны-
шев отмечают: несмотря на то, что большинство 
ТОС образованы в городских поселениях и го-
родских округах, ТОС имеет больше перспек-
тив развития в сельских поселениях6. Этой же 
позиции придерживается и Е. Н. Кочеткова, от-
мечая, что оно способно справиться с задача-
ми их ограниченного экономического и соци-
ального развития7. С указанным утверждением 
сложно не согласиться, поскольку именно в 
малых населенных пунктах, входящих в состав 
муниципальных образований, отсутствуют ка-

кие-либо иные структуры, обособленные от 
органов местного самоуправления, решающие 
вопросы местного значения с учетом мнения 
населения. 

На федеральном уровне правовой статус 
ТОС определяется прежде всего в Федераль-
ном законе от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»8, согласно 
ст. 27 которого под территориальным обще-
ственным самоуправлением понимается само-
организация граждан по месту их жительства на 
части территории поселения, внутригородской 
территории города федерального значения, 
внутригородского района для самостоятельно-
го и под свою ответственность осуществления 
собственных инициатив по вопросам местного 
значения. 

При этом федеральный законодатель дает 
открытый перечень территорий проживания 
граждан, где возможно осуществление терри-
ториального общественного самоуправления, 
среди таких территорий указываются подъезд 
многоквартирного жилого дома; многоквар-
тирный жилой дом; группа жилых домов; жи-
лой микрорайон; сельский населенный пункт, 
не являющийся поселением, и иные террито-
рии проживания граждан. Именно территория 
проживания остается основой для прочной со-
циальной интеграции граждан9 .

Обращаясь к истории вопроса, следует от-
метить, что Федеральный закон от 28.08.1995 
№ 154-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Феде-

2 Морозова С. И., Трунова С. В. Проблемы развития территориального общественного самоуправления 
как формы местных сообществ // Международный студенческий научный вестник. 2015. № 1. С. 2.

3 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 (11). С. 270.

4 Раздьяконова Е. В. Территориальное общественное самоуправление как форма непосредственной 
демократии в местном самоуправлении // Юридическая наука и практика. 2009. Т. 5. № 2. С. 69.

5 Балашова М. В. Территориальное общественное самоуправление как форма участия населения 
в местном самоуправлении // Социология власти. 2011. № 2. С. 153.

6 Торубарова Н. В., Чернышев А. И. Указ. соч. С. 270.
7 Кочеткова Е. Н. Необходимость создания территориального общественного самоуправления для 

развития малых сел // Проблемы и перспективы современной науки. 2016. № 10. С. 137.
8 Российская газета. 08.10.2003. № 202.
9 Балашова М. В. Территориальное общественное самоуправление как форма участия населения 

в местном самоуправлении // Социология власти. 2011. № 2. С. 153.
10 СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3506.
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рации»10 ограничивался только общей харак-
теристикой ТОС, устанавливая, что порядок 
организации и осуществления территориаль-
ного общественного самоуправления опреде-
ляется уставом муниципального образования 
в соответствии с законами субъекта Россий-
ской Федерации и нормативными правовыми 
актами органов местного самоуправления 
(ст. 27 п. 1). Новый Закон № 131-ФЗ несколь-
ко усиливает позиции федерального центра, 
поскольку закрепляет более широкий круг 
вопросов, регулирующих деятельность ТОС, 
а также исключает из числа субъектов, регу-
лирующих деятельность ТОС, регионального 
законодателя.

Кроме того, в Законе № 131-ФЗ сформули-
рованы исчерпывающие перечни требований к 
уставу территориального общественного само-
управления, в котором должны быть предус-
мотрены следующие обязательные элементы:
1) территория, на которой осуществляется ТОС;
2) цели, задачи, основные направления дея-

тельности ТОС;
3) порядок формирования и ликвидации ТОС;
4) срок полномочий органов ТОС;
5) права и обязанности участников ТОС, орга-

нов ТОС;
6) порядок и процедура принятия решений;
7) порядок пользования, распоряжения иму-

ществом ТОС, финансовыми средствами;
8) порядок приобретения прав собственности 

на имущество.
При этом иные требования к уставу ТОС орга-

нами местного самоуправления предъявляться 
не могут, таким образом, федеральный зако-
нодатель дает правовые гарантии реализации 
территориального общественного самоуправ-
ления. 

Новеллой законодательства является отнесе-
ние вопроса об установлении границ террито-
рии, где должно осуществляться территориаль-
ное общественное самоуправление, к ве́дению 

представительного органа муниципального 
образования. Решение данного вопроса про-
изводится на основании представления жите-
лей, проживающих на указанной территории11 . 
Территориальное общественное самоуправ-
ление считается организованным с момента 
регистрации его устава соответствующим упол-
номоченным органом местного самоуправле-
ния. При этом процедура данной регистрации 
закрепляется в уставе муниципального обра-
зования и (или) нормативных правовых актах 
представительного органа муниципального об-
разования.

Законодатель прямо не обязывает террито-
риальное общественное самоуправление быть 
юридическим лицом в форме некоммерче-
ской организации. Однако в таких случаях по-
ложение ТОС, не являющихся юридическими 
лицами, может оказаться несколько хуже, чем 
положение ТОС в форме юридических лиц. Так, 
в Казани установлено, что деятельность терри-
ториального общественного самоуправления, 
не являющегося юридическим лицом, может 
быть прекращена не только по решению со-
брания (конференции) граждан, но и в случае 
истечения срока полномочий органов терри-
ториального общественного самоуправления, 
если в течение 6 месяцев собранием (конфе-
ренцией) граждан не будут избраны новые 
органы12. В целях недопущения дополнитель-
ных оснований, расширяющих возможности 
ликвидации ТОС, в том числе образованных 
не в форме юридического лица, считаем необ-
ходимым на федеральном уровне установить 
исчерпывающий перечень соответствующих 
причин.

В то же время довольно много ТОС являют-
ся юридическими лицами, в таком случае они 
подлежат государственной регистрации в орга-
низационно-правовой форме некоммерческой 
организации13. Как отмечает Е. В. Булах, на 
практике органы ТОС выбирают самые разно-

11 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации». Ст. 27, п. 1.

12 Решение Казанской городской Думы от 17.02.2006 № 2-6 «О порядке организации территориаль-
ного общественного самоуправления в городе Казани». Статья 10, пункт 3 // Казанские ведомости. 
28.02.2006. № 41.

13 Например: устав ТОС «Павшино», утв. г. Красногорск, Московская область. 2013. Ст. 4 // Сайт ТОС «Пав-
шино». URL: http://www.tospavshino.com/blog/ustav_territorialnogo_obshhestvennogo_samoupravlenija_
pavshino_novaja_redakcija_nachalo/2013-07-11-14 (дата обращения: 10.10.2016).
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образные организационно-правовые формы, 
например орган общественной самодеятель-
ности, автономная некоммерческая органи-
зация; довольно часто в уставе ТОС ограничи-
ваются указанием на то, что орган ТОС имеет 
статус некоммерческой организации без ка-
кой-либо конкретизации14 .

Несмотря на вышеперечисленные аспекты 
регулирования деятельности ТОС на феде-
ральном уровне, считаем, что правовой статус 
данного элемента определен недостаточно. 
Как отмечает Е. В. Раздьяконова, муниципаль-
ные образования не обладают достаточным 
опытом регламентации деятельности терри-
ториального самоуправления, при этом регио-
нальный законодатель не включен в перечень 
соответствующих субъектов правотворчества15, 
и, следовательно, на наш взгляд, наиболее 
обоснованным представляется уточнение ряда 
вопросов деятельности ТОС на федеральном 
уровне. 

Необходимо дополнительно уточнить мо-
дельную структуру ТОС, установив соответ-
ствующие права и обязанности составных эле-
ментов, поскольку, как справедливо отмечает 
Т. А. Еврастова, рационально организованное 

ТОС не только эффективно решает вопросы 
местного значения, но и позволяет снять соци-
альную напряженность со стороны населения 
по отношению к органам местной и государ-
ственной власти16 .

Федеральный законодатель отмечает со-
брания, конференции граждан как базовый 
элемент организационной структуры ТОС, по-
скольку в Законе № 131-ФЗ прямо указывается, 
что к их исключительным полномочиям отно-
сится установление и избрание органов ТОС, 
а также принятие основного организационного 
документа — устава17. Относительно выборных 
органов ТОС следует отметить, что одной из 
наиболее частных форм является коллегиаль-
ный исполнительный орган — совет (комитет). 
Например, указание на этот орган содержит-
ся в уставах ТОС «Верхние Печеры» Ниже-
городской области18, ТОС «Синюшина гора» 
г. Иркутска19, ТОС «Кулаковка» села Кулаковка 
Старокалитвенского сельского поселения Рос-
сошанского муниципального района Воронеж-
ской области20 и др. 

Кроме того, одним из распространенных 
контрольных органов ТОС является контроль-
но-ревизионная комиссия. 

14 Булах Е. В. Проблемы правового регулирования территориального общественного самоуправления 
как субъекта муниципально-правовых отношений // Научная дискуссия: вопросы юриспруденции, 
филологии, социологии, политологии, философии, педагогики, психологии, истории, математики, ме-
дицины, искусства и архитектуры : материалы Международной научно-практической конференции. 
2013. С. 35.

15 Раздьяконова Е. В. Указ. соч. С. 67.
16 Еврастова Т. А. Территориальное общественное самоуправление в решении вопросов местного зна-

чения // Актуальные проблемы социальной политики. 2013. № 2-1 (92). С. 28.
17 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-

ления в Российской Федерации». Статья 27, пункт 4.
18 Постановление администрации города Нижнего Новгорода от 21.04.2010 № 2144 «О регистрации 

Устава территориального общественного самоуправления микрорайона “Верхние Печеры”» // СПС 
«ГАРАНТ» (дата обращения: 15.10.2016).

19 Устав территориального общественного самоуправления «Синюшина гора» г. Иркутск : зарегистриро-
ван распоряжением заместителя мэра, председателем Комитета по управлению Свердловским окру-
гом администрации гор. Иркутска от 16.04.2010, рег. № 804-02-173/10. Ст. 5.1.1 // Сайт Иркутской го-
родской общественной организации «Городское общественное самоуправление». URL: http://atos38.
ru/tos-list/sinushka/ustav.html (дата обращения: 15.10.2016).

20 Устав территориального общественного самоуправления «Кулаковка» села Кулаковка Старокалитвен-
ского сельского поселения Россошанского муниципального района Воронежской области : зареги-
стрирован главой Старокалитвенского сельского поселения (св-во о рег. № 2 от 29.03.2016). Статья 4, 
пункт 4.1 // Официальный сайт администрации Старокалитвенского сельского поселения Россошан-
ского муниципального района Воронежской области. URL: http://starayakalitva.rossoshmr.ru/index.php/
territorialnoe-obshchestvennoe-samoupravlenie (дата обращения: 20.10.2016).
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Нередко указывается должность председа-
теля (руководителя) ТОС, что также отмечено 
в вышеперечисленных уставах. В некоторых 
субъектах вопрос о полномочиях председа-
теля (руководителя) ТОС установлен в числе 
пунктов повестки, обязательных для рассмо-
трения на собрании (конференции) по вопро-
сам создания (учреждения) территориального 
общественного самоуправления21. Таким об-
разом, указанная должность включена в орга-
низационную структуру ТОС по умолчанию. Как 
правило, председатель избирается на общем 
собрании либо на заседании органов ТОС дву-
мя третями голосов его членов в соответствии 
с Уставом ТОС.

Как справедливо отмечает И. С. Суркова, в 
большинстве муниципальных нормативных 
правовых актов, регламентирующих порядок 
организации и деятельности ТОС, не уста-
навливается максимально возможный срок 
полномочий органов ТОС, используется лишь 
общая фраза, что порядок формирования, пре-
кращения полномочий, права и обязанности, 
срок полномочий органов ТОС устанавливают-
ся уставом ТОС. На практике это может повлечь 
несменяемость органов ТОС либо закрепление 
в уставе ТОС необоснованно длительного сро-
ка полномочий органов ТОС22 . 

В связи с этим представляется возможным 
внести изменения в статье 27 Закона № 131-
ФЗ, дополнив ее положениями, конкретизиру-
ющими права и обязанности, сроки полномо-
чий органов ТОС. В частности, предусмотреть 
два возможных органа: исполнительный орган 
ТОС (коллективный или единоличный) и кон-
трольно-ревизионный орган (коллективный 
или единоличный). Форма выборных органов 
в виде коллективного или единоличного ор-
гана, на наш взгляд, должна зависеть от чис-
ленности граждан, проживающих на соответ-

ствующей территории. Представляется вполне 
обоснованным, что полномочия единоличного 
исполнительного органа может исполнять ру-
ководитель (председатель) ТОС; в случае кол-
легиального органа должна быть установлена 
возможность избрания этим органом руково-
дителя (председателя) ТОС. 

В целях обеспечения демократических прин-
ципов функционирования ТОС также следует 
включить норму о предельных сроках полно-
мочий органов ТОС. Для органов местного 
самоуправления федеральный законодатель 
устанавливает предельные сроки полномочий 
не менее двух и не более пяти лет23, аналогич-
ный период возможно определить и для вы-
борных органов территориального обществен-
ного самоуправления. 

 Не менее важно закрепить в пункте 7 ста-
тьи 27 Закона № 131-ФЗ исключительную воз-
можность собрания (конференции) граждан 
досрочно прекращать полномочия органов 
ТОС. На федеральном уровне законодатель к 
исключительной компетенции собрания (кон-
ференции) граждан относит утверждение от-
чета об исполнении сметы доходов и расходов 
территориального общественного самоуправ-
ления, а также рассмотрение и утверждение 
отчетов о деятельности органов территори-
ального общественного самоуправления, но 
не указывает, какие меры ответственности 
понесут органы ТОС в случае, если эти отчеты 
не будут утверждены. Вполне обоснованным 
представляется отнесение к исключительной 
компетенции собрания (конференции) граж-
дан возможности досрочной отставки таких 
органов. 

Полномочия органов ТОС определяются 
перечнем их функций, который достаточно об-
ширен. Так, например, А. Ф. Соколов выделяет 
следующие функции органов ТОС: 

21 Решение Пермской городской Думы от 29.01.2008 № 26 «Об утверждении Положения о территори-
альном общественном самоуправлении в городе Перми». Статья 9 пункт 4 // Официальный бюлле-
тень органов местного самоуправления муниципального образования город Пермь. 12.02.2008. № 9.

22 Суркова И. С. Некоторые проблемы правового регулирования статуса органов территориального об-
щественного самоуправления (на примере Иркутской области) // Проблемы современного россий-
ского законодательства / Иркутский юридический институт (филиал) Российской правовой академии 
Минюста РФ. Иркутск, 2012. С. 108.

23 Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Федерации». Статья 8, пункт 1 // Российская газета. 
15.06.2002. № 106.
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1) информационные; 
2) представительные; 
3) распорядительные; 
4) исполнительные; 
5) контрольные24 .

В рамках этих функций ТОС решает самые 
разнообразные вопросы. В частности, ТОС об-
ладает некоторыми полномочиями в хозяй-
ственно-экономической части. Как отмечает 
ряд авторов, основное преимущество ТОС — 
возможность благоустройства территории как 
за счет средств, привлеченных гражданами, 
так и за счет средств местного бюджета. Фак-
тически граждане с помощью ТОС имеют воз-
можность распорядиться этими деньгами на 
свое усмотрение на благо жителей и своей 
территории25. Вместе с тем федеральный за-
конодатель не регламентирует порядок и про-
цедуру получения и использования ТОС таких 
бюджетных средств, что, на наш взгляд, явля-
ется определенным недостатком, поскольку 
предоставляет местным властям возможность 
установления необоснованных ограничений 
для их получения.

Как было отмечено ранее, кроме хозяйствен-
ных, ТОС решает и множество иных вопросов. 
Например, в области культурной политики и 
спорта может оказывать содействие в прове-
дении культурно-массовой работы среди на-
селения, развития народного творчества и ху-
дожественной самодеятельности, физической 
культуры и спорта, воспитательной работы, 
в том числе и среди молодого населения, про-
живающего на соответствующей территории. 
ТОС может помогать учреждениям здравоох-
ранения в области профилактических меро-
приятий и просветительской работы в части 

санитарии. Кроме того, одной из актуальных 
функций является контроль за соблюдением 
градостроительных норм, правил застройки 
территорий и норм пользования земельными 
участками в пределах установленных законо-
дательством, оказание содействия в этой сфе-
ре органам местного самоуправления. Так, на 
федеральном уровне предусмотрена возмож-
ность общественного земельного контроля, ко-
торый могут осуществлять в том числе и органы 
ТОС26. Как справедливо отмечает А. Ф. Ивлева, 
общественный земельный контроль не входит 
в число приоритетных направлений деятельно-
сти ТОС27, что является очевидным упущением. 

Таким образом, территориальное обще-
ственное самоуправление, безусловно, явля-
ется наиболее приближенной формой участия 
граждан в решении вопросов местного значе-
ния. Данная структура несколько обособлена от 
органов местного самоуправления, что не ис-
ключает их тесного взаимодействия в решении 
вопросов местного значения. При этом нельзя 
не отметить некоторые проблемы в приорите-
тах деятельности местного самоуправления, 
в частности ограниченность использования ин-
ститута общественного земельного контроля. 
Недостатками федерального законодательства 
являются отсутствие правового регулирования 
организационной структуры ТОС, отсутствие 
в перечне исключительных полномочий со-
брания (конференции) граждан возможности 
досрочной отставки избранных органов ТОС. 
Решение названных проблем позволит обе-
спечить на федеральном уровне правовые га-
рантии сменяемости выборных органов ТОС, 
что в целом должно повысить эффективность 
их деятельности.

24 Соколов А. Ф. Территориальное общественное самоуправление как инструмент повышения качества 
управления регионом // Вестник Волгоградского государственного университета. Серия 3: Экономи-
ка. Экология. 2011. Т. 3. № 1. С. 62.

25 Морозова С. И., Трунова С. В. Указ. соч. С. 2.
26 Земельный кодекс Российской Федерации. Ст. 72.1 // Российская газета. № 211—212. 30.10.2001.
27 Ивлева А. Ф. Правовые аспекты участия органов территориального общественного самоуправления в 

осуществлении земельного контроля // Вопросы современной юриспруденции. 2013. № 29. С. 52.
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Review. The subject of the research involves issues of the legal and organizational regulation of the activity of the 
territorial public self-government.
The object of the research covers the issues of territorial public self-government in the Russian Federation.
The author carries out the analysis of the legal status of the territorial public self-government, an organizational 
structure of the TSG, the balance between the federal legislation and municipal legal acts in relation to this spe-
cific area. The analysis of the literature on the subject of the research made it possible to reveal major shortcom-
ings in the legal regulation of the territorial public self-government. 
The main conclusion that is made according to the results of the study highlights that the federal legislation gov-
erning the activities of the territorial public self-government needs further improvement. The main contribution 
that is made by the author in this article is identification of the need for determining the organizational structure 
of the territorial public self-government by means of the federal legislation.
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The novelty of the article involves elaboration of proposals aimed at further improvement of the legislation in 
order to regulate the basic elements of the TSG organizational structure. In particular, the author suggests that 
federal legislation should provide for such elements as an executive and supervisory body of TSGs (in an individual 
or collegiate form), determine the term limits for such bodies, and contain the rule on granting the Assembly (Con-
ference) of Citizens an exceptional power for an early termination of the activities of these bodies.

Keywords: particular status of TSG, issues of legal regulation, bodies of TSG, TSG development prospects, activi-
ties of TSG, , federal regulation of TSG, municipal regulation of TSG, functions of TSG, TSG forms, executive body 
of the TSG,  supervisory body of the TSG, Conference of Citizens, Assembly of Citizens.
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