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ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ОБЩЕСТВЕННОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ: 
ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЕ И ПРАВОВЫЕ ПРОТИВОРЕЧИЯ

Повышение интереса орга-
нов государственной власти 
и местного самоуправления 
к институтам гражданского 
общества, развитию и все-
сторонней поддержке орга-
низаций третьего сектора, а 
главное – остающийся нере-
шенным вопрос о взаимо-
действии власти и общества 
актуализируют проблематику 
гражданской самоорганиза-
ции на местном уровне, ярким 
примером которой является 
территориальное обществен-
ное самоуправление (далее – 
ТОС).

Решение вопросов мест-
ного значения при помощи 
активного населения является 
необходимым для развития 
государства и общества про-
цессом. Включение населе-
ния в процессы осуществле-
ния местного самоуправления 
тесно связано с вопросами 

муниципального управления. На местном уровне связь между населением 
и органами местного самоуправления должна быть наиболее прозрачной и 
доступной для полной активизации всех субъектов взаимодействия с целью 
повышения качества жизни на определенной территории.

УДК 352.075

В статье рассматриваются проблемы право-
применения в отношении территориального 
общественного самоуправления. Представлены 
основные теоретические подходы к определе-
нию сущности территориального общественного 
самоуправления, практический подход. Рассма-
тривается практика осуществления территори-
ального общественного самоуправления без ре-
гистрации юридического лица. Раскрываются 
положительные и негативные эффекты поправок 
в главу 4 части первой Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации от 01 сентября 2014 года, 
изменившие организационно-правовую форму 
территориального общественного самоуправле-
ния. Внесенные поправки определяются как не-
гативно влияющие на институт территориального 
общественного самоуправления в Российской 
Федерации. Делается вывод о необходимости из-
менения нормативно-правового регулирования 
территориального общественного самоуправле-
ния, возможном принятии специализированного 
Федерального закона о территориальном обще-
ственном самоуправлении.
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Проводимая реформа местного самоуправления выстроила основу для вос-
питания и развития гражданской активности населения. Происходит переход 
от субъект-объектных к субъект-субъектным отношениям, в результате чего 
горожане становятся соучастниками процесса управления. Таким образом, 
повышается уровень вовлеченности населения в процесс муниципального 
управления, а отношение к деятельности органов местного самоуправления 
переосмысливается, следовательно, изучение институтов самоорганизации 
населения и процессов, происходящих с ними, представляется актуальным.

Помимо поэтапных изменений местного самоуправления систематически 
проводятся реформы других сфер жизнедеятельности человека и государства, 
Так, поправки, внесенные в главу 4 части 1 Гражданского кодекса Российской 
Федерации, изменили подход к определению организационно-правовых форм 
организаций, в том числе ТОС. Настоящее исследование проведено с целью 
определения положительных и негативных последствий изменения законода-
тельства.

Сегодня федеральное законодательство устанавливает одиннадцать форм 
непосредственного осуществления населением местного самоуправления и 
участия населения в его осуществлении [11]. Эти формы можно разделить на 
группы: одномоментные и системные.

К группе одномоментных можно отнести муниципальные выборы, мест-
ные референдумы, дополнительные голосования, сходы граждан, правотвор-
ческую инициативу граждан, обращения граждан, опрос граждан, конферен-
цию граждан.

В группу системных можно выделить только ТОС. Системность этой 
формы непосредственного осуществления местного самоуправления заклю-
чается в создании и функционировании организации, имеющей определен-
ную уставом или решением собрания (учредительной конференцией) граждан 
структуру. Следуя вышесказанному, мы можем говорить о значимости этого 
института непосредственной демократии.

Существуют разные подходы к определению сущности ТОС. Нормативно-
правовой подход определен Федеральным законом «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации». Законо-
дателем определено, что «ТОС – это добровольное объединение граждан на 
определенной территории с целью решения вопросов местного значения» 
[11].

Закрепленные в Конституции Российской Федерации права человека и 
гражданина определяют территориальное общественное самоуправление 
как механизм реализации конституционных прав граждан на объединение и 
проведение собраний по месту жительства с целью защиты общих интересов 
населения определенной территории.

Изучение научно-исследовательских работ, посвященных институтам 
местного самоуправления и гражданского общества, позволило определить 
теоретические подходы к сущности ТОС и разделить их на группы.

Первая группа ученых рассматривает ТОС как механизм реализации субъ-
ективного права. В работах Е.В. Раздъяконовой [16], Н.А. Желтуховой [4], 
Н.А. Соловьевой [18], Е.В. Булаха [3] проводится анализ права на осуществле-
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ние ТОС, сущности и механизма его реализации. В основе их анализа лежит 
проблематика уставной деятельности, правового режима имущества и реали-
зации ТОС в городских округах, коллизии правового регулирования ТОС как 
субъекта муниципально-правовых отношений.

Вторая группа экспертов посвятила свои труды исследованию роли ТОС 
в системе народовластия. Выявлены и описаны различные подходы в опреде-
лении ТОС – как формы непосредственной демократии и как части целостной 
системы местного самоуправления – в работах таких авторов, как Е.В. Белоу-
сова [2], М. Маточкина [8].

В качестве объединяющего элемента местного сообщества ТОС выделил 
А.В. Алешкин [1]. Он определил ТОС как результат реализации конститу-
ционных прав отдельного гражданина, который повысил активность других 
граждан. В качестве формы муниципальной демократии ТОС представлено в 
исследованиях А.А. Сергеева [17].

К третьей группе можно отнести Г.Г. Маркарян [7], которая изучала воз-
можность замены органов местного самоуправления на ТОС в сельских посе-
лениях России, так как представляла ТОС в виде единственной формы прямой 
демократии, при которой осуществляется непосредственное решение населе-
нием вопросов местного значения.

В четвертую группу исследователей можно определить Л.Д. Морозову 
[9] и Ю.С. Королева [6], которые рассмотрели институт ТОС в качестве неот-
ъемлемого элемента гражданского общества. Они определяли ТОС как неком-
мерческую организацию, которая закладывает основы развития гражданского 
самосознания в отдельных территориях муниципального образования, повы-
шает степень активности жителей города в целом.

Пятая группа ученых проводила сравнительно-правовой анализ федераль-
ного и регионального законодательства, а также нормативно-правовых актов 
органов местного самоуправления, касающихся деятельности ТОС, изучала 
нарушения норм законодательства о местном самоуправлении в отношении 
ТОС в виде практики включения ТОС в систему органов местного самоуправ-
ления. Так, В.Н. Федотовым [20] и А.В. Федотовым [19] был изучен и опи-
сан прецедент правового закрепления ТОС в качестве структурной единицы 
исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления.

Подходя к определению сущности ТОС с практической точки зрения, 
можно говорить, что ТОС является разновидностью социально ориентирован-
ных некоммерческих организаций, главная роль которых заключается в объ-
единении горожан по месту жительства для решения проблем данной терри-
тории [8]. В отличие от других социально ориентированных некоммерческих 
организаций деятельность ТОС более универсальна и охватывает такие соци-
ально значимые направления, как организация культурного и спортивного 
досуга населения, работа с молодежью, пожилыми людьми, консультирование 
по различным вопросам, благоустройство территории.

В настоящее время ТОС как социально ориентированная организация рас-
сматривается только на практике и не имеет юридического закрепления дан-
ного статуса. Данное противоречие может быть решено в ближайшее время, 
так как в Государственную Думу Российской Федерации внесен законопро-
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ект о внесении изменений в статью 31-1 Федерального закона «О некоммерче-
ских организациях» от 12 января 1996 года №7-ФЗ, дополняющий перечень 
социально значимых видов деятельности некоммерческих организаций таким 
направлением, как «развитие территориального общественного самоуправле-
ния и поддержка гражданских инициатив» [12]. Указанный законопроект еще 
раз подтверждает необходимость в создании и поддержке ТОС, заинтересован-
ность органов государственной власти и местного самоуправления в их работе.

С нашей точки зрения, ТОС – единственная системная форма непосред-
ственной демократии, применяемая для решения проблем микро-территории, 
возникающая по воле населения территории и осуществляемая этим населе-
нием. В связи с наличием у ТОС устава, территории, собственной структуры 
управления (выборный орган и контрольно-ревизионный орган, председа-
тель), бюджета и ресурсной базы можно говорить о ТОС как о квазимуници-
палитете.

Очередной этап в реформировании гражданского законодательства изме-
нил подходы к определению организационно-правовых форм юридических 
лиц, к числу которых относится ТОС. Так, принятие Федерального закона 
«О внесении изменений в главу 4 части первой Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации и о признании утратившими силу отдельных положений 
законодательных актов Российской Федерации» от 5 мая 2014 года № 99-ФЗ 
приравняло ТОС к общественным организациям, что противоречит институ-
циональным основам этой формы осуществления местного самоуправления 
и виду самоорганизации населения. Но, несмотря на нарушение институцио-
нальных основ, можно выделить положительные и отрицательные эффекты 
данной новеллы законодательства.

Эффекты ФЗ № 99 от 05.05.2014 года для ТОС

Положительные Отрицательные
Официальное закрепление статуса 
участника деятельности ТОС 
(член общественной организации ТОС)

Разногласия ФЗ № 131 и ГК РФ в вопро-
се регистрации ТОС в форме юридиче-
ского лица

Возможность внедрять критерии оценки 
деятельности ТОС 
(для расчета схем и размеров финанси-
рования из муниципальных бюджетов)

Расширение границ деятельности ТОС 
(противоречие институциональным 
основам ТОС)

Обязательная регистрация ТОС в форме 
юридического лица

Повышение возрастного ценза для 
участников ТОС с 16 до 18 лет

В связи с тем, что общественной организации присуще членство, к поло-
жительному эффекту можно отнести решение проблемы отсутствия офи-
циального закрепления статуса участника деятельности ТОС. Ранее в ТОС 
формально определялся статус должностных лиц ТОС, перечень которых 
определяется Положением о ТОС муниципального образования, уставом ТОС. 
Остальные участники ТОС имели статус активистов, который носил нефор-
мальный характер. Отсутствие официального статуса не давало гражданам 
возможности влиять на процесс управления текущей работой ТОС, выступать 
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инициатором собраний и конференций граждан территории, на которой рабо-
тает ТОС. К примеру, в городе Перми Положением о ТОС закрепляется статус 
председателя, выборных лиц органа ТОС (не менее 3 человек, не более 17), 
членов контрольно-ревизионной комиссии ТОС [13].

Вторым положительным эффектом новеллы можно считать возникнове-
ние возможности у органов местного самоуправления разрабатывать и при-
менять критерии оценки деятельности ТОС, которые повсеместно внедрены 
в общественных организациях (привлечение членов общественной организа-
ции, сбор членских взносов, участие в мероприятиях и т.д.).

К отрицательным эффектам необходимо отнести возникновение противо-
речий Гражданского кодекса Российской Федерации Федеральному закону 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» № 131-ФЗ, нарушению механизмов привлечения бюджетных и 
иных финансовых средств, необходимых для достижения уставных и инсти-
туциональных целей ТОС.

Возникновение основания для обязательной регистрации ТОС в форме 
юридического лица со статусом общественной организации и введению член-
ства на сегодняшний день противоречит закону, определяющему и регулирую-
щему сам институт ТОС. Так, в пункте 5 статьи 27 ФЗ № 131 «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
определено, что «территориальное общественное самоуправление считается 
учрежденным с момента регистрации устава территориального обществен-
ного самоуправления уполномоченным органом местного самоуправления 
соответствующих поселений… Порядок регистрации устава территориаль-
ного общественного самоуправления определяется уставом муниципального 
образования и (или) нормативными правовыми актами представительного 
органа муниципального образования». Подобная регистрация осуществляется 
в рамках предмета ведения муниципального образования и предполагает него-
сударственную регистрация устава ТОС, а официальное признание органами 
местного самоуправления устава территориального общественного самоу-
правления образования, его границ и занесения этого органа ТОС в утверж-
денный реестр. В муниципальной практике ТОС проходят негосударственную 
регистрацию, утверждая уставы в органах местного самоуправления, не реги-
стрируя юридическое лицо. По состоянию на май 2015 года в качестве юри-
дических лиц зарегистрировано 2,2 тысячи ТОС, что составляет почти 10% от 
их общего числа [5].

Так, в муниципальном округе Измайлово города Москва можно полу-
чить муниципальную услугу в виде регистрации устава территориального 
общественного самоуправления без образования юридического лица, для 
чего необходимо заполнить запрос о предоставлении этой услуги и сам устав 
(документы доступны для скачивания) [14].

В городском округе Нарьян-Мар считают, что «регистрировать в Мини-
стерстве юстиции территориальное общественное самоуправление или нет – 
это коллегиальное решение самих жителей». Об этом заявила Председатель 
Совета городского округа данного муниципального образования О.В. Старо-
стина в рамках встречи с жителями микрорайона Сахалин [15].
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С юридической точки зрения в деятельности обоих муниципальных образо-
ваний нет нарушений законодательства, так как абзац 2 статьи 5 определяющего 
институт ТОС «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» определено, что «территориальное общественное 
самоуправление в соответствии с его уставом может являться юридическим 
лицом и подлежит государственной регистрации в организационно-правовой 
форме некоммерческой организации», что позволяет не регистрировать ТОС 
в качестве юридического лица. Таким образом, возникают разногласия зако-
нодательства.

При регистрации ТОС в качестве общественной организации, которая 
является подвидом некоммерческой корпоративной организации, у населе-
ния возникает самостоятельность в решении проблемных вопросов террито-
рии, возможность привлечения бюджетных и иных финансовых средств на 
осуществление уставной деятельности. Это подтверждается и материалами 
формализованных экспертных интервью, и результатами анализа интернет-
форумов о ТОС разных муниципальных образования Российской Федерации. 
Кроме того, некоммерческая организация может участвовать в федеральных, 
региональных, муниципальных грантах и самостоятельно распоряжаться 
полученными средствами.

Деятельность ТОС в отличие от деятельности общественной организации 
осуществляется исключительно в рамках территорий муниципальных образо-
ваний и в границах, требования к которым четко определены в пунктах 1, 3 и 5 
статьи 27 Федерального закона «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации». Объединение граждан на основе 
необходимости решения проблем населения, удовлетворения различных 
запросов жителей отдельной территории, а не членство – основа института 
ТОС.

Следующее противоречие новеллы и действующего Федерального закона, 
регулирующего местное самоуправление в РФ, касается возраста граждан, 
имеющих право принимать участие в деятельности ТОС. Пункт 6 статьи 27 
гласит: «Собрание граждан по вопросам организации и осуществления тер-
риториального общественного самоуправления считается правомочным, если 
в нем принимает участие не менее одной трети жителей соответствующей 
территории, достигших шестнадцатилетнего возраста. Конференция граждан 
по вопросам организации и осуществления территориального общественного 
самоуправления считается правомочной, если в ней принимают участие не 
менее двух третей избранных на собраниях граждан делегатов, представляю-
щих не менее одной трети жителей соответствующей территории, достигших 
шестнадцатилетнего возраста». В свою очередь, в соответствии со статьей 19 
Федерального закона «Об общественных объединениях» от 19 мая 1995 года 
№ 82-ФЗ определяется минимальный пороговый возраст для учредителей, 
членов и участников общественных объединений в восемнадцать лет [10].

В результате анализа деятельности ТОС с молодежью в возрасте от 16 
до 18 лет были выявлены два основных вида взаимодействия с молодежью: 
содействие социально-экономической активности и содействие досуговой 
занятости. Создание трудовых отрядов несовершеннолетних, развитие волон-
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терского движения помощи разным категориям граждан – стандартная прак-
тика многих муниципальных образований. В этом возрасте социальные пробы 
и профессиональные практики, которые подростки приобретают в ТОС, ста-
новятся неотъемлемой частью карьерной и жизненной траектории. Содей-
ствие досуговой занятости молодежи, особенно в каникулярное время, прохо-
дит через реализацию культурно-массовых и физкультурно-оздоровительных, 
спортивных мероприятий, проводимых молодыми активистами ТОС (чаще 
всего это учащиеся старших классов образовательных организаций, располо-
женных на территории ТОС).

Повышение минимального порога членства в ТОС до восемнадцати лет 
дает основания для прогнозирования резкого оттока молодежи от активности 
по решению социальных проблем на территории. Специфика деятельности 
(обучение в образовательных организациях и трудовая занятость в местах 
находящихся вне пределов границ ТОС) молодежи старше восемнадцати лет 
позволяет говорить об увеличение среднего возраста членов ТОС.

В целом можно сказать, что при переходе в форму общественной организа-
ции ТОС потеряет множество сложившихся механизмов для развития, решения 
уставных целей и свою уникальность в виде системной формы непосредствен-
ной демократии. Сейчас ТОС должны подвергнуться реорганизации, что при-
ведет к полной остановке деятельности по решению острых проблем террито-
рий, населения и ставит под вопрос существование данного типа организаций 
в связи с неготовностью активистов ТОС перестраивать свою деятельность.

Решение сложившихся противоречий наилучшим образом может быть 
отражено в разработке и принятии Федерального закона «О территориаль-
ном общественном самоуправлении», выделении ТОС как отдельного типа 
организаций в Гражданском кодексе Российской Федерации. В предлагаемых 
документах можно будет определить четкие требования к этой форме народов-
ластия, структуре и видам деятельности, основам хозяйствования, закрепить 
социальную ориентацию и др. В связи с тем, что ТОС имеет свою организа-
ционную структуру, схожую со структурой органов местного самоуправления, 
его можно закрепить в качестве управляющего органа в поселениях с населе-
нием менее 100 человек или в поселениях с населением от 100 до 300 человек. 
Данная новация может позволить повысить качество принимаемых решений, 
привлечь дополнительное финансирование в рамках конкурсов и грантов 
поселений без представительного органа местного самоуправления.

Институт ТОС позволяет эффективно решать вопросы местного значения, 
поскольку в его основе лежит личная заинтересованность граждан в улуч-
шении жизни на локальной территории. Имея личный интерес и сильную 
внутреннюю мотивацию, жители достигают результатов в решении проблем 
местного сообщества.

Проведенное исследование позволяет определить поправки в главу 4 части 
первой Гражданского кодекса Российской Федерации от 1 сентября 2014 года 
отрицательными, так как кардинальное изменение подхода к определению 
организационно-правовой сущности ТОС создало правовое поле, в рамках 
которого разрушается институциональная основа этой формы самооргани-
зации граждан. ТОС искореняется как вид непосредственной демократии, 
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переводится в разряд общественных организаций наравне с политическими 
партиями, профессиональными союзами, общественными движениями, орга-
нами общественной самодеятельности. В ближайшее время мы можем поте-
рять значимый для населения, муниципальных образований и России в целом 
инструмент и механизм решения проблем местного характера.

Сегодняшний подход к определению организационно-правовой формы 
ТОС требует изменений, основывающихся на глубоком анализе теории и 
практики этой формы самоорганизации населения.
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