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ТОС: предпосылки, статус, функции 

Организации территориального общественного самоуправления 
действуют на основании Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации». В соответствии со ст. 27 указанного Фе-
дерального закона под территориальным общественным самоуправле-
нием понимается самоорганизация граждан по месту их жительства 
на части территории поселения для самостоятельного и под свою от-
ветственность осуществления собственных инициатив по вопросам 
местного значения.

Исходя из указанного определения можно отметить, что терри-
ториальное общественное самоуправление осуществляется на части 
территории муниципального образования. Важно обратить внимание 
на то, что организация ТОС на той или иной территории не является 
обязательной (в отличие от местного самоуправления), при этом орга-
ны ТОС не являются органами местного самоуправления, и передача 
им полномочий, которыми обладают органы местного самоуправле-
ния, федеральным законом не предусматривается.

Границы территории, на которой осуществляется территориальное 
общественное самоуправление, устанавливаются представительным 
органом поселения, внутригородской территории города федераль-
ного значения, внутригородского района по предложению населения, 
проживающего на данной территории.

ТОС как форма организации наиболее близка к населению и имеет 
несколько особенностей, среди них наиболее важными являются: 

	— Во-первых, создание территориального общественного самоу-
правления возможно только на той территории, где присутствует ини-
циатива граждан. Это прежде всего говорит о том, что для создания 
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необходимо наличие определённой инициативной группы граждан, 
которые готовы к решению вопросов местного значения.

	— Во-вторых, ТОС отличается многоуровневостью. Его созда-
ние возможно в подъезде многоквартирного дома, в многоквартирном 
доме, в группе домов, в жилом микрорайоне, в сельском населенном 
пункте, не являющимся поселением и на иных частях территории про-
живания граждан. Это создает предпосылку создания ТОС как на не-
больших территориях, где концентрация активных граждан невелика, 
так и на крупных. 

	— В-третьих, ТОС может иметь статус юридического лица. 
ТОС, становясь юридически зарегистрированным объединением, 
приобретает некоторые преимущества, из которых наиболее важны-
ми являются: 

•	 возможность осуществления своей деятельности без по-
средников; 

•	 большая самостоятельность в решении вопросов местного 
значения; 

•	 высокая вероятность привлечения бюджетных и иных фи-
нансовых средств для осуществления задуманных проектов 
за счет участия в различных грантах. 

Иными словами, статус юридического лица для ТОС очень ак-
туален, так как это самостоятельная организация и для ведения дел 
просто необходима регистрация в соответствующем государственном 
органе. Надо отметить, что количественный рост территориального 
общественного самоуправления свидетельствует о значительном каче-
ственном увеличение уровня отношений между обществом и местным 
самоуправлением. Из вышесказанного становится ясно, что создание 
ТОС благоприятно как для местных органов, так и для населения. 
Однако нельзя говорить о максимально эффективной деятельности 
органов ТОС пока не будет накоплен необходимый уровень знаний 
и опыта, для функционирования территориального общественного са-
моуправления как одной из составляющих гражданского общества.

ТОС не регулирует общественные отношения, не издает власт-
ных предписаний, не осуществляет деятельность вместо органов 
МСУ и по их поручению, а лишь самостоятельно и под свою ответ-
ственность, по желанию населения, реализует свои инициативы в во-
просах местного значения (например, занимается с детьми в дерев-
не, или озеленяет свой микрорайон, или дежурит по маршруту детей 
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в школу в темное время суток и т. п.). То есть ТОС не является вла-
стью, его решения необязательны для граждан, организаций, орга-
нов местного самоуправления, органов государственной власти. Но 
ТОС — это и не предпринимательская структура. Все, что оно дела-
ет, направлено на обеспечение благоприятных условий жизни тех, 
кто живет в поселении.

Обращаем внимание, что органы ТОС не входят в систему органов 
местного самоуправления и, следовательно, не являются органами, 
через которые осуществляется власть народа. При этом ТОС — это 
легальный механизм вовлечения граждан в решение публичных дел 
по месту своего проживания. Не являясь самостоятельным уровнем 
публичной власти, ТОС тем не менее признается одним из институтов 
местного самоуправления. По замыслу законодателя, на этом уровне 
не требуются инструменты публично-властного воздействия и полно-
мочия по изданию правовых актов, а достаточно механизмов самоор-
ганизации населения. Определение оптимальных путей решения ло-
кальных проблем населения и добровольное исполнение жителями 
принимаемых на себя обязательств должны составлять основное со-
держание ТОС.

Какие можно выделить принципы 
существования ТОС?

Основными принципами осуществления территориального обще-
ственного самоуправления являются принципы самостоятельности 
и ответственности жителей и органов территориального обществен-
ного самоуправления.

Принцип самостоятельности означает самостоятельное опреде-
ление жителями системы и структуры органов территориального об-
щественного самоуправления, свободу действий при осуществлении 
собственных инициатив по вопросам местного значения, а также фи-
нансово-экономическую самостоятельность органов территориально-
го общественного самоуправления.

Принцип ответственности предполагает возможность наступле-
ния неблагоприятных последствий в случаях признания судом реше-
ний органов территориального общественного самоуправления про-
тивоправными, неосуществления или ненадлежащего осуществления 
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органами территориального общественного самоуправления своих 
полномочий и т.п.

Ответственность органов территориального общественного са-
моуправления может наступить перед жителями, органами местного 
самоуправления и органами государственной власти, юридическими 
лицами.

Положение «О территориальном общественном самоуправле-
нии в городе Саратове», принятое решением Саратовской городской 
Думы от 28 июля 2006 г. № 8-55, к основополагающим началам тер-
риториального общественного самоуправления также относит сле-
дующие принципы:

	— законности;
	— гарантии и защиты прав и законных интересов населения;
	— широкого участия граждан;
	— свободного волеизъявления граждан;
	— выборности, подотчетности и подконтрольности органов 

и выборных лиц территориального общественного самоуправления;
	— взаимодействия органов территориального общественного са-

моуправления с органами местного самоуправления;
	— гласности, выявления и учета общественного мнения;
	— партнерства с общественными объединениями, партиями, 

коммерческими и некоммерческими организациями и т.п.

Законодательная база.  
Как осуществляется правовое регулирование ТОС?

Функционирование территориального общественного самоуправ-
ления определяется Конституцией РФ, федеральным законом от 06 ок-
тября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации», муниципальными 
актами, уставами и решениями общего собрания (конференции) ТОС. 
В федеральном законе закреплены главные положения, касающиеся 
правовой, экономической и территориальной деятельности ТОС. По-
мимо этого, определяются и гарантии их выполнения.

Полноценное правовое закрепление ТОС получило с принятием 
Федерального закона от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах ор-
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ганизации местного самоуправления в Российской Федерации»1. Со-
гласно абз. 2 п. 1 ст. 27 указанного Закона порядок организации и осу-
ществления ТОС определялся уставом муниципального образования 
в соответствии с законами субъекта РФ и нормативными правовыми 
актами органов местного самоуправления. Из этого законоположения 
следует, что федеральный законодатель возложил правовое регулиро-
вание ТОС на субъекты РФ.

С принятием федерального закона № 131-ФЗ ТОС получило пря-
мое федеральное регулирование своей деятельности. Федеральный за-
конодатель вывел ТОС из числа сфер, в которых субъекты РФ вправе 
осуществлять правовое регулирование. Согласно п. 11 ст. 27 федераль-
ного закона № 131-ФЗ порядок организации и осуществления ТОС 
определяется уставом муниципального образования и (или) норматив-
ными правовыми актами представительного органа муниципального 
образования.

При этом очевидно, что муниципальные образования не обладают 
необходимым опытом регламентации деятельности ТОС, а региональ-
ный законодатель федеральным законом № 131-ФЗ не включен в пере-
чень соответствующих субъектов правотворчества2. Однако по итогам 
заседания Совета по развитию местного самоуправления, состоявше-
гося 5 августа 2017 г. в г. Кирове, Президент РФ утвердил перечень 
поручений, в котором в подп. «а» п. 3 рекомендовано органам испол-
нительной власти субъектов РФ до 1 февраля 2018 г. «создать условия 
для развития ТОС»3. Существует правовой пробел по вопросам созда-
ния органами государственной власти субъектов РФ условий для раз-
вития ТОС, поскольку в соответствии с положениями федерального 
закона № 131-ФЗ у них отсутствуют полномочия по правовому регу-
лированию ТОС.

Как отметил Н.С. Бондарь, по буквальному смыслу п. 11 ст. 27 
Закона № 131-ФЗ субъекты РФ не вправе регламентировать порядок 
организации и осуществления ТОС. Тем не менее анализ данного за-
коноположения в системе действующего правового регулирования 

1	  Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
2	  Раздьяконова Е.В. Территориальное общественное самоуправление как форма непосред-
ственной демократии в местном самоуправлении // Юридическая наука и практика. 2009. Т. 5. 
№ 2. С. 67.
3	  Перечень поручений Президента РФ по итогам заседания Совета по развитию местного само-
управления 5 августа 2017 г., г. Киров // URL: http://kremlin.ru/acts/assignments/orders/55571
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местного самоуправления с учетом конституционных принципов раз-
граничения полномочий между уровнями публичной власти позволяет 
утверждать, что оно не исключает возможности установления субъек-
тами РФ дополнительных гарантий права на ТОС, а также регламента-
ции ТОС в случаях, когда это предусмотрено отсылочными нормами 
устава муниципального образования. Данный вывод основан на пра-
вовой позиции Конституционного Суда РФ, выраженной в Определе-
нии от 10 апреля 2002 г. №   92-О4, подтверждающей его правомер-
ность.

В соответствии со статьей 27 № 131-ФЗ порядок организации 
и осуществления территориального общественного самоуправления 
определяются уставом муниципального образования и (или) норма-
тивными правовыми актами представительного органа муниципаль-
ного образования. Таким образом, в каждом поселении и городском 
округе должно быть осуществлено правовое регулирование ТОС 
в уставе поселения (городского округа), и представительным органом 
также может быть дополнительно разработано и утверждено положе-
ние о ТОС в муниципальном образовании.

Надо отметить, что порядок и гарантии участия населения в осу-
ществлении МСУ (в соответствии со статьей 44 № 131-ФЗ) должны 
регулироваться уставом муниципального образования, в связи с чем 
нормативными правовыми актами могут быть урегулированы только 
отдельные процедурные вопросы, относящиеся к собраниям, конфе-
ренциям граждан в связи с осуществлением ТОС, указанные в уста-
ве и не связанные с гарантиями участия населения в осуществлении 
МСУ, в том числе с осуществлением ТОС.

Таким образом, в уставе муниципального образования необходимо 
закрепить конкретные процедуры, обеспечивающие участие граждан 
в осуществлении ТОС. При предоставлении какого-либо права граж-
данину (населению) ему должны корреспондироваться обязанности 
органов и должностных лиц МСУ, обеспечивающие реализацию этого 
права. Гарантиями участия населения в осуществлении местного са-
моуправления являются установление определенных процедур, в том 
числе сроков проведения мероприятий по инициативе граждан, требо-
ваний к органам МСУ по их соблюдению и ответственности органов 

4	  Определение Конституционного Суда РФ от 10 апреля 2002 г. № 92-О // ЗАО «Кодекс». URL: 
docs.cntd.ru
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и должностных лиц МСУ, муниципальных служащих за их несоблюде-
ние; обеспечение информирования населения о выдвинутых гражда-
нами инициативах, о деятельности органов МСУ, в том числе с указа-
нием видов информации, предоставляемой гражданам в обязательном 
порядке, формы и сроков предоставления; установление обязательно-
сти проведения и периодичности отчетов органов, должностных лиц 
МСУ, депутатов представительного органа муниципального образова-
ния перед населением; введение обязательности участия в собраниях, 
конференциях граждан, приглашенных населением должностных лиц 
МСУ, депутатов и т. п.

В муниципальных правовых актах особо следует решить во-
прос об оказании органами МСУ содействия гражданам в организа-
ции территориального общественного самоуправления: выделение 
средств для проведения собраний граждан по вопросам организации 
ТОС, выделение помещений для проведения собраний, предоставле-
ние возможности использовать печатное средство массовой информа-
ции муниципального образования и иные информационные каналы 
для оповещения граждан о деятельности ТОС, оказание юридической 
и иной консультативной помощи при организации ТОС и др.

Решениями собраний (конференций) ТОС определяются основ-
ные направления деятельности, принимается устав, вносятся в него 
изменения и дополнения, устанавливается структура органов ТОС, ут-
верждаются смета доходов и расходов, отчет об исполнении сметы, от-
четы о деятельности органов ТОС.

В муниципальном образовании целесообразно разработать и ут-
вердить примерный устав ТОС, примерную структуру органов ТОС, 
примерные формы документов по деятельности ТОС (образцы про-
токолов собраний или конференций граждан, протоколов заседаний 
органов ТОС и др.). Данные типовые документы могут быть прило-
жением к положению о ТОС или разрабатываться как самостоятель-
ные методические материалы для населения. Однако необходимо от-
метить, что эти документы не являются обязательными, а носят лишь 
рекомендательный характер.
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Чьи интересы представляют органы ТОС?

Органы территориального общественного самоуправления пред-
ставляют интересы населения, проживающего на соответствующей 
территории. Эта норма тем не менее не может служить основанием 
для делегирования каких-либо прав граждан помимо их воли органам 
территориального общественного самоуправления. При издании тех 
или иных правовых актов органов местного самоуправления может 
предусматриваться обязательный учет мнения органов территориаль-
ного общественного самоуправления. В таких случаях органы терри-
ториального общественного самоуправления будут рассматриваться 
как выразители мнения населения соответствующих территорий. Од-
нако указанные органы при этом будут оставаться по своей природе 
объединениями граждан и не могут приобретать какие-либо черты 
органов народного представительства. Согласно ч. 2 ст. 30 Конститу-
ции РФ никто не может быть принужден к вступлению в какое-либо 
объединение или к пребыванию в нем. Для органов территориального 
общественного самоуправления не может быть сделано исключение 
из этого конституционного правила.

Органы территориального общественного самоуправления могут 
осуществлять хозяйственную деятельность по благоустройству терри-
тории, иную хозяйственную деятельность, направленную на удовлет-
ворение социально-бытовых потребностей граждан, проживающих 
на соответствующей территории. Принципиальный момент состоит 
в том, что эта юридическая формулировка фактически не ограничи-
вает гражданскую правоспособность указанных некоммерческих ор-
ганизаций лишь их участием в решении вопросов местного значения. 
Гражданский кодекс РФ устанавливает (п. 4 ст. 50), что некоммерче-
ские организации могут осуществлять приносящую доход деятель-
ность, если это предусмотрено их уставами, лишь постольку, посколь-
ку это служит достижению целей, ради которых они созданы, и если 
это соответствует таким целям. Таким образом, специальная (целевая) 
гражданская правоспособность территориального общественного са-
моуправления, связанная с реализацией инициатив по вопросам мест-
ного значения, должна находить конкретизацию в его уставе.
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На какой территории может осуществляться ТОС? 
Как происходит установление границ ТОС?

Федеральный закон № 131-ФЗ содержит открытый перечень терри-
торий, на которых может осуществляться ТОС. Необходимо только по-
нимать, что территории ТОС — это всегда часть территории поселения. 

Население самостоятельно в выборе территории, на которой оно 
планирует осуществлять ТОС. Все зависит от того, на какой террито-
рии жители решили самоорганизоваться. Например, в поселении, со-
стоящем из нескольких населенных пунктов, в одном случае жители 
решили осуществлять ТОС в селе, в другом — в двух деревнях, в тре-
тьем — на одной улице, а в четвертом — в подъезде многоквартирного 
дома. Граждане имеют право именно так установить территории ТОС. 
Но вот черту, отделяющую территорию каждого ТОС от иной терри-
тории муниципального образования, в том числе один ТОС от другого, 
утверждает по предложению граждан представительный орган посе-
ления. Это описание должно иметь привязку к конкретным объектам 
на местности (например, по границе оврага, пруда, ручья, горы, по до-
роге, по перекрестку, по границе населенного пункта, по красной ли-
нии застройки, если она установлена, и т. п.). Указание перечня домов, 
или улиц, или населенных пунктов, включаемых в территорию ТОС, 
не может считаться установлением границы действия ТОС. 

Поскольку в соответствии с частью 3 статьи 27 территориальное 
общественное самоуправление может осуществляться в пределах тер-
риторий проживания граждан различного размера, входящих друг 
в друга, то естественным является право каждого гражданина быть 
участником одновременно различных организаций ТОС, имеющих 
различные цели объединения и в интересах различного территориаль-
ного круга граждан. Так, вполне вероятно создание ТОС на улице де-
ревни для решения вопросов ее благоустройства или водоснабжения 
(колодец) и одновременное создание ТОС в деревне в целом для орга-
низации досуга или охраны общественного порядка.

При установлении границ каждого ТОС органы МСУ не вправе 
устанавливать требования о непересечении границ ТОС или о недо-
пустимости создания на одной территории различных ТОС. Важно 
лишь, чтобы ТОС создавались по решению не менее половины жи-
телей соответствующей территории. В этой части очень важно пра-
вильно отрегулировать выбор делегатов на конференцию, если про-
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водится конференция, а не собрание. Делегаты должны представлять 
не менее половины жителей соответствующей территории, достигших 
шестнадцати лет. Это означает, что представительство должно фикси-
роваться. Делегат должен представлять заведомо известный круг лиц. 

В муниципальных правовых актах (устав поселения, положение 
об организации ТОС в муниципальном образовании) желательно ука-
зать процедуру установления границ, требования к документам (в том 
числе к форме предложения о границах ТОС, вносимом ТОС в пред-
ставительный орган), срокам принятия решения. Как минимум, про-
цедура установления границ должна предусматривать:

	— вынесение инициативы населения об установлении границ;
	— согласование предлагаемых границ с иными ТОС, если терри-

тории их деятельности являются сопредельными (при этом не обяза-
тельно требовать достижения согласия — достаточно высказывания 
обоснованного мнения, так как решение по установлению границы 
с учетом многих факторов принимать будет представительный орган); 

	— представление документов (заявления) в представительный 
орган;

	— рассмотрение вопроса представительным органом, в том 
числе поручение администрации поселения разработать проект опи-
сания границ ТОС либо провести экспертизу предлагаемых населе-
нием решений;

	— утверждение решения об установлении границ представитель-
ным органом, его подписание и опубликование.

Часто возникает вопрос о том, что должно произойти сначала: при-
нятие решения населения о создании ТОС или установление границ 
ТОС? Как уже было описано выше, представительный орган утверж-
дает не территорию ТОС, а лишь границы. То есть фактически состав 
участников определяется населением. «Мы, жители домов 1, 3, 5, 7», 
или «мы, жители деревни А.», или «мы, жители 5-го микрорайона» 
решили создать ТОС и провели собрание по учреждению территори-
ального общественного самоуправления. На этом собрании мы пред-
лагаем проект границы нашего ТОС. А вот уже затем границы (черта, 
проходящая по палисаднику, или по границе дорожного полотна, или 
по границам застройки и т. п.) утверждаются представительным орга-
ном. Состав территории не меняется — это, допустим, дома 1, 3, 5 и 7. 
Но вот граница, например, пройдет не по забору дома 9, а посередине 
переулка, разделяющего дома 7 и 9.
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В какой форме следует закрепить территорию, 
на которой будет осуществляться деятельность 
ТОС? Выделить ли эту территорию в кадастре 

или закрепить постановлением главы поселения?

Согласно ч. 1 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ границы тер-
ритории, на которой осуществляется ТОС, утверждаются представи-
тельным органом муниципального образования по предложению на-
селения, проживающего на данной территории. Согласно ч. 9 ст. 27 
территория, на которой осуществляется ТОС, устанавливается уста-
вом ТОС.

На практике территорию, на которой осуществляется ТОС, иногда 
оформляют в виде схемы с изображением домов и прилегающих к ним 
территорий, входящих в ТОС. Схему прикладывают к уставу и заявле-
нию в представительный орган муниципального образования.

Каким образом осуществляется деятельность ТОС?

В Федеральном законе № 131-ФЗ определены пределы инициатив 
граждан — это вопросы местного значения (статья 14 «Вопросы мест-
ного значения поселения», статья 16 «Вопросы местного значения го-
родского округа»). Однако это не означает, что территориальное об-
щественное самоуправление должно реализовывать инициативы сразу 
по всем вопросам местного значения. 

Хозяйственная деятельность может осуществляться органами ТОС 
за счет собственных средств или за счет средств местного бюджета, 
передаваемых органами местного самоуправления на основе граждан-
ско-правового договора (муниципального контракта) или в виде суб-
сидий организациям, оказывающим муниципальные услуги.

Чтобы осуществлять хозяйственную деятельность по договорам 
за счет средств иных субъектов, в том числе средств местного бюдже-
та, органы ТОС должны работать в рамках договора, получив пред-
варительно статус юридического лица. Деятельность собственными 
силами и за счет собственных средств может осуществляться без при-
обретения статуса юридического лица. Например, деятельность ор-
ганов ТОС по содержанию жилищного фонда может начаться толь-
ко после того, как они выиграют конкурс при отборе управляющей 
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организации, объявленный органом местного самоуправления (в слу-
чае, если решение о способе управления домом не приняли сами соб-
ственники), или выборе собственниками многоквартирного дома ТОС 
как управляющей организации и заключении договора на управление 
с собственниками. При этом такой договор может быть заключен толь-
ко при наличии государственной регистрации органов ТОС как юри-
дических лиц. Напротив, посадка деревьев или оборудование детских 
площадок гражданами, участвующими в ТОС, может проводиться 
без каких-либо договоров и государственной регистрации.

Порядок формирования и использования собственных средств 
и имущества территориального общественного самоуправления опре-
деляется уставом ТОС. 

Правовой режим собственных финансовых средств и иного иму-
щества территориального общественного самоуправления зависит 
от правового статуса ТОС: является оно или нет юридическим лицом. 
Только юридическое лицо может иметь в собственности имущество. 
При отсутствии статуса юридического лица все имущество, которым 
может пользоваться ТОС, не является его собственностью.

Средства из бюджета поселения могут выделяться ТОС только 
на основании договора на выполнение муниципального заказа в соот-
ветствии с уставом муниципального образования и положением о му-
ниципальном заказе, в виде субсидий организациям, оказывающим 
муниципальные услуги и относящимся к определенным категориям, 
а также на основании договора на реализацию территориальным об-
щественным самоуправлением мероприятий программ социально-
экономического развития муниципального образования и иных целе-
вых программ (например, программ развития гражданского общества, 
инициатив населения в вопросах местного значения, развития терри-
ториального общественного самоуправления).

В чем отличия ТОС от общественного объединения?

С 1 сентября 2014 г. вступили изменения в гражданское законо-
дательство, согласно которым юридические лица могут создавать-
ся только в организационно-правовых формах, установленных гл. 4 
Гражданского кодекса РФ. При этом подп. 3 п. 3 ст. 50 ГК РФ закре-
пил, что юридические лица, являющиеся некоммерческими организа-
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циями, могут создаваться в форме общественных организаций, к чис-
лу которых также относятся органы общественной самодеятельности 
и территориальные общественные органы самоуправления. Но, как от-
мечает Н.П. Алешкова, многие нормы Федерального закона № 131-ФЗ, 
Гражданского кодекса РФ, Федерального закона «Об общественных 
объединениях», Федерального закона «О некоммерческих организаци-
ях» являются не просто конкурирующими, а взаимоисключающими5. 
В частности, это выражается в том, что согласно ст. 27 Федерально-
го закона № 131-ФЗ отношения по территориальному общественному 
самоуправлению осуществляются посредством собраний или конфе-
ренций гражданами, достигшими 16 лет. В то время как Федеральный 
закон «Об общественных объединениях» устанавливает, что членами 
и участниками общественных объединений могут быть граждане, до-
стигшие 18 лет. Исключение сделано для молодежных общественных 
объединений (с 14 лет) и для детских (с 8 лет), но территориальное об-
щественное самоуправление к ним вряд ли может быть отнесено. Дан-
ные положения согласовываются с общими положениями п. 2 ст. 26 
ГК РФ, не предусматривающими возможность для лиц, достигших 
возраста 16 лет, быть членами иных организаций, помимо коопера-
тивов. Создание ТОС в форме общественной организации, имеющей 
членство, неприемлемо также и потому, что отношения членства мож-
но рассматривать как препятствия по осуществлению конституцион-
ного права на местное самоуправление всеми гражданами и наруше-
ние принципа свободы вступления в общественные объединения.

Согласно ч. 3 ст. 3 Федерального закона «Об общественных объ-
единениях» граждане имеют право создавать общественные объеди-
нения без предварительного разрешения органов государственной 
власти и органов местного самоуправления. В то же время ч. 5 ст. 27 
Федерального закона № 131-ФЗ предусматривает, что ТОС считает-
ся учрежденным с момента регистрации устава ТОС уполномочен-
ным органом местного самоуправления, т.е. с предварительного раз-
решения публичных органов власти. Причем порядок регистрации 
ТОС вряд ли можно отнести к числу уведомительных. Такой вывод 
обусловлен правилом, согласно которому является обоснованным 
отказ в регистрации ТОС в случае, если порядок регистрации ТОС 

5	  Алешкова Н.П. Некоторые проблемы правового регулирования организации территориально-
го общественного самоуправления в городах // Актуальные проблемы российского права. 2015. 
№ 6. С. 96.
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не предусмотрен в уставе муниципального образования, а норматив-
ный правовой акт представительного органа местного самоуправле-
ния, который должен устанавливать подобную процедуру, в муници-
пальном образовании не принят. Помимо сказанного, Федеральный 
закон № 131-ФЗ в ст. 27 императивно предписывает вопросы, которые 
должны регулироваться уставами территориальных общественных са-
моуправлений, хотя положения ст. 20 Федерального закона «Об обще-
ственных объединениях» подобных положений не содержат.

Отличие между общественными объединениями и ТОС можно об-
наружить и в разных пространственных областях их деятельности. 
Согласно ч. 5 ст. 14 Федерального закона «Об общественных объеди-
нениях» местное общественное объединение осуществляет свою де-
ятельность в пределах территории органа местного самоуправления. 
В свою очередь, в ч. ч. 1, 3 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ за-
крепляется, что границы территории, на которой осуществляется ТОС, 
устанавливаются представительным органом поселения по предложе-
нию населения и меньше территории муниципального образования, 
т.е. территориальной сферы действия соответствующего органа мест-
ного самоуправления. При этом создание и деятельность нескольких 
ТОС в пределах одних и тех же границ (или если их границы пересе-
каются) не допускается.

Территориальное общественное самоуправление, будучи жестко 
привязанным к определенной территории поселения, внутригородско-
го района или внутригородской территории города федерального зна-
чения, можно сказать, следует судьбе муниципального образования, 
в пространственных ареалах которого действует. Например, террито-
рия упраздненного поселения на территориях с низкой плотностью 
сельского населения и в труднодоступных местностях входит в му-
ниципальный район как межселенная территория (ч. 4 ст. 13.1 Феде-
рального закона № 131-ФЗ), что в силу законодательных положений 
исключает возможность дальнейшего осуществления ранее созданно-
го территориального общественного самоуправления в изначальных 
границах.

Гражданское законодательство относит к высшим руководящим 
органам общественной организации съезд (конференцию) или об-
щее собрание, а к постоянно действующим руководящим органам — 
выборный коллегиальный орган (ст. 123.7 ГК РФ, ст. 8 Федерально-
го закона «Об общественных объединениях»). Однако действующий 
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Федеральный закон № 131-ФЗ собрания и конференции граждан рас-
сматривает как формы территориального общественного самоуправ-
ления, а не как его органы управления. Аналогичным образом ре-
шается вопрос и в большинстве муниципальных правовых актов, 
регламентирующих деятельность территориального общественного 
самоуправления за некоторым исключением (например, города Барна-
ул и Челябинск). При этом собрания и конференции граждан как са-
мостоятельные формы непосредственного участия граждан в местном 
самоуправлении могут проводиться на территории ТОС и по вопро-
сам, не связанным с осуществлением территориального обществен-
ного самоуправления. Кроме того, очень часто в системе ТОС выде-
ляются выборные лица, статус которых не известен законодательству 
об общественных объединениях (старшие по подъезду или дому, сель-
ские старосты).

По общему правилу, установленному ст. 27 Федерального закона 
«Об общественных объединениях», только зарегистрированные в ка-
честве юридических лиц общественные объединения вправе участво-
вать в выработке решений органов государственной власти и органов 
местного самоуправления. Но положения п. 4 ч. 8 ст. 27 Федерально-
го закона № 131-ФЗ наделяют органы ТОС правом вносить в органы 
местного самоуправления и должностным лицам местного самоуправ-
ления проекты муниципальных правовых актов, подлежащие обяза-
тельному рассмотрению вне зависимости от того, зарегистрирован со-
ответствующий ТОС в качестве юридического лица или нет.

Определенное отличие общественных объединений от ТОС, заре-
гистрированных в качестве юридических лиц, имеются в экономиче-
ских основах их деятельности. Статья 17 Федерального закона «Об 
общественных объединениях», перечисляя формы государственной 
поддержки общественных объединений, называет только целевое фи-
нансирование общественно полезных программ по их заявкам (госу-
дарственные гранты), а также заключение различных договоров, в том 
числе на выполнение работ и оказание услуг для государственных 
и муниципальных нужд. В то же время согласно ч. 8 ст. 27 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ органы ТОС могут осуществлять отдельные 
виды хозяйственной деятельности за счет средств граждан и на ос-
новании договора на передачу полномочий органов местного самоу-
правления органам ТОС с использованием средств местного бюджета. 
В силу того, что органы ТОС могут осуществлять хозяйственную дея-
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тельность за счет средств местного бюджета, неудивительным выгля-
дит и тот факт, что зарплата сотрудников органов ТОС также обычно 
оплачивается за счет муниципальной казны, а в г. Абакан, к приме-
ру, существует практика, согласно которой контракт с руководителя-
ми органов ТОС заключает глава города, а на них самих распростра-
няются гарантии и компенсации, установленные для муниципальных 
служащих, в том числе и в части оплачиваемого основного и дополни-
тельного ежегодного отпуска.

Различия между ТОС и ТСЖ.  
Их взаимодействие и возможность «сосуществования» 

на одной территории

Вопрос о совмещении деятельности ТОС и ТСЖ, возможности 
формирования ТСЖ с учетом уже существующих органов ТОС, вклю-
чении в органы управления по должности руководителей ТОС и т. п. 
часто возникает у органов местного самоуправления. Необходимо от-
метить, что природа этих структур различна.

Территориальное общественное самоуправление и товарищества 
собственников жилья — существенно отличающиеся друг от друга 
по своим задачам и правовому статусу некоммерческие организации. 
Некоммерческие организации обладают специальной гражданской 
правоспособностью, то есть имеют право заниматься лишь деятель-
ностью, соответствующей предмету и целям, определенным общими 
требованиями к организациям данных видов и их уставом. 

В соответствии с законодательством ТСЖ создается с целью со-
вместного управления собственниками комплексом недвижимого иму-
щества в многоквартирном доме (в группе индивидуальных домов, при-
надлежащих разным собственникам, не менее чем двум), обеспечения 
эксплуатации этого комплекса и осуществления прав собственности 
на общее имущество в многоквартирном доме. Вся деятельность ТСЖ 
связана с осуществлением прав собственности в жилищной сфере.

Для ТОС предметом деятельности, разрешенным законодатель-
ством, являются инициативы граждан в вопросах местного значения 
(в любых, а не связанных только с жилищной сферой). При этом ТОС 
не может осуществлять прав собственности ни на имущество муници-
пального образования, ни на имущество граждан, в том числе и общее. 
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Предмет и цели деятельности ТСЖ — реализация частных интере-
сов. Предмет и цели деятельности ТОС — общественные и не связаны 
с правами собственности. Таким образом, предмет и цели деятельно-
сти данных организаций существенно различаются.

Отличаются ТОС и ТСЖ и по своим участникам (членам). Члена-
ми ТСЖ могут быть только собственники имущества в жилом доме 
(группе жилых домов) вне зависимости от их места проживания. Воз-
раст собственников не ограничен, за собственников, не достигших 
полной дееспособности, их права осуществляют законные представи-
тели. Наниматели не могут участвовать в ТСЖ и, следовательно, уча-
ствовать в принятии решений по вопросам управления домом. Число 
голосов каждого участника ТСЖ пропорционально его доле в общем 
имуществе. ТСЖ может быть создано по решению собственников, об-
ладающих более чем половиной голосов от общего числа голосов соб-
ственников помещений (это может существенно отличаться от общего 
числа собственников). 

Участниками ТОС являются граждане, проживающие на соот-
ветствующей территории. Создание ТОС возможно при представи-
тельстве не менее половины жителей соответствующей территории, 
достигших шестнадцатилетия. Число голосов считается по числу 
участников. Таким образом, даже в одном многоквартирном доме 
участники ТСЖ и ТОС могут различаться. Надо также отметить, 
что никакое участие «по должности» в ТСЖ невозможно (если пред-
седатель домкома не собственник имущества в данном доме, он не мо-
жет быть членом ТСЖ). 

ТСЖ и ТОС обладают различными правами во взаимоотношениях 
с органами МСУ. Для ТОСов законом установлены определенные пра-
вовые гарантии, не предусмотренные для ТСЖ. Правда, органы МСУ 
могут установить также и гарантии для ТСЖ, однако это может при-
вести к различию прав граждан в зависимости от их имущественно-
го положения (права для ТСЖ связаны с обладанием в собственности 
имуществом — в отличие от ТОС).

Органами ТСЖ по закону являются общее собрание собственни-
ков, правление ТСЖ (исполнительный орган из числа собственников) 
и ревизионная комиссия. Решения органов ТСЖ обязательны для его 
членов. Кроме того, решением ТСЖ может определяться использова-
ние общего имущества собственников, включая земельные участки, 
в том числе сдача имущества в аренду.
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Органы ТОС определяются уставом ТОС (обязательным является 
общее собрание или конференция). Это может быть и домком, и иные 
органы. Решения органов ТОС, в том числе общего собрания, обяза-
тельны только для самих органов ТОС, но не для участников ТОС. Ор-
ганы ТОС (даже собрание) не вправе принимать решений об использо-
вании общего имущества многоквартирного дома, включая земельные 
участки. Это право только собственников. 

Исходя из этого, подмена ТОС созданием ТСЖ невозможна, равно 
как и обратная ситуация. Эти организации действуют, можно сказать, 
в разных плоскостях.

Надо также отметить, что по новому жилищному законодательству 
ТОС не может принимать решений об управлении домом (домами). Если 
решение о способе управления домом не приняли собственники, то ор-
ганы МСУ проводят конкурс по отбору управляющей организации. При 
этом если ТОС является юридическим лицом, то может участвовать 
в конкурсе. Напротив, решением собственников управление домом мо-
жет быть передано ТСЖ без каких-либо дополнительных процедур.

Впрочем, надо только приветствовать создание различных органи-
заций граждан на территории муниципального образования. Если нет 
нарушений законодательства, то оснований для конфликтов при дея-
тельности ТОС и ТСЖ на одной территории не будет.

Какие существуют формы осуществления ТОС?

Федеральный закон № 131-ФЗ закрепляет две основные формы 
осуществления территориального общественного самоуправления:

1) непосредственно, т.е. посредством всех форм прямого волеизъ-
явления граждан:

	— общие собрания;
	— конференции жителей;
	— опросы жителей соответствующей территории;
	— микрореферендумы и т.п.

2) органы ТОС:
	— собрания;
	— советы;
	— правления;
	— председатель ТОС.
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Кроме того, в качестве элемента системы территориального обще-
ственного самоуправления следует выделить добровольные союзы 
и органы ТОС.

Территориальное общественное самоуправление осуществляется 
в поселениях либо непосредственно населением, либо населением пу-
тем проведения собраний и конференций граждан и через органы ТОС.

В первом случае помимо проведения обязательных собраний (кон-
ференций) для принятия решений граждане также сами выполняют 
необходимые работы для реализации этих решений. Во втором случае 
для реализации решений собраний избираются органы территориаль-
ного общественного самоуправления.

Собрания по вопросам осуществления ТОС — это собрания, про-
водимые территориальным общественным самоуправлением уже по-
сле его учреждения. Порядок их проведения должен быть урегулиро-
ван в уставе ТОС и не регламентируется органами МСУ. Помимо норм 
устава ТОС действуют лишь общие нормы, установленные ФЗ-131. 
Это требования о правомочности собраний (конференций) и об их ис-
ключительной компетенции. Исключительная компетенция — это те 
вопросы, которые могут решаться только собранием (конференцией) 
и больше никакими иными субъектами: ни органами ТОС, ни отдель-
ными гражданами, ни органами МСУ или государственной власти, 
ни какими-либо организациями.

В муниципальных правовых актах, регулирующих осуществле-
ние территориального общественного самоуправления, не могут 
содержаться положения, определяющие структуру (состав и рас-
пределение компетенции, взаимосвязи) органов ТОС, направления 
деятельности ТОС, а также регулирование вопросов, которые опре-
деляются уставом ТОС. 

Создание органов ТОС не является обязательным, поэтому при не-
большой численности жителей на территории ТОС вместо органов 
могут быть избраны уполномоченные выборные лица (старосты, стар-
шие по подъезду или дому и т. п.). Важно понимать, что должные лица 
ТОС не подчинены органам МСУ, не обязаны выполнять поручения 
последних, но и не могут получать заработную плату из средств мест-
ного бюджета. 

Создание органов ТОС обеспечивает появление ответственных 
за реализацию решения собрания, позволяет более оперативно осу-
ществлять деятельность ТОС, облегчает взаимодействие с органом 
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МСУ, позволяет наладить учет и хранение имущества и денежных 
средств ТОС.

Органы территориального общественного самоуправления из-
бираются на собраниях или конференциях граждан, проживающих 
на соответствующей территории (часть 4 статьи 27 Федерального за-
кона № 131-ФЗ). Порядок создания и деятельности этих органов регу-
лируется уставом ТОС. Граждане самостоятельно определяют струк-
туру и наименования этих органов, их численность, срок полномочий. 

В структуру органов ТОС могут входить: 
	— выборный исполнительный орган («совет», «комитет», «прав-

ление»);
	— контрольный орган («контрольно-ревизионная комиссия», 

«ревизор»);
	— комиссии по отдельным направлениям деятельности. 

Образование каждого из этих органов не является обязательным, 
однако по законам управления обязательно должны быть разделены 
функции регулирования и исполнения, исполнения и контроля. Поэто-
му при создании только исполнительного органа контрольные функ-
ции должны быть закреплены за общим собранием (конференцией). 
Если создаются и контрольные, и исполнительные органы, то член ис-
полнительного органа не может входить в состав контрольного органа, 
и наоборот.

Все органы ТОС подотчетны и подконтрольны собранию (конфе-
ренции) как высшему органу ТОС. Состав органа ТОС, срок и поря-
док прекращения полномочий его членов граждане определяют са-
мостоятельно. Полномочия органа территориального общественного 
самоуправления уточняются в уставе ТОС.

ТОС должны — в собственных интересах — взаимодействовать 
с муниципальной властью: принимать с правом совещательного го-
лоса участие в рассмотрении органами МСУ вопросов, затрагиваю-
щих интересы граждан соответствующей территории; вносить в орга-
ны МСУ проекты муниципальных правовых актов. Порядок внесения 
проектов актов, перечень и форма прилагаемых к ним документов 
устанавливаются нормативным правовым актом органа или должност-
ного лица МСУ, на рассмотрение которых вносятся указанные проек-
ты, а сами подобные проекты подлежат обязательному рассмотрению 
органами и должностными лицами МСУ, к компетенции которых от-
несено принятие указанных актов.
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Как избираются органы ТОС?

Органы ТОС избираются жителями, проживающими на соответ-
ствующей территории. Выборы органов ТОС могут проводиться сле-
дующими способами:

	— на учредительных собраниях;
	— на конференциях жителей;
	— на основе всеобщего равного и прямого избирательного права 

при тайном голосовании.
Согласно п. 10.8 Положения «О территориальном обществен-

ном самоуправлении в городе Саратове» к исключительным пол-
номочиям собрания или конференции граждан, осуществляющих 
территориальное общественное самоуправление, в том числе отно-
сится избрание исполнительного, контрольно-ревизионного органов 
территориального общественного самоуправления и председателя 
исполнительного органа территориального общественного самоу-
правления в случае, если в соответствии с уставом он избирается 
на собрании или конференции граждан.

Собрание граждан

Наиболее доступным средством самоорганизации, через которое 
население муниципального образования выражает свою волю и осу-
ществляет местное самоуправление, является собрание граждан. Со-
брание граждан — это одна из массовых форм непосредственной 
демократии, проводимая для обсуждения вопросов местного зна-
чения, информирования населения о деятельности органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления, а также осуществления тер-
риториального общественного самоуправления. Собрание граждан 
может принимать обращения к органам и должностным лицам мест-
ного самоуправления, которые подлежат обязательному рассмотре-
нию, а также избирать лиц, уполномоченных представлять собрания 
во взаимоотношения с органами местной власти.

Федеральный закон от 19 июня 2004 г. №  54-ФЗ «О собраниях, 
митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях» (ст. 2) опре-
деляет собрание как совместное присутствие граждан в специально 
отведенном или приспособленном для этого месте для коллективно-
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го обсуждения каких-либо общественно значимых вопросов. Значе-
ние собрания заключается в том, что оно обеспечивает возможность 
сочетания коллективного обсуждения вопросов и принятия решений 
с личной активностью и инициативой граждан.

Характерно, что Федеральный закон от 28 августа 1995 г. «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» (ст. 24) определял и собрание, и сход как единую форму 
прямого волеизъявления граждан, а действующий Закон их разделяет. 
Так, он определяет сход как форму непосредственной демократии обяза-
тельного характера, решения которой являются обязательными для всех 
жителей муниципального образования, а также для органов и должност-
ных лиц местного самоуправления. По замыслу федерального законо-
дателя в отличие от схода собрание граждан представляет собой фор-
му непосредственной демократии рекомендательного характера, т.е. оно 
позволяет выявить общественное мнение и учесть (или не учесть) его 
органами и должностными лицами местного самоуправления.

Конференция граждан

Одной из форм участия жителей в осуществлении местного само-
управления является конференция граждан (или собрание делегатов). 
Это форма непосредственной демократии рекомендательного харак-
тера, которая позволяет выявить мнение населения муниципального 
образования по наиболее актуальным вопросам местного значения. 
Правовую основу проведения конференций граждан составляют сле-
дующие нормативно-правовые акты:

	— Конституция РФ (ст. 130 закрепляет возможность осуществле-
ния местного самоуправления путем других форм прямого волеизъяв-
ления граждан);

	— Федеральный закон № 131-ФЗ (ст. 30);
	— законы субъектов РФ о местном самоуправлении;
	— местные нормативные акты: уставы муниципальных образо-

ваний, постановления глав муниципальных образований и решения 
представительных органов местного самоуправления;

	— Уставы территориального общественного самоуправления.
Основные принципы проведения конференций граждан также, как 

и принципы проведения собраний граждан, организации и деятельно-
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сти территориального общественного самоуправления, установлены 
теперь не законами субъектов РФ, а на федеральном уровне, а усло-
вия проведения конференций граждан определены муниципальными 
правовыми актами.

Основное отличие конференции граждан от собрания заключается 
в том, что в конференции с правом решающего голоса имеют право уча-
ствовать не все жители, проживающие на соответствующей территории, 
а лишь делегаты, избранные на собраниях граждан. Конференция граж-
дан проводится в том случае, когда невозможно провести собрание жите-
лей. Вопрос о необходимости проведения конференции на территории, 
в пределах которой осуществляется ТОС, главным образом определяет-
ся возможностью непосредственного участия всех граждан, проживаю-
щих на выделенной территории, в конференции, что зависит от наличия 
соответствующих помещений, а также от численности жителей.

В местных нормативных актах и нормативных документах органов 
ТОС должны быть предусмотрены случаи, когда конференция осущест-
вляет полномочия собрания граждан. Например, в соответствии с Поло-
жением «О территориальном общественном самоуправлении в городе 
Саратове» конференция жителей по вопросам осуществления ТОС про-
водится в том случае, когда невозможно провести собрание граждан.

Федеральный закон № 131-ФЗ связывает проведение конференций 
(собраний) граждан не только с образованием ТОС, выборами органов 
ТОС, принятием правил их деятельности, но и с необходимостью обе-
спечения открытости деятельности местной власти. В соответствии 
с положениями комментируемой части конференции (собрания) граж-
дан могут проводиться для обсуждения вопросов местного значения, 
информирования населения о деятельности органов и должностных 
лиц местного самоуправления, в том числе и на части территории му-
ниципального образования, где отсутствуют органы ТОС. Такая на-
правленность проведения конференций (собраний) граждан фиксиру-
ет положительную сложившуюся практику, когда проведение данных 
мероприятий инициируется не органами ТОС, а органами и должност-
ными лицами местного самоуправления.

Соответственно, в муниципальных правовых актах должны быть 
четко разделены случаи проведения конференции граждан по двум 
указанным основаниям:

	— для рассмотрения вопросов, связанных с деятельностью орга-
нов и должностных лиц местного самоуправления;
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	— для рассмотрения вопросов осуществления ТОС.
Случаи проведения конференций граждан устанавливаются в сле-

дующих актах:
	— уставе муниципального образования;
	— нормативном правом акте представительного органа местного 

самоуправления;
	— Уставе ТОС.

Возможна ли передача отдельных полномочий органов 
местного самоуправления органам ТОС?

Федеральный закон № 131-ФЗ не предусматривает обязательства 
по передаче отдельных полномочий органов местного самоуправле-
ния органам ТОС. Однако он и не запрещает органам местного само-
управления по своей инициативе предусматривать механизмы взаимо-
действия с органами ТОС для осуществления некоторых полномочий 
органов местного самоуправления по вопросам местного значения. На 
практике органы местного самоуправления нередко передавали орга-
нам ТОС на основе соглашений отдельные функции, связанные с ре-
шением вопросов местного значения на соответствующей территории 
(озеленение; обустройство детских площадок и мест отдыха; охрана 
водоемов; поддержание в порядке дорог, тротуаров, колодцев, других 
объектов коммунального хозяйства и благоустройства; организация 
досуга населения; воспитательная, спортивная, культурно-массовая 
работа и т.д.). Такие соглашения предусматривали передачу органам 
ТОС необходимых финансовых и материальных ресурсов, а также 
осуществление контроля за их использованием.

В сегодняшних условиях во избежание коллизий с законодатель-
ством о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муниципальных нужд финансово-
имущественные отношения между органами местного самоуправле-
ния и органами ТОС должны строиться не как гражданско-правовые, 
а как публично-правовые отношения, предполагающие в рамках зако-
на оказание им целевой финансовой помощи (субсидий).
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Финансирование ТОС

Согласно статье 27 Федерального закона № 131-ФЗ финансирова-
ние ТОС возможно из собственных или привлеченных ресурсов. Фор-
мирование собственных ресурсов происходит благодаря внесению 
взносов местными жителями. Для привлечения средств обращаются 
к руководителям местного самоуправления.

Источниками финансирования деятельности ТОС являются:
	— денежные средства жителей, добровольно направленные 

на формирование и развитие ТОС (в том числе частные пожертвова-
ние непричастных к ТОС лиц);

	— финансирование ТОС из местного бюджета и иные формы 
поддержки;

	— финансовые средства, получаемые от реализации хозяйствен-
ной деятельности (СО НКО, имущество, переданное ТОС, договоры 
с органами МО);

	— грантовые конкурсы внебюджетных и государственных фондов;
	— целевое бюджетное финансирование проектов ТОС (гранты, 

субсидии), в том числе бюджетные ассигнования в рамках программ 
инициативного бюджетирования.

Важным пунктом является законность имеющихся источников фи-
нансирования.

После регистрации ТОС в качестве юридического лица возможно 
осуществление следующих действий: 

	— сбор средств для осуществления тех или иных программ;
	— свободное распоряжение собранными средствами;
	— организация действий, направленных на выполнение целей, 

прописанных в уставной документации;
	— пользование имуществом, переданным органами самоуправ-

ления в распоряжение структуры.
В настоящее время6 на рассмотрении в ГД ФС РФ находится проект 

федерального закона № 983291-7 «О внесении изменений в Федераль-
ный закон «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» в части установления особенностей 
оказания поддержки территориальным общественным самоуправле-
ниям», внесенный Правительством Российской Федерации».

6	  Имеется в виду момент подготовки ИБ МСУ — май 2021.
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Проектом федерального закона предлагается дополнить Феде-
ральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» положениями, предоставляющими право органам местного 
самоуправления и органам государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации оказывать поддержку территориальным обще-
ственным самоуправлениям, в том числе за счет бюджетных ассиг-
нований. 

Кроме того, законопроектом регламентируется вопрос об опре-
делении момента, с которого территориальное общественное само-
управление считается учрежденным, и устанавливается требование 
о соответствии его устава нормам Гражданского кодекса Российской 
Федерации.

Что означает многоуровневая модель ТОС?  
Возможно ли создание на одной территории 

нескольких ТОС?

Часть 3 статьи 27 Федерального закона № 131-ФЗ впервые за-
крепляет многоуровневую модель территориального общественно-
го самоуправления, определяя следующие территории осуществле-
ния ТОС: подъезд многоквартирного жилого дома; многоквартирный 
жилой дом; группа жилых домов; жилой микрорайон; сельский на-
селенный пункт, не являющийся поселением; иные территории про-
живания граждан.

Многоуровневая система предполагает подчинение нижестоящих 
уровней вышестоящим, например, старший по подъезду будет подчи-
няться старшему по дому, а старший по дому, в свою очередь, предсе-
дателю ТОС микрорайона.

Следует отметить, что на одной территориальной единице может 
быть создан только один орган ТОС. Образование нового субъекта 
ТОС на территории, на которой уже действует субъект ТОС, может 
быть осуществлено по истечении срока полномочий действующих ор-
ганов ТОС.
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Является ли ТОС юридическим лицом?

Согласно ч. 5 ст. 27 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ территориальное общественное самоуправление в соответ-
ствии с его уставом может являться юридическим лицом и подлежит 
государственной регистрации в органах юстиции в организационно-
правовой форме некоммерческой организации. Эти положения Фе-
дерального закона № 131-ФЗ имеют качественное отличие от ранее 
действовавшего законодательства, предусматривавшего, что статусом 
юридического лица могут наделяться только органы ТОС7. Вместе 
с тем изменение позиции законодателя по данному вопросу не вле-
чет автоматической утраты гражданской правосубъектности органами 
ТОС, поскольку исходя из принципа стабильности гражданского обо-
рота, эти юридические лица могут сохранять свой статус до тех пор, 
пока уполномоченные государственные органы не примут соответ-
ствующего специального решения. Поэтому сейчас на практике ста-
тусом юридического лица нередко обладает и территориальное обще-
ственное самоуправление в целом, и его орган.

Согласно ч. 5 названной статьи территориальное общественное 
самоуправление считается учрежденным с момента регистрации его 
устава уполномоченным органом местного самоуправления соответ-
ствующего поселения, внутригородской территории города федераль-
ного значения, внутригородского района. Порядок регистрации устава 
территориального общественного самоуправления определяется уста-
вом муниципального образования и (или) нормативными правовыми 
актами представительного органа муниципального образования.

Так, например, в соответствии со п. 8.2 Положения «О территори-
альном общественном самоуправлении в городе Саратове», принято-
го решением Саратовской городской Думы от 28 июля 2006 г. № 8-55, 
Устав территориального общественного самоуправления в двухне-
дельный срок после принятия собранием или конференцией граждан, 
осуществляющих территориальное общественное самоуправление, 

7	  Статья 27 Федерального закона от 28 августа 1995 г. №  154-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации» (СЗ РФ. 1995. №  35. Ст. 3506); ст. 8 
Закона РСФСР от 6 июля 1991 г. №  1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР» (Ведомости 
Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР. 1991. №  29. Ст. 1010); ст. 6 
Закона СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местного самоуправления и местного хозяй-
ства в СССР» (Ведомости Съезда народных депутатов СССР и Верховного Совета СССР. 1990. 
№  16. Ст. 267).
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направляется исполнительным органом территориального обществен-
ного самоуправления для регистрации в администрацию города (тер-
риториальное подразделение администрации города). Администра-
ция города (территориальное подразделение администрации города) 
в двухнедельный срок со дня поступления устава территориального 
общественного самоуправления принимает решение о его регистра-
ции либо мотивированном отказе в регистрации. Отказ в регистрации 
устава допускается только в случае несоответствия его действующему 
законодательству.

С названного момента созданные объединения граждан вправе 
участвовать в решении многих вопросов местного значения в интере-
сах населения, проживающего в пределах границ территории, на кото-
рой осуществляется территориальное общественное самоуправление. 
В частности, посредством проведения собраний, конференций или 
сформированных органов они могут инициировать разработку и (или) 
участвовать в обсуждении нормативных правовых актов, касающих-
ся введения, отмены или изменения местных сборов, правил благо-
устройства территории поселения, инициировать создание или лик-
видацию парковок (парковочных мест), участвовать в осуществлении 
разных видов муниципального контроля в пределах территории про-
живания граждан, создавших ТОС.

Объединения вправе инициировать проведение различных ме-
роприятий, направленных на обеспечение первичных мер пожарной 
безопасности, на профилактику межнациональных (межэтнических) 
конфликтов, на организацию библиотечного, торгового, бытового об-
служивания населения, на создание условий для организации досуга, 
на сохранение объектов культурного наследия (памятников истории 
и культуры), расположенных на соответствующей территории. Это да-
леко не полный перечень прав, которыми могут обладать ТОС.

Однако наличие такой регистрации не позволяет ТОС заключать 
какие-либо сделки, быть участником гражданского оборота, иметь 
в собственности какое-либо имущество, достаточные для осущест-
вления хозяйственной деятельности финансовые ресурсы. Для уча-
стия в гражданско-правовых отношениях понадобится еще одна 
регистрация — в качестве юридического лица, если в уставе ТОС 
такое право предусмотрено. Только обладание этим статусом позво-
ляет реализовать права, связанные с осуществлением хозяйствен-
но-финансовой деятельности по благоустройству территории, иной 
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хозяйственной деятельности, направленной на удовлетворение со-
циально-бытовых потребностей граждан, с использованием средств 
местного бюджета. Осуществление такой деятельности практически 
невозможно без заключения гражданско-правовых договоров, в том 
числе с органами местного самоуправления. Без приобретения стату-
са юридического лица сложнее (или невозможно) получить субсидии 
из местного бюджета.

В том случае, если орган территориального общественного само-
управления считает необходимым получение статуса юридического 
лица, он регистрируется в органах юстиции в порядке, установлен-
ном Гражданским кодексом РФ в организационно-правовой форме 
некоммерческой организации, под которой понимается организация, 
не имеющая извлечение прибыли в качестве основной цели своей 
деятельности и не распределяющая полученную прибыль между 
участниками.

Правила и условия приобретения ТОС статуса юридического лица 
дополнительно регулируются нормами Гражданского кодекса РФ, Фе-
дерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих 
организациях», Федерального закона от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об 
общественных объединениях», а также другими законами. Учитывая 
требования ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» и ст. 50 ГК РФ, единственной организационно-правовой формой 
некоммерческой организации, в которой может быть учреждено ТОС, 
является общественная организация. Поэтому данная регистрация 
осуществляется в соответствующем территориальном органе Мини-
стерства юстиции России, который обязан проверить устав террито-
риального общественного самоуправления на соответствие законода-
тельству о некоммерческих организациях. При этом презюмируется, 
что информация о количестве учредителей, их составе, а также терри-
ториальной сфере деятельности и процедуре создания является досто-
верной и соответствующей действующему законодательству, так как 
была проверена уполномоченным органом местного самоуправления 
при учреждении ТОС.
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Этапы создания ТОС

Можно выделить следующие этапы создания ТОС:
1 этап: проведение учредительного собрания (учредителями явля-

ются лица, принявшие решения о его создании, формировании орга-
нов управления и утверждении устава, проживающие в пределах тер-
ритории создаваемого ТОС).

2 этап: регистрация устава ТОС уполномоченным органом мест-
ного самоуправления, в административно-территориальные границы 
которого входит территория, где образовывается ТОС.

На втором этапе устав ТОС подлежит регистрации в соответ-
ствующем органе местного самоуправления. Порядок регистрации 
устава территориального общественного самоуправления определя-
ется уставом муниципального образования и (или) нормативными 
правовыми актами представительного органа муниципального об-
разования.

ТОС считается учрежденным с момента регистрации его устава 
органом местного самоуправления (пункт 5 статьи 27 Федерального 
закона № 131-ФЗ.

3 этап: приобретение ТОС правоспособности (статуса) юридиче-
ского лица — регистрация в соответствующем территориальном ор-
гане Минюста России (не является обязательным этапом, ТОС может 
действовать без государственной регистрации и приобретения прав 
юридического лица).

Согласно абзацу 2 пункта 5 статьи 27 Федерального закона № 131-
ФЗ ТОС в соответствии с его уставом может являться юридическим 
лицом и подлежит государственной регистрации в организационно-
правовой форме некоммерческой организации.

Такой организационно-правовой формой в соответствии со ста-
тьей 50 Гражданского кодекса Российской Федерации является обще-
ственная организация.

Таким образом, в случае государственной регистрации ТОС в ка-
честве юридического лица с учетом особенностей, предусмотренных 
статьей 27 Федерального закона № 131-ФЗ, применению подлежат по-
ложения Гражданского кодекса Российской Федерации и Федерально-
го закона № 82-ФЗ.

В частности, наименование ТОС должно содержать указание 
на организационно-правовую форму — «общественная организация», 
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а также на территориальную сферу деятельности — территорию, 
в пределах которой создано ТОС.

При государственной регистрации ТОС, учитывая пункт 5 ста-
тьи 27 Федерального закона № 131-ФЗ (ТОС считается учрежденным 
с момента регистрации его устава органом местного самоуправления), 
правомерность учреждения ТОС, а также состав и необходимое коли-
чество учредителей ТОС территориальным органом Минюста России 
не проверяется. Достоверность и правомерность учреждения (созда-
ния) ТОС подтверждается регистрацией его устава органом местного 
самоуправления.

В заявлении о государственной регистрации юридического лица 
при его создании (форма Р110018) в сведениях об учредителях, учиты-
вая правила заполнения заявления, подлежат указанию все лица, при-
нявшие решение о создании ТОС независимо от их количества.

Учитывая, что ТОС является общественной организацией, пра-
вовая экспертиза устава территориальным органом Минюста России 
проводится на соответствие законодательству о некоммерческих ор-
ганизациях.

Высшим руководящим органом ТОС является общее собрание 
(конференция) жителей соответствующей территории. Часть 6 ста-
тьи  27 Федерального закона № 131-ФЗ определяет, в каком случае 
правомочно общее собрание жителей: в таком собрании принимают 
участие не менее одной трети жителей соответствующей территории, 
достигших 16-летнего возраста.

Конференция жителей проводится в случаях, когда невозможно 
провести общее собрание жителей. Делегаты конференции жителей 
избираются по норме, установленной главой местной администрации 
по предложению инициативной группы. Часть 6 названной статьи за-
крепляет, что конференция граждан по вопросам организации и осу-
ществления территориального общественного самоуправления право-
мочна, если в ней принимают участие не менее двух третей избранных 
делегатов, представляющих не менее половины жителей соответству-
ющей территории, достигших 16-летнего возраста.

Для ведения общих собраний, конференций жителей избирается 
председатель и секретарь. Решения общих собраний и конференций 
жителей принимаются простым большинством голосов от числа при-

8	  Утверждена — Приказом ФНС России от 31.08.2020 № ЕД-7-14/617@.
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сутствующих и оформляются протоколом. Протокол собрания (конфе-
ренции) жителей, как правило, содержит следующие данные:

	— дату проведения общего собрания;
	— место проведения общего собрания;
	— общее число жителей или делегатов, имеющих право участво-

вать в общем собрании;
	— количество жителей или делегатов, принявших участие в ра-

боте общего собрания;
	— состав президиума;
	— повестку дня;
	— содержание выступлений;
	— принятые решения;
	— результаты голосования.

Копии протокола с решениями собрания или конференции граж-
дан направляются в органы городского самоуправления.

В чем состоит роль учредителей после проведения 
собрания по организации территориального 

общественного самоуправления9?

Территориальное общественное самоуправление (далее также — 
ТОС) является одной из форм осуществления местного самоуправ-
ления.

Под территориальным общественным самоуправлением в Фе-
деральном законе № 131-ФЗ понимается самоорганизация граждан 
по месту их жительства на части территории поселения, внутриго-
родской территории города федерального значения, муниципального 
округа, городского округа, внутригородского района, а также в рас-
положенных на межселенной территории населенных пунктах (либо 
на части их территории) для самостоятельного и под свою ответствен-
ность осуществления собственных инициатив по вопросам местного 
значения.

Согласно ч. 5 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ территориаль-
ное общественное самоуправление в соответствии с его уставом может 

  9 Вопрос: Какова роль учредителей после проведения собрания по организации территориаль-
ного общественного самоуправления? («Официальный сайт Комитета Госдумы по ФУиВМС», 
2020) КонсультантПлюс.
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являться юридическим лицом и подлежит государственной регистра-
ции в организационно-правовой форме некоммерческой организации.

Согласно пп. 2 п. 3 ст. 50 ГК РФ юридические лица, являющиеся 
некоммерческими организациями, могут создаваться в организацион-
но-правовых формах «общественных организаций, к которым отно-
сятся в том числе политические партии и созданные в качестве юри-
дических лиц профессиональные союзы (профсоюзные организации), 
органы общественной самодеятельности, территориальные обще-
ственные самоуправления». Таким образом, ТОС отнесены к обще-
ственным организациям.

Это законоположение в реальности вызывает практические труд-
ности, поскольку в общественных организациях предусмотрено обя-
зательное фиксированное членство. В ТОС, создаваемых по призна-
ку территориальной общности, такого членства не может быть исходя 
из существа ТОС.

В настоящее время Министерство юстиции Российской Федерации 
констатирует сокращение числа ТОС по стране, поскольку им отказы-
вают в регистрации в качестве юридических лиц на том основании, 
что они не предусматривают членство и среди документов, представ-
ляемых на регистрацию, нет списка членов. ТОС, конечно, не способ-
ны представить поименный список своих «членов», то есть всех лиц, 
проживающих на данной территории, у них просто нет таких данных, 
а доступа к данным ФМС они не имеют. Более того, по своей природе 
ТОС и в принципе не должно быть основано на членстве, как террито-
риальное объединение граждан.

Комитет Государственной Думы по федеративному устройству 
и вопросам местного самоуправления неоднократно указывал, что есть 
противоречия между нормами ГК РФ и нормами Федерального закона 
№  131-ФЗ, регулирующими вопросы деятельности территориального 
общественного самоуправления, которые, очевидно, необходимо устра-
нить. Соответствующие поправки должны быть включены в ГК РФ.

В соответствии со ст. 8 Федерального закона от 19 мая 1995 г. 
№ 82-ФЗ «Об общественных объединениях» (далее — Федеральный 
закон № 82-ФЗ) высшим руководящим органом общественной органи-
зации является съезд (конференция) или общее собрание. Постоянно 
действующим руководящим органом общественной организации яв-
ляется выборный коллегиальный орган, подотчетный съезду (конфе-
ренции) или общему собранию.
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Территориальное общественное самоуправление осуществляет-
ся непосредственно населением посредством проведения собраний 
и конференций граждан, а также посредством создания органов терри-
ториального общественного самоуправления (ч. 2 ст. 27 Федерального 
закона № 131-ФЗ). При этом органы территориального общественно-
го самоуправления избираются на собраниях или конференциях граж-
дан, проживающих на соответствующей территории (ч. 4 ст. 27 Феде-
рального закона № 131-ФЗ).

Обращаем ваше внимание на то, что Федеральный закон № 131-ФЗ 
является специальным законом, регулирующим основные вопросы, 
связанные с территориальным общественным самоуправлением.

В соответствии с п. 3 ч. 7 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ 
к исключительным полномочиям собрания, конференции граждан, 
осуществляющих территориальное общественное самоуправление, 
относится избрание органов территориального общественного само-
управления.

Учитывая изложенное, именно собрание, конференция граждан, 
осуществляющих территориальное общественное самоуправление, 
а не учредители ТОС вправе избирать председателя ТОС.

Какие существуют полномочия собраний, 
конференций ТОС?

Часть 7 статьи 27 Федерального закона № 131-ФЗ закрепляет ис-
ключительные полномочия собраний, конференций территориального 
общественного самоуправления, относя к ним следующие вопросы:

1) установление структуры органов территориального обществен-
ного самоуправления (на общем собрании жителей определяются 
виды избираемых органов территориального общественного само-
управления, как правило, это председатель, осуществляющий общее 
руководство, исполнительно-распорядительный и контрольно-реви-
зионный органы территориального общественного самоуправления, 
на собрании также определяется количество работников органов тер-
риториального общественного самоуправления);

2) принятие устава территориального общественного самоуправ-
ления, внесение в него изменений и дополнений (устав как норматив-
но-учредительный акт территориального общественного самоуправ-
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ления может быть принят только на общем собрании, конференции 
жителей);

3) избрание органов территориального общественного самоуправ-
ления (именно на общих собраниях, конференциях жителями избира-
ются председатель территориального общественного самоуправления 
и органы территориального общественного самоуправления);

4) определение основных направлений деятельности территориаль-
ного общественного самоуправления (на собраниях, конференциях жи-
тели определяют наиболее приоритетные направления развития своей 
территории, как правило, это вопросы благоустройства территории терри-
ториального общественного самоуправления, ремонта жилого комплекса, 
удовлетворение иных социально-бытовых потребностей граждан);

5) утверждение сметы доходов и расходов территориального об-
щественного самоуправления и отчета о ее исполнении (в данном слу-
чае под сметой следует понимать финансово-плановый акт субъекта 
территориального общественного самоуправления, определяющий 
целевое назначение выделенных ресурсов и объем доходов и расходов 
за определенный период времени (как правило, один год) с разбивкой 
по кварталам);

6) рассмотрение и утверждение отчетов о деятельности органов 
территориального общественного самоуправления (председатель и ор-
ганы территориального общественного самоуправления отчитывают-
ся об итогах деятельности перед жителями своей территории, таким 
образом, осуществляется общественный контроль за деятельностью 
субъекта территориального общественного самоуправления).

Муниципальные правовые акты, регулируя компетенцию собра-
ний, конференций жителей, закрепляют за ними более широкие пол-
номочия. Например, п. 10.8 Положения «О территориальном обще-
ственном самоуправлении в городе Саратове», принятого решением 
Саратовской городской Думы от 28 июля 2006 г. № 8-55, кроме вы-
шеперечисленных, к исключительной компетенции общего собрания, 
конференции жителей субъекта территориального общественного са-
моуправления также относит следующие вопросы:

	— образование, реорганизация и ликвидация субъекта террито-
риального общественного самоуправления;

	— установление и изменение границ, в которых действует субъ-
ект территориального общественного самоуправления (утверждаются 
представительным органом муниципального образования);
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	— досрочное прекращение полномочий исполнительного и кон-
трольно-ревизионного органов территориального общественного са-
моуправления;

	— принятие решений по всем вопросам владения, пользования 
и распоряжения собственностью территориального общественного 
самоуправления;

	— другие вопросы в соответствии с действующим законода-
тельством.

Кроме того, органы территориального общественного самоуправ-
ления также вправе участвовать с правом совещательного голоса в ра-
боте заседаний представительных органов местного самоуправления 
при рассмотрении вопросов, затрагивающих интересы жителей тер-
риторий территориального общественного самоуправления. Органы 
и должностные лица местного самоуправления, а также депутаты за-
конодательных органов государственной власти и представительных 
органов местного самоуправления на территории своих избиратель-
ных округов оказывают содействие органам территориального обще-
ственного самоуправления в осуществлении полномочий.

Что входит в круг вопросов органов ТОС?

Часть 8 статьи 27 Федерального закона № 131-ФЗ закрепляет пол-
номочия органов территориального общественного самоуправления, 
в частности, они:

1) представляют интересы населения, проживающего на соответ-
ствующей территории; следовательно, основной функцией субъекта 
территориального общественного самоуправления является представ-
ление и защита интересов жителей своей территории в органах мест-
ного самоуправления и в органах государственной власти;

2) обеспечивают исполнение решений, принятых на собраниях 
и конференциях граждан (решения, принятые высшим руководящим 
органом территориального общественного самоуправления, исполня-
ются иными органами территориального общественного самоуправ-
ления, общее руководство при этом осуществляет председатель терри-
ториального общественного самоуправления);

3) вправе осуществлять хозяйственную деятельность по благоу-
стройству территории и иную хозяйственную деятельность, направ-
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ленную на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан, 
проживающих на соответствующей территории, как за счет средств ука-
занных граждан, так и на основании договора между органами террито-
риального общественного самоуправления и органами местного само-
управления с использованием средств местного бюджета.

Хозяйственная деятельность органов территориального обще-
ственного самоуправления имеет ограничения, так как содержит за-
крытый перечень направлений деятельности субъекта территори-
ального общественного самоуправления. Исходя из него, органы 
территориального общественного самоуправления вправе:

	— создавать в установленном порядке предприятия и организа-
ции, удовлетворяющие потребности жителей в товарах и услугах;

	— выступать заказчиком на выполнение работ по благоустройству 
территории территориального общественного самоуправления и ком-
мунальному обслуживанию жителей, строительству, эксплуатации и ре-
монту жилищного фонда, объектов социальной инфраструктуры.

	— использовать земельные участки на территории территори-
ального общественного самоуправления под строительство погребов 
и гаражей, создание детских и оздоровительных площадок, разбивку 
скверов, открытие стоянок автомобилей и площадок для выгула собак, 
а также для других общественно полезных целей;

4) вправе вносить в органы местного самоуправления проекты 
муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рас-
смотрению этими органами и должностными лицами местного са-
моуправления, к компетенции которых отнесено принятие указан-
ных актов.

Таким образом, особенностью статуса органов территориального 
общественного самоуправления (и их основным отличием от обще-
ственных объединений, к которым органы территориального обще-
ственного самоуправления иногда ошибочно относят) является право 
участвовать в местном нормотворчестве, выступая в качестве субъек-
тов правотворческой инициативы.
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Что обязательно должно быть закреплено 
в Уставе ТОС?

Часть 9 статьи 27 Федерального закона № 131-ФЗ указывает на обя-
зательные положения, подлежащие отражению в уставе ТОС:

1) территория, на которой оно осуществляется;
2) цели, задачи, формы и основные направления деятельности тер-

риториального общественного самоуправления;
3) порядок формирования, прекращения полномочий, права и обя-

занности, срок полномочий органов территориального общественного 
самоуправления;

4) порядок принятия решений;
5) порядок приобретения имущества, а также порядок пользования 

и распоряжения указанным имуществом и финансовыми средствами;
6) порядок прекращения осуществления территориального обще-

ственного самоуправления.
Каких-либо отличий от ТОС с правами юридического лица 

и без таких прав законодатель не делает. Дополнительные требования 
к Уставу ТОС устанавливаться не могут. В части 10 названной статьи 
предусмотрено, что органы местного самоуправления не вправе уста-
навливать дополнительные требования к уставу территориального 
общественного самоуправления. Таким образом, определенный в ч. 9 
данной статьи перечень сведений, которые подлежат установлению 
в уставе территориального общественного самоуправления, является 
исчерпывающим.

В качестве примера можно отметить, что в ст. 7 Закона г. Москвы 
«О территориальном общественном самоуправлении в городе Мо-
скве» предусматривались следующие сведения, которые указывают-
ся в уставе территориальной общины: наименование территориальной 
общины и ее юридический адрес; цели общины; границы территории 
общины; полномочия территориальной общины; формы и порядок 
участия жителей в территориальном общественном самоуправлении; 
наименования, структуры, полномочия, порядок формирования и сро-
ки полномочий выборных органов территориальной общины; отчет-
ность и периодичность отчетности органов территориальной общины, 
порядок контроля за их деятельностью; основания и виды ответствен-
ности органов территориальной общины и их членов перед жителя-
ми; порядок внесения изменений и дополнений в устав; источники 
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образования денежных средств и иного имущества общины, права об-
щины и комитета (совета) по распоряжению денежными средствами 
и управлению принадлежащим ей имуществом; порядок реорганиза-
ции (ликвидации) общины. При этом указывалось, что, исходя из кон-
кретных местных условий в устав могут быть включены и другие нор-
мы, и положения, регламентирующие деятельность территориальной 
общины и ее органов.

Можно ли считать ТОС 
социально-ориентированной НКО?

Территориальное общественное самоуправление, являясь неком-
мерческой организацией, может быть отнесено к социально ориенти-
рованным некоммерческим организациям, поскольку согласно п. 3 ч. 8 
ст. 27 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» органы территориального общественного самоуправле-
ния могут осуществлять хозяйственную деятельность по благоустрой-
ству территории, иную хозяйственную деятельность, направленную 
на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан, про-
живающих на соответствующей территории, как за счет средств ука-
занных граждан, так и на основании договора между органами тер-
риториального общественного самоуправления и органами местного 
самоуправления с использованием средств местного бюджета.

Если территориальное общественное самоуправление фактически 
является социально ориентированной некоммерческой организацией, 
то что мешает отнести его и к социально ориентированным некоммер-
ческим организациям — исполнителям общественно полезных услуг?

В Федеральном законе «О некоммерческих организациях» 
(пункт 2.2 статьи 2) под некоммерческой организацией — исполните-
лем общественно полезных услуг понимается социально ориентирован-
ная некоммерческая организация, которая не выполняет функции ино-
странного агента, не имеет задолженностей по налогам и сборам, иным 
предусмотренным законодательством Российской Федерации обяза-
тельным платежам и соответствует одному из следующих требований:

1) оказание на протяжении не менее чем одного года общественно 
полезных услуг надлежащего качества;
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2) надлежащая реализация проектов, предусматривающих осу-
ществление деятельности по одному или нескольким приоритетным 
направлениям в сфере оказания общественно полезных услуг с ис-
пользованием грантов Президента Российской Федерации, предостав-
ляемых на развитие гражданского общества.

Отнесение территориального общественного самоуправления 
к социально ориентированным некоммерческим организациям — ис-
полнителям общественно полезных услуг в полной мере учитыва-
ет по существу смысл поручения Президента РФ о предоставлении 
территориальному общественному самоуправлению мер поддержки, 
предусмотренных для социально ориентированных некоммерческих 
организаций — исполнителей общественно полезных услуг.

Если предоставить территориальному общественному самоуправ-
лению такие же меры поддержки, как и для социально ориентирован-
ных некоммерческих организаций — исполнителей общественно по-
лезных услуг, то понадобится всего лишь уточнить перечень видов 
деятельности органов территориального общественного самоуправ-
ления, совпадающих с видами деятельности социальных некоммерче-
ских организаций — исполнителей общественно полезных услуг.

Помимо хозяйственной деятельности по благоустройству терри-
тории органы территориального общественного самоуправления осу-
ществляют хозяйственную деятельность, направленную на удовлетво-
рение социально-бытовых потребностей граждан. В частности, такие 
виды деятельности, как организация и проведение культурно-массовых 
мероприятий, спортивно-оздоровительной работы по развитию физиче-
ской культуры и спорта, предусмотрены в перечне общественно полез-
ных услуг, утвержденных Постановлением Правительства РФ10.

Может ли ТОС осуществлять свою деятельность 
без образования юридического лица?

ТОС без прав юридического лица могут осуществлять свою дея-
тельность лишь в урезанном варианте без возможности привлечения 
средств извне, без возможности приобретать имущество в собствен-

10	  Постановление Правительства РФ от 27.10.2016 № 1096 (ред. от 29.06.2019) «Об утвержде-
нии перечня общественно полезных услуг и критериев оценки качества их оказания».
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ность, что делает данный институт права в указанном контексте бес-
полезным.

Таким образом, к ТОС, не обладающему правами юридическо-
го лица, не могут применяться нормы гражданского законодатель-
ства, такое ТОС обладает статусом субъекта муниципального права, 
но не гражданского. Многие считают регистрацию ТОС в качестве 
юридического лица необходимостью для приобретения ТОС полно-
ценного правового статуса субъекта правоотношений в области реали-
зации населением права на местное самоуправление.

Можно выделить ряд признаков ТОС с правами юридического 
лица в форме некоммерческой организации. Во-первых, это возмож-
ность ТОС иметь в собственности имущество, а также отвечать дан-
ным имуществом по своим обязательствам. Во-вторых, это возмож-
ность приобретения и осуществления не только имущественных прав, 
но и прав неимущественного характера, тем самым осуществлять хо-
зяйственную деятельность. В-третьих, возможность участия в судо-
производстве в качестве истца и ответчика. В-четвертых, наличие соб-
ственного баланса и сметы.

Регистрация ТОС в качестве юридического лица в организаци-
онно-правовой форме некоммерческой организации является необхо-
димым мероприятием для достижения целей, которые ставит перед 
ТОС законодательство. Невозможность ТОС быть субъектом граж-
данских правоотношений предполагает наличие урезанного право-
вого статуса ТОС, делает невозможным для ТОС осуществлять хо-
зяйственную деятельность, активно взаимодействовать с органами 
местного самоуправления по реализации самостоятельно и под свою 
ответственность собственных инициатив населения по вопросам 
местного значения.

Пошаговая инструкция по созданию ТОС

Ответ на вопрос, как создать ТОС, зависит от особенностей ре-
гионального законодательства, разработанного и принятого в каждом 
конкретном субъекте РФ. Однако, общие принципы реализации терри-
ториального общественного самоуправления и формирования его ор-
ганов являются достаточно близкими для всей страны. Выделим по-
следовательно данные этапы.
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Шаг №1. Создание инициативной группы.
Первым этапом описываемой процедуры выступает формирование 

инициативной группы. Минимальное количество ее участников рав-
няется трем, причем все они должны проживать на данной территории 
и достичь 16-тилетнего возраста. Для создания группы проводится со-
брание, по результатам которого оформляется протокол. В нем отра-
жаются основные пункты повестки, среди которых:

	— избрание председателя собрания, а также секретаря, ведущего 
протокол;

	— создание инициативной группы для организации мероприя-
тий, целью которых выступает образование ТОС;

	— разработка предложений, касающихся основных принципов 
последующей деятельности ТОС, включая наименование, границы, 
устав, наличие органов управления ТОС, кандидатур на включение 
в их состав и т.д.

Протокол конференции/собрания с указанием решения по каждо-
му пункту повестки становится стартовым документом, необходимым 
для создания ТОС.

Шаг №2. Определение точных границ ТОС. Выбор времени 
проведения учредительного собрания/конференции.
Как было отмечено выше, полномочия по определению границ 

ТОС находятся в ведении органов МСУ. Поэтому участникам ИГ не-
обходимо подать соответствующее заявление в муниципальный пред-
ставительный орган. На принятие им решения действующим законо-
дательством отводится срок, равный 30-ти дням. После получения 
официальных документов об установлении границ ТОС можно при-
ступать к дальнейшим действиям, главным из которых выступает про-
ведение собрания ТОС.

Шаг №3. Оповещение граждан, живущих в пределах границ 
территории о дате собрания или конференции.
Граждане, проживающие внутри установленных границ ТОС, 

должны быть извещены о дате проведения учредительной конфе-
ренции или собрания, как минимум, за 15 суток до его начала. Опо-
вещение жителей может осуществляться при помощи объявлений 
в местных СМИ, размещения информации о собрании на различных 
информационных стендах, в общественных местах, а также поквар-
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тирный или подомовой обход населения участниками инициативной 
группы или активистами ТОС.

Рекомендуется довести информацию о созыве конференции или 
собрания ТОС до органов муниципальной власти, включая местную 
администрацию и представительный орган местного самоуправления. 
Для этого по указанным адресам требуется отправить заказное пись-
мо, содержащее необходимые сведения. 

Шаг №4. Проведение собрания/конференции.
Непосредственной организацией и проведением конференции/

собрания занимается созданная ранее инициативная группа. Важ-
ным требованием к мероприятию, предусмотренным законодатель-
ством, выступает его открытый характер. Возможность принять 
в нем участие предоставляется представителям МСУ, органов госу-
дарственной власти, СМИ. Однако, они не могут вмешиваться в ход 
мероприятия, а также не имеют права голоса, которым обладают 
исключительно граждане, проживающие в границах указанной тер-
ритории. 

Проведенная таким образом конференция/собрание становится 
легитимной в том случае, если в ней принимали участие не меньше 
трети граждан территориального общественного самоуправления. 
По итогам мероприятия должен быть оформлен протокол, включаю-
щий полный список принятых в его ходе решений. В их число обыч-
но входят:

	— избрание руководителя (председателя) конференции/собрания;
	— избрание секретаря мероприятия, функцией которого стано-

вится ведение протокола;
	— принятие решения о создании ТОС с указанием его названия;
	— принятие основного документа ТОС — устава;
	— выработка формулировки целей и задач, стоящих перед ТОС, 

а также приоритетных направлений деятельности;
	— избрание органов ТОС, в том числе руководителя;
	— избрание ревизионной комиссии или другого контролирующе-

го органа ТОС.

Шаг №5. Регистрация устава ТОС в органах МСУ.
Следующей стадией создания ТОС выступает регистрация его 

устава в администрации муниципального образования. Для этого ру-
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ководитель ТОС или назначенное им лицо предоставляет в уполномо-
ченный орган МСУ следующий набор документов:

	9 Заявление с просьбой произвести регистрацию ТОС и его учре-
дительного документа в виде устава.

	9 Решение представительного органа МСУ об установлении 
границ территории, на которой будет осуществлять свою деятель-
ность ТОС. 

	9 Территория ТОС не имеет права быть больше, чем площадь, 
которая относится к данному муниципальному образованию. Тер-
ритория должна быть единым целым, без ее разделения объектами, 
не вошедшими в ТОС. Для установления границ инициативная группа 
должна подать заявление установленного образца. В нем должны при-
сутствовать:

	— фамилии, имена и отчества жильцов, изъявивших желание 
создать ТОС;

	— адрес регистрации каждого подписавшегося в заявлении;
	— паспортные данные этих граждан.

Протокол о создании ТОС, которое оформлено решением собра-
ния/конференции граждан, проживающих в пределах определенных 
границ.

	9 Устав ТОС, который предоставляется в 2-х экземплярах, про-
шитых и пронумерованных в соответствии с правилами оформления 
названных документов.

	9 Регистрационный лист участников конференции/собрания 
граждан. В документе обязательно указывается адрес их проживания, 
а также дата рождения.

	9 Список участников инициативной группы, в котором в обяза-
тельном порядке приводятся адреса их проживания и телефоны для 
возможных контактов.

Максимальная продолжительность процедуры регистрации устава 
ТОС составляет не более 30 дней. Хотя на практике решение нередко 
принимается до срока, установленного законодательно.

Шаг №6. Регистрация ТОС в Минюсте России.
После завершения регистрации устава ТОС требуется пройти еще 

одну регистрационную процедуру, которая осуществляется в регио-
нальном управлении федерального органа государственной власти 
в лице Минюста России. Для этого от уполномоченных представите-
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лей территориального общественного самоуправления в соответству-
ющее подразделение Министерства подается:

	9 Заявление о регистрации, составленное по установленной форме.
	9 Устав ТОС, зарегистрированный в органах местного самоу-

правления. Предоставляется в 3-х экземплярах.
	9 Протокол конференции/собрания граждан, на котором было при-

нято решение о создании ТОС. Предоставляется в 2-х экземплярах.
	9 Документы, подтверждающие оплату государственной пошлины.

Шаг №7. Завершающая стадия.
На завершающем этапе создания ТОС изготавливается его печать, 

при необходимости подается заявление в ИФНС о переходе на УСН, 
то есть упрощенную систему налогообложения, а также подаются 
документы о созданном ТОС в органы Росстата России. Также для 
функционирования юридического лица требуется открытие расчетно-
го счета в одном из банковских учреждений и заключение договора 
на расчетно-кассовое обслуживание.

Имеются ли юридические препятствия 
для совмещения должности председателя 

представительного органа муниципального 
образования с его деятельностью в качестве 

председателя ТОС, не зарегистрированного в статусе 
юридического лица? Нет ли здесь нарушения норм 

статьи 12.1 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. 
№ 273-ФЗ «О противодействии коррупции11»?

Согласно ч. 1 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ под территори-
альным общественным самоуправлением понимается самоорганизация 
граждан по месту их жительства на части территории поселения, внутри-
городской территории города федерального значения, муниципального 
округа, городского округа, внутригородского района, а также в располо-
женных на межселенной территории населенных пунктах (либо на ча-
сти их территории) для самостоятельного и под свою ответственность 
осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения.

11	  «Официальный сайт Комитета Госдумы по ФУиВМС www.komitet4.km.duma.gov.ru», 2020.
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При этом территориальное общественное самоуправление в соот-
ветствии с его уставом может являться юридическим лицом и подлежит 
государственной регистрации в организационно-правовой форме не-
коммерческой организации (ч. 5 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ).

Таким образом, территориальное общественное самоуправление 
приобретает статус некоммерческой организации, только если являет-
ся юридическим лицом.

В соответствии с п. 2 ч. 7 ст. 40 Федерального закона № 131-ФЗ осу-
ществляющие свои полномочия на постоянной основе депутат, член 
выборного органа местного самоуправления, выборное должностное 
лицо местного самоуправления не вправе участвовать в управлении 
коммерческой или некоммерческой организацией, за исключением 
следующих случаев: 

а) участие на безвозмездной основе в управлении политической 
партией, органом профессионального союза, в том числе выборным 
органом первичной профсоюзной организации, созданной в органе 
местного самоуправления, аппарате избирательной комиссии муни-
ципального образования, участие в съезде (конференции) или общем 
собрании иной общественной организации, жилищного, жилищно-
строительного, гаражного кооперативов, товарищества собственников 
недвижимости;

б) участие на безвозмездной основе в управлении некоммерческой 
организацией (кроме участия в управлении политической партией, 
органом профессионального союза, в том числе выборным органом 
первичной профсоюзной организации, созданной в органе местного 
самоуправления, аппарате избирательной комиссии муниципально-
го образования, участия в съезде (конференции) или общем собрании 
иной общественной организации, жилищного, жилищно-строительно-
го, гаражного кооперативов, товарищества собственников недвижимо-
сти) с предварительным уведомлением высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) 
в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации.

Аналогичные нормы содержатся и в статье 12.1 Федерального за-
кона № 273-ФЗ.

Таким образом, системный анализ указанных норм показывает, 
что осуществляющий свои полномочия на постоянной основе депутат 
представительного органа муниципального образования вправе уча-
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ствовать на безвозмездной основе в управлении ТОСом, являющим-
ся юридическим лицом, с предварительным уведомлением высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации).

Если же муниципальный депутат осуществляет свои полномочия 
на непостоянной основе, соответствующее уведомление ему пред-
ставлять не нужно.

В том случае, если ТОС не является юридическим лицом, незави-
симо от того, на постоянной или на непостоянной основе осуществля-
ет свои полномочия муниципальный депутат, он может быть предсе-
дателем ТОС.

Как указано в вашем обращении, председатель представительно-
го органа муниципального образования является также председателем 
территориального общественного самоуправления (в качестве юриди-
ческого лица не зарегистрирован).

Учитывая вышеизложенное и то, что дополнительных ограниче-
ний по данному вопросу в отношении депутатов, замещающих долж-
ность в представительном органе муниципального образования, фе-
деральным законодательством не предусмотрено, председатель 
представительного органа муниципального образования может совме-
щать должность председателя территориального общественного само-
управления.

По мнению Комитета Государственной Думы по федеративному 
устройству и вопросам местного самоуправления, в таком совмеще-
нии не усматривается и конфликта интересов.

Под конфликтом интересов в Федеральном законе № 273-ФЗ (ст. 
10) понимается ситуация, при которой заинтересованность (прямая 
или косвенная) лица влияет или может повлиять на надлежащее, объ-
ективное и беспристрастное исполнение им должностных (служеб-
ных) обязанностей (осуществление полномочий). При этом указанная 
заинтересованность должна носить именно личный характер: возмож-
ность получения доходов в виде денег, иного имущества, в том числе 
имущественных прав, услуг имущественного характера, результатов 
выполненных работ или каких-либо выгод (преимуществ) как самим 
лицом, так и его близкими родственниками.

Более того, ситуацию, при которой председатель представитель-
ного органа муниципального образования извлекает личную выгоду 
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из деятельности ТОС, следует рассматривать не столько в плоскости 
законодательства о противодействии коррупции, сколько в плоскости 
общеуголовной, понимая под этим присвоение или растрату, злоупо-
требление должностными полномочиями и т.д.

Идентифицировать конфликт интересов возможно через три взаи-
мосвязанные категории: 

а) ресурс (конфликт интересов возникает там и тогда, когда по-
является определенный ресурс, доступ к которому становится целью 
должностного лица);

б) интерес (участники конфликта интересов преследуют частный 
либо групповой интерес (отличный от общественного), который и ста-
новиться движущей силой их деятельности);

в) ущерб (конфликт интересов может привести к действию, сопро-
вождающемуся ущербом интересам органов местного самоуправле-
ния, общественным интересам, интересам жителей муниципального 
образования).

Для недопущения и разрешения конфликта интересов в органах 
местного самоуправления создается комиссия по урегулированию 
конфликта интересов. К функциям данной комиссии относится:

1) проверка информации о главе муниципального образования, 
главе местной администрации, депутатах представительных органов, 
членах выборных органов местного самоуправления, муниципальных 
служащих, поступившей от правоохранительных, судебных или иных 
государственных органов, организаций, должностных лиц, а также от-
дельных граждан;

2) приглашение и заслушивание на заседании комиссии должност-
ных лиц местного самоуправления и муниципальных служащих, пред-
ставителей заинтересованных организаций, а также и иных лиц;

3) направление решения комиссии заинтересованным лицам;
4) установление комиссией факта наличия либо отсутствия в дей-

ствии (бездействии) должностных лиц местного самоуправления и му-
ниципальных служащих признаков коррупции.

Учитывая вышеизложенное, не усматривается в случае оснований 
говорить о нарушении норм ст. 12.1 Федерального закона № 273-ФЗ.
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Возможно ли заключение срочного трудового 
договора между органами местного самоуправления 

и председателями ТОС и оплата их труда за счет 
средств местных бюджетов12?

Федеральным законом № 131-ФЗ предусмотрено, что одной 
из форм участия населения в осуществлении местного самоуправле-
ния является территориальное общественное самоуправление (ТОС).

Финансовые и имущественные ресурсы ТОС могут включать иму-
щество, переданное ему в управление, добровольные взносы и по-
жертвования юридических и физических лиц, доходы от собственной 
хозяйственной деятельности, а также средства местного бюджета, пе-
реданные органу ТОС для осуществления своих полномочий, в соот-
ветствии с основными направлениями деятельности, предусмотрен-
ными уставом ТОС, на основании договора между органами ТОС 
и органами местного самоуправления.

Согласно ч. 11 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ порядок 
выделения необходимых средств из местного бюджета определяют-
ся уставом муниципального образования и (или) нормативными пра-
вовыми актами представительного органа муниципального образо-
вания.

Направления расходования финансовых средств на поддержку де-
ятельности органов ТОС предусматриваются с учетом необходимо-
сти осуществления органами ТОС своих полномочий в соответствии 
с уставом ТОС, в том числе на финансовую поддержку при проведе-
нии культурных, спортивных и иных мероприятий, организацию де-
ятельности, направленной на достижение уставных целей и удовлет-
ворение потребностей членов ТОС (в том числе поощрение активных 
участников и иные меры поддержки членов ТОС), создание объектов 
коммунально-бытового и социально-культурного назначения, обеспе-
чение их содержания и эксплуатации.

Создание органами местного самоуправления соответствующих 
условий для развития ТОС и привлечения жителей к реализации 
собственных инициатив по вопросам местного значения может осу-
ществляться путем финансовой поддержки органов ТОС, оказыва-
емой в соответствии с БК РФ (в том числе путем предоставления 

12	  Официальный сайт Комитета Госдумы по ФУиВМС», www.komitet4.km.duma.gov.ru», 2018.

53



субсидий некоммерческим организациям), муниципальными право-
выми актами, предусматривающими порядок и условия оказания та-
кой поддержки.

При этом Федеральным законом № 131-ФЗ не предусматривает-
ся возможность заключения с председателями ТОС срочных трудовых 
договоров и оплаты их труда за счет средств местного бюджета, по-
скольку трудовых отношений между ними не возникает.

Какие существуют проблемы реализации 
деятельности ТОС?

Одной из главных проблем территориального общественного са-
моуправления можно назвать вопрос несовершенства нормативно-
правовой базы, которая регулирует деятельность ТОС. Так, в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ всего одна статья посвящена ТОС. Она 
определяет только общие понятия и полномочия. Более конкретные 
вопросы, связанные с деятельностью ТОС, регулируются региональ-
ными и местными нормативно-правовыми актами. «Однако при та-
ком подходе существует опасность, что данные права не будут при-
знаваться, и не будет гарантироваться право на ТОС со стороны 
субъектов РФ13».

Исходя из вышесказанного можно сделать вывод, что каждый от-
дельный субъект может по-разному трактовать положения федераль-
ного закона, принимая собственные акты, тем самым создавая опре-
деленные трудности в создании и реализации ТОС. Таким образом, 
вероятность возникновения неравенства граждан, которые осущест-
вляют собственные инициативы в разных субъектах РФ, заметно воз-
растает. 

Отчужденность населения от проблем территории проживания 
также сказывается на функционировании ТОС. Граждане как правило 
думают только о собственных интересах, равнодушны к жизни госу-
дарства и безразличны к окружающим. Данные факторы способствуют 
развитию иждивенческих настроений и появлению потребител ского 
отношения. Процесс по решению данных проблем уже давно активи-

13	  Мишина, Е. С. Проблемы деятельности территориального общественного самоуправления / 
Е. С. Мишина, Н. А. Рой. — Текст : непосредственный // Молодой ученый. — 2016. — № 26 
(130). — С. 363–365. — URL: https://moluch.ru/archive/130/36190/ (дата обращения: 28.04.2021).
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зирован. На государственном и муниципальном уровнях проводятся 
мероприятия, направленные на увеличение гражданской активности, 
повышение уровня правовой культуры и сознания. 

Также немаловажным барьером в деятельности ТОС является 
недостаточное финансирование. Федеральным законом № 131-ФЗ 
установлены основы взаимодействия органов ТОС с органами МСУ 
в вопросах финансового обеспечения. Вместе с тем, местная власть 
самостоятельно определяет долю своего участия в этом процессе. По-
этому зачастую в местном бюджете просто не оказывается тех средств, 
которые необходимы ТОС для реализации планов. Тогда как добро-
вольных взносов граждан и доходов от собственной деятельности 
не хватает для реализации крупных проектов и эффективного функ-
ционирования. 

«Следующая проблема связана с разграничением полномочий 
и взаимодействием органов местного самоуправления с органами 
ТОС»14. Здесь необходимо создание определённого баланса. Органы 
местного самоуправления должны поддерживать ТОС во всех его на-
чинаниях и развивать уже существующие идеи, в то время как органам 
ТОС не следует вмешиваться в полномочия и компетенции местных 
органов власти. Инициатива создания территориального обществен-
ного самоуправления должна исходить от граждан, а не по принуж-
дению органов местного самоуправления. Но ими в свою очередь 
должны быть созданы все необходимые условия для создания и функ-
ционирования ТОС. 

Несовершенное информационное взаимодействие между тремя 
взаимодействующими элементами: население, органы местного са-
моуправления и ТОС несомненно оказывает влияние на динамику 
развития территориального общественного самоуправления. То есть 
граждане могут быть не осведомлены о своем праве на участие в ре-
шение вопросов местного значения. И, наконец, на сегодняшний день 
во многих муниципальных образованиях остается нерешенной про-
блема оценки эффективности ТОС. То есть отсутствует открытая ин-
формация о ТОС, функционирующих на территории, также не разра-
ботаны критерии оценки работы органов, которые дают возможность 
оценить их вклад в развитие территории. 

14	  Чернова Э. Р. Проблемы и перспективы территориального общественного самоуправления 
в России // Грамота. — 2015. — № 12. — С. 191–193.
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При помощи разработанных единых критериев можно спрогнози-
ровать и проанализировать развитие ТОС, а также дать определённые 
ориентиры для дальнейшего эффективного развития. Можно отме-
тить, что в настоящее время существует ряд определённых проблем, 
от решения которых во многом зависит развитие территории муници-
пального образования, а также внесение вклада в совершенствование 
всего общества и государства в целом. 

Представляется, что для решения вышеперечисленных проблем 
необходимо проведение специального комплекса мероприятий с це-
лью изменения самой системы территориального общественного са-
моуправления. Но без должного специального правового регулиро-
вания, сложившееся ситуация останется на прежнем уровне. В связи 
с этим существует необходимость разработки федерального закона, 
регулирующего исключительно аспекты деятельности ТОС.

Какие можно выделить перспективы развития ТОС?

Территориальное общественное самоуправление является неотъ-
емлемым элементом системы местного самоуправления в России, 
представляя собой одну из основ формирования гражданского обще-
ства. Основная перспектива его развития состоит в создании благо-
приятных условий для реализации права граждан на самоуправление, 
предполагающих повышение активности населения в решении вопро-
сов местного значения. 

Анализ современного состояния территориального общественного 
самоуправления и оценка его роли в социально-экономическом разви-
тии показывают, что существует необходимость выделить приоритет-
ные направления муниципальной политики в сфере ТОС.

	9 Расширение нормативно-правовой базы статуса ТОС и порядка 
его осуществления.

	9 Активизация усилий по формированию позитивного обще-
ственного мнения населения относительно участия в территориаль-
ном общественном самоуправлении через укрепление взаимодействия 
ТОС со средствами массовой информации и организации информаци-
онной поддержки их деятельности.

	9 Содействие устойчивому функционированию органов ТОС 
путем поиска социальных организаторов по месту жительства, со-
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вершенствование системы мотивирования актива ТОС, основанного 
на сочетании морального и материального поощрения.

	9 Совершенствование экономических форм взаимодействия му-
ниципалитета с территориальным общественным самоуправлением, 
включая развитие практики финансирования на конкурсной основе 
социально значимых проектов, выделение субвенций.

	9 Повышение информированности населения о возможностях 
участия в территориальном общественном самоуправлении, повыше-
ние квалификации и расширение навыков актива ТОС.

	9 Содействие улучшению технологий планирования совмест-
ной деятельности и углублению сотрудничества территориального 
общественного самоуправления с партнерами в решении вопросов 
местного значения — муниципальными службами жилищно-комму-
нального хозяйства, управляющими организациями, органами ох-
раны правопорядка, учреждениями образования и культуры, обще-
ственными объединениями.

	9 Усиление роли добровольных объединений территориального 
общественного самоуправления, как районного, так и городского мас-
штаба, в формировании программ развития ТОС, планировании со-
вместной деятельности органов ТОС с муниципальными службами, 
принятии решений органами местного самоуправления.

	9 Повышение самостоятельности территориального обществен-
ного самоуправления в социальной и хозяйственной деятельности, со-
действие формированию внебюджетных фондов развития ТОС.

	9 Содействие реализации инициатив по месту жительства по-
средством активного стимулирования собственников жилья созда-
вать объединения домовладельцев и участвовать в их деятельности.

	9 Совершенствование системы оценки результатов деятельности 
территориального общественного самоуправления и их вклада в соци-
ально-экономическое развитие страны.

	9 Установление партнерских отношений между субъектами — ор-
ганами власти различных уровней и объединениями граждан по месту 
жительства в части социально-экономического развития территории. 

	9 Содействие развитию сотрудничества территориального обще-
ственного самоуправления с бизнес — организациями с целью при-
влечения средств на решение местных проблем, их обоюдной за-
интересованности в снижении уровня социальной напряженности 
соответствующей территории.
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Можно ли совмещать деятельность судьи 
в рамках работы ТОС? 

Положения Кодекса судейской этики, устанавливающие повышен-
ные нравственно-этические требования к судье, обусловленные его 
статусом, не должны толковаться как ограничивающие гарантируе-
мые Конституцией Российской Федерации его общегражданские пра-
ва и свободы (пункты 3 и 4). В силу пункта 1 статьи 2 Кодекса судей-
ской этики его действие распространяется на всех судей Российской 
Федерации, в том числе на судей, пребывающих в отставке.

Кодекс судейской этики требует от судей, в том числе пребываю-
щих в отставке и уже не осуществляющих правосудие, во внесудеб-
ной деятельности и во внеслужебных отношениях избегать всего того, 
что могло бы умалить авторитет судебной власти, вызвать сомнения в ее 
беспристрастности и справедливости. Занятие различными видами вне-
судебной деятельности, в том числе участие в различных публичных 
мероприятиях, допускается лишь в той мере, в какой это не противоре-
чит законодательству о статусе судей в Российской Федерации и не при-
чиняет ущерб интересам правосудия (пункты 1, 2 статьи 14).

Указанные положения Кодекса судейской этики согласуются с по-
ложениями международных правовых актов, устанавливающих стан-
дарты поведения судей, например, с установленным пунктом 4.2 
Бангалорских принципов поведения судей правилом относительно 
того, что «будучи объектом пристального внимания общественно-
сти, судья обязан принять на себя ряд ограничений, которые рядово-
му гражданину могли бы показаться обременительными, и поступать 
так добровольно и охотно. В частности, поведение судьи должно со-
ответствовать почетному званию судьи» (приняты 27 июля 2006 года 
Резолюцией 2006/23 Экономического и Социального Совета ООН).

Согласно статье 130 Конституции Российской Федерации местное 
самоуправление в Российской Федерации осуществляется граждана-
ми как путем различных форм прямого волеизъявления, так и через 
органы местного самоуправления. Территориальное общественное са-
моуправление является одной из форм непосредственного осущест-
вления населением местного самоуправления.

Согласно статье 27 Федерального закона от 6 октября 2003 года 
(ред. от 02.08.2019) № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» под территори-
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альным общественным самоуправлением понимается самооргани-
зация граждан по месту их жительства на части  территории  посе-
ления, внутригородской территории города федерального значения, 
городского округа, внутригородского района, а также в расположен-
ных на межселенной территории населенных пунктах (либо на ча-
сти  их территории) для самостоятельного и под свою ответствен-
ность осуществления собственных инициатив по вопросам местного 
значения.

Территориальное общественное самоуправление осуществляет-
ся непосредственно населением посредством проведения собраний 
и конференций граждан, а также посредством создания органов тер-
риториального общественного самоуправления; считается учрежден-
ным с момента регистрации устава территориального общественного 
самоуправления соответствующим уполномоченным органом мест-
ного самоуправления и в соответствии с его уставом может являться 
юридическим лицом. В таком случае оно подлежит государственной 
регистрации в организационно-правовой форме некоммерческой ор-
ганизации.

Территориальное общественное самоуправление по своей сути 
и правовой природе не предполагает какого-либо членства. Не вхо-
дя в систему органов власти, территориальное общественное самоу-
правление не наделено публично-властными полномочиями, не при-
нимает общеобязательных решений, а осуществляет собственные 
инициативы.

Федеральным законом № 131-ФЗ определены исключительные 
полномочия собрания, конференции граждан, осуществляющих тер-
риториальное общественное самоуправление и создаваемых ими ор-
ганов территориального общественного самоуправления.

Органы территориального общественного самоуправления пред-
ставляют интересы населения, проживающего на соответствующей тер-
ритории; обеспечивают исполнение решений, принятых на собраниях 
и конференциях граждан; могут осуществлять хозяйственную деятель-
ность по благоустройству территории, иную хозяйственную деятель-
ность, направленную на удовлетворение социально-бытовых потреб-
ностей граждан, проживающих на соответствующей территории, как 
за счет средств указанных граждан, так и на основании договора меж-
ду органами территориального общественного самоуправления и ор-
ганами местного самоуправления с использованием средств местного 
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бюджета; вправе вносить в органы местного самоуправления проекты 
муниципальных правовых актов, подлежащие обязательному рассмо-
трению этими органами и должностными лицами местного самоуправ-
ления, к компетенции которых отнесено принятие указанных актов.

Несмотря на существование различных точек зрения по вопросу 
организационно-правовой формы территориального общественного 
самоуправления (которое, с одной стороны, рассматривается как часть 
системы местного самоуправления, а с другой — в качестве системы 
самоорганизации граждан, гражданского общества), согласно клас-
сификации юридических лиц, установленной гражданским законода-
тельством, созданные в качестве юридических лиц территориальные 
общественные самоуправления признаются некоммерческими орга-
низациями и по организационно-правовой форме отнесены к обще-
ственным организациям (подпункт 2 пункта 3 статьи 50 Гражданского 
кодекса Российской Федерации, действующий в редакции Федераль-
ного закона от 23.05.2015 № 133-ФЗ).

Статья 17 Кодекса судейской этики, регламентирующая участие 
судьи в общественной деятельности, прямо закрепляет право судьи 
состоять в качестве члена в некоммерческих общественных организа-
циях. Право судьи участвовать в общественной деятельности ограни-
чивается лишь в той мере, в какой такая деятельность наносит ущерб 
авторитету суда и надлежащему исполнению судьей своих професси-
ональных обязанностей. 

Поэтому формальных препятствий для участия пребывающего 
в отставке судьи в деятельности такого территориального обществен-
ного самоуправления нет.

При этом от судьи требуется соблюдение ограничений, установ-
ленных пунктами 3, 4 и 5 статьи 17 Кодекса судейской этики, других 
ограничений, установленных Кодексом в вопросах взаимодействия 
с органами государственной власти и органами местного самоуправ-
ления (статья 18).

В том случае, когда территориальное общественное самоуправле-
ние не зарегистрировано в качестве юридического лица, вопрос о до-
пустимости участия пребывающего в отставке судьи в его деятельно-
сти, должен решаться аналогично.

Те формы участия в работе территориального общественного са-
моуправления и его органов, которые названы заявителем и изложе-
ны в пунктах 1–3 запроса, не являются несовместимыми со статусом 
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судьи, пребывающего в отставке, и не выходят за рамки ограничений, 
который Кодекс судейской этики устанавливает для участия судьи 
в общественной деятельности.

Может ли участие в работе ТОС расцениваться 
как политическая деятельность? 

В пункте 6 статьи 2 Федерального закона от 12 января 1996 года 
№ 7-ФЗ (ред. от 29.07.2018) «О некоммерческих организациях» уста-
новлены критерии признания некоммерческой организации, за исклю-
чением политической партии, участвующей в политической деятель-
ности; названы формы, в которых такая деятельность осуществляется; 
определены области общественных отношений, деятельность в кото-
рых не относится к политической деятельности.

В силу прямого указания в законе, к политической деятельности 
не относятся деятельность в области науки, культуры, искусства, здра-
воохранения, профилактики и охраны здоровья граждан, социального 
обслуживания, социальной поддержки и защиты граждан, защиты ма-
теринства и детства, социальной поддержки инвалидов, пропаганды 
здорового образа жизни, физической культуры и спорта, защиты рас-
тительного и животного мира, благотворительная деятельность.

Комиссия считает, что действия территориального общественного 
самоуправления, его органов и участвующих в них граждан, имею-
щие социально-ориентированный характер, непосредственно связан-
ные с решением вопросов местного значения и не выходящие за рамки 
закона, также не могут оцениваться как политическая деятельность, 
даже если эти действия имеют цель оказать воздействие на принимае-
мые органом местного самоуправления решения.

Так, например, федеральным законодательством прямо предусмотре-
на возможность общественного земельного контроля, который могут осу-
ществлять в том числе и органы территориального общественного само-
управления (статья 72.1 Земельного кодекса Российской Федерации).

Что же касается действий, связанных с подготовкой и обращени-
ем органа территориального общественного самоуправления в суд 
с заявлением об оспаривании тех или иных действий местной адми-
нистрации, то они (такие действия) вступают в очевидное противо-
речие с установленным пунктом 3 статьи 17 Кодекса судейской этики 
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запретом консультировать, оказывать юридическую помощь назван-
ным в пункте 2 этой статьи организациям по вопросам, которые могут 
стать предметом судебного разбирательства.

Совершение таких действий судьей может быть расценено как не-
соблюдение требований профессиональной судейской этики.

Как связано ТОС и инициативное бюджетирование?

Инициативное бюджетирование (ИБ) — общее название, исполь-
зуемое для обозначения совокупности практик вовлечения граж-
дан в бюджетный процесс в Российской Федерации, объединенных 
идеологией гражданского участия, а также сфера государственного 
и муниципального регулирования участия населения в определении 
и выборе проектов, финансируемых за счет средств соответствую-
щих бюджетов и последующем контроле за реализацией отобранных 
проектов со стороны граждан.

В соответствии со статьей 26.1 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» с инициативой о внесении инициативного проекта на муни-
ципальном уровне вправе выступить:

	— инициативные группы граждан;
	— органы территориального общественного самоуправления 

(ТОС);
	— старосты сельского населенного пункта;
	— иные лица, осуществляющие деятельность на территории му-

ниципального образования — в соответствии с НПА ИБ. 
Своим НПА ИБ субъект реализации практики ИБ может опреде-

лить перечень организаций (коммерческих или некоммерческих) и об-
щественных объединений, имеющих право выдвигать инициативные 
проекты. Исходя из существующего российского и зарубежного опы-
та, целесообразно в качестве таких лиц выбирать социально ориен-
тированные некоммерческие организации (СОНКО) и другие органи-
зации, общественные объединения, ассоциации, союзы, деятельность 
которых направлена на местное развитие или решение социальных 
проблем (далее — НКО).

В случае, когда практика ИБ реализуется на уровне субъекта Рос-
сийской Федерации, последний может своим НПА ИБ принять иные 

62



правила, регулирующие как выдвижение проектов, так и иные аспек-
ты реализации практики ИБ.

Вовлечение ТОСов в практику ИБ в качестве инициаторов ини-
циативных проектов эффективно в случае, если территория субъекта, 
реализующего практику ИБ, состоит из отдельных частей с компактно 
проживающими группами населения или может быть естественным 
образом разделена на такие части (например, микрорайоны в городе, 
населенные пункты в поселении или муниципальном округе и т.д.). 
В таких муниципальных образованиях одной из поставленных перед 
практикой ИБ задач может быть укрепление механизмов территори-
ального общественного самоуправления, и в частности — активиза-
ция процессов создания и развития ТОСов. Кроме того, вовлечение 
ТОСов в ИБ может позволить получить более масштабные, комплекс-
ные и проработанные инициативные проекты. Для определения вы-
двигаемого инициативного проекта органы ТОС организуют собрания 
членов ТОС, на котором могут обсуждаться проектные идеи, как вы-
двинутые участниками собрания, так и предложенные другими граж-
данами или организациями. По результатам обсуждений выбирается 
наиболее приоритетная проектная идея, на основе которой органы 
ТОС оформляют инициативный проект и выносят его на обществен-
ное обсуждение.

ТОСы проводят мероприятия по идентификации и предваритель-
ному обсуждению инициативных проектов в соответствии с соб-
ственными уставами. Инициативные группы граждан, НКО и ТОСов, 
выдвинувшие инициативные проекты, организуют их обсуждения 
на собраниях или конференциях граждан, на собраниях своих членов 
(НКО и ТОС) и/или в другой форме, установленной соответствую-
щим НПА ИБ (проведение опросов или сбора подписей, размещение 
по согласованию с администрацией проектов на сайте муниципали-
тета в сети Интернет и/или сайте практики и в социальных сетях, 
где гражданам предоставляется возможность выразить свое мнение 
о проекте (в форме предложений, комментариев, отметок «Мне нра-
вится», и т.д.). Информация о доработанных инициативных проек-
тах, которые будут участвовать в конкурсном отборе, публикуется 
в СМИ, размещается на официальном сайте поселения и/или на сай-
те муниципального района, а также распространяется через соци-
альные сети в сети Интернет и информационные стенды в часто по-
сещаемых местах. Информация распространяется также через НКО 
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и ТОСы по собственным каналам коммуникации. Кроме информа-
ции об инициативных проектах, граждане информируются о поряд-
ке, времени и месте проведения голосования по проектам. Кроме со-
трудников администрации/депутатов местных советов к технической 
помощи инициативным группам, НКО и ТОСам, а также к организа-
ции голосования рабочей группой ПБ привлекаются инициативные 
и активные граждане, прошедшие соответствующий тренинг, и НКО, 
имеющие соответствующий опыт. При необходимости, к тренингу 
и консультированию сотрудников администрации поселения и во-
лонтеров привлекаются специалисты из районной администрации 
или региональных органов государственной власти. Процедура вне-
сения инициативных проектов зависит от того, включает ли в себя 
субъект, реализующий практику ИБ, административно-территори-
альные единицы более низкого уровня (например, муниципальные 
районы, включающие в себя поселения, или городские округа с вну-
тригородскими районами) или нет (например, сельские поселения, 
муниципальные округа). Инициативные группы граждан и ТОСы 
вносят выдвинутые и получившие общественную поддержку иници-
ативные проекты в администрацию административно-территориаль-
ной единицы первого уровня, на территории которой предполагается 
реализация проекта. Если в составе субъекта, реализующего прак-
тику ИБ, нет такой формальной единицы, проекты вносятся в его 
администрацию. НКО также вносят свои проекты в администрацию 
субъекта, реализующего практику ИБ. К  инициативным проектам 
прикладывают протоколы собраний или конференций граждан, или 
членов ТОС и НКО, результаты опроса граждан и (или) подписные 
листы, другие документы и материалы, подтверждающие поддержку 
инициативного проекта жителями конкретной территории муници-
пального образования.
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Как поддержать социально-ориентированные НКО 
посредством взаимодействия с органами ТОС и ФМС?

Одним из перспективных направлений поддержки социально ори-
ентированных некоммерческих организаций на муниципальном уров-
не является развитие их взаимодействия с органами территориального 
общественного самоуправления (ТОС) в решении вопросов местного 
значения на территории муниципального образования, в развитии об-
щественной активности граждан.

Так, реализация общественных инициатив через органы ТОС по-
зволяет более адресно решать вопросы местного значения, в том числе 
в социальной сфере. ТОС являются своеобразной базовой структурой 
развития местного самоуправления, механизмом объединения, спло-
чения различных слоев населения и структур власти, способствуют 
в реализации инициатив населения и играют важную роль в решении 
проблем местных сообществ. Муниципальные общественные цен-
тры используются как форма поддержки органов территориального 
общественного самоуправления (ТОС), общественных объединений 
и некоммерческих организаций, осуществляющих свою деятельность 
на территории города. 

Для поддержки СОНКО на муниципальном уровне также целе-
сообразно использовать технологию фондов местных сообществ (да-
лее — ФМС).

ФМС непосредственно относятся к социально ориентированным 
некоммерческим организациям, поэтому они сами выступают объек-
тами муниципальной поддержки СОНКО. Кроме того, ФМС высту-
пают местными структурами, объединяющими заинтересованные 
в развитии муниципального образования стороны, включая жителей, 
другие СОНКО, бизнес, создают институциональную основу для та-
кой деятельности. В этом отношении работа ФМС часто связана с дея-
тельностью территориального общественного самоуправления.

Появились первые фонды местных сообществ в крупных промыш-
ленных центрах — Фонд Тольятти (1998) и Фонд развития Тюмени 
(1999). По данным фонда CAF Россия сегодня в России около 70 дей-
ствующих ФМС, в том числе более половины представляют сельские 
фонды и фонды в удаленных, неиндустриальных территориях. Фонды 
в малых городах и сельских территориях в большинстве случаев соз-
даны по инициативе небольшой группы людей или одного активного 
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человека. Обычно в малых ФМС работают 1–2 оплачиваемых сотруд-
ника (директор и бухгалтер), чаще на неполную рабочую ставку. Ос-
новная работа выполняется с привлечением большого числа волонте-
ров (до 100 человек на крупных мероприятиях).

ФМС привлекают дополнительные средства для решения социаль-
ных проблем, развивают местную филантропию, привлекают ресурсы 
из местных источников, активно участвуют в различных региональ-
ных и федеральных грантовых программах. Фонды входят в различ-
ные региональные и федеральные сети, что обеспечивает хороший 
уровень обмена информацией и технологиями.

ФМС выполняют значимую социальную функцию, реализуют зна-
чимые для местного сообщества мероприятия, стимулируют обще-
ственную жизнь, активность и творчество жителей. Фонды оказывают 
значительное влияние на развитие волонтерского движения в своих 
территориях, а волонтеры являются основным человеческим ресур-
сом для реализации программ фондов. Волонтерские акции и обще-
ственные мероприятия являются наиболее распространенными фор-
мами работы, их используют до 80% ФМС.

Одним из основных приоритетных направлений деятельности 
ФМС является благоустройство территорий. В частности, по данным 
указанного выше доклада фонда CAF Россия, благоустройство вы-
ступает приоритетом для более 80% ФМС малых городов и сельских 
территорий. Фонды инициируют проекты и привлекают ресурсы для 
многочисленных мероприятий по восстановлению и ремонту муници-
пальных учреждений (библиотек, музеев, домов культуры, спортив-
ных объектов), приводят в порядок парки и другие общественные про-
странства.

Многообразие форм деятельности ФМС, их знания технологий 
фандрайзинга, умение найти и включить в работу некоммерческие 
организации позволяет актуализировать невостребованный потенци-
ал самих жителей, привлечь дополнительные внешние финансовые 
ресурсы. Органам МСУ целесообразно инициировать и поддержи-
вать появление таких фондов, обеспечивать тесную взаимосвязь с их 
работой, оказывать ФМС консультационную поддержку (около 70% 
ФМС на сегодня регулярно получают такую помощь), привлекать их 
представителей к программам дополнительного профессионального 
образования сотрудников местных администраций и работников уч-
реждений.
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Устойчивость ФМС напрямую зависит от финансовых и матери-
альных ресурсов, которыми располагает фонд. По данным опроса 
CAF России, коммерческие организации являются основными источ-
никами финансирования (по данным доклада CAF России, 76% ФМС 
отметили этот источник в своем бюджете), гранты некоммерческих 
организаций и частные пожертвования получают 57% исследованных 
ФМС. Бюджетное финансирование получали 38% ФМС из обследо-
ванных фондом CAF Россия, государственные субсидии и гранты — 
19%. Органам МСУ целесообразно рассмотреть возможность под-
держки ФМС в рамках муниципальных программ поддержки СОНКО.

Органам МСУ целесообразно обеспечить ФМС для работы необ-
ходимые минимальные материальные ресурсы, такие как помещение 
и оргтехнику (из числа опрошенных CAF России ФМС сегодня 62% 
безвозмездно пользуются муниципальными помещениями, и практи-
чески все ФМС оснащены необходимыми компьютерами и оргтехни-
кой, однако помещения в собственности нет ни у кого из исследован-
ных ФМС).

Необходимо повышать роль представителей органов МСУ в по-
печительских советах ФМС, которые могут способствовать представ-
лению интересов фонда, привлечению средств и придавать фонду 
большую значимость в сообществе. Почти 80% ФМС в малых городах 
и сельских территориях сформировали попечительские советы, в ко-
торые входят представители местной власти, власти, бизнеса и насе-
ления, однако активно работают попечительские советы лишь в поло-
вине исследованных ФМС.

 Какова процедура государственной 
регистрации ТОС?

Особенности создания и организации деятельности территориаль-
ного общественного самоуправления (далее — ТОС) регламентиро-
ваны специальным законом — Федеральным законом от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации», в частности, статьей 27 данного феде-
рального закона.

Согласно указанной норме закона, ТОС образовывается граждана-
ми в пределах территории их проживания, т.е. подъезд многоквартир-
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ного жилого дома; многоквартирный жилой дом; группа жилых домов; 
жилой микрорайон; сельский населенный пункт, не являющийся посе-
лением; и иные территории проживания граждан. Границы ТОС уста-
навливаются представительным органом поселения внутригородской 
территории города федерального значения, внутригородского района 
по предложению населения, проживающего на данной территории, 
где организуется ТОС, например, органом местного самоуправления.

Гражданами, проживающими на определенной территории, с учетом 
действующего законодательства являются физические лица, зарегистри-
рованные в жилом помещении на постоянной или временной основе.

Место проживания — это юридически оформленное место (жилое 
помещение, дом и пр.), в котором физическое лицо имеет постоянную 
и (или) временную регистрацию.

Проблемные вопросы в сфере государственной регистрации 
и при осуществлении контроля за деятельностью религиозных органи-
заций отражены в письме Департамента по делам некоммерческих ор-
ганизаций Минюста России от 31.08.2015 № 11-100870/15. Кроме того, 
в ближайшее время будет направлено решение Методического совета 
по вопросам государственной регистрации и контроля за деятельно-
стью некоммерческих организаций при Министерстве юстиции Рос-
сийской Федерации, содержащее также вопросы изменений в законода-
тельстве, касающихся правового положения религиозных объединений.

В какой форме может быть зарегистрирован ТОС?

Федеральный закон № 131, однозначно определяя правовую при-
роду территориального общественного самоуправления как некоммер-
ческой организации, никоим образом не уточнил конкретную органи-
зационно-правовую форму ТОС. В большинстве случаев регистрация 
уставов ТОС (ранее — органов ТОС) производилась в порядке, пред-
усмотренном для общественных объединений. Однако судебной прак-
тике известны случаи отказа в государственной регистрации ТОС, соз-
данных в организационно-правовой форме различных общественных 
объединений. Например, 25 октября 2002 г. налоговый орган принял 
решение об отказе в государственной регистрации изменений в учре-
дительные документы Совета территориального общественного само-
управления «15 микрорайон» Кировского района Самары в связи с тем, 
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что Совет ТОС является общественной организацией и подлежит ре-
гистрации в органах юстиции. Отказ в регистрации был обжалован 
в арбитражном суде, который подтвердил его незаконность, указав, 
что Совет ТОС выступает одним из представительных органов мест-
ного самоуправления (первичным, локальным), а не общественной ор-
ганизацией, поэтому и его регистрация не может осуществляться в со-
ответствии с ФЗ «Об общественных объединениях». В постановлении 
ФАС Поволжского округа от 13 августа 2002 г. № А55-1407/02-223 
отмечается, что нижестоящие суды обоснованно не приняли доводы 
истца об организационной форме Совета территориального обще-
ственного самоуправления «7 микрорайон» Самары как обществен-
ной организации, поскольку в ФЗ «Об общественных объединениях» 
дан исчерпывающий перечень организационно-правовых форм обще-
ственных объединений, к числу которых органы ТОС отнести невоз-
можно. Неудивительно, что в ряде случаев регистрирующие органы 
отказывались считать ТОС (его органы) общественными объединени-
ями в силу того, что ТОС может наделяться органами местного са-
моуправлениями отдельными полномочиями по осуществлению хо-
зяйственной деятельности за счет бюджетных средств. С этой точки 
зрения ТОС по своей природе мало чем отличается от органов мест-
ного самоуправления, которые подлежат регистрации в налоговых ор-
ганах, в организационно-правовой форме муниципальных казенных 
учреждений. Можно сделать вывод, что вплоть до недавнего времени 
ТОС выбирали самые разнообразные организационно-правовые фор-
мы некоммерческих организаций: орган общественной самодеятель-
ности, автономная некоммерческая организация, община коренных 
малочисленных народов Российской Федерации, казачье общество, 
некоммерческое партнерство или некоммерческая организация без ка-
кой-либо конкретизации. Как нам представляется, природе территори-
альных общественных самоуправлений в полной мере не соответству-
ют организационно-правовые формы некоммерческих организаций. 
Например, создание ТОС в форме учреждения недопустимо в силу 
субсидиарной ответственности собственника имущества — учредите-
ля данной организации, который является собственником имущества, 
переданного организации на праве оперативного управления. Учреж-
дение ТОС в форме некоммерческого партнерства, казачьего общества 
и товарищества собственников жилья невозможно в связи с наличием 
членства в подобных организациях, а автономной некоммерческой ор-
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ганизации и иных видов некоммерческих организаций — по уставным 
целям деятельности. Также нельзя создавать территориальные обще-
ственные самоуправления в форме общин коренных малочисленных 
народов, поскольку последние — формы самоорганизации лиц, от-
носящихся к коренным малочисленным народам Российской Феде-
рации, имеют членство (коллективное или индивидуальное) и могут 
представлять собой объединения граждан не только по соседско-тер-
риториальному, но и по кровнородственному признаку, а для ТОС это 
нехарактерно. Поэтому даже в районах компактного и дисперсного 
проживания коренных малочисленных народов Российской Федера-
ции создание общин коренных малочисленных народов вместо ТОС 
не может выступить адекватной заменой последних. В силу указанных 
причин Конституционный суд Республики Саха (Якутия), рассматри-
вая дело о толковании отдельных положений Конституции Республи-
ки Саха (Якутия) о национальных административно-территориальных 
образованиях, указал, что коренные малочисленные народы, компак-
тно проживающие в кочевых общинах, могут реализовать право на са-
моуправление в составе муниципального образования, входя в него, 
как и остальные жители административно-территориальной единицы 
(наслег, село), путем выбора территориального общественного само-
управления по волеизъявлению населения кочевой общины.

Определенное отличие общественных объединений от ТОС, заре-
гистрированных в качестве юридических лиц, имеется в экономиче-
ских основах их деятельности, в частности в вопросах финансовой 
поддержки из государственного или местного бюджета. Например, 
в Перми поддержка ТОС из местного бюджета осуществляется в фор-
ме субсидий (в 2014 г. их размер составил 25,6 млн руб.), а также це-
левого финансирования в рамках муниципальной программы «Обще-
ственное участие» на 2014–2016 гг. (общий объем финансирования 
этой программы — 150 млн руб. за три года). В Архангельской обла-
сти предусмотрена финансовая (в форме субсидий из областного бюд-
жета), информационная, организационная, консультационная и иные 
формы государственной поддержки деятельности ТОС1. Причем пер-
воначально планировалось, что объем финансовой поддержки ТОС 
за счет средств регионального бюджета в Архангельской области в бу-
дущем не может быть уменьшен по сравнению с базовыми показате-
лями 2013 г. (но действие соответствующей нормы областного закона 
последовательно приостанавливали вплоть до 2017 г.).
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Как может быть оценена деятельность ТОС, 
характеризующая их вклад в социально-

экономическое развитие?

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ определяет ТОС 
как форму самоорганизации граждан по месту жительства на части 
территории поселения для самостоятельного и под свою ответствен-
ность осуществления собственных инициатив по вопросам местного 
значения. В названном законе определены следующие функции ТОС: 
1) осуществление инициатив граждан, представительство их инте-
ресов; 2) осуществление деятельности по благоустройству террито-
рии; 3) осуществление хозяйственной деятельности, направленной 
на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан; 4) вне-
сение в органы местного самоуправления проектов муниципальных 
правовых актов; 5) аккумулирование средств граждан и местного бюд-
жета для использования их в целях решения вопросов местного зна-
чения. Территориально ТОС может осуществляться в пределах подъ-
езда многоквартирного жилого дома, многоквартирных жилых домов, 
групп жилых домов, жилых микрорайонов, а также в пределах сель-
ских населенных пунктов, не являющихся поселениями, и иных тер-
риторий проживания граждан. Важной составляющей деятельности 
ТОС и их взаимодействия с органами власти является участие пред-
ставителей самоуправления в охране общественного порядка. ТОС 
содействует коммуникации жителей с сотрудниками правоохрани-
тельных органов, доведению до них информации о социально опас-
ных проявлениях, ведут работу по профилактике правонарушений. 
Отдельные ТОС формируют добровольные народные дружины, уча-
ствующие в охране общественного порядка на своей территории. 
Действительно, провести такую оценку ТОС довольно сложно, осо-
бенно в контексте недостатка информации о них, а также в силу от-
сутствия статуса юридического лица у многих организаций. Однако 
при определенных обстоятельствах произвести соответствующие ко-
личественные подсчеты все-таки представляется возможным. Отме-
чается, что при финансировании проектов ТОС за счет средств мест-
ного бюджета имеет место эффект мультипликатора: в 2009–2011 г. 
на поддержку проектов ТОС г. Кирова из местного бюджета выделе-
но 10 млн руб., при этом объем частных инвестиций — 15,3 млн руб. 
Такой подход допустимо называть мультипликативным, при котором 
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бюджетные средства, выделенные на поддержку деятельности ТОС, 
привлекают на аналогичные цели внебюджетные ресурсы. Мульти-
пликатор является показательным с позиции оценки эффективности 
деятельности конкретного ТОС, а также организаций муниципального 
образования или региона. Он демонстрирует доверие населения и биз-
нес-структур к ТОС, а также их способность аккумулировать и расхо-
довать денежные средства. Помимо привлечения финансовых ресур-
сов оценить деятельность ТОС возможно через показатель вовлечения 
населения в проводимые мероприятия по благоустройству, созданию 
и ремонту объектов локальной инфраструктуры, в организацию и про-
ведение событийных мероприятий. Данный показатель предлагаем 
агрегировать под термином «личное трудовое участие в деятельности 
ТОС», единица измерения «трудочас» — время, затраченное одним 
человеком на осуществление безвозмездной трудовой деятельности. 
Если принять во внимание условную стоимость одного часа работы 
специалиста соответствующего профиля, то любое личное трудовое 
участие жителей в деятельности ТОС может получить оценку в де-
нежном выражении. Деятельность ТОС может быть оценена через 
показатель оказания органами ТОС услуг населению, который харак-
теризуется как количество граждан, принявших участие в культурно-
массовых, детских, спортивных и иных мероприятиях ТОС. Получить 
представление о качестве оказываемых ТОС услуг возможно посред-
ством опроса жителей. Для сельских территорий характерен вклад 
ТОС в стимулирование социально-экономической активности, занято-
сти населения (преимущественно среди старшего и среднего поколе-
ния) и мотивации к активной социальной роли в местном сообществе. 
Помимо экономически осязаемого результата организации ТОС вно-
сят вклад в формирование социального капитала (один из факторов 
развития наряду с традиционными), что характеризует социальный 
капитал как общественный ресурс, благоприятствующий инвестици-
ям и торговле, способствующий решению общественных проблем, 
распространению информации и позитивных моделей поведения, 
укреплению доверия, мобилизации ресурсов для общественных ини-
циатив. Социальный капитал выражается в способности сообществ 
к коллективным действиям ради достижения общей цели.
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На чем основывается понятие кадрового 
резерва ТОС?

Во-первых, Федеральный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» определяет 
широкий спектр форм участия населения в осуществлении местного 
самоуправления. Среди них особое место занимает территориальное 
общественное самоуправление, на практике доказавшее свою работо-
способность, но данный закон требует основательной доработки. 

Во-вторых, ТОС является одной из наиболее перспективных форм 
участия населения в управлении муниципальным образованием. Ка-
дровое обеспечение территориального общественного самоуправле-
ния представляет собой резерв развития демократии и реального во-
влечения граждан в управление общественными процессами, является 
эффективным способом повышения качества жизни населения, высту-
пает фактором повышения патриотизма граждан, способствует фор-
мированию городского солидарного сообщества как социальной кор-
порации и снижению уровня социальной напряженности. 

В-третьих, муниципальная практика свидетельствует о том, что се-
годня существует проблема подбора, подготовки, обучения и выдви-
жения кадров — руководителей ТОС, мотивации (финансирования) их 
труда, так как в основном руководителями ТОС избираются наиболее 
авторитетные и социально-активные граждане пенсионного возраста, 
но не имеющие соответствующей профессиональной, управленческой 
и юридической подготовки, опыта работы с различными категориями 
граждан. В этом плане мы полагаем, что целесообразно проводить орга-
нами местного самоуправления учебные семинары (ежегодно один раз 
в квартал) для руководителей ТОС и лиц, взятых в кадровый резерв, 
по актуальным проблемам организации и деятельности территориаль-
ного общества самоуправления либо организовать ежегодные курсы пе-
реподготовки и повышения квалификации руководителей ТОС, что, не-
сомненно, послужило бы стимулом для активизации их деятельности. 

В-четвертых, в целях координации кадрового и организационно-
методического обеспечения деятельности структур ТОС необходимо 
создание организационной структуры в администрации города (воз-
можно, это будет управление или отдел развития общественного само-
управления), актуальность создания такой структуры в муниципали-
тете сегодня очевидна.
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Как реализуется право на объединение в ТОС?

Спецификой конституционного закрепления права на объедине-
ние в ст. 13 Конституции РФ (положения которой относятся к осно-
вам конституционного строя Российской Федерации) гарантируется 
равенство общественных объединений перед законом и формулиру-
ются фундаментальные конституционные запреты на создание и де-
ятельность общественных объединений; в ст. 30 Конституции РФ га-
рантируется право каждого на объединение, включая право создавать 
профессиональные союзы для защиты своих интересов, свобода де-
ятельности общественных объединений и свобода от принуждения 
к вступлению в какое-либо объединение или пребывание в нем. Соб-
ственно, субъективному праву на объединение посвящена только одна 
статья Конституции Российской Федерации — ст. 30. Причем она со-
держит несколько важнейших конституционных норм, помещенных 
вместе, но имеющих самостоятельное значение. Содержание права 
на объединение раскрывается в Федеральном законе от 19 мая 1995 г. 
№ 82-ФЗ «Об общественных объединениях». В ст. 3 данного закона 
говорится, что право граждан на объединение включает в себя право 
создавать на добровольной основе общественные объединения для за-
щиты общих интересов и достижения общих целей, право вступать 
в существующие общественные объединения либо воздерживаться 
от вступления в них, а также право беспрепятственно выходить из об-
щественных объединений. Таким образом, конституционное право 
граждан на объединение включает в себя следующие правомочия: 
1) право создавать на добровольной основе общественные объедине-
ния для защиты общих интересов и достижения общих целей; 2) право 
вступать в существующие общественные объединения; 3) право воз-
держаться от вступления в них; 4) право беспрепятственно выходить 
из общественных объединений.

В соответствии с действующим федеральным законодательством 
инициатива создания ТОС принадлежит гражданам и не может быть 
навязана «сверху». Но вернемся к анализу современного законода-
тельного определения ТОС. Первый абзац ст. 27 Федерального закона 
№ 131-ФЗ и ясно определяет, что природа ТОСа — это природа обще-
ственной структуры. В тоже время, в соответствии с ч. 10 ст. 27 дан-
ного закона порядок организации и осуществления территориального 
общественного самоуправления, условия и порядок выделения необ-
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ходимых средств из местного бюджета определяются уставом муници-
пального образования и (или) нормативными правовыми актами пред-
ставительного органа муниципального образования. С одной стороны, 
население имеет свободу для самообразования, свободу создания об-
щественной структуры, а с другой стороны, эта свобода ограничива-
ется законом, который создаст власть. И, как отмечают специалисты, 
эта власть будет диктовать, как создавать ТОСы и как они будут ра-
ботать. Такое законодательное положение влечет повсеместную зави-
симость органов территориального общественного самоуправления 
от органов местного самоуправления. Из смысла данной статьи мож-
но сделать вывод о том, что право на осуществление территориаль-
ного общественного самоуправления может быть реализовано только 
в том случае, если оно подкреплено нормативно-правовыми актами 
муниципального образования. Следовательно, в случае отсутствия 
нормативного акта муниципального образования, создаваемые ТОСы 
находятся вне правового поля. Таким образом, граждане, реализуя свое 
конституционное право на объединение в форме территориального об-
щественного самоуправления в системе местного самоуправления, вы-
ражают некоммерческие интересы в общественно-политической сфере. 
В этом отношении право на объединение применительно к территори-
альному общественному самоуправлению служит также реализацией 
конституционного права на участие в управлении делами государства.

Как связаны ТОС и социальная инженерия?

Социальная инженерия востребована социальным временем, пе-
реживаемым российским обществом, которое характеризуется уско-
рением темпа жизни, радикальными изменениями. В нем становится 
меньше закономерностей и больше неопределенностей, уплотняют-
ся социальные связи, усложняются способы социального взаимодей-
ствия. Регуляция такого общества формирует потребность в социаль-
ной инженерии. Социальная инженерия представляет собой систему 
практически ориентированных знаний в области управления о тех-
нологиях, процедурах и методах взаимодействия людей. Ее объектом 
выступают поселения и организации, а предметом — управленческая 
практика. Социально-инженерному сопровождению подлежат все ста-
дии управленческого цикла:
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	— целеполагание посредством анализа (исследования) и диагно-
стики (распознавания) проблемной ситуации, предвидения и прогно-
зирования; 

	— подготовка управленческого решения, связанная с конкретиза-
цией этой цели в проектах, программах и планах; 

	— принятие управленческого решения путем поиска способов 
преодоления проблемы, оценки и выбора альтернативы ее обоснования; 

	— реализация управленческого решения через организацию ис-
полнения выработанных рекомендаций, применения социальных тех-
нологий; 

	— контроль реализации управленческого решения, оценка полу-
ченного результата. 

В современной науке, в частности по мере социологизации теории 
и практики управления, сложился новый подход — «инженерный», 
подразумевающий непосредственное включение социолога в процесс 
менеджмента или публичного администрирования: разработку соци-
альных проектов и технологий, конструирование, моделирование, пла-
нирование, внедрение новшеств и т.п. Социальная инженерия высту-
пает одним из способов соединения науки и практики в социальном 
управлении. Она представляет собой мир социальной науки, ориенти-
рованной на решение практических проблем. Это выражается в раз-
работке конкретных социальных проектов, в планировании и управ-
лении развитием социальных организаций и общностей. Социальная 
инженерия интересуется проблемами «человек-человек». Она помо-
гает перестроить социальные организации, адаптировать их к изменя-
ющимся условиям посредством специальной техники работы с людь-
ми, улучшая тем самым, управленческую практику. Социоинженерная 
деятельность в развитии ТОС не ограничивается подготовкой управ-
ленческих решений. Она включает в себя такие управленческие зада-
чи, как выбор альтернатив (стратегии развития), экспертную оценку 
принимаемых решений, управленческое консультирование, контроль 
за внедрением социальных новшеств и др. Социальная инженерия 
возможна как метод постепенных реформ и преобразований системы 
ТОС. Научная основа такой инженерии состоит в сборе фактической 
информации, необходимой для построения или изменения обществен-
ных институтов в соответствии с целями и желаниями людей.
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Какие есть модели ТОС?

1. Пилотная модель TOC. Настоящая модель распространена в ре-
гионах с низкими показателями в экономике, где социально-бытовые 
условия поселения не соответствуют последним нормам цивилиза-
ции. Основные характеристики модели: 

1) Модель насаждается сверху администрацией региона или муни-
ципального образования. 

2) Как правило, ТОСы организованы без образования юридическо-
го лица. 

3) ТОСы не имеют помещений, другого имущества. 
Чаще всего председатель ТОСа — это одновременно руководи-

тель школы, клуба, библиотеки, может быть, старший по дому, в ис-
ключительных случаях — активный пенсионер. Остальные члены 
совета не активны, совет прописан на бумаге. «Гражданская актив-
ность» навязана муниципальной властью в целях выполнения реги-
ональных и муниципальных программ, которые удобнее реализовы-
вать не через систему госзакупок, а путем предоставления субсидий, 
субвенций и других дотаций.

2. Административная модель TOC. Настоящая модель распро-
странена в промышленных городах с большим количеством населения 
со средним уровнем достатка, имеет сетевую организационную струк-
туру. Четкие границы ТОС определяются «сверху». Финансирование 
системы ТОС заложено в бюджете муниципального образования. Ос-
новные характеристики модели: 

1) Модель имеет четкую структуру иерархической направленно-
сти: председатель ТОСа — заместители председателя — члены совета 
ТОС — старшие по домам — старшие по подъездам. 

2) ТОС зарегистрирован в форме юридического лица, имеет сме-
ту с оплатой труда руководителей и выстроенную систему поощрения 
активистов. 

3) Вопросы местного значения решаются в основном путем адми-
нистрирования «сверху»: «весенний и осенний субботники», обеспе-
чение участия населения в городских мероприятиях и акциях, просве-
щение населения по вопросам ЖКХ и т. д. 

4) Ведется прием населения, который проводит председатель или 
его заместитель. 
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5) ТОСы обеспечены помещениями, оргтехникой. Имеют план ра-
боты на год, квартал, месяц. Планы утверждают муниципалитеты. Та-
кая структура, как правило, очень хорошо проявляет себя на выборах 
различных уровней.

3. Демократическая модель TOC. Настоящая модель распростра-
нена в регионах с развитой экономикой, где существуют традиции реа-
лизации общественных инициатив. Разработаны муниципальные про-
граммы поддержки ТОС. Эта модель в настоящее время представляет 
собой одну из самых передовых моделей ТОС. Основные характери-
стики модели: 

1) Поддержка ТОС органами МСУ различными способами: пря-
мые субсидии, помощь материальными ресурсами (предоставление 
помещения, оргтехники, наличие специальной программы по разви-
тию ТОС). 

2) Проведение конкурсов социально значимых проектов, где ТОСы 
могут получить гранты. 

3) ТОС имеет возможность на договорной основе с муниципалите-
том решать проблемы местного значения. 

4) ТОС реализует проекты по инициативе граждан без привлече-
ния бюджетных средств. 

5) Выборы председателя и членов совета ТОС носят демократиче-
ский характер. 

6) Границы ТОС определяются жителями территории самостоя-
тельно.

78



Судебный кейс

2021

Постановление Арбитражного суда Поволжского округа 
от 26.04.2021 № Ф06-2640/2021 по делу № А72-8625/2020
Требование: О взыскании неосновательного обогащения и процентов.
Обстоятельства: Истец (Администрация города Ульяновска) указал, 

что в результате нарушения ответчиком (Территориальное общественное самоу-
правление «Ульяновский, 2») условий договора безвозмездного пользования иму-
ществом и допущения им задолженности с истца судебным актом было взыскано 
неосновательное обогащение, составляющее стоимость расходов на содержание 
и ремонт общего имущества, коммунальные услуги и проценты.

Решение: Требование удовлетворено в части взыскания неосновательного 
обогащения, поскольку обязанность ответчика по оплате данной суммы установ-
лена. Во взыскании процентов отказано, поскольку исполнение истцом в добро-
вольном порядке указанных требований исключило бы начисление спорных про-
центов.

Арбитражный суд Поволжского округа рассмотрел кассационную 
жалобу Территориального общественного самоуправления «Ульянов-
ский, 2» на принятые в порядке упрощенного производства решение 
Арбитражного суда Ульяновской области от 20.10.2020 (резолютивная 
часть от 13.10.2020) и постановление Одиннадцатого арбитражного 
апелляционного суда от 29.12.2020 по делу № А72-8625/2020 по ис-
ковому заявлению администрации города Ульяновска к Территориаль-
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ному общественному самоуправлению «Ульяновский, 2» о взыскании 
денежных средств.

Администрация города Ульяновска обратилась в Арбитражный 
суд Ульяновской области с исковым заявлением к Территориально-
му общественному самоуправлению «Ульяновский, 2» о взыскании 
16 416  руб. 71 коп. неосновательного обогащения, 139 руб. 43 коп. 
процентов за пользование чужими денежными средствами и 807 руб. 
34 коп. процентов за пользование чужими денежными средствами 
с 17.11.2017 по день фактической оплаты долга, 747 руб. 11 коп. взы-
сканных решением суда в возмещение расходов по оплате государ-
ственной пошлины.

Решением Арбитражного суда Ульяновской области от 20.10.2020 
исковые требования удовлетворены частично, с ТОС «Ульяновский, 
2» в пользу Администрации взыскано в порядке регресса 16 416 руб. 
71 коп. расходов на содержание и текущий ремонт общего имущества 
МКД и коммунальные услуги, в удовлетворении исковых требований 
в остальной части отказано.

Как установлено судами и подтверждается материалами дела, 
06.04.2012 между Комитетом по управлению городским имуществом 
и земельными ресурсам администрации города Ульяновска и ТОС 
«Ульяновский, 2» (пользователь) заключен договор безвозмездного 
пользования имуществом № 812, согласно пункту 1.1. которого Коми-
тет на основании распоряжения от 03.04.2012 № 284 передал, а пользо-
ватель принял муниципальные нежилые помещения, расположенные 
по адресу: «…» площадью 32,4 кв. м для использования недвижимо-
го имущества в целях защиты окружающей среды, охраны здоровья 
граждан, а также для размещения органов управления ТОС «Ульянов-
ский, 2» и проведения работы с населением.

Кроме того, между Комитетом и ТОС «Ульяновский, 2» был заклю-
чен договор безвозмездного пользования имуществом от 22.10.2012 
№  833, согласно пункту 1.1. которого Комитет на основании распо-
ряжения от 18.10.2012 № 768 передал, а пользователь принял муни-
ципальные нежилые помещения, расположенные по адресу: «…», об-
щей площадью 673 кв. м для использования недвижимого имущества 
под культурно-оздоровительный центр, а также в целях развития фи-
зической культуры и спорта.

Согласно пунктам 2.4.2., 2.4.3 пользователь принял на себя обя-
зательства производить капитальный ремонт помещений с согласова-
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нием сторонами сроков и условий проведения капитального ремонта, 
а также осуществлять текущий ремонт помещений, содержать их в ис-
правном состоянии и соответствующем санитарном состоянии.

Пунктом 2.4.5 вышеуказанных договоров ТОС «Ульяновский, 2» 
обязалось в течение двух недель с момента заключения договоров за-
ключить со специальными организациями договоры на снабжение по-
мещений энергетическими и прочими ресурсами, техническое обслу-
живание помещений, а также содержание зданий пропорционально 
занимаемой площади. 

Ответчик не оспаривает, что ТОС «Ульяновский, 2» указанные до-
говоры не заключило.

Решением Арбитражного суда Ульяновской области от 17.05.2018 
по делу №  А72-17640/2017 с муниципального образования «город 
Ульяновск» в лице администрации города Ульяновска за счет казны 
муниципального образования «город Ульяновск» в пользу ТСН «ТСЖ 
«Ульяновский проспект № 2» было взыскано 43 947 руб. 06 коп. не-
основательного обогащения за период с 01.09.2017 по 30.09.2017, со-
ставляющего стоимость расходов на содержание и ремонт общего 
имущества, а также по оплате коммунальных услуг, 3731,25 руб. про-
центов за пользование чужими денежными средствами с 11.10.2017 
по 16.11.2017, а также проценты с 17.11.2017 по день фактической 
оплаты основного долга проценты за пользование чужими денежны-
ми средствами, исходя из ключевой ставки Банка России, действовав-
шей в соответствующие периоды, и 2000 руб. в возмещение расходов 
по уплате государственной пошлины.

Обращаясь в суд с настоящим иском, Администрация просила воз-
местить ей взысканные с нее суммы за счет ТОС «Ульяновский, 2», 
нарушившего условия договоров безвозмездного пользования имуще-
ством от 06.04.2012 № 812, от 22.10.2012 № 833 и допустившего за-
долженность.

Разрешая исковые требования, суды пришли к выводу о нали-
чии у ответчика обязанности по возмещению истцу суммы в размере 
16 416 руб. 71 коп., составляющих плату на содержание и текущий ре-
монт общего имущества МКД и коммунальные услуги.

В удовлетворении требования о взыскании 139 руб. 43 коп. процен-
тов за пользование чужими денежными средствами и 807 руб. 34 коп. 
процентов за пользование чужими денежными средствами с 17.11.2017 
по день фактической оплаты долга, 747 руб. 11 коп. в возмещение рас-

81



ходов по оплате государственной пошлины, взысканных по реше-
нию суда, судами отказано с указанием на то, что причиной обраще-
ния управляющей компании в суд в рамках дела № А72-17640/2017 
явились неправомерные действия самого истца, не принявшего мер 
по добровольному удовлетворению требований управляющей компа-
нии по погашению задолженности, исполнение истцом в доброволь-
ном порядке указанных требований исключило бы их несение.

Суд кассационной инстанции соглашается с выводами судов, ко-
торые верно указали, что позиция ответчика об отсутствии у пользо-
вателя помещениями спорных обязательств перед собственником по-
следних основана на неверном толковании норм материального права 
и неправильной оценке содержания судебных актов по другим делам, 
отличных от настоящего по субъектному составу и существу спора. 
Так, в рассматриваемом случае обязанность по возмещению понесен-
ных истцом расходов вытекает не из договора управления общим иму-
ществом многоквартирного дома и не из обязанности собственника 
нести расходы по содержанию общего имущества дома, а из отноше-
ний сторон, возникших из условий договоров безвозмездного пользо-
вания имуществом. Аналогия применения норм материального права 
со спорами между управляющей компанией и собственником помеще-
ния отсутствует.

Арбитражный суд Поволжского округа постановил: решение Ар-
битражного суда Ульяновской области от 20.10.2020 и постановле-
ние Одиннадцатого арбитражного апелляционного суда от 29.12.2020 
по делу № А72-8625/2020 оставить без изменения, кассационную жа-
лобу — без удовлетворения.

2020

Кассационное определение Судебной коллегии 
по административным делам Верховного Суда Российской 
Федерации от 03.06.2020 № 84-КА20-1

Об отмене определения Окуловского районного суда Новгород-
ской области от 22.07.2019, апелляционного определения судебной 
коллегии по административным делам Новгородского областного суда 
от 28.08.2019 и направлении на новое рассмотрение дела о призна-
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нии незаконными решений Совета депутатов Окуловского городского 
поселения от 03.06.2019 № 153, 154 «Об отмене решения Совета де-
путатов Окуловского городского поселения от 24.10.2018 № 132 «Об 
утверждении границ территории территориального общественного 
самоуправления «Флагман», «О внесении изменений в решение Сове-
та депутатов Окуловского городского поселения от 26.12.2012 № 152 
«Об утверждении границ территориального общественного самоу-
правления «Верман»

Оставленный без рассмотрения по мотивам необладания заявите-
лем гражданской и гражданской процессуальной правоспособностью 
без статуса юридического лица административный иск председателя 
территориального общественного самоуправления о признании неза-
конными решения совета депутатов городского поселения по вопросу 
утверждения границ территории территориального общественного 
самоуправления направлен в порядке ст. 20 КАС РФ в областной суд 
на стадию принятия к производству, так как в соответствии со ст. 
27 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации», Федеральным законом от 19 мая 1995 года № 82-ФЗ «Об об-
щественных объединениях» отсутствие у общественного объеди-
нения, созданного в форме органа общественной самодеятельности 
(в данном случае территориального общественного самоуправления), 
статуса юридического лица не может являться препятствием для 
реализации им права на судебную защиту.

Судебная коллегия по административным делам Верховного Суда 
Российской Федерации рассмотрела в открытом судебном заседании 
кассационную жалобу председателя ТОС «Флагман» на определение 
судьи Окуловского районного суда Новгородской области от 22 июля 
2019 года.

Председатель ТОС «Флагман» обратился в Окуловский районный 
суд Новгородской области с административным исковым заявлением 
о признании незаконными решения Совета депутатов Окуловского го-
родского поселения от 3 июня 2019 года № 153 «Об отмене решения 
Совета депутатов Окуловского городского поселения от 24 октября 
2018 года № 132 «Об утверждении границ территории территориаль-
ного общественного самоуправления «Флагман» и решения Совета де-

83



путатов Окуловского городского поселения от 3 июня 2019 года № 154 
«О внесении изменений в решение Совета депутатов Окуловского го-
родского поселения от 26 декабря 2012 года № 152 «Об утверждении 
границ территориального общественного самоуправления «Верман», 
указав в обоснование заявленных требований, что оспариваемыми му-
ниципальными правовыми актами нарушаются права административ-
ного истца.

Определением судьи от 22 июля 2019 года председателю ТОС 
«Флагман» отказано в принятии административного искового заявле-
ния на основании пункта 2 части 1 статьи 128 Кодекса административ-
ного судопроизводства Российской Федерации.

В кассационной жалобе, поданной председателем ТОС «Флагман» 
в Верховный Суд Российской Федерации, поставлен вопрос об отмене 
состоявшихся по делу судебных актов.

Отказывая в принятии административного искового заявления, 
в мотивировочной части определения судья указал, что администра-
тивное исковое заявление подано лицом (ТОС «Флагман»), не обла-
дающим гражданской и гражданской процессуальной правоспособно-
стью исходя из положений статьи 48 Гражданского кодекса Российской 
Федерации и статьи 36 Гражданского процессуального кодекса Россий-
ской Федерации, поскольку не является юридическим лицом и не мо-
жет выступать стороной в суде.

Однако судебные инстанции не учли, что в соответствии с частью 1 
статьи 27 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» под территориальным общественным самоуправлением 
понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на ча-
сти территории поселения, внутригородской территории города фе-
дерального значения, муниципального округа, городского округа, 
внутригородского района, а также в расположенных на межселенной 
территории населенных пунктах (либо на части их территории) для 
самостоятельного и под свою ответственность осуществления соб-
ственных инициатив по вопросам местного значения.

Согласно абзацу второму части 5 статьи 27 указанного закона, тер-
риториальное общественное самоуправление в соответствии с его 
уставом может являться юридическим лицом и подлежит государ-
ственной регистрации в организационно-правовой форме некоммер-
ческой организации.
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В силу положений статьи 7 Федерального закона от 19 мая 
1995 года № 82-ФЗ «Об общественных объединениях» к числу орга-
низационно-правовых форм общественных объединений относится 
орган общественной самодеятельности.

Согласно статье 12 указанного закона, органом общественной са-
модеятельности является не имеющее членства общественное объ-
единение, целью которого является совместное решение различных 
социальных проблем, возникающих у граждан по месту жительства, 
работы или учебы, направленное на удовлетворение потребностей не-
ограниченного круга лиц, чьи интересы связаны с достижением устав-
ных целей и реализацией программ органа общественной самодея-
тельности по месту его создания.

Орган общественной самодеятельности формируется по иници-
ативе граждан, заинтересованных в решении указанных проблем, 
и строит свою работу на основе самоуправления в соответствии 
с уставом, принятым на собрании учредителей. Орган общественной 
самодеятельности не имеет над собой вышестоящих органов или ор-
ганизаций.

В случае государственной регистрации органа общественной са-
модеятельности данный орган приобретает права и принимает на себя 
обязанности юридического лица в соответствии с уставом.

Согласно абзацу четвертому статьи 3 Федерального закона 
от 19 мая 1995 года № 82-ФЗ «Об общественных объединениях», соз-
даваемые гражданами общественные объединения могут регистри-
роваться в порядке, предусмотренном упомянутым федеральным 
законом, и приобретать права юридического лица либо функциони-
ровать без государственной регистрации и приобретения прав юри-
дического лица.

В силу абзаца второго статьи 39 указанного закона обществен-
ные объединения и граждане, чьи права, предоставленные названным 
выше федеральным законом и другими законами об отдельных видах 
общественных объединений, оказались нарушенными, могут обра-
титься с исковым заявлением в судебные органы.

Согласно частям 1 и 2 статьи 5 Кодекса административного судо-
производства Российской Федерации способность иметь процессуаль-
ные права и нести процессуальные обязанности в административном 
судопроизводстве (административная процессуальная правоспособ-
ность) признается в равной мере за всеми гражданами, органами го-
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сударственной власти, иными государственными органами, органами 
местного самоуправления, их должностными лицами, общественны-
ми объединениями, религиозными и иными организациями, в том чис-
ле некоммерческими, а также общественными объединениями и ре-
лигиозными организациями, не являющимися юридическими лицами, 
если они согласно Кодексу и другим федеральным законам обладают 
правом на судебную защиту своих прав, свобод и законных интересов 
в публичной сфере.

В силу части 2 статьи 218 Кодекса административного судопро-
изводства Российской Федерации в случае, если это предусмотрено 
федеральным законом, общественное объединение вправе обратить-
ся в суд с требованием об оспаривании решений, действий (бездей-
ствия) органа, организации, лица, наделенных государственными или 
иными публичными полномочиями, если полагает, что нарушены или 
оспорены права, свободы и законные интересы всех членов этого об-
щественного объединения, созданы препятствия к осуществлению их 
прав, свобод и реализации законных интересов или на них незаконно 
возложены какие-либо обязанности.

Однако отсутствие у общественного объединения, созданного 
в форме органа общественной самодеятельности (в данном случае 
территориального общественного самоуправления), статуса юридиче-
ского лица не может являться препятствием для реализации им права 
на судебную защиту.

Решение Московского областного суда от 28.05.2020  
по делу № 3а-1064/20
Об отказе в удовлетворении заявления о признании недействующим пп. 

3.2.1 п. 3.2 ст. 3 Положения о территориальном общественном самоуправле-
нии в городском округе Истра Московской области, утв. решением Совета 
депутатов городского округа Истра от 23.04.2018 № 10/5

Требование: О признании недействующим в части нормативно-правового 
акта Совета депутатов городского округа Истра Московской области.

Обстоятельства: Истец просит признать недействующим подпункт 3.2.1 
пункта 3.2 статьи 3 Положения о территориальном общественном самоуправ-
лении в городском округе Истра Московской области, утвержденного реше-
нием Совета депутатов городского округа Истра Московской области №  10/5 
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от 23.04.2018, как несоответствующий пункту 3 статье 27 Федерального закона 
от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации».

Решение: Установление численности инициативной группы, которая выхо-
дит с предложением о создании и установлении границ ТОС, должно отвечать 
интересам общественности, населения, а не отдельно взятой группе граждан-жи-
телей территории.

Московский областной суд рассмотрел административное дело 
№  3а-1064/20 по административному исковому заявлению Б.А.М. 
к Совету депутатов городского округа Истра Московской области 
о признании недействующим нормативно-правового акта (в части). 

Б.А.М. обратился в суд с иском к Совету депутатов городско-
го округа Истра Московской области о признании недействующим 
в части нормативно-правового акта Совета депутатов городско-
го округа Истра Московской области. В обоснование иска указал, 
что 02.08.2019 им было направлено обращение в Совет депутатов 
городского округа Истра как представителем инициативной группы 
граждан, состоящей из 4 человек, с просьбой установить границы 
ТОС в д. Борзые г.о. Истра, включающего в себя жилые дома, распо-
ложенные на <данные изъяты>. По результатам рассмотрения пред-
седателем Совета депутатов городского округа Истра указанного об-
ращения в установлении границ ТОС отказано на основании пп. 3.2.1 
п. 3.2 ст. 3 Положения о ТОС в г.о. Истра, поскольку состав обратив-
шейся в Совет депутатов инициативной группы менее установлен-
ной названным пунктом Положения численности в 10 человек. На 
основании изложенного, просил признать недействующим подпункт 
3.2.1 пункта 3.2 статьи 3 Положения о территориальном обществен-
ном самоуправлении в городском округе Истра Московской области, 
утвержденного решением Совета депутатов городского округа Истра 
Московской области № 10/5 от 23.04.2018, как несоответствующий 
пункту 3 статье 27 Федерального закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации».

В судебном заседании представитель административного истца 
поддержал требования в полном объеме, полагал, что установление 
количественного лимита для инициативной группы при создании ТОС 
является заведомым ограничением права граждан на самоорганиза-
цию граждан по месту их жительства.
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Представитель администрации г.о. Истра в судебном заседании 
не участвовал, в письменном отзыве возражал против удовлетворения 
требований. Указал, что в удовлетворении заявления Б.А.М. об уста-
новлении границ территории предполагаемого к созданию ТОС от-
казано правомерно, поскольку численность инициативной группы 
обратившихся с заявлением граждан менее 10 человек. Внесение из-
менений либо отмена собственных правовых актов относится к сфере 
усмотрения органа местного самоуправления. Подпункт 2.3.1 реше-
ния Совета депутатов городского округа Истра от 23.04.2018 № 10/5 
не противоречит требованиям Федерального закона от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации».

Вместе с тем, Положение о ТОС принято Советом депутатов г.о. 
Истра в рамках полномочий, предоставленных представительному 
органу местного самоуправления ч. 11 ст. 27 Федерального закона 
№ 131-ФЗ и ч. 2 ст. 23 Устава г.о. Истра от 01.02.2018.

Указанный нормативный акт опубликован на сайте городско-
го округа Истра Московской области (http://istra-adm.ru) 24 апреля 
2018 г.; в газете «Истринские вести» от 27 апреля 2018 г., № 32.

Довод административного истца о противоречии п.п. 3.2.1 п. 3.2 
ст. 3 Положения о ТОС ч. 3 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ суд 
считает несостоятельным, поскольку указанная норма определяет, 
в пределах каких территорий проживания граждан может осущест-
вляться территориальное общественное самоуправление.

При этом данной нормой порядок организации и осуществления 
ТОС не регулируется.

Из анализа норм законодательства следует, что ТОС — в первую 
очередь институт гражданского общества, имеющий специфическую 
публично-ориентированную цель и сферу деятельности. По своей 
природе ТОС является связующим звеном между населением и муни-
ципальным уровнем публичной власти.

Поскольку ТОС по определению — это территориальное обще-
ственное самоуправление, то ключевым является вопрос определения 
территорий, в границах которых создается и действует каждое кон-
кретное ТОС. Общее правило заключается в том, что ТОС создает-
ся гражданами по месту их жительства на части территорий муници-
пального образования, причем именно первичного, «низового» уровня 
— поселения либо внутригородской территории города федерального 
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значения, внутригородского района. Закон прямо называет территории 
проживания граждан, в которых, как правило, осуществляется ТОС.

Закон не устанавливает требований и правил определения терри-
тории ТОС и никому не делегирует это право. Границы территории, 
на которой осуществляется территориальное общественное самоу-
правление, устанавливаются представительным органом поселения, 
внутригородской территории города федерального значения, внутри-
городского района по предложению населения, проживающего на дан-
ной территории. При этом у органов местного самоуправления нет 
потребности планомерно разделять территорию на ТОС, поэтому ре-
шающую роль играет самоощущение населения определенной терри-
тории как сообщества.

Следовательно, устанавливая в пункте 3.2.1 оспариваемого реше-
ния организацию и проведение собрания (конференции) инициатив-
ной группой граждан численностью не менее 10 (десяти) человек, 
проживающих на территории, на которой будет осуществлять свою 
деятельность ТОС, орган местного самоуправления преследует цель 
наиболее эффективного выяснения мнения граждан на создание и де-
ятельность ТОС, учитывая, в том числе, сложившуюся систему ком-
муникаций и размещения объектов социальной инфраструктуры (дет-
ских садов, школ, остановок транспорта, ландшафта, узнаваемости 
людей, наличия доверия между ними), а также объективные географи-
ческие факторы.

Кроме того, устанавливая данную численность, орган местного са-
моуправления стремится обеспечить гражданам (населению) гаран-
тированность в последующем эффективность выделения бюджетных 
средств, поскольку в последующем будут иметь место договорные от-
ношения ТОС с муниципалитетами, позволяющие им использовать 
средства местных бюджетов для проведения деятельности по обу-
стройству территорий и иной хозяйственной деятельности, направ-
ленной на удовлетворение социально-бытовых потребностей жителей.

С учетом изложенного, суд приходит к выводу, что установление 
численности инициативной группы, которая выходит с предложением 
о создании и установлении границ ТОС, должно отвечать интересам 
общественности, населения, а не отдельно взятой группе граждан-жи-
телей территории.

Суд обращает внимание, что, обратившись с вышеуказанным за-
явлением, представитель инициативной группы Б.А.М. фактически 
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просит создать территориальное общественное самоуправление в от-
ношении двух жилых домов, в которых зарегистрированы по месту 
жительства он, его дочь, бывшая супруга.

Таким образом, поскольку определения порядка организации 
и осуществления территориального общественного самоуправления 
отнесено ч. 11 ст. 27 Федерального закона № 131-ФЗ к дискреционным 
полномочиям представительного органа местного самоуправления, 
противоречий п.п. 3.2.1 п. 3.2 ст. 3 Положения о ТОС нормативным 
актам, имеющим большую юридическую силу, в частности Федераль-
ному закону № 131-ФЗ, и Уставу г.о. Истра, не имеется.

То есть суд приходит к выводу, что нормативно-правовой акт юри-
дическому акту, имеющему большую юридическую силу, не противо-
речит, права истца не нарушает.

Суд принял решение отказать в полном объеме в удовлетворении 
административного искового заявления Б.А.М. к Совету депутатов го-
родского округа.

2019

Апелляционное определение Московского городского суда 
от 20.12.2019 по делу № 33-55056/2019
Требование: О взыскании задолженности, обязании заключить договор о по-

рядке пользования объектами инфраструктуры и иным имуществом общего поль-
зования дачного потребительского кооператива.

Обстоятельства: Ответчик является собственником земельного участка, рас-
положенного на территории дачного потребительского кооператива (в границах 
ТОС «Северный); оплату за пользование инфраструктурой и другим имуществом 
общего пользования не производит.

Решение: Требование удовлетворено частично.

Судебная коллегия по гражданским делам Московского городского 
суда рассмотрела гражданское дело по докладу судьи по апелляционной 
жалобе и дополнениям к ней ответчика Л. на решение Головинского рай-
онного суда г. Москвы от 23 апреля 2019 года, которым постановлено: 

Исковые требования ДПК «Северный» к Л. о взыскании задол-
женности, судебных расходов, обязании заключить договор — удов-
летворить. 
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Взыскать с Л. в пользу ДПК «Северный» задолженность в сумме 
150000 руб. 00 коп., судебные расходы — 4500 руб.

Материалами дела подтверждается, что земельный участок ответ-
чика расположен в границах территории, которую обслуживает ДПК 
«Северный», на земельном участке, принадлежащем ответчику, рас-
положен дом, который подключен к газовым и электрическим сетям, 
принадлежащим истцу, в связи с чем, ответчик, в спорный период, 
пользуясь своим участком, пользовался и имуществом общего пользо-
вания ДПК, поэтому обязан был возмещать расходы ДПК на содержа-
ние общего имущества.

Указанные обстоятельства ответчиком не опровергнуты, доказа-
тельств обратного не представлено.

Доводы апелляционной жалобы о том, что земельный участок от-
ветчика находится в границах ТОС «Северный» не освобождают его 
от обязанности производить оплату взносов за пользование объектами 
инфраструктуры и имущества общего пользования, принадлежащих 
ДПК «Северный», поскольку ТОС «Северный» является обществен-
ной организацией, не являющейся юридическим лицом, созданной 
в результате самоорганизации граждан по месту жительства на части 
территории городского поселения Черкизово Пушкинского района 
Московской области для самостоятельного осуществления собствен-
ных инициатив в вопросах местного значения, которая на осуществля-
ет управление, содержание и обслуживание, а также благоустройство 
территории, где расположен земельный участок ответчика.

Доводы дополнительной апелляционной жалобы о том, что судом 
не проверено обоснование размера членских взносов, составленные 
истцом сметы расходов не обоснованы, размер взносов определен 
произвольно без финансового обоснования, основанием для отме-
ны решения суда не являются, поскольку размер членских взносов, 
а также платежей за пользование объектами инфраструктуры и обще-
го пользования утвержден решениями общих собраний членов ДПК 
«Северный», которые в установленном законом порядке не оспоре-
ны и не законными не признаны, ответчик в суде первой инстанции 
не оспаривал размер утвержденных взносов.

В целом доводы, изложенные в апелляционной жалобе ответчи-
ка по исковым требованиям о взыскании задолженности, не содержат 
фактов, которые не учтены судом первой инстанции при рассмотрении 
дела и имели бы юридическое значение для вынесения судебного акта 
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по существу, влияли бы на обоснованность и законность судебного ре-
шения, либо опровергали изложенные выводы и выводы суда первой 
инстанции.

Судебная коллегия полагает, что суд с достаточной полнотой ис-
следовал все обстоятельства дела относительно требований о взы-
скании задолженности, правильно установил юридически значимые 
обстоятельства по делу, выводы суда основаны на всестороннем, пол-
ном и объективном исследовании имеющихся в деле доказательств 
и не противоречат материалам дела.

При таких обстоятельствах решение суда в указанной части явля-
ется законным и обоснованным, оснований к его изменению не усма-
тривается.

Апелляционное определение Московского городского суда 
от 02.12.2019 по делу № 33а-8405/2019
Требование: О признании бездействия незаконным, обязании устранить до-

пущенные нарушения.
Обстоятельства: Истец указал, что обратился с предложением об утверж-

дении границ территориального общественного самоуправления, ответчик 
не принял по нему соответствующего решения, границы ТОС не утверждены, 
что нарушает права на создание ТОС, непосредственное осуществление местно-
го самоуправления и участие в его осуществлении.

Решение: В удовлетворении требования отказано.

Судебная коллегия по административным делам Московского го-
родского суда рассмотрела в открытом судебном заседании админи-
стративное дело № 2а-1416/2019 по административному исковому за-
явлению Л. к Совету депутатов муниципального округа «Донской» 
г. Москвы о признании бездействия незаконным, обязании устранить 
допущенные нарушения по апелляционной жалобе административ-
ного истца Л. на решение Симоновского районного суда г. Москвы 
от 21 июня 2019 года об отказе в удовлетворении требований.

Л. обратился в суд с административным исковым заявлением 
об оспаривании бездействия Совета депутатов Муниципального окру-
га «Донской» г. Москвы при рассмотрении предложения инициатив-
ной группы об утверждении границ территориального общественного 
самоуправления; обязании утвердить границы территориального об-
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щественного самоуправления в соответствии с предложением иници-
ативной группы в границах: «… … …» с учетом уточнений: границы 
территории не выходят за пределы границ муниципального округа; ут-
верждение границ территориального общественного самоуправления 
не является основанием права владения, пользования и распоряжения 
земельными участками, предоставления земельных участков и прово-
дится исключительно в целях организации ТОС; в состав территории, 
на которой осуществляется ТОС не входят территории, закрепленные 
в установленном порядке за учреждениями, предприятиями, организа-
циями и земли общего пользования.

Решением Симоновского районного суда г. Москвы от 21 июня 
2019 года в удовлетворении административного искового заявления Л. 
отказано.

В апелляционной жалобе административный истец просит об от-
мене данного судебного акта как незаконного, утверждая о нарушении 
судом норм материального права, несоответствии выводов суда факти-
ческим обстоятельствам дела.

Из материалов административного дела следует, что обращаясь 
в суд, Л. указывал на то, что 14.01.2019 года обратился в Совет депу-
татов Муниципального округа «Донской» г. Москвы с предложением 
об утверждении границ территориального общественного самоуправ-
ления; по состоянию на 01.04.2019 года административный ответчик 
не принял по нему соответствующего решения, границы ТОС не ут-
верждены, что нарушает права на создание ТОС, непосредственное осу-
ществление местного самоуправления и участия в его осуществлении.

В соответствии с частью 1 статьи 33 Регламента Совета депутатов 
Муниципального округа «Донской», утвержденного решением Со-
вета депутатов от 20.06.2013 г. № 01-03-50, решение Совета депута-
тов «Об установлении границ территории, на которой осуществляет-
ся территориальное общественное самоуправление в муниципальном 
округе Донской» принимается большинством голосов от установлен-
ной численности депутатов.

Согласно пунктам 3.3, 3.5, 3.6. Решения Совета депутатов Му-
ниципального округа Донской от 25 декабря 2013 года № 01-03-139 
«О  территориальном общественном самоуправлении в муниципаль-
ном округе Донской» границы территории устанавливаются советом 
депутатов по предложению населения, проживающего на данной тер-
ритории, предложение инициативной группы рассматривается на за-
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седании Совета депутатов в течение 30 дней со дня его поступления 
в Совет депутатов; по итогам рассмотрения предложения инициатив-
ной группы Совет депутатов принимает следующее решение: об уста-
новлении границ территории; о внесении изменений в границы терри-
тории; об отказе в установлении границ территории.

Применительно к изложенному судом при рассмотрении дела 
было установлено, Совет депутатов муниципального округа Донской 
(далее — Совет депутатов) является представительным органом муни-
ципального округа Донской в городе Москве, осуществляющим пол-
номочия, отнесенные к его ведению Конституцией Российской Феде-
рации, федеральным законодательством, законодательством города 
Москвы, Уставом муниципального округа Донской, иными муници-
пальными правовыми актами.

Численность Совета составляет 10 депутатов (часть 3 статьи 5 
Устава Муниципального округа Донской).

Деятельность Совета депутатов основывается на принципах от-
крытости и гласности, свободного обсуждения и совместного решения 
вопросов. Совет депутатов осуществляет свои полномочия на заседа-
ниях. Полномочия Председателя Совета депутатов исполняет глава 
муниципального округа Донской, избираемый в соответствии с Уста-
вом муниципального округа Донской и настоящим Регламентом (ча-
сти 2–4 статьи 1 Регламента).

14 января 2019 года в Совет депутатов поступило от инициативной 
группы предложение «Об утверждении границ территории межквар-
тального территориального общественного самоуправления Донского 
района» от 01 декабря 2018 года.

08 февраля 2019 года Л. на личном приеме главой муниципального 
округа вручено письмо с разъяснениями порядка и условий обраще-
ния с предложением об утверждении границ территории территори-
ального общественного самоуправления Донского района», обращено 
внимание заявителя на отсутствие полного комплекта документов (от-
сутствовал протокол собрания инициативной группы).

12 и 13 марта 2019 года от инициативной группы в совет депутатов 
поступили предложение «Об утверждении границ территории межк-
вартального территориального общественного самоуправления Дон-
ского района» от 11.03.2019 года, и Уточненное Предложение об ут-
верждении границ территории межквартального территориального 
общественного самоуправления Донского района» от 13.03.2019 года.
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21 марта 2019 года на заседании Совета депутатов муниципаль-
ного округа Донской депутатом * для рассмотрения был внесен про-
ект Решения Совета депутатов «Об установлении границ территории, 
на которой осуществляется территориальное общественное самоу-
правление в муниципальном округе Донской» (проект Решения был 
зарегистрирован в Журнале регистрации проектов решений Совета 
депутатов муниципального округа Донской 15 марта 2019 года) на ос-
новании поступивших от инициативной группы предложения «Об ут-
верждении границ территории межквартального территориально-
го общественного самоуправления Донского района» от 11.03.2019 
года, «Уточненного Предложения об утверждении границ территории 
межквартального территориального общественного самоуправления 
Донского района» от 13.03.2019 года.

На заседании Совета депутатов 21 марта 2019 года присутствова-
ли 8 депутатов, кворум для проведения заседания Совета депутатов 
имелся, Совет депутатов был правомочен.

В ходе обсуждения проекта решения установлено, что большая 
часть жителей, присутствующих на заседании Совета депутатов, 
не проинформирована о создании и утверждении границ ТОС на тер-
ритории Донского района. При обсуждении данного вопроса позиция 
жителей была неоднозначна и разделилась на «за» и «против». Ответы 
истца, председателя инициативной группы, на вопросы, заданные де-
путатами, и выявленные неточности в предложенных инициативной 
группой границах территории создаваемого ТОС, отсутствие четко-
го понимания вопросов местного значения, разрешение которых от-
носится к полномочиям ТОС, не дали депутатам четкого понимания 
в обсуждаемом вопросе. 

После обсуждения вопроса проект Решения был вынесен на го-
лосование для принятия решения. По результатам голосования «за» 
принятие Решения проголосовал 1 депутат — *, «против» — 2 депута-
та — *, *, «воздержалось» — 5 депутатов — *, *, *, *, *.

Решение по проекту принято не было, большинство депутатов воз-
держались от выражения своей позиции по существу данного вопроса 
в виду вышеизложенных противоречий, установленных в ходе обсуж-
дения.

22 апреля 2019 года Л. направлено письмо с разъяснениями по дан-
ному вопросу по адресу: <...> административному истцу было рекомен-
довано пересмотреть границы ТОС, предлагаемые для утверждения.
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Исходя из изложенного, оценив собранные по административному 
делу доказательства, суд пришел к выводу об отказе в удовлетворении 
административного иска и исходил при этом из того, что утверждения 
административного истца о незаконном, нарушающем права заявителя 
бездействии административного ответчика в спорном вопросе не наш-
ли своего объективного подтверждения, предложение инициативной 
группы рассматривалось на заседании Совета депутатов, на котором 
имелся кворум; по проекту решения положительного решения приня-
то не было, большинство депутатов воздержались от выражения своей 
позиции по существу данного вопроса в виду установленных противо-
речий и неточностей в предложении инициативной группы об утверж-
дении границ ТОС, установленных в ходе обсуждения; заявителю был 
направлен ответ на обращение, получение которого Л. не оспаривает, 
разъяснены порядок и условия предложения об утверждении границ 
территории территориального общественного самоуправления Дон-
ского района, что не противоречит нормам действующего законода-
тельства и не расценивает как отказ в утверждении границ ТОС, а так-
же как незаконное бездействие органа местного самоуправления.

Решение Московского городского суда от 23.10.2019 по делу 
№ 3а-4586/2019
Требование: О признании недействующими отдельных положений Прило-

жения 1 к решению Совета депутатов муниципального округа.
Обстоятельства: Истец (Председатель ТОС) указал, что оспариваемые по-

ложения ограничивают право ТОС вносить в органы местного самоуправления 
проекты муниципальных правовых актов по вопросам местного значения, выхо-
дящими за пределы границ ТОС.

Решение: Требование удовлетворено.

Московский городской суд рассмотрел административное дело 
№  3а-4586/2019 по административному исковому заявлению Пред-
седателя ТОС «Бутовский» Б. к Совету депутатов муниципального 
округа Южное Бутово о признании недействующими отдельных по-
ложений Приложения 1 к решению Совета депутатов муниципального 
округа Южное Бутово от 26.01.2016 г. № 58/2 в редакции решения Со-
вета депутатов муниципального округа Южное Бутово от 26.03.2019 г. 
№ 21/16.
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26.03.2019 г. Советом депутатов муниципального округа Южное Бу-
тово принято решение № 21/16 «О внесении изменений в решение Со-
вета депутатов муниципального округа Южное Бутово от 26.01.2016 г. 
№ 58/2 «О территориальном общественном самоуправлении в муници-
пальном округе Южное Бутово», которым в Приложение 1 «Порядок 
организации и осуществления территориального общественного са-
моуправления в муниципальном округе Южное Бутово» (далее — По-
рядок) изложено в новой редакции. Пунктом 34.2. Порядка предусмо-
трено, что органы территориального общественного самоуправления 
вправе вносить в органы местного самоуправления проекты муници-
пальных правовых актов, в рамках осуществления собственных иници-
атив по вопросам местного значения в пределах границ ТОС.

Председатель ТОС «Бутовский» — Б. — обратился в Московский 
городской суд с административным иском, и просил признать недей-
ствующим пункт 34.2 Порядка в части слов «в рамках осуществления 
собственных инициатив по вопросам местного значения в пределах 
границ ТОС». В обоснование заявленного требования административ-
ный истец указал, что оспариваемые положения ограничивают право 
ТОС вносить в органы местного самоуправления проекты муници-
пальных правовых актов по вопросам местного значения, выходящи-
ми за пределы границ ТОС, что противоречит ч. 3 ст. 7 Федерального 
закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации», поскольку му-
ниципальный правовой акт, который касается лишь части территории 
муниципального образования, принять не возможно.

Уставом ТОС «Бутовский», который был зарегистрирован ре-
шением Совета депутатов муниципального округа Южное Бутово 
от 28.01.2019 г. № 03-ПА, и председателем которого является Б., пред-
усмотрено, что территориальное общественное самоуправление созда-
но и осуществляется в следующих границах: подъезд № 1 многоквар-
тирного жилого дома № 5 по ул. Южнобутовская в г. Москве; решение 
№ 17/3 об установлении границ территории ТОС принято Советом де-
путатов муниципального округа Южное Бутово 18.12.2018 г.

Пунктом 34.2 изложенного в новой редакции Порядка предусмо-
трено, что органы территориального общественного самоуправления 
вправе вносить в органы местного самоуправления проекты муници-
пальных правовых актов, в рамках осуществления собственных ини-
циатив по вопросам местного значения в пределах границ ТОС.
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Тем самым, реализация правотворческой инициативы территори-
ального общественного самоуправления и в том числе ТОС «Бутов-
ский» была ограничена, поскольку приведенная выше норма допуска-
ет толкование, предусматривающее право ТОС по внесению в органы 
местного самоуправления только тех муниципальных правовых актов, 
действие которых распространяется не на всю территорию муници-
пального образования, а лишь в пределах его границ.

Между тем, п. 4 ст. 20 Устава муниципального округа Южное Бу-
тово, действие которого распространяется на всю территорию муни-
ципального образования, предусматривает право ТОС по внесению 
проектов Устава муниципального образования, а также решения Сове-
та депутатов о внесении в Устав изменений и дополнений, без каких-
либо ограничений.

В соответствии с ч. 3 ст. 7 Федерального закона от 06.10.2003 г. 
№ 131-ФЗ муниципальные правовые акты, принятые органами мест-
ного самоуправления, подлежат обязательному исполнению на всей 
территории муниципального образования, соответственно, действие 
любого муниципального правового акта не может ограничиваться ка-
кой-либо отдельно взятой территорией в пределах территории муни-
ципального образования.

Таким образом, оспариваемые административным истцом положе-
ния Порядка не соответствуют Уставу муниципального округа Юж-
ное Бутово, а также Федеральному закону от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ 
и нарушают права административного истца, поскольку в нарушение 
приведенных выше норм, имеющих большую юридическую силу, до-
пускают ограничение правотворческой инициативы территориального 
общественного самоуправления.

Судом было принято решение об удовлетворении заявленного тре-
бования.

С момента вступления настоящего решения в законную силу пункт 
34.2 Приложения 1 к решению Совета депутатов муниципального 
округа Южное Бутово от 26.01.2016 г. № 58/2 «Порядок организации 
и осуществления территориального общественного самоуправления 
в муниципальном округе Южное Бутово» в редакции решения Сове-
та депутатов муниципального округа Южное Бутово от 26.03.2019 г. 
№ 21/16 признать недействующим в части слов «в рамках осуществле-
ния собственных инициатив по вопросам местного значения в преде-
лах границ ТОС».
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Постановление Арбитражного суда Центрального округа 
от 04.12.2018 № Ф10-5861/2018 по делу № А23-9210/2017
Обстоятельства: Определением апелляционная жалоба возвращена заявите-

лю (ТОС «Белкино») в связи с пропуском срока на ее подачу и отказом в восста-
новлении этого срока.

Решение: Определение оставлено без изменения.

Арбитражный суд Центрального округа рассмотрел в судебном 
заседании кассационную жалобу ТОС «Белкино» на определение 
Двадцатого арбитражного апелляционного суда от 30.10.2018 по делу 
№ А23-9210/2017.

Суд установил, что АО «Газпром газораспределение Обнинск» 
(далее — истец) обратилось в Арбитражный суд Калужской области 
с заявлением к территориальному общественному самоуправлению 
«Белкино» (далее — ТОС «Белкино») к кооперативу застройщиков 
индивидуальных жилых домов «Белкино» (далее — второй ответчик), 
о взыскании 1 620 070 руб.

Определением арбитражного суда от 28.03.2018 к участию в деле 
привлечено в качестве третьего лица, не заявляющего самостоятель-
ных требований относительно предмета спора товарищество соб-
ственников недвижимости «Газопровод Белкино».

Решением Арбитражного суда Калужской области от 17.07.2018 
исковые требования удовлетворены, взыскана солидарно с ответчиков 
задолженность в сумме 1 620 070 руб.

Определением Двадцатого арбитражного апелляционного суда 
от 30.10.2018 ТОС «Белкино» отказано в восстановлении пропущен-
ного процессуального срока на подачу апелляционной жалобы, жало-
ба возвращена.

Не согласившись с вынесенным по делу апелляционной инстанци-
ей вышеуказанным определением, заявитель обратился в Арбитраж-
ный суд Центрального округа с кассационной жалобой, в которой про-
сит его отменить.

В обосновании жалобы заявитель указывает на то, что суд апелляци-
онной инстанции не учел то, что ТОС «Белкино» является обществен-
ной организацией и не располагает персоналом по работе с поступаю-
щей судебной корреспонденцией, что привело к пропуску подачи жалобы.
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Согласно пункту 34 постановления Пленума Высшего Арбитраж-
ного Суда Российской Федерации от 25.12.2013 № 99 «О процессуаль-
ных сроках» для лиц, извещенных надлежащим образом о судебном 
разбирательстве, уважительными могут быть признаны, в частности, 
причины, связанные с отсутствием у них по обстоятельствам, не зави-
сящим от этих лиц, сведений об обжалуемом судебном акте.

Согласно правовой позиции Высшего Арбитражного Суда Рос-
сийской Федерации, изложенной в пункте 32 постановления Пленума 
от 25.12.2013 № 99 «О процессуальных сроках», при решении вопроса 
о восстановлении пропущенного срока подачи жалобы арбитражному 
суду следует оценивать обоснованность доводов лица, настаивающего 
на таком восстановлении, в целях предотвращения злоупотреблений 
при обжаловании судебных актов и учитывать, что необоснованное 
восстановление пропущенного процессуального срока может приве-
сти к нарушению принципа правовой определенности и соответству-
ющих процессуальных гарантий.

Вместе с тем, учитывая, что восстановление пропущенного про-
цессуального срока возможно по ходатайству заинтересованного 
лица, если лицо, участвующее в деле, доказало уважительность при-
чины его пропуска, то есть наличие причин пропуска срока, не завися-
щих от воли лица обратившегося с жалобой.

В ходатайстве о восстановлении пропущенного срока на апелля-
ционное обжалование заявитель в качестве причины пропуска срока 
указывает, что ТОС «Белкино» является общественной организацией 
и не располагает персоналом по работе с поступающей судебной кор-
респонденцией, что привело к пропуску подачи жалобы.

Однако данные обстоятельства не являются причиной пропуска 
срока, не зависящей от лица, обратившегося жалобой и не влекут вос-
становление пропущенного срока подачи жалобы.

Поскольку апелляционная жалоба подана с пропуском установлен-
ного срока, оснований для восстановления срока не установлено, суд 
апелляционной инстанции правомерно возвратил жалобу.

Обжалуемый судебный акт подлежит оставлению без изменения, 
кассационная жалоба без удовлетворения.
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Постановление Арбитражного суда Уральского округа 
от 08.06.2018 № Ф09-3998/18 по делу № А60-6518/2018
Обстоятельства: Определением исковое заявление о признании недействи-

тельным разрешения на строительство возвращено истцу (НОТОС микрорайона 
«Ботанический») ввиду неустранения обстоятельств, послуживших основанием 
для оставления заявления без движения (непредоставление текста оспариваемо-
го документа, а также документа, подтверждающего уплату государственной по-
шлины).

Решение: Определение оставлено без изменения.

Арбитражный суд Уральского округа рассмотрел кассационную 
жалобу некоммерческой организации территориального общественно-
го самоуправления микрорайона «Ботанический» (далее  — НОТОС 
микрорайона «Ботанический») на определение Арбитражного суда 
Свердловской области от 05.03.2018 по делу № А60-6518/2018 и по-
становление Семнадцатого арбитражного апелляционного суда 
от 14.05.2018 по тому же делу.

НОТОС микрорайона «Ботанический» 31.01.2018 обратилось 
в Арбитражный суд Свердловской области с заявлением к Админи-
страции города Екатеринбурга, Правительству Свердловской области, 
Министерству строительства и развития инфраструктуры Свердлов-
ской области (далее — заинтересованные лица) о признании недей-
ствительным разрешения на строительство.

Определением суда от 07.02.2018 заявление НОТОС микрорайона 
«Ботанический» оставлено без движения в связи с нарушением заяви-
телем ч. 2 ст. 199 и п. 2 ч. 1 ст. 126 АПК РФ. Судом предложено истцу 
в срок до 28.02.2018 устранить обстоятельства, послужившие основа-
нием для оставления заявления без движения.

Определением суда от 05.03.2018 заявление НОТОС микрорайона 
«Ботанический» возвращено заявителю на основании п. 4 ч. 1 ст. 129 
АПК РФ.

Постановлением Семнадцатого арбитражного апелляционного 
суда от 14.05.2018 определение суда первой инстанции от 05.03.2018 
оставлено без изменения.

В кассационной жалобе НОТОС микрорайона «Ботанический» 
просит определение суда первой инстанции от 05.03.2018 и постанов-
ление апелляционного суда от 14.05.2018 отменить, вынести по делу 
новое решение.

101



Заявитель жалобы просит отнести государственную пошлину 
на заинтересованных лиц, поскольку является общественной неком-
мерческой организацией, не получает финансирование ни от админи-
страции города Екатеринбурга, ни от других коммерческих организа-
ций, не имеет расчетных счетов в банках, кредитных учреждениях.

Законность обжалуемых судебных актов проверена в кассацион-
ном порядке.

Как следует из материалов дела, НОТОС микрорайона «Ботаниче-
ский» 31.01.2018 обратилось в Арбитражный суд Свердловской обла-
сти с заявлением к Администрации города Екатеринбурга, Правитель-
ству Свердловской области, Министерству строительства и развития 
инфраструктуры Свердловской области о признании недействитель-
ным разрешения на строительство.

Определением суда первой инстанции от 07.02.2018 заявление 
было оставлено без движения до 28.02.2018 в связи с тем, что заяви-
телем в нарушение ч. 2 ст. 199 и п. 2 ч. 1 ст. 126 АПК РФ к заявлению 
не были приложены текст оспариваемого решения, а также документ, 
подтверждающий уплату государственной пошлины в установленных 
порядке и в размере.

Определением суда первой инстанции от 05.03.2018 исковое за-
явление возвращено НОТОС микрорайона «Ботанический» в связи 
с тем, что последним не устранены обстоятельства, послужившие ос-
нованиями для оставления заявления без движения, в срок, установ-
ленный в определении суда.

Суд апелляционной инстанции с выводами, изложенными в опре-
делении, согласился, признал их законными и обоснованными.

Учитывая, что у НОТОС микрорайона «Ботанический» имел-
ся достаточный срок для устранения указанных в определении 
от 07.02.2018 об оставлении заявления без движения обстоятельств, 
а также то, что в суд от заявителя информация о наличии объективных 
препятствий для устранения обстоятельств, послуживших для остав-
ления заявления без движения, в срок либо ходатайство о продлении 
срока оставления искового заявления без движения в связи с такими 
препятствиями, не поступали, суд первой инстанции правомерно воз-
вратил НОТОС микрорайона «Ботанический» поданное им заявление.

Следует также отметить, что суд апелляционной инстанции обо-
снованно указал на то, что возвращение заявления не препятствует 
повторному обращению с таким же требованием в арбитражный суд 
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в общем порядке после устранения обстоятельств, послуживших ос-
нованием для его возвращения, в связи с чем оснований для вывода 
о нарушении права заявителя на судебную защиту не имеется.

С учетом изложенного обжалуемые судебные акты подлежат 
оставлению без изменения, кассационная жалоба НОТОС микрорайо-
на «Ботанический» — без удовлетворения.
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