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ОБЩЕСТВА

В данной статье анализируются 
проблемы функционирования терри-
ториального общественного само-
управления, существующие в разных 
субъектах Российской Федерации и 
оказывающие влияние на преобразова-
ние социальной действительности в 
процессе формирования гражданского 
общества. 

Ключевые слова: ФЗ «Об общих 
принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федера-
ции», органы местного самоуправле-
ния, территориальное общественное 
самоуправление, самоорганизация 
граждан, гражданское общество

Сформулированное в ст. 130 
Конституции РФ право насе-

ления на самостоятельное решение 
вопросов местного значения аккуму-
лирует в себе весь спектр предусмо-
тренных Конституцией РФ и законо-
дательством способов осуществления 
гражданами местного самоуправле-
ния. Их общий перечень закреплен 
Конституцией РФ: референдум, выбо-
ры другие формы прямого народовла-
стия, выборные и другие органы мест-
ного самоуправления. Более глубокую 
и детальную регламентацию формы 
осуществления населением местного 
самоуправления, а также детальное 
регулирование механизмов его осу-
ществления почти в каждом конкрет-
ном случае получили в федеральном 
законодательстве.

Действующий Федеральный закон 
2003 года № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (далее 
№ 131-ФЗ) в ст. 3, не фиксируя все 
формы непосредственной демокра-
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тии в местном самоуправлении, уста-
навливает, что граждане Российской 
Федерации осуществляют местное са-
моуправление посредством участия в 
местных референдумах, муниципаль-
ных выборах, а также с помощью иных 
форм прямого волеизъявления и через 
выборные и иные органы местного са-
моуправления1.

Исходя из положений Федерально-
го закона № 131-ФЗ, одной из основ-
ных форм институционализации тер-
риториальных (местных) сообществ 
на сегодняшний день является терри-
ториальное общественное самоуправ-
ление (далее – ТОС).

Согласно статье 27 Закона №131-
ФЗ ТОС представляет собой форму 
самоорганизации граждан по месту 
их жительства для осуществления 
общественных инициатив по вопро-
сам местного значения. «Самооргани-
зация граждан» представляет собой 
социально признанное объединение 
населения, результатом действий ко-
торого является объективное преоб-
разование социальной действительно-
сти.

По мнению С.Ю. Наумова и А.А. 
Подсумковой, ТОС по своей сути наи-
более подвижная и оперативная фор-
ма самоорганизации граждан в силу 
следующих причин:

1) территориальное общественное 
самоуправление максимально прибли-
жено к жителям;

2) возможности территориального 
общественного самоуправления го-
раздо шире, чем у других самоуправ-
ленческих систем;

3) численность населения, с кото-
рым работают органы территориаль-
ного общественного самоуправления, 
несоизмеримо меньше, чем в муни-
ципальном образовании, поэтому по-
является возможность работать с 

конкретными людьми, используя ин-
дивидуальный подход2.

Основная цель органов ТОС – 
формирование свободного к самоор-
ганизации гражданского общества, 
имеющего возможность учесть осо-
бенности участия местного населения 
в управлении делами местной жизни, а 
также умеющего защищать свои права 
и интересы.

Формулировка «самоорганизация 
граждан» предполагает возможность 
создания территориального обществен-
ного самоуправления только по иници-
ативе населения, а не органов власти. 
Однако практика развития данного ин-
ститута показывает, что чаще всего ор-
ганизация органов ТОС навязывается 
местными органами власти для решения 
определенных задач, искажая при этом 
его истинное предназначение.

Так, создание ТОС согласовывает-
ся с соответствующей администраци-
ей и утверждается представительным 
органом местного самоуправления. И 
здесь справедливо задает вопрос В. М. 
Захаров: «А требуется ли утверждение 
неким органом, например самоуправ-
лением жителей подъезда, дома, чтобы 
поставить цветы либо заменить ручку 
двери?»3. Сами граждане согласно ФЗ 
№ 131 могут выступать лишь в роли 
инициатора ТОС, не более. Укажем 
еще на одну деталь – выборы в ТОС 
могут проводиться на общих собрани-
ях, сходах, конференциях при тайном 
голосовании.

Безусловно, организация тайного 
голосования требует уже более тща-
тельной подготовки (урны, бюллетени, 
инициативная группа, счетная комис-
сия и прочие организационные проце-
дуры). Однако это не способствует об-
легчению участия граждан в решении 
вопросов местного значения. Пред-
ставительным же органам предостав-
лено право регулировать практически 
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все вопросы организации и деятель-
ности ТОС, причем до такой степени, 
что вряд ли можно вести речь о непо-
средственном самоуправлении. Поря-
док, нормы представительства, сроки 
проведения выборов органов ТОС, 
порядок образования избирательных 
комиссий, выдвижения кандидатов в 
ТОС – все это не прерогатива само-
го населения, а компетенция местного 
представительного органа.

Очевидно, что формирование и 
функционирование органов ТОС 
излишне забюрократизированы. К 
примеру, Положение «О порядке ор-
ганизации территориального обще-
ственного самоуправления в городе 
Казани» от 17 февраля 2006 г. № 2–6 
закрепляет, что устав органа ТОС на-
правляется для регистрации в Аппарат 
Городской Думы, которая в 30-дневный 
срок со дня поступления документов о 
регистрации устава ТОС организует 
его предварительное рассмотрение, 
правовую экспертизу и подготовку 
проекта распоряжения главы муници-
пального образования о регистрации 
устава или отказе в его регистрации в 
соответствии с действующим законо-
дательством.

Отметим, что вместе с уставом для 
регистрации представляются: заявле-
ние о регистрации органа ТОС; про-
токол с решением собрания (схода), 
конференции граждан о создании ор-
гана ТОС и утверждении его устава; 
карта (схема) с описанием границ со-
ответствующей территории; решение 
представительного органа местного 
самоуправления об утверждении гра-
ниц; документ о юридическом адресе; 
список участников собрания (схода), 
конференции; список избранных чле-
нов органа ТОС.

Выходом из сложившейся процес-
суально усложненной ситуации может 
служить закрепление в федеральном 
законе возможности создания ТОС 

путем заочного голосования. Как было 
уже отмечено, существующие нормы 
«сводят на нет» все попытки инициа-
тивной группы создания ТОС или под-
талкивают к фальсификации итогов.

Решение данной проблемы видится 
в применении принципа диспозитив-
ности к существующей норме закона. 
В данном случае п. 6 ст. 27 Закона № 
131-ФЗ, который гласит: «Собрание 
граждан по вопросам организации 
и осуществления территориального 
общественного самоуправления счи-
тается правомочным, если в нем при-
нимают участие не менее половины 
жителей соответствующей террито-
рии, достигших шестнадцатилетнего 
возраста. Конференция граждан по 
вопросам организации и осуществле-
ния территориального общественного 
самоуправления считается правомоч-
ной, если в ней принимают участие не 
менее двух третей избранных на со-
браниях граждан делегатов, представ-
ляющих не менее половины жителей 
соответствующей территории, достиг-
ших шестнадцатилетнего возраста», 
необходимо дополнить формулиров-
кой «если иное не установлено иными 
нормативно-правовыми актами». При-
менение данной формулировки позво-
лит органам местного самоуправления 
устанавливать свои критерии созда-
ния территориального общественного 
самоуправления. Однако в данном слу-
чае необходимо исключить установ-
ление в местных актах норм, необо-
снованно ужесточающих требования 
к созданию территориального обще-
ственного самоуправления. Именно 
в федеральном законе необходимо 
предусмотреть запрет на установле-
ние дополнительных барьеров.

Кроме того, следует отметить еще 
одну сложность: закон вводит зача-
стую непреодолимые барьеры, связан-
ные с численностью граждан. Напри-
мер, собрания граждан по вопросам 
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организации и осуществления ТОС 
правомочны при участии в них не ме-
нее половины граждан, проживаю-
щих на соответствующей территории 
и имеющих право на участие в ТОС. 
Конференция правомочна при уча-
стии в ней не менее 2/3 делегатов.

Несомненно, что выполнение всех 
обозначенных формальностей стано-
вится порой неподъемным делом для 
простых и в основном некомпетент-
ных жильцов дома, подъезда либо по-
добных им территорий4. 

Исходя из вышесказанного, оче-
видно: едва ли можно считать ТОС 
формой непосредственного народов-
ластия. Здесь важно подчеркнуть, что 
одна из важнейших управленческих 
задач любого муниципального образо-
вания – способствовать становлению 
своего территориального публичного 
коллектива как субъекта местного са-
моуправления, то есть созданию (со-
хранению) его как целеустремленной 
системы, как социального института. 
Достигнуть этого можно путем разви-
тия и институционализации местных 
сообществ, в том числе посредством 
ТОС, внутри населения муниципаль-
ного образования и вовлечения их в 
деятельность по осуществлению мест-
ного самоуправления через выявление 
и нормативизацию их общей цели и 
формированию на их основе общей 
цели населения муниципального об-
разования как составляющей общих 
целей местных сообществ.

И. В. Мерсиянова, исследовавшая 
организацию и деятельность ТОС в 
ряде сибирских и дальневосточных 
городов, предлагает для обозначения 
субъекта ТОС ввести понятие «терри-
ториальное сообщество» как общно-
сти граждан, проживающих на данной 
территории и объединившихся для 
осуществления общественного само-
управления5. Уточним, что территори-
альное (местное) сообщество является 

не только субъектом ТОС как одной 
из форм институционализации мест-
ных сообществ, но также субъектом 
местного самоуправления в целом и 
обозначено в ст. 130 Конституции РФ 
понятием «население».

Относительно осуществления ТОС 
важно отметить, что территориальное 
сообщество часто существует в гра-
ницах бывших ранее обособленных 
частей (отдельных населенных пун-
ктах) крупного города либо иным об-
разом обособленных частей города. 
Именно там нередко и организуются 
ТОС. В частности, существует практи-
ка образования ТОС на территориях 
микрорайонов, кварталов, улиц, дво-
ров, а в домах и отдельных подъездах 
избираются уполномоченные выбор-
ные лица ТОС – старшие по домам 
и старшие по подъездам. Например, 
в Новосибирске к середине 2007 года 
насчитывалось 106 советов микро-
районов, 562 уличных комитета, 189 
домовых комитетов, 5527 старших по 
домам и 10 499 старших по подъездам. 
Подобные системы органов и выбор-
ных лиц ТОС сложились в Краснода-
ре, Твери, Барнауле, Омске, Кемерове, 
Сургуте и других городах, а их основы 
были заложены еще в конце 1980-х гг. 
Например, в Барнауле советы микро-
районов начали создаваться в этот пе-
риод времени в порядке эксперимен-
та. Первым нормативным актом стало 
Положение «Об общественном самоу-
правлении микрорайонов города Бар-
наула», утвержденное 19 июня 1990 
года президиумом Барнаульского го-
родского Совета народных депутатов. 
На сегодняшний день в этом городе с 
численностью населения 603,5 тыс. 
чел. функционирует 34 совета микро-
районов, каждый из которых обладает 
правами юридического лица. В Омске 
с численностью населения 1133,9 тыс. 
чел. создано 73 комитета ТОС в гра-
ницах мик рорайонов. В Ишиме насе-



64

В
Е

С
Т

Н
И

К
 Г

О
С

У
Д

А
Р

С
Т

В
Е

Н
Н

О
ГО

 И
 М

У
Н

И
Ц

И
П

А
Л

Ь
Н

О
ГО

 У
П

Р
А

В
Л

Е
Н

И
Я

ление составляет 67 тысяч человек, из 
них 40% проживают в домах частного 
сектора, на территории которого дей-
ствует 9 крупных органов ТОС. Также 
в этом городе сумели сохранить 127 
квартальных комитетов, которые ак-
тивно работали еще до перестройки. В 
Кемерове с численностью населения 
почти 475 тыс. человек работают 32 
комитета ТОС, 832 уличных комитета, 
1003 домовых комитета, 1015 старших 
по домам, 3423 старших по подъездам, 
79 советов общежитий, 371 старший 
по этажу общежития. В целом по стра-
не это общественное движение вовле-
кает огромное число людей в сферу 
гражданской активности14. 

Надо отметить одну важную осо-
бенность: ТОС успешно создаются и 
действуют, если встроены в единую 
систему местного самоуправления 
города. В противном случае, как это 
произошло, в частности, в Норильске 
в начале 2000-х гг., они фактически 
прекращают свое существование, по-
скольку их деятельность становится 
неэффективной. Это еще раз под-
тверждает, что ТОС являются и субъ-
ектом местного самоуправления, и 
неотъемлемым субъектом муници-
пальной власти.

При этом формализация, которая 
сопровождает всякую юридическую 
институционализацию, объединяет в 
рамках организации ТОС как местное 
территориальное сообщество (терри-
ториальную социальную группу), так 
и граждан, реально в него не входя-
щих, но проживающих на территории 
организации ТОС. По данным соци-
ологических исследований, в восьми 
сибирских городах доля активного 
населения, которое поддерживает и 
участвует в мероприятиях ТОС, со-
ставляет в среднем 23,5%; при этом по-
казатель существенно варьируется: от 
9% в Тюмени до 58,8% в Барнауле6.

Можно констатировать, что по 
общему правилу около одной пятой 
жителей относительно обособленных 
частей крупного города могут соста-
вить организационное ядро местного 
территориального сообщества – це-
леустремленную социальную группу 
и субъект ТОС. Некоторая часть жи-
телей готова присоединиться к терри-
ториальному сообществу (в процессе 
его организации или после), усвоив 
общую цель (общие цели) созданной 
таким образом социальной группы7.

Деятельность ТОС, как показывает 
практика, наиболее эффективна в сле-
дующих направлениях:

1) проведение на своей территории 
акций милосердия и благотворитель-
ности;

2) проведение культурных, спор-
тивных, лечебно-оздоровительных и 
других мероприятий;

3) работа с детьми и подростками по 
месту жительства;

4) содействие правоохранительным 
органам в поддержании общественно-
го порядка;

5) общественный контроль над ка-
чеством уборки территории и вывозом 
мусора, за решением вопросов благо-
устройства, за содержанием жилищ-
ного фонда, своевременным и каче-
ственным выполнением работ по его 
ремонту;

6) информирование жителей своей 
территории о решениях органов мест-
ного самоуправления муниципального 
образования8.

Надо отметить, что ТОС оказалось 
достаточно жизнеспособной формой 
институционализации территориаль-
ных сообществ. Всего на территории 
РФ, по данным Министерства регио-
нального развития РФ по состоянию 
на 1 января 2009 г.9, зарегистрировано 
15 888 уставов ТОС, при этом наиболь-
шее их количество зарегистрировано 



65

П
Р

А
В

О
В

О
Е

 Г
О

С
У

Д
А

Р
С

Т
В

О

№ 4 (15) 2014 г.

в Краснодарском крае (4219, или 26,5% 
всех ТОС), Волгоградской области 
(1901), Тверской области (1812), Респу-
блике Марий Эл (1557), Костромской 
области (1009), а всего ТОС существу-
ют в 64 субъектах РФ. 

Вместе с тем ТОС не часто реги-
стрируются в качестве юридического 
лица, хотя для того, чтобы органы ТОС 
могли осуществлять хозяйственную 
деятельность, необходимо зарегистри-
ровать их в качестве юридического 
лица. Действующее законодатель-
ство не содержит указаний на форму 
некоммерческой организации при 
регистрации. В результате в силу не-
достаточной правовой грамотности 
граждане просто отказываются от ре-
гистрации, и орган территориального 
общественного самоуправления функ-
ционирует в лучшем случае на «обще-
ственных началах». В связи с этим 
необходимо указать в законе при-
оритетную форму некоммерческой 
организации при регистрации ТОС в 
качестве юридического лица. Анализ 
основных организационно-правовых 
форм некоммерческих организаций 
показал, что территориальное обще-
ственное самоуправление может быть 
зарегистрировано в любой организа-
ционно-правовой форме некоммер-
ческой организации, однако наиболее 
оптимальной является орган обще-
ственной самодеятельности10.

По Российской Федерации в каче-
стве юридических лиц зарегистриро-
вано 1916 ТОС (12% общего их количе-
ства). Организации территориального 
общественного самоуправления прояв-
ляют достаточно высокую активность в 
качестве инициаторов проектов муни-
ципальных правовых актов, из которых 
значительное большинство принима-
ется. Так, в 2006 г. организациями ТОС 
были внесены 95 проектов муниципаль-
ных правовых актов, в 2007 г. – 133 про-

екта, в 2008 г. – 169, в 2009 г. – 213, в 
2010 г. – 248, в 2011 г. – 271, в 2012 г. – 
292, в 2013 г. – 33811. За эти годы было 
отклонено всего 123 из 1759 проектов 
(7%), что свидетельствует о достаточно 
хорошем уровне правовой подготовки 
таких актов организациями ТОС и адек-
ватном отражении ими вопросов мест-
ного самоуправления в данном муници-
пальном образовании.

Вместе с тем только в 19 субъектах 
РФ из 64, в которых имеются органи-
зации ТОС, реализуется право ТОС 
на внесение проектов муниципальных 
правовых актов. По данному показате-
лю выделяется организация деятель-
ности ТОС в Костромской и Волгоград-
ской областях: ежегодно здесь вносятся 
около 30 проектов муниципальных пра-
вовых актов12. Это указывает на то, что 
органы государственной власти субъек-
та РФ могут оказывать существенную 
методическую и организационную по-
мощь ТОС, которая заметно влияет на 
результаты их деятельности. 

Обобщая практику развития законо-
дательства в разных регионах Россий-
ской Федерации, необходимо отметить, 
что интерес жителей к осуществлению 
территориального общественного само-
управления, самостоятельному реше-
нию проблем территории, развитию и 
благоустройству территории значитель-
но возрос. Однако на практике не всегда 
возможно реализовать это право жите-
лей. Например, с момента введения в 
действие Положения «О территориаль-
ном общественном самоуправлении в 
городе Орле» (март 2008 г.) на террито-
рии города местной администрацией за-
регистрировано 323 уличкома и домко-
ма и всего 14 уставов органов ТОС, при 
этом ни один орган ТОС не зарегистри-
рован в качестве юридического лица13.

Таким образом, ТОС является од-
ной из наиболее действенных форм 
реализации самоорганизованной ча-
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стью населения права на самостоя-
тельное решение вопросов местного 
значения.

Это обусловлено тем, что ТОС – 
это сложное правовое явление, соеди-
няющее в себе несколько характери-
стик. Оно одновременно выступает в 
качестве:

– института непосредственной де-
мократии; 

– самостоятельного элемента си-
стемы территориальной организации 
местного самоуправления;

– субъекта муниципальной власти 
и местного самоуправления. И имеет 
исключительно важную цель – фор-
мирование свободного к самооргани-
зации гражданского общества.

Однако приходится констатировать, 
что территориальное общественное са-
моуправление в Российской Федерации 
не достигло еще того уровня развития, 
при котором оно могло бы в полном объ-
еме выполнять поставленные перед ним 
цели и задачи. Среди основных проблем 
можно назвать чрезмерную законода-
тельную формализованность и забю-
рократизированность и, как следствие, 
низкую активность населения.

Решение этих проблем требует оп-
тимизации законодательного регули-
рования, которое должно проходить в 
следующих направлениях: 

– закрепление в федеральном за-
коне возможности создания ТОС пу-
тем заочного голосования;

– распространение принципа дис-
позитивности на нормы, регулирующие 
создание и функционирование ТОС;

– регламентация в федеральном 
законе запрета на установление допол-
нительных барьеров на региональном 
и местном уровнях, которые усложня-
ют деятельность ТОС.

На наш взгляд, предложенные меры 
должны способствовать успешному 

функционированию ТОС как формы 
реализации права населения на реше-
ние вопросов местного значения в еди-
ной системе местного самоуправления 
и, как следствие, формированию граж-
данского общества.
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This article analyzes the territorial public self-government functioning problems, 
which exist in different regions of the Russian Federation and influencing the social 
reality transformation in the process of civil society formation.
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