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Введение 
В настоящее время Российская Феде-

рация и её регионы находятся на сложном 
этапе социально-экономического развития. 
Президент Российской Федерации в Посла-
нии к Федеральному Собранию 20 февраля 
2019 г. [1] очертил вызовы, стоящие перед 
государством и обществом, и выделил ос-
новные проблемы: кризисные явления в де-
мографической сфере, рост бедности, эколо-
гические угрозы, барьеры в развитии эко-
номики и др. 

Сложившаяся ситуация требует сближе-
ния публичной власти и институтов граж-
данского общества, привлечения граждан 
к решению существующих проблем, начи-
ная с самого нижнего уровня — муници-
пального. Так, в законе Воронежской обла-
сти от 20.12.2018 г. № 168-ОЗ указывается, 
что достижение стратегических целей со-
циально-экономического развития Воро-
нежской области, в числе прочего, предпо-
лагает взаимосвязанные действия органов 
государственной власти и местного само-
управления, менеджмента бизнес-струк-

тур, населения, институтов гражданского 
общества [2]. 

Такое взаимодействие возможно в рам-
ках осуществления территориального обще-
ственного самоуправления (ТОС), которое, 
с одной стороны, отнесено федеральным за-
конодателем к формам участия населения 
в осуществлении местного самоуправления 
и является самоорганизацией граждан по 
месту их жительства для самостоятельного 
и под свою ответственность осуществления 
собственных инициатив по вопросам мест-
ного значения [3], а, с другой — рассматри-
вается юридической наукой как институт 
гражданского общества [4]. 

Несмотря на различия в подходах к по-
ниманию сущности территориального об-
щественного самоуправления, оно оцени-
вается как одна из перспективных и уни-
версальных форм совместной деятельности 
граждан для достижения общественно по-
лезных целей, как одна из самых простых 
и понятных населению форм непосред-
ственного осуществления местного само-
управления [5]. 
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Организация и осуществление тер-

риториального общественного самоу-
правления в муниципальных образо-
ваниях Воронежской области 

Правовые основы организации и осу-
ществления территориального обществен-
ного самоуправления устанавливаются 
Конституцией, федеральным и региональ-
ным законодательством, муниципальными 
правовыми актами. Говоря о терминологии, 
используемой в Уставе Воронежской обла-
сти, отметим, что, как следует из названия 
статьи 60, воронежский законодатель не 
разграничивает формы непосредственно-
го осуществления населением местного са-
моуправления и формы участия населения 
в осуществлении местного самоуправления, 
как это сделано в Федеральном законе. Кро-
ме того, в ч. 1 ст. 60 говорится о «системе тер-
риториального общественного самоуправ-
ления», однако, ни в положениях Устава, 
ни в нормах иных правовых актов о ТОС 
элементный состав такой системы не рас-
крывается. Более того, сам термин «систе-

ма территориального общественного само-
управления» используется только в Уставе, 
что, на наш взгляд, требует уточнения. 

В соответствии с ч. 1 и ч. 5 ст. 27 феде-
рального закона № 131-ФЗ, учреждение 
территориального общественного само-
управления включает три основных этапа: 
организацию и проведение учредительно-
го собрания (конференции); установление 
представительным органом муниципаль-
ного образования по предложению населе-
ния, проживающего на соответствующей 
территории, границ территории на которой 
осуществляется ТОС; регистрацию устава 
ТОС уполномоченным органом местного са-
моуправления соответствующего муници-
пального образования. Непосредственно по-
рядок регистрации устава ТОС определяет-
ся уставом муниципального образования, 
специальными муниципальными актами 
представительного органа муниципалите-
та. Примерный алгоритм учреждения ТОС 
в городском округе г. Воронеж представлен 
на рисунке 1. 

Акты, регламентирующие порядок учреждения ТОС 
в городском округе г. Воронеж 

- Конституция Российской Федерации: 
- Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЭ 

«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации»; 

- Устав Воронежской области от 07.06.2006; 
- Устав городского округа город Воронеж от 

27.10.2004; 
- Положение о территориальном 

общественном самоуправлении в 
городском округе город Воронеж от 
21.06.2006 

- Порядок взаимодействия администрации 
городского округа город Воронеж и ее 
структурных подразделении с органами 
территориального общественного 
самоуправления при регистрации уставов 
территориального общественного 
самоуправления, изменений и дополнений 
в них от 03.11.2014 

1 Этап. Проведение учредительного 
собрания(конференции) 

Создание инициативной группы, 
обсуждение проекта устава ТОС 

2. Этап. Установление Воронежской 
городской Думой границ территории 
осуществления ТОС 

Обращение с заявлением в 
Воронежскую городскую Думу с 
целью установления границ 
территории деятельности ТОС 

3 Этап. Регистрация устава ТОС 
Обращение с заявлением в 

канцелярию управления 
делопроизводства и организационной 
работы департамента 
административной работы 
администрации городского округа 

Рис. 1. Алгоритм учреждения территориального общественного самоуправления 
в городском округе г. Воронеж 

В соответствии с федеральным зако-
нодательством территориальное обще-
ственное самоуправление может учреж-

даться в двух формах — являться юри-
дическим лицом и не являться таковым. 
В первом случае ТОС подлежит государ-
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ственной регистрации в органах Мини-
стерства юстиции в организационно-пра-
вовой форме некоммерческой организации. 
Обращаясь к опыту Воронежской области, 
следует отметить, что подавляющее боль-
шинство ТОСов осуществляет свою дея-
тельность без образования юридического 
лица. Это подтверждают данные статисти-
ки: по состоянию на 2018 г. в Воронеж-
ской области было зарегистрировано 1900 
ТОСов, в числе которых, по данным Ми-
нюста всего два были созданы как юри-
дические лица в форме некоммерческих 
организаций (ТОС «Школьный», ТОС «РА-
ДУГА») [6]. Причём, с момента принятия 
федерального закона № 131-ФЗ, в период 
с 2002—2005 г. таких ТОСов было 20 (все 
они были впоследствии исключены из ре-
естра некоммерческих организаций). 

Подобная ситуация наблюдается и в це-
лом по Российской Федерации. В настоящее 
время в Минюсте зарегистрировано всего 
1692 ТОСа (исключено из реестра 830). Та-
кая тенденция, на наш взгляд, обусловле-
на рядом причин. Во-первых, часто ТОСы 
создаются на небольших территориях про-
живания граждан (на территории много-
квартирных жилых домов; сельских насе-
ленных пунктов и т. д.). В этом случае об-
разование и государственная регистрация 
юридического лица не оправдана. Во вто-
рых, образование юридического лица свя-
зано со значительным комплексом финан-
совых, организационных и иных издержек, 
сопровождающих процедуру регистрации 
и обеспечение деятельности ТОСа. Тако-
го мнения придерживаются К. М. Худолей, 
Д. М. Худолей, В. Холопов [7]. 

Формы осуществления деятельности 
ТОС, установленные в федеральном законе, 
включают осуществление территориально-
го общественного самоуправления посред-
ством собраний, конференций, а также че-
рез органы территориального общественно-
го самоуправления. 

Порядок организации и проведения со-
браний (конференций) по вопросам осу-
ществления территориального обществен-
ного самоуправления в региональном за-
конодательстве и муниципальных актах 
урегулирован недостаточно. Так, в Поло-
жении о территориальном общественном 
самоуправлении в городском округе город 
Воронеж, в ст. 7 устанавливаются лишь ис-

ключительные полномочия собраний, кон-
ференций граждан [8], а в п. 1.6 ч. 1 Поло-
жения о собраниях и конференциях граж-
дан (собраниях делегатов) городского округа 
город Воронеж прямо указывается, что на 
ТОС нормы данного Положения не распро-
страняются [9]. 

Муниципальное правовое регулирова-
ние структуры, организации и деятель-
ности органов территориального обще-
ственного самоуправления в Воронежской 
области также имеет ряд особенностей. 
В некоторых положениях о ТОС (напри-
мер, в г. Воронеж) устанавливаются прин-
ципы создания органов ТОС, их функции 
и отдельные полномочия. В иных муници-
пальных образованиях (например, в г. Бо-
рисоглебск) Положения о ТОС закрепляют 
формы органов территориального обще-
ственного самоуправления: коллегиаль-
ные и индивидуальные. 

К коллегиальным отнесены: 
— советы (комитеты) сельских населен-

ных пунктов (не являющихся поселения-
ми), микрорайонов, жилищных комплексов; 

— квартальные, уличные, домовые, дво-
ровые и другие советы (комитеты). 

Индивидуальные органы (выборные 
лица): староста, председатель, иной руко-
водитель [10]. 

Приведём еще один пример установ-
ления структуры органов ТОС. Так, в со-
ответствии Положением об организации 
и осуществлении территориального обще-
ственного самоуправления в Жилинском 
сельском поселении Россошанского муни-
ципального района структуру органов ТОС 
в соответствии с его уставом составляют: 

— собрание (конференция) участников 
ТОС — высший орган ТОС; 

— исполнительный орган ТОС - Коми-
тет ТОС, избирается собранием (конферен-
цией) участников ТОС; 

— председатель исполнительного орга-
на ТОС (председатель ТОС) - избирается со-
бранием (конференцией) участников ТОС 
либо исполнительным органом ТОС либо 
нанимается на конкурсной основе по кон-
тракту; 

— контрольно-ревизионный орган (Кон-
трольно-ревизионная комиссия либо реви-
зор) ТОС — избирается собранием (конфе-
ренцией) участников ТОС; 

— иные органы ТОС [11]. 
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Далее, Положение о территориальном 

общественном самоуправлении в г. Ново-
воронеж, например, не только закрепля-
ет структуру органов территориального об-
щественного самоуправления, но и опреде-
ляет порядок их избрания и деятельности, 
срок полномочий, распределение полномо-
чий между ними. 

Анализ вышеуказанных Положений, 
а также Уставов конкретных ТОС (Устав 
ТОС «Ручей» с. Лизиновка, Устав ТОС 
«Уличный комитет «Заречный» с. Гав-
рильск, Устав ТОС «Орловское» с. Орловка) 
позволяет сделать следующие суждения. 

Как правило, комитет территориально-
го общественного самоуправления — это 
коллегиальный, постоянно действующий 
исполнительный орган ТОС, избираемый 
на собрании или конференции граждан, 
осуществляющих территориальное обще-
ственное самоуправление, преимуществен-
но в пределах таких территорий, как ми-
крорайон, поселок в черте города, группа 
жилых домов. 

Комитет территориального обществен-
ного самоуправления подотчетен собранию 
или конференции граждан, осуществляю-
щих ТОС, и не реже одного раза в год от-
читывается на собрании или конференции 
граждан. Срок полномочий комитета (сове-
та) — 2—4 года определяется Уставом ТОС. 

Можно выделить следующие полномо-
чия комитета территориального обществен-
ного самоуправления: 

1) представлять интересы населения, 
в том числе в органах местного самоуправ-
ления, по вопросам, затрагивающим инте-
ресы граждан, проживающих на соответ-
ствующей территории; 

2) созывать собрания или конференции 
граждан; 

3) содействовать гражданам в реали-
зации их прав на другие формы непосред-
ственного осуществления населением мест-
ного самоуправления; 

4) заключать договоры и соглашения 
комитета ТОС с органами местного самоу-
правления, в том числе по передаче им от-
дельных полномочий этих органов, заклю-
чать договоры с органами государственной 
власти, общественными объединениями, 
ассоциациями, коммерческими и некоммер-
ческими организациями, с другими юриди-
ческими и физическими лицами; 

5) осуществлять права собственника 
имущества ТОС; 

6) распоряжаться финансовыми сред-
ствами ТОС; 

7) вносить в органы местного самоуправ-
ления проекты муниципальных правовых 
актов, которые подлежат обязательному 
рассмотрению этими органами и должност-
ными лицами органов местного самоуправ-
ления, к компетенции которых отнесено 
принятие указанных актов; 

8) осуществлять общественный земель-
ный контроль за соблюдением установлен-
ного порядка подготовки и принятия испол-
нительными органами местного самоуправ-
ления и государственной власти решений, 
затрагивающих предусмотренные Земель-
ным кодексом РФ права и законные инте-
ресы граждан и юридических лиц, а также 
за соблюдением требований использования 
и охраны земель; 

9) организовывать по требованию на-
селения общественные экологические 
экспертизы, общественные обсуждения, 
проведение опросов среди населения 
о намечаемой хозяйственной и иной дея-
тельности, которая подлежит экологиче-
ской экспертизе; 

10) реализовывать другие полномочия 
ТОС, не противоречащие действующему за-
конодательству. 

Заседания комитета территориального 
общественного самоуправления, как прави-
ло, проводятся не реже одного раза в месяц. 
Заседание правомочно, если на нем присут-
ствует более половины членов комитета. 
Решения принимаются простым большин-
ством голосов от числа избранных членов 
комитета территориального общественного 
самоуправления. Решения, принятые в пре-
делах полномочий комитета территориаль-
ного общественного самоуправления, явля-
ются обязательными для всех граждан, по-
стоянно или временно проживающих на его 
территории. 

Общее руководство органами ТОС осу-
ществляет председатель. Председатель 
ТОС является выборным лицом террито-
риального общественного самоуправле-
ния. 

Председатель представляет интересы 
населения проживающего на данной тер-
ритории, обеспечивает исполнение реше-
ний, принятых на конференциях жителей. 
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Во исполнение возложенных полномочий 
председатель ТОС, действует без доверен-
ности от имени ТОС, в том числе: 

— представляет ТОС в отношениях с ор-
ганами государственной власти, органами 
местного самоуправления, предприятия-
ми, учреждениями, организациями, неза-
висимо от их форм собственности, и граж-
данами; 

— организует деятельность органов 
ТОС; 

— организует подготовку и проведение 
собраний или конференций граждан, осу-
ществляет контроль по реализации, приня-
тых на них решений; 

— ведет заседание исполнительного ор-
гана ТОС (совета или комитета); 

— информирует органы местного само-
управления муниципального образования 
о деятельности ТОС, о положении дел на 
подведомственной территории; 

— обеспечивает контроль над соблюде-
нием правил благоустройства и санитарно-
го содержания подведомственной террито-
рии ТОС; 

— информирует органы санэпиднад-
зора о выявленных нарушениях правил 
благоустройства и санитарного содержа-
ния на подведомственной территории, 
с целью последующего составления про-
токолов о привлечении к административ-
ной ответственности в соответствии с за-
конодательством; 

— подписывает решения, протоколы 
заседаний и другие документы органов 
ТОС; 

— решает иные вопросы, порученные 
ему собранием или конференцией жителей, 
органами местного самоуправления муни-
ципального образования. 

Свои полномочия, а также их срок, пред-
седатель территориального общественно-
го самоуправления приобретает с момента 
его избрания собранием или конференци-
ей граждан, органами ТОС. 

Полномочия председателя, заместителя 
председателя комитета определяются уста-
вом ТОС. 

Полномочия председателя ТОС досрочно 
прекращаются в случаях: подачи личного 
заявления о прекращении полномочий; вы-
бытия на постоянное место жительства за 
пределы соответствующей территории; сме-
ны работы; смерти; решения собрания или 

конференции жителей; вступления в силу 
обвинительного приговора суда в отноше-
нии председателя ТОС; по иным основани-
ям, предусмотренным законодательством 
Российской Федерации о труде. 

Для осуществления контроля и про-
верки финансовой деятельности исполни-
тельного органа ТОС на собрании (конфе-
ренции) граждан-членов ТОС может быть 
сформирован контрольно-ревизионный ор-
ган ТОС (например, комиссия, контролер 
и т. п.) [12]. 

Следует отметить, что кроме вышеука-
занных, наиболее распространенных орга-
нов территориального общественного са-
моуправления, Уставом ТОС могут быть 
предусмотрены иные должные лица ТОС: 
старосты, старшие по подъезду многоквар-
тирного дома, многоквартирному дому, 
группе жилых домов и др. Старостой, стар-
шим по подъезду многоквартирного дома, 
многоквартирному дому, группе домов мо-
жет быть избран дееспособный гражданин, 
достигший 16-летнего возраста, постоянно 
проживающий, соответственно, в подъез-
де многоквартирного дома, многоквартир-
ном доме, в доме, входящим в группу домов, 
граждане которых осуществляют ТОС. 

В целях координации и повышения эф-
фективности своей деятельности, ТОСы 
могут создавать объединения (ассоциа-
ции, союзы) территориального обществен-
ного самоуправления на основе учреди-
тельных актов. 

В Воронежской области территориаль-
ное общественное самоуправление развива-
ется достаточно интенсивно. С целью усиле-
ния взаимодействия ТОС и органов публич-
ной власти в области создан Общественный 
совет по территориальному общественному 
самоуправлению. 

По инициативе и при содействии Пра-
вительства Воронежской области, Воронеж-
ской областной Думы, Ассоциации «Совет 
муниципальных образований» в вузах раз-
рабатываются и реализуются программы 
повышения правовой грамотности граж-
дан, как потенциальных участников ТОС. 
В частности, в Воронежском филиале РАН-
ХиГС при Президенте Российской Федера-
ции осуществляется обучение муниципаль-
ных служащих по программе курсов повы-
шения квалификации «Развитие системы 
территориального общественного само-
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управления на территории Воронежской 
области». 

С 2015 года в Воронежской области су-
ществует практика по выделению ТОСам 
грантов на реализацию социально значи-
мых проектов и общественных инициатив 
на конкурсной основе. Конкурс проводится 
в рамках подпрограммы «Реализация госу-
дарственной политики в сфере социально-
экономического развития муниципальных 
образований» государственной программы 
«Содействие развитию муниципальных об-
разований и местного самоуправления». 

В Воронежской области поддержка ТОС 
осуществляется через специализированную 
общественную организацию-грантопера-
тора, роль которой выполняет Ассоциация 
«Совет муниципальных образований Воро-
нежской области». При рассмотрении вопро-
сов грантовой поддержки ТОСов приорите-
том пользуются те проекты и инициативы, 
которые предложили сами жители локаль-
ной территории и для реализации которых 
планируется использовать их личный труд 
или иные ресурсы. 

За период с 2015—2017 гг. количество за-
явок на участие в конкурсе увеличилось бо-
лее чем в два раза: с 332 в 2015 году до 986 
в 2017 году. Число реализованных проек-
тов — более чем в три раза: с 169 до 552. 
Объем финансирования вырос в 6 раз (с 20 
до 120 млн руб.). 

В рамках госпрограммы Воронежской 
области «Содействие развитию муници-
пальных образований и местного самоу-
правления» изначально планировалось, 
что в 2019 году субсидия на реализацию 
проектов по поддержке местных инициатив 
будет предоставлена в объеме 60 млн ру-
блей. Позднее, планируемый объем финан-
сирования был увеличен до 120 млн рублей. 
В рамках мероприятия «Развитие иници-
ативного бюджетирования на территории 
Воронежской области» в 2019 году, на по-
ощрение проектов, реализуемых в рамках 
территориального общественного самоу-
правления, некоммерческим организаци-
ям, планируется выделение 60 млн рублей. 

С 2016 г. в области проводится кон-
курс на «Лучший орган территориально-
го общественного самоуправления Воро-
нежской области» по двум номинациям: 
«Лучший председатель ТОС» и «Лучшая 
инициатива ТОС». Победителями конкур-

са были признаны 20 председателей ТОС 
и 30 инициатив. 

В Воронежской области система ТОС, 
кроме решения локальных вопросов насе-
ления, направлена на повышение доверия 
к власти, формирование активной жизнен-
ной позиции жителей, формирование ка-
дрового резерва для работы в системе мест-
ного самоуправления. 

На наш взгляд, одним из потенциаль-
ных ресурсов повышения эффективности 
ТОС могло бы стать создание Советов ТОС 
на уровне муниципальных районов, основ-
ной функцией которых является коорди-
нация взаимодействия органов муници-
пального района; разработка предложений 
и проведение мероприятий, направленных 
на совершенствование форм и методов вза-
имодействия органов ТОС с администра-
циями городских и сельских поселений 
муниципального района, предприятиями 
и учреждениями, общественными и ины-
ми некоммерческими организациями, му-
ниципальными предприятиями и учреж-
дениями на территории муниципального 
района. Можно выделить еще одну функ-
цию подобного Совета — оказание органи-
зационной, консультативной, методической 
помощи органам ТОС. 

Создание таких Советов не только под-
нимет уровень информированности населе-
ния муниципального района о деятельно-
сти ТОС и взаимодействующих с ними орга-
низаций на соответствующей территории, 
но также будет способствовать развитию са-
мих ТОС. 

Выводы 
Современная система территориального 

общественного самоуправления как форма 
участия населения в осуществлении мест-
ного самоуправления является востребо-
ванной населением. В Воронежской области 
ТОС — это динамически развивающаяся 
структура, способная к быстрому реагиро-
ванию на возникающие потребности насе-
ления. Однако, эта система требует даль-
нейшего усовершенствования в части пра-
вового регулирования, определения более 
эффективных путей взаимодействия с ор-
ганами публичной власти, поиска способов 
вовлечения граждан в активную деятель-
ность по реализации общественно-полез-
ных инициатив в рамках ТОС. 
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