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Аннотация. В данной статье анализируются отдельные аспекты правового положения территориального обще-
ственного самоуправления, а именно вопросы его создания, установления границ, ликвидации. Отдельное вни-
мание было уделено проблеме процессуальной дееспособности территориального общественного самоуправле-
ния и особенностям представления интересов граждан в органах власти в том числе и в суде. Были проанализи-
рованы особенности ответственности территориального общественного самоуправления и его председателя. 
Все вышеуказанные теоретические проблемы были рассмотрены в контексте современной судебной практики. 
Ключевые слова: территориальное общественное самоуправление, орган ТОС, установление границ ТОС, 
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Annotation: The subject of this article is the legal status of territorial public self-government, namely, the issues of its 
creation, establishment of boundaries, liquidation. The problem of procedural legal capacity of territorial public self-
government and its ability to represent interests of citizens in authorities, including in court, was also investigated. 
Moreover, provisions on responsibility of territorial public self-government and its chairman were analyzed. At the 
same time the above theoretical problems were considered in the context of modern court practice. 
Key words: territorial public self-government, establishment of borders, liquidation, judicial practice, responsibility. 
 

Органы территориального обществен-
ного самоуправления осуществляют свою дея-
тельность на всей территории России. Так, по 
данным ежегодных мониторингов состояния 
местного самоуправления в России, проводи-
мых Минюстом России в России насчитывает 
около 30 000 территориальных общественных 
самоуправлений (далее – ТОС). При этом, не-
смотря на распространённость ТОС на терри-
тории РФ, его правовое положение вызывает 
ряд вопросов и проблем. 

 
Установление границ ТОС 

Согласно части 1 статьи 27 Федераль-
ного закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации», (далее – Фе-
деральный закон № 131-ФЗ) границы террито-
рии, на которой осуществляется территориаль-
ное общественное самоуправление, устанавли-
ваются по предложению населения, прожива-
ющего на соответствующей территории, пред-
ставительным органом. Учёт мнения населения 
при установлении границ ТОС является обяза-
тельным исходя из буквального смысла закона 
и правоприменительной практики. Так, в реше-
нии от 19.04.2022 по делу № 2А-1090/2019 
Видновский городской суд Московской обла-
сти указал: «Представительный орган муници-
пального образования устанавливает границы 

ТОС своим решением только по предложению 
населения, а именно - собрания граждан. 

Следует отдельно упомянуть, что реше-
ние об утверждении границ ТОС, по своей при-
роде является нормативным актом муници-
пального образования. Такой же позиции при-
держивается и Верховный Суд Российской Фе-
дерации, в частности данная позиция отражена 
в пункте 2 Постановления Пленума от 28 де-
кабря 2018 года № 50 «О практике рассмотре-
ния судами дел об оспаривании нормативных 
правовых актов и актов, содержащих разъясне-
ния законодательства и обладающих норматив-
ными свойствами». При этом в силу природы 
данного акта к нему применимы положения 
статьи 48 Федерального закона № 131-ФЗ, со-
гласно которой муниципальные правовые акты 
могут быть отменены или их действие может 
быть приостановлено органами местного само-
управления или должностными лицами местно-
го самоуправления, принявшими (издавшими) 
соответствующий муниципальный правовой 
акт. Из буквального толкования данной нормы 
следует, что представительный орган в случае 
принятия акта об установлении границ ТОС 
вправе в одностороннем порядке отменить со-
ответствующий акт, однако в таком случае мы 
сталкиваемся с ситуацией, которая фактически 
дезавуирует («обнуляет») мнение граждан, 
сформированное ими при утверждении границ 
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ТОС. Более того, если толковать положения 
статьи 48 Федерального закона № 131-ФЗ бук-
вально, то выходит, что ТОС может прекратить 
своё существование исключительно по воле 
представительного органа без учёта мнения 
населения в порядке нормативного контроля, 
что представляется несколько странным и не-
последовательным.  

Стоит отметить, что по данному вопро-
су существуют разные точки зрения: 1) пред-
ставительный орган имеет право в порядке 
нормоконтроля отменять соответствующий акт 
без учёта мнения населения; 2) мнение населе-
ния в любом случае должно быть учтено. 
Например, в рамках одного населенного пункта 
сельского поселения граждане, проживающие 
на соседних улицах, решили создать уличные 
ТОС, при этом устав одного из ТОС включил в 
его территорию предполагаемую территорию 
другого ТОС. Уставы были зарегистрированы 
органами местного самоуправления; Совет де-
путатов поселения утвердил границы обоих 
ТОС. Позднее, Совет депутатов отменил соб-
ственный акт об утверждении границ ТОС. Суд 
первой инстанции по причине того, что Сове-
том депутатов не было учтено мнение жителей, 
признал незаконным решение об отмене актов 
по утверждению границ ТОС2. 

Апелляционный и кассационный суды 
не согласились с судом первой инстанции3. По 
мнению вышестоящих судов, при организации 
общественного самоуправления и определении 
границ общественного самоуправления должно 
учитываться мнение граждан, проживающих на 
данной территории, а описание его границ 
должны быть четким, понятным, содержать 
указание адресных данных, при этом границы 
должны быть неразрывными. В свою очередь, 
из обстоятельств дела следует, что данные тре-
бования соблюдены не были, а значит, ранее 
принятые акты органов местного самоуправле-
ния об утверждении границ ТОС являлись не-
законными и Совет депутатов имел право на их 
отмену в порядке самоконтроля по части 1 ста-
тьи 48 Федерального закона № 131-ФЗ. 

Более обоснованной представляется 
«промежуточная» позиция, согласно которой 
согласование с населением не требуется в слу-
чае отмены нормативного акта представитель-
ного органа им же самим по мотиву противоре-
чия закону, поскольку иное фактически нару-
шало бы принцип законности. Если же речь 
идёт об отмене по иным основаниям, то в таком 
случае мнение население должно анализиро-
ваться и учитываться при принятии решения. 

Следующим вопросом, является опре-
деление того, какие территории могут входить 

в пределы ТОС. Согласно части 3 статьи 27 
Федерального закона № 131-ФЗ территориаль-
ное общественное самоуправление может осу-
ществляться в пределах территорий прожива-
ния граждан. При этом на практике толкование 
данного пункта вызывает ряд проблем и неточ-
ностей. Так, в одном из решений отказ в реги-
страции устава был связан с тем, что в границы 
территориального общественного самоуправ-
ления включались территории муниципальных 
образовательных учреждений, что, по мнению 
суда, не соответствовало действующему зако-
нодательству4. При рассмотрении данного дела 
суд отказал в иске, поскольку территории му-
ниципальных учреждений не являются терри-
ториями, на которых проживают граждане. В 
другом решении суд указал, что в границы тер-
ритории ТОС могут входить земельные участ-
ки, не занятые непосредственно жилыми дома-
ми, находящиеся в собственности или в аренде 
физических или юридических лиц5. При оспа-
ривании отказа органа об установлении границ 
ТОС было указано, что действующее законода-
тельство не содержит императивного запрета 
на включение в состав ТОС территорий посе-
ления, которые фактически не являются терри-
ториями проживания граждан. 

Другим аспектом описанной выше про-
блемы является возможность регистрации ТОС 
в пределах садового некоммерческого товари-
щества (далее - СНТ). Ситуация усугубляется 
тем, что Конституционный Суд РФ разрешил 
гражданам оформлять регистрацию в дачных 
или садовых домах, то есть фактически признал 
возможность постоянного проживания в СНТ6.  
В одном из дел инициативной группе граждан 
было отказано в учреждении ТОС в границах 
СНТ7. Данный вывод суд обосновал тем, что 
территория СНТ не может быть одновременно 
территорией, где проживают граждане (жилой 
фонд), и территорией для ведения садоводства 
и огородничества (нежилой фонд). 

 
Ликвидация ТОС, зарегистрированного  

в качестве юридического лица 
Следует обратить внимание на то, что 

ТОС может существовать в двух формах: без 
образования юридического лица и с учрежде-
нием соответствующего юридического лица. В 
части 5 статьи 27 Федерального закона № 131-
ФЗ говорится, что ТОС создается в форме не-
коммерческой организации (разновидностями 
НКО являются общественные объединения, в 
т.ч. общественные организации, органы обще-
ственной самодеятельности). 

Сказанное проявляется и в судебной 
практике. Так, Верховный Суд РФ указал, что 
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ТОС, зарегистрированное в качестве юридиче-
ского лица, является именно органом обще-
ственной самодеятельности8. 

В ходе анализа судебной практики была 
выявлена следующая проблема: в определен-
ных случаях9 уполномоченный орган обраща-
ется с требованием о принудительной ликвида-
ции не к самому территориальному обществен-
ному самоуправлению, а к его органу, зареги-
стрированному в качестве юридического лица. 

По этому поводу в научной литературе 
существует два подхода: 1) термин “орган тер-
риториального общественного самоуправле-
ния” используется по умолчанию, а, следова-
тельно, юридическим лицом может выступать 
сам орган ТОС; 2) юридическим лицом может 
являться исключительно само территориальное 
общественное самоуправление10. Сложившаяся 
ситуация вызвана, ранее действовавшим зако-
нодательством, допускавшим такую возмож-
ность. Так, в статье 27 Федерального закона от 
28 августа 1995 г. № 154-ФЗ "Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации" ранее указывалось, что 
в соответствии с уставом муниципального об-
разования органы территориального обще-
ственного самоуправления могут являться 
юридическими лицами. В таких обстоятель-
ствах предъявление иска к органу ТОС пред-
ставляется оправданным, поскольку ранее они 
регистрировались как самостоятельные юриди-
ческие лица11. 

Стоит отметить, что ТОС, исключённое 
из Единого государственного реестра юридиче-
ских лиц, вправе продолжить свою деятель-
ность уже без статуса юридического лица; в 
этом случае ТОС не сможет осуществлять хо-
зяйственную деятельность. В качестве под-
тверждения этого суды ссылаются на позицию, 
высказанную Конституционным судом12. 

 
Место жительства членов ТОС 
Из легального определения ТОС, можно 

сделать вывод, что «привязка» гражданина к 
ТОС и возможность участия в конференциях и 
собраниях определяется местом жительства. 
При этом суды по-разному толкуют данное по-
ложение. Так, в одном из дел администрация 
отказала в регистрации устава ТОС, мотивируя 
своё решение тем, что не были предоставлены 
документы, подтверждающие регистрацию 
членов ТОС на соответствующей территории13. 
Суд указал, что сама по себе регистрация по 
месту жительства не является единственным 
фактом подтверждения фактического прожива-
ния гражданина в том или ином месте. 

Кроме того, суд сослался на Постанов-
ления Конституционного суда РФ от 4 апреля 
1996 года № 9-П, от 2 февраля 1998 года № 4-
П, где указано, что сам по себе факт регистра-
ции или отсутствия таковой не порождает для 
гражданина каких-либо прав и обязанностей и 
не может служить основанием ограничения или 
условием реализации прав и свобод граждан. 

Схожая точка зрения выражена в дру-
гом решении, где оспаривалась законность 
пункта 1.2 Положения сельского поселения о 
порядке организации и проведении собраний 
граждан, согласно которому в собраниях могут 
принимать участие только зарегистрированные 
или постоянно проживающие на территории 
поселения граждане14. Суд признал пункт 1.2 
незаконным, указав, что на собраниях граждан 
могут решаться вопросы, затрагивающие инте-
ресы неопределенного круга лиц, в том числе 
тех, кто не имеет регистрации на территории 
соответствующего муниципального образова-
ния, но проживает на ней или имеет недвижи-
мость. 

 
Правомочие ТОС по представлению граж-
дан и по обращению в суд в защиту прав, 
свобод и законных интересов других лиц 

Согласно части 8 статьи 27 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ органы ТОС представ-
ляют интересы населения, проживающего на 
определённой территории. При этом границы 
этого «представления» законом чётко не опре-
делены, как и не определён момент, с которого 
ТОС может представлять граждан. Остаётся 
неясным, когда именно ТОС может представ-
лять граждан: после регистрации устава или 
после регистрации в качестве юридического 
лица. 

Так, в одном решении суд указал, что 
по общему правилу ТОС не может представ-
лять интересы населения, проживающего на 
соответствующей территории в судебном по-
рядке, даже если в уставе ТОС есть подобное 
положение15. В данном деле суд аргументиро-
вал свою позицию тем, что КАС РФ содержит 
исчерпывающий перечень субъектов, наделён-
ных правом подавать административные иски, 
при этом ни ТОС, ни его органы там не указа-
ны. Схожая позиция отражена в другом судеб-
ном акте, в котором суд отказал администра-
тивному истцу (ТОС) не зарегистрированный в 
качестве юридического лица16. 

Подобный подход не разделил Верхов-
ный Суд РФ. Отменяя вышеуказанное решение, 
Верховный Суд РФ указал: «Способность сво-
ими действиями осуществлять процессуальные 
права, и исполнять процессуальные обязанно-
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сти в административном судопроизводстве 
принадлежит также общественным объедине-
ниям и религиозным организациям, не являю-
щимся юридическими лицами, по администра-
тивным делам, возникающим из спорных ад-
министративных и иных публичных правоот-
ношений»17. 

Остаётся дискуссионным вопрос о том, 
может ли ТОС выступать от имени граждан в 
защиту их интересов. Так, в одном из реше-
ний18 указано, что у ТОС нет права вступать в 
процесс от имени неопределённого круга лиц 
(ст. 46 ГПК РФ). При этом анализ правоприме-
нительной практики позволил выявить приме-
ры того, что ТОС выступал в защиту неопреде-
лённого круга лиц и это допускалось судами: 
признание объекта самовольной постройкой, 
снос самовольной постройки19; признание 
строительно-монтажных работ по возведению 
объекта капитального строительства незакон-
ными20; признание недействующими в части 
Правил благоустройства территории муници-
пального образования21; признание сооружений 
бесхозными22; об изменении вида разрешенно-
го использования участка, если это влияет на 
права лиц, проживающий в границах ТОС, а 
также признания сделок недействительными, 
если это затрагивает интересы граждан, прожи-
вающих в границах ТОС23. В пользу подхода, 
согласно которому ТОС может выступать в за-
щиту как своих интересов, так и интересов не-
определённого круга лиц (жителей, членов 
ТОС) высказывался и Верховный Суд РФ, ко-
торый указал, что статья 27 Федерального за-
кона № 82–ФЗ не ставит право общественного 
объединения на представление и защиту как 
собственных прав и интересов, так и своих 
членов и участников в органах государственной 
власти, органах местного самоуправления и 
общественных объединениях в зависимость от 
того, является или не является общественное 
объединение юридическим лицом24. 

Таким образом, верной с точки зрения 
закона и судебной практики представляется 
позиция, согласно которой ТОС обладает про-
цессуальной дееспособностью с момента свое-
го учреждения независимо от приобретения в 
дальнейшем статуса юридического лица. 

 
Полномочия ТОС по выдаче справок и их 
использование в качестве доказательства 

В большом количестве дел ТОС выда-
вало различного рода справки, характеристики, 
которые в дальнейшем использовались судом 
при принятии решения. В частности, в спорах, 
вытекающих из жилищных правоотношений 
ТОС зачастую составляло справку, подтвер-

ждающую или опровергающую проживание 
того или иного лица по определенному адресу 
или с определенными лицами25. Суды не стави-
ли под сомнение относимость и / или допусти-
мость такого документа. Более того, в одном из 
решений указано на необходимость разъясне-
ния заявителю его права обратиться в органы 
ТОС, для получения акта, подтверждающего 
факт проживания ФИО1 с отцом26. Суд апелля-
ционной инстанции подтвердил выводы миро-
вого судьи. Иными словами, суд не только под-
твердил правомочность ТОС выдавать справки, 
подтверждающие или опровергающие обстоя-
тельства проживания лиц, и право лиц запра-
шивать такие справки именно у ТОС, но и при-
знал этот документ допустимым доказатель-
ством, подтверждающим обстоятельства, на 
которых истец основывает свои требования. 

 Несмотря на достаточно обширную 
практику применения актов ТОС (справок и 
характеристик) при рассмотрении различных 
дел, в судебной практике встречается и иной 
подход. Например, в одном из решений суд 
сделал прямо противоположный вывод, указав, 
что выдача справок, подтверждающих факти-
ческое место проживания граждан, не относит-
ся к полномочиям ТОС27. В ряде дел ТОС со-
ставлял и иные документы, например: акт 
опроса свидетелей28 акт обследования на обра-
щение29. Данные документы также принима-
лись судами во внимание и оценивались в каче-
стве доказательств по делу. Возникает ситуа-
ция, когда законодательно правомочность ТОС 
и его органов выдавать документы, имеющие 
доказательственное значение по делу, не урегу-
лирована. 

Наиболее корректным решением дан-
ной проблемы, является изменение Федераль-
ного закона № 131-ФЗ в части предоставления 
органам ТОС соответствующее полномочий с 
учетом того, что к данному подходу достаточно 
часто прибегают суды. Подобное законода-
тельное изменение фактически привело бы к 
упорядочиванию судебной практики.  

 
Привлечение ТОС и его участников  

к ответственности 
В ряде решений председатели ТОС бы-

ли привлечены к ответственности по статье 
5.59 КоАП РФ30. Данные решения примеча-
тельны тем, что, по мнению суда, на органы 
ТОС распространяются нормы Федерального 
закона от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации» (далее – Федеральный закон № 59-
ФЗ), хотя ТОС по смыслу закона не является 
органом публичной власти, а выступает само-



Раздел I   Местное право 2023 N 2 

организаций граждан, в то время как положе-
ния статьи 10 Федерального закона № 59-ФЗ 
предусматривают обязанность для государ-
ственного органа, органа местного самоуправ-
ления или должностного лица. Тем не менее 
суды признали, что ТОС — организация, осу-
ществляющая публично значимые функции, 
поэтому при рассмотрении обращений граждан 
необходимо руководствоваться Федеральным 
законом № 59-ФЗ. 

В процессе исследования были выявле-
ны противоположные позиции относительно 
возможности привлечения председателя ТОС к 
административной ответственности по статьям 
15.33–15.33.2 КоАП РФ. В одном из решений 

суд обязал ТОС представить сведения о страхо-
вых взносах и страховом стаже31. Невыполне-
ние данной обязанности влечет ответствен-
ность руководителя ТОС по статье 15.33.2 Ко-
АП РФ. При этом есть и противоположный 
подход, в соответствии с котором у ТОС отсут-
ствует обязанность по предоставлению сведе-
ний о стаже застрахованных лиц по форме 
СЗВ-СТАЖ. Суды обращали внимание на то, 
что ТОС является общественной организацией, 
председатель и участники которой не являются 
ее работниками, организация осуществляет де-
ятельность в отсутствие каких-либо трудовых и 
гражданско-правовых отношений, не произво-
дит выплаты32. 
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