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Постановка пробле-
мы. Нестабильная со-

циально-экономическая ситуа-
ция в государстве, частые слу-
чаи террористических актов, 
внешняя вооруженная агрессия 
и как следствие пребывания в 
оккупации части территории 
Украины вызывают потребность 
в функционировании мощной 
правоохранительной системы, в 
частности системы органов вну-
тренних дел. Построить сильную 
правоохранительную систему 
возможно только при достаточ-
ном финансировании ее деятель-
ности. Ключевую роль при этом 

играет децентрализация власти, 
в частности создание муници-
пальной полиции, которая будет 
обеспечиваться за счет средств 
местных бюджетов.

Актуальность темы иссле-
дования подтверждается тем, 
что объем финансирования МВД 
Украины, который осуществля-
ется с Государственного бюджета 
Украины, в отношении к потреб-
ностям составляет в последние 
годы около 40%, не позволяет в 
полной мере выполнять возло-
женные на министерство задачи. 
Поэтому, первоочередной зада-
чей является поиск новых меха-
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SUMMARY
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* * *
В статье рассматриваются финансово-экономические и правовые пред-

посылки становления в Украине института муниципальной полиции. Рас-
смотрена возможность бюджетов административно-территориальных еди-
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ном уровне. Предложены наиболее оптимальные пути наполнения местных 
бюджетов путем увеличения доли собственных поступлений. Увеличение 
собственных поступлений в местные бюджеты считается главным условием 
достижения финансовой автономии органов местного самоуправления. Рас-
смотрено явление бюджетного выравнивания, как действенный механизм 
регионального роста экономики государства. Предложены изменения в за-
конодательство Украины в части финансирования расходов на содержание 
муниципальной полиции.
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низмов финансового обеспече-
ния органов внутренних дел.

Состояние исследования. 
Проблемами становления муни-
ципальной полиции и вообще 
правоохранительной функции 
органов местного самоуправле-
ния в разные годы занимались 
такие ученые как: Баймуратов 
М., Гудзь Т., Дубовик В. Про-
блемам финансовой самостоя-
тельности административно-
территориальных единиц по-
священы работы Березинской 
Н., Ефремова И., Жовнирчик Я., 
Музыки И., Попова И., Петраш 
И., Троянского В. 

Целью и задачей статьи 
является поиск финансово-
экономических и правовых пред-
посылок становления в Украине 
муниципальной полиции. Акту-
альность работы заключается в 
том, что вопросы децентрализа-
ции власти, а именно децентра-
лизации местных финансов в 
Украине есть главным условием 
Евроинтерации.  

Изложение основного ма-
териала. Чрезвычайно акту-
альным в Украине есть вопрос 
децентрализации власти – пере-
дача полномочий и ресурсов на 
более низкие уровни публичного 
управления. В теории децентра-
лизация не имеет целью ломать 
вертикаль власти, а лишь перео-
риентировать ее, снизив влияние 
государства на общество. При 
этом запускается механизмы 
саморегулирования общества и 
развития сознательной личности, 
которая будет отвечать за свои 
поступки перед государством.

Правовой основой децен-
трализации власти в Украине 
является статья 7 Конституции, 
по которой в государстве при-
знается и гарантируется местное 
самоуправление. Приняты на ее 
основе Закон Украины «О мест-
ном самоуправлении в Украине» 
определяет систему и гаран-
тии местного самоуправления в 
Украине, основы организации и 

деятельности, правового стату-
са и ответственности органов и 
должностных лиц местного са-
моуправления.

Вопрос децентрализации ми-
лиции обсуждается в Украине 
уже не первый год. Считается, 
что выполнение полицейских 
функций несколькими структу-
рами является важной предпо-
сылкой организации полицей-
ской службы, важным элемен-
том демократизации общества. 
Децентрализованная полиция 
является обычным явлением 
для большинства демократиче-
ских стран. Целесообразность 
существования муниципальной 
полиции обосновывается не 
только положительным опы-
том и традициями организации 
власти в отдельных странах, но 
и тем, что это позволит повы-
сить эффективность деятель-
ности полиции, так сказать, 
«на месте» путем оперативно-
го влияния местных общин на 
правоохранительную сферу. Как 
показывает практика, высокая 
централизация полиции в пол-
ной мере не может учитывать и 
обеспечивать интересы отдель-
ных территориальных общин и 
социальных слоев. Под муни-
ципальной полицией (милици-
ей) Кравченко В.В. предлагает 
понимать полицейские форми-
рования, созданные органами 
местного самоуправления лю-
бых территориальных единиц, 
непосредственно подчиненные 
им, полностью или частично 
финансируются за счет средств 
местного бюджета и действуют 
в пределах четко определенной 
юрисдикции [1].

Закон Украины «О местном 
самоуправлении в Украине» 
предоставляет сельским, по-
селковым, городским советам 
широкие права в сфере охраны 
общественного порядка и борь-
бы с преступностью, в том чис-
ле на создание милиции, которая 
содержалась бы за счет средств 

соответствующего местного 
бюджета, а именно:

- подготовка и внесение 
на рассмотрение совета пред-
ложений относительно созда-
ния в соответствии с законом 
милиции, которая содержится 
за счет средств местного са-
моуправления, решения вопро-
сов о численности работников 
такой милиции, о расходах на 
их содержание, осуществле-
ние материально-технического 
обеспечения их деятельности, 
создания для них необходимых 
жилищно-бытовых условий;

- содействие деятельности 
органов суда, прокуратуры, 
юстиции, службы безопасности, 
внутренних дел, адвокатуры 
и Государственной уголовно-
исполнительной службы Украи-
ны;

- внесение исков в соответ-
ствующие органы о привлечении 
к ответственности должностных 
лиц, если они игнорируют за-
конные требования и решения 
советов и их исполнительных 
органов, принятые в пределах их 
полномочий;

- обращение в суд о призна-
нии незаконными актов органов 
исполнительной власти, других 
органов местного самоуправле-
ния, предприятий, учреждений 
и организаций, которые ограни-
чивают права территориальной 
общины, а также полномочия ор-
ганов и должностных лиц мест-
ного самоуправления;

- заслушивание информации 
прокуроров и руководителей 
органов внутренних дел о со-
стоянии законности, борьбы с 
преступностью, охраны обще-
ственного порядка и результатах 
деятельности на соответствую-
щей территории;

- рассмотрение дел об адми-
нистративных правонарушени-
ях, отнесенных законом к их ве-
дению; образование администра-
тивных комиссий и комиссий по 
вопросам борьбы с преступно-
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стью, направление их деятель-
ности;

Стоит вспомнить, что попыт-
ки создания местной (муници-
пальной) милиции (полиции) в 
независимой Украине начались 
с Указа Президента Украины от 
22.01.2001 г.. «Об образовании 
местной милиции», по которому 
местная милиция создавалась 
органами местного самоуправ-
ления по общему ходатайству  
местных государственных ад-
министраций и исполнительных 
органов сельских, поселковых, 
городских советов, предвари-
тельно согласовав это с Мини-
стерством внутренних дел Укра-
ины. Местная милиция должна 
была действовать на базе до-
рожной патрульной службы Го-
сударственной автомобильной 
инспекции, патрульно-постовой 
службы милиции и службы 
участковых инспекторов ми-
лиции и содержаться за счет 
средств местных бюджетов. 
Впоследствии были внесены 
соответствующие изменения в 
Закон Украины «О милиции» 
и Бюджетный кодекс Украины. 
Однако, указанные инициативы 
так и не заработали, а в 2008 
году. их вообще отменили.

Возможность создания му-
ниципальной полиции, которая 
на данный момент действует 
по Закону Украины «О местном 
самоуправлении в Украине», не 
имеет под собой ни механиз-
ма реализации, ни финансовой 
основы. Именно проблемы фи-
нансирования местной милиции, 
по нашему мнению, были основ-
ной причиной ее не создание. 
Действующая правовая основа 
финансирования милиции пред-
усмотрена ст. 24 Закона Украины 
«О милиции» и ст. 87 Бюджетно-
го кодекса Украины предполагает 
финансирование и материально-
техническое обеспечение за 
счет средств Государственного 
бюджета Украины. В последние 
годы объем финансирования 

МВД Украины не позволяет его 
сотрудникам в полной мере вы-
полнять оперативно-служебные 
задания. Ситуация с постоянным 
недофинансированием системы 
органов МВД привела в послед-
ние годы к большой текучести 
кадров и резкому снижению их 
количества, особенно в круп-
ных городах, которые имеют 
значительный опыт работы, и 
других негативным последстви-
ям. Несовершенный механизм 
распределения и использования 
средств Государственного бюд-
жета Украины, направляемых на 
финансирование МВД Украины, 
не позволяет рационально ис-
пользовать указанные средства, 
а также принимать эффективные 
управленческие решения.

Украинский парламент, по-
лучив общественный запрос на 
передачу органам местного са-
моуправления собственных ры-
чагов влияния на формирование 
финансовой самостоятельности 
регионов, начинает с становле-
ния правоохранительного органа 
нового формата. В Верховной 
Раде Украины зарегистрирова-
ны два законопроекта, которые 
предусматривают создание по-
лиции, в том числе и муници-
пальной. Первый: Проект закона 
Украины о Национальной по-
лиции №1692 от 12.01.2015 г., 
инициатором которого является 
Народный депутат Украины Лу-
ценко И.В., указывает в ст. 67, 
что финансовое обеспечение 
деятельности Национальной по-
лиции является государствен-
ным расходным обязательством. 
Законопроект хотя и не преду-
сматривает создание местной 
(муниципальной) полиции, но 
указывает, что органы местного 
самоуправления в соответствии 
с законодательством Украины 
имеют право осуществлять рас-
ходы на реализацию полномочий 
Национальной полиции. Второй: 
Проект Закона о полиции и поли-
цейский деятельности № 1692-1 

от 27.01.2015 г., инициаторами 
которого является группа Народ-
ных депутатов Украины Чумак 
В.В., Сыроид А.И., Сотник А.С., 
Костенко П.П., Луценко И.В., Си-
дорович Р.М., Куприй В.М. Этот 
законопроект в ст.6 определяет 
местную полицию как исполни-
тельный орган местного совета, 
который образуется в каждой об-
щине. Местная полиция состоит 
из службы участковых инспекто-
ров и службы патрулирования. 
Количество полицейских мест-
ной полиции определяется, ис-
ходя из соотношения: не менее 
15 и не более 30 полицейских 
на 10000 человек, которые по-
стоянно проживают на террито-
рии соответствующей общины 
(общин). Финансирование мест-
ной полиции осуществляется за 
счет местных бюджетов, в том 
числе путем субвенций из Госу-
дарственного бюджета Украины 
местным бюджетам, в порядке 
определенном Бюджетным ко-
дексом Украины.

Однако, становления и 
функционирования муници-
пальной полиции в Украине 
зависит не только от полити-
ческой воли законодателя, но 
и от объективной возможности 
бюджетов административно-
территориальных единиц со-
держать правоохранительный 
аппарат.

На сегодняшний день декла-
рируемая законодательством 
финансовая самостоятельность 
территориальных общин не по-
зволяет в полной мере выпол-
нять социально-экономические 
и политические задачи развития 
регионов. Говоря о финансовой 
самостоятельности местных 
общин в Украине следует вы-
делить такие ее особенности: 
недостаток материальных и фи-
нансовых ресурсов; постоянная 
растущая зависимость местных 
бюджетов от трансфертов из Го-
сударственного бюджета Украи-
ны; не эффективная система 
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местных бюджетов, налогов и 
сборов; низкая доля собствен-
ных налоговых поступлений; 
нерациональное использование 
бюджетных средств; делеги-
рованные полномочия органов 
местного самоуправления обе-
спечены финансовыми ресур-
сами, необходимыми для ее вы-
полнения в среднем на 80%, что 
снижает качество предостав-
ления публичных услуг; доля 
расходов местных бюджетов на 
выполнение собственных пол-
номочий является самой низкой 
среди стран Европы и в про-
центном отношении к общему 
количеству расходов составляет 
около 10%; объем кредиторской 
задолженности местных бюдже-
тов по состоянию на 01.08.2014 
года составляет 9,6 млрд. грн.

Основным финансовым до-
кументом органа местного са-
моуправления является местный 
бюджет. В соответствии с п. 6 ст. 
16 Закона Украины «О местном 
самоуправлении» местные бюд-
жеты являются самостоятельны-
ми, они не включаются в Госу-
дарственный бюджет Украины, 
бюджета АРК и других местных 
бюджетов. Ст. 142 указанного за-
кона определяет материальной и 
финансовой основой местного 
самоуправления движимое и не-
движимое имущество, доходы 
местных бюджетов, другие сред-
ства, земля, природные ресурсы, 
находящиеся в собственности 
территориальных громад сел, 
поселков, городов, районов в 
городах, а также объекты их об-
щей собственности, которые на-
ходятся в управлении районных 
и областных советов. В условиях 
расширения полномочий органов 
местного самоуправления очень 
важным является формирование 
доходов местных бюджетов и 
поиск путей их приумножения. 
В соответствии с положения-
ми Бюджетного кодекса Украи-
ны (далее БК Украины) доходы 
бюджета классифицируются как 

налоговые поступления, нена-
логовые поступления и другие 
поступления на безвозвратной 
основе, взимание которых пред-
усмотрено законодательством 
Украины (включая трансферты, 
плату за предоставление адми-
нистративных услуг, собствен-
ные поступления бюджетных 
учреждений) [4].

В соответствии со ст. 10 На-
логового кодекса Украины (далее 

НК Украины) к местным налогам 
относятся: 1. налог на землю; 2. 
единый налог. К местным сборам 
относятся: 1. сбор за места для 
парковки транспортных средств; 
2. туристический сбор.

Рассмотрим объемы и дина-
мику формирования местных 
бюджетов в Украине.

Формирование доходной ча-
сти местных бюджетов пред-
ставлены в табл. 1.

Таблица1
Поступление доходов в местные бюджеты Украины (без учета

межбюджетных трансфертов) за 2011–2014 гг.

Доходы Факт за 
2011 г.

Факт за 
2012 г.

Факт за 
2013 г.

Факт за 
2014 г.

Всего млн. грн.
В т.ч.: 86 456,6 100 813,8 105 171,1 113 548

Общий фонд 71 391,2 81 207,9 84 892,1 90 202,3
Специальний фонд 15 065,4 19 605,9 20 279,0 23 345,7

Рассмотрим структуру поступлений в местные бюджеты в Украи-
не за 2011-2014 гг.

Формирование структуры поступлений в местные бюджеты пред-
ставлены в табл. 2.

Таблица 2
Структура поступлений в местные бюджеты Украины 
(без учетамежбюджетных трансфертов) за 2011–2014 гг.

Всего по-
ступлений 
млн. грн.

В т.ч. налого-
вые поступле-
ния млн. грн. 

/ %

в т.ч. ненало-
говые посту-
пления млн. 
грн. / %

В т. ч. 
Прочее млн. 
грн. / %

Факт за 2011 86 456,6 73 087/84.5 10 916/12.5% 2 653/3%
Факт за 2012 100 813,8 85 852/85.1% 12 636/12.5% 2 326/2.4%
Факт за 2013 105 171,1 91 191/86.6% 12 128/11.5% 1 852/1.9%
Факт за 2014 113 548,0 95 720/84.2% 13 720/12.0% 4 107/3.8%

Таблица 1 и 2 показывает 
положительную динамику уве-
личения объема местных бюд-
жетов. Процент налоговых по-
ступлений в местные бюджеты 
является достаточно большим, 
в среднем 85 процентов, однако, 
традиционно львиную долю на-
логовых поступлений местных 
бюджетов составляет налог с 
доходов физических лиц (да-
лее НДФЛ). Так, за 2011 год в 

структуре налоговых поступле-
ний в местные бюджеты доля 
НДФЛ составила 54 065 млн. 
грн. (74%). В 2012 году - 61 066 
млн. грн. (71.1%); в 2013 году - 
64 586 млн. грн. (70.8%); в 2014 
году - 67 215 млн. грн. (70.2%). 
Местные налоги и сборы в 2011 
году составили 2550 млн. грн. 
(3.4%) от всех налоговых посту-
плений; в 2012 году - 5457 млн. 
(6.3%), в 2013 году - 7314 млн. 
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грн. (8%), в 2014 году - 7595 
млн. грн. (7.9%). Из приведенно-
го, доля местных налогов и сбо-
ров составляет в среднем 6.5%. 
В это время местные налоги 
образуют около 46% доходной 
базы местных органов власти в 
Германии, 48% - в Швейцарии, 
38% - в Великобритании [5, с. 
127]. В связи с этим, возникает 
настоятельная необходимость 
реформирования местных на-
логов, чтобы они стали важным 
источником доходов местных 
бюджетов, какие они есть в раз-
витых демократических стра-
нах. Муниципальная полиция, 
которая требует значительных 
расходов на ее содержание из 
бюджетов административно-
территориальных единиц, тре-
бует образования новых видов 
местных налогов, в частности 
налога на содержание муници-
пальной полиции. Проблемой 
на этом пути является ст. 10 
НК Украины, которая запреща-
ет установление органам мест-
ного самоуправления налогов, 
не предусмотренных кодексом 
и ст. 12 БК Украины, которая 
указывает на исключительное 
право Верховной Рады Украины 
устанавливать на территории 
Украины перечень местных на-
логов и сборов. Поэтому, разра-
ботка данного местного налога: 
определение налогоплательщи-
ков, объекта налогообложения, 
базы налогообложения, ставки 
налога, порядок исчисления на-
лога, срок и порядок уплаты на-
лога должна проводиться ком-
плексно после принятия Закона 
о полиции. Считаем необходи-
мым внести изменения в ст. 10, 
где указать в п. 10.1.3 налог на 
содержание муниципальной по-
лиции, и соответственно в ст. 12 
БК Украины. При этом указать, 
что 100% данного налога зачис-
ляется в общий фонд местно-
го бюджета и учитывается при 
определении объема межбюд-
жетных трансфертов.

Однако, делегируя выполне-
ние финансирования муници-
пальной полиции исключительно 
на средства местных бюджетов, 
законодателю следует учитывать 
следующие факторы, которые 
влияют на выполнение доходной 
части местных бюджетов:

1. непривлекательность хо-
зяйственной системы отдель-
ных регионов для инвесторов, 
что обусловлено недостаточным 
количеством объектов капита-
ловложений и неблагоприятным 
инвестиционным климатом от-
дельных регионов;

2. различие в социально-
экономическом развитии тер-
риторий, регионов, населенных 
пунктов, особенностей их ме-
сторасположение, природно-
климатические, экологические, 
социально-демографические и 
другие условия, которые приво-
дят к существенным различиям 
в бюджетных расходах;

3. низкая заинтересованность 
органов местного самоуправ-
ления в увеличении доходной 
базы их бюджетов, привыкших 
к межбюджетным трансфертам 
из Государственного бюджета 
Украины;

4. высокая политизирован-
ность процесса определения объ-
ема межбюджетных трансфертов 
из Государственного бюджета 
Украины (дотаций выравнива-
ния) местным бюджетам;

5. высокий уровень корруп-
ции.

На сегодня одним из главных 
механизмов наполнения мест-
ных бюджетов является такой 
механизм бюджетного регулиро-
вания как бюджетное выравни-
вание, основанный на одном из 
принципов бюджетной системы 
Украины, принципе субсидиар-
ности. Последний подчеркивает 
необходимость распределения 
расходов между бюджетами 
разных уровней с целью макси-
мального приближения предо-
ставления общественных услуг 

к их непосредственным потре-
бителям. Бюджетное выравнива-
ние в данном случае выполняет 
в финансовом механизме пере-
распределительную функцию 
- важную часть существования 
государственных финансов, слу-
жит средством достижения со-
циальной справедливости. Рати-
фицировав Европейскую хартию 
местного самоуправления, Укра-
ина взяла на себя обязательства 
бюджетного выравнивания. Так, 
вышеупомянутая Хартия ука-
зывает: «защита более слабых 
в финансовом отношении орга-
нов местного самоуправления 
требует ввода процедур финан-
сового выравнивания или экви-
валентных мер для корректиров-
ки результатов неравномерного 
использования потенциальных 
источников финансирования 
обязательств, которое они долж-
ны нести. Такие процедуры или 
меры не должны нанести вреда 
полномочиям, которые  органы 
местного самоуправления могут 
осуществлять в пределах их ком-
петенции »[3].

Бухтияров А.А. считает, что 
главной предпосылкой станов-
ления местной милиции должно 
быть финансовое выравнива-
ние, которое в теории государ-
ственных финансов определя-
ется как процесс перераспре-
деления финансовых ресурсов 
в пользу административно-
территориальных единиц, ко-
торые не имеют достаточных 
собственных доходов. По его 
мнению, необходимость в осу-
ществлении финансового вырав-
нивания в финансировании ор-
ганов внутренних дел является 
обязательным условием процес-
са децентрализации выполнения 
услуг и предоставления услуг 
милицией путем формирования 
и деятельности муниципальной 
полиции.

Эффективная трансфертная 
политика позволит выровнять 
финансирование органов вну-
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тренних дел, в том числе местной 
милиции по уровням бюджетной 
системы. Кроме функции вы-
равнивания, бюджетные транс-
ферты могут использоваться для 
компенсации влияния различных 
государственных решений на от-
дельные регионы, а также могут 
предоставляться в соответствии 
с теми или иными государствен-
ными приоритетами.

Следует сказать о зависи-
мости местных бюджетов от 
межбюджетных трансфертов 
из Государственного бюджета 
Украины. В последнее время 
доля межбюджетных трансфер-
тов составляет около 50% мест-
ных бюджетов. Так, количество 
трансфертов в местные бюджеты 
в 2011 составило 49.7%, в 2012 
г. - почти 54%, В 2013 г. - 49.7% 
[8]. В большинстве стран ЕС эта 
доля значительно ниже (напри-
мер, в Германии - 22%, а в Шве-
ции - 34%), что означает более 
высокий уровень финансовой 
автономии местного самоуправ-
ления в Европе [9].

Учитывая вышеизложенное 
считаем, что объем межбюджет-
ных трансфертов (дотаций вы-
равнивания) из Государственно-
го бюджета Украины местным 
бюджетам является достаточно 
важной составляющей наполне-
ния местных бюджетов, однако, 
учитывая взятый государством 
курс на децентрализацию, сле-
дует постепенно уменьшать 
долю поступлений из бюджетов 
высшего уровня, увеличивая 
при этом количество собствен-
ных налоговых поступлений, 
как это делается в развитых 
государствах Европы. Положи-
тельным при этом может стать 
возможность органов местного 
самоуправления самостоятель-
но устанавливать местные нало-
ги и сборы. Постепенный пере-
вод местных общин на увеличе-
ние доли самофинансирования, 
будет в дальнейшем способ-
ствовать повышению стимула 

общины города заботиться о на-
полнении собственного бюдже-
та. В данном контексте поддер-
живаем мнение Фролова С. М. и 
Деркача М. А., которые разви-
вая мысль о бюджетном федера-
лизме, указывают, что местные 
общественные блага должны 
поставляться местными, а не 
центральными органами власти, 
которые выражают интересы 
граждан, проживающих на дан-
ной территории. А финансиро-
вание такой деятельности мест-
ных органов власти должна про-
водиться преимущественно за 
счет налогов потребителей таких 
благ. То есть налоги не должны 
быть общегосударственными, 
они должны быть закреплены 
за местными органами власти, 
которые также могут быть сопо-
ставимыми с затратами местных 
органов власти. Соответственно, 
расходные и доходные полномо-
чия должны быть сосредоточены 
в руках одного и того же органа 
власти [7]. 

Выводы. Создание в Украине 
дееспособной территориальной 
общины, которая обладала бы 
необходимыми материальны-
ми и финансовыми ресурсами, 
имела надежные внутренние ис-
точники наполнения бюджета, 
является залогом становления 
муниципальной милиции. Про-
веденное исследование пока-
зывает большую зависимость 
местных бюджетов от дотаций с 
Государственного бюджета. Поэ-
тому,  возможность достижения 
финансовой самостоятельности 
путем увеличения собственных 
ресурсов местного самоуправле-
ния, повышения эффективности 
местных налогов и сборов и за-
крепления части общенацио-
нальных налогов за местными 
бюджетами, постепенный вывод 
местных бюджетов с дотацион-
ного финансирования на самоо-
беспечение станут важной пред-
посылкой становления в Украине 
муниципальной полиции.
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