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Potrzeba i cel wydania ustawy
Na wstępie należy zauważyć, że zmiany w systemie finansowania samorządów muszą być wkomponowane w cały system finansowy państwa, a ewentualne zmiany źródeł dochodów samorządów należy rozpatrywać w kontekście wszystkich wprowadzanych zmian i reform. 
W najbliższych latach polityka budżetowa ukierunkowana będzie na wspieranie wzrostu gospodarczego. Przewiduje się szybszy wzrost polskiej gospodarki, spadek bezrobocia, niską inflację i większy udział kapitału w tworzeniu wzrostu gospodarczego. Planowane i przeprowadzone już reformy będą miały pozytywny wpływ na dochody społeczeństwa, a tym samym również na dochody samorządów. Wdrożenie programów rządowych będzie sprzyjać zwiększaniu bazy podatkowej na czym skorzystają także samorządy.
Wprowadzenie nowych rozwiązań w zakresie systemu korekcyjno-wyrównawczego dla wszystkich jednostek samorządu terytorialnego (gmin, powiatów i województw) powinno być osadzone w docelowym systemie finansowo-gospodarczym. Pozwoli to w sposób właściwy określić nowe zasady i kryteria systemu korekcyjno-wyrównawczego, uwzględniając faktyczny (po reformach) potencjał dochodowy jednostek samorządu terytorialnego. Czas ten pozwoli na wypracowanie najbardziej optymalnych rozwiązań.
Uwzględniając konieczny czas na wprowadzenie reform, a następnie zebranie danych dotyczących alokacji dochodów pomiędzy jednostkami samorządu terytorialnego, rok 2019 będzie najbardziej optymalnym terminem opracowania nowego systemu korekcyjno-wyrównawczego, obowiązującego od 2020 r. Do tego czasu będą prowadzone prace w ramach Zespołu roboczego ds. analiz w zakresie systemu korekcyjno-wyrównawczego w jednostkach samorządu terytorialnego, w skład którego wchodzą przedstawiciele wszystkich organizacji samorządowych reprezentowanych w Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego. Zasadniczym celem prac tego Zespołu jest skonstruowanie nowego systemu transferów wyrównawczych, integrującego mechanizm wyrównywania dysproporcji w dochodach jednostek samorządu terytorialnego i zróżnicowania ich potrzeb wydatkowych.
Dlatego też przygotowana obecnie nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego będzie obejmować tylko przedłużenie obowiązywania przepisów w zakresie systemu korekcyjno-wyrównawczego dla samorządów województw.
Projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego przedłuża na trzy lata (tj. na lata 2017–2019) rozwiązania w zakresie systemu korekcyjno-
-wyrównawczego dla województw obowiązujące w 2016 r. 
Projekt zakłada również inne zmiany o charakterze porządkowym i doprecyzowującym obowiązujące przepisy, a mianowicie:
· przekazywanie informacji o wysokości subwencji za pośrednictwem narzędzi elektronicznych;
· określenie wysokości minimalnej kwoty subwencji przenoszonej między jednostkami objętymi podziałem administracyjnym kraju (obecnie w wyniku podziału subwencji przenoszone są kwoty w wysokości 3–4 zł). Proponuje się, aby przeniesieniu między jednostkami samorządu terytorialnego podlegały wyłącznie kwoty wyższe od najniższego wynagrodzenia.
Dokonanie projektowanej obecnie nowelizacji jest niezbędne, bowiem obowiązujące przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, regulujące zasady ustalania wpłat województw do budżetu państwa i sposób ich podziału, obowiązują do dnia 31 grudnia 2016 r.
Brak proponowanej regulacji oznaczać będzie, że samorządy województw nie otrzymają w 2017 r. i kolejnych latach subwencji regionalnej pochodzącej z wpłat, bowiem nie będzie podstawy prawnej do ustalania zarówno wpłat, jak i subwencji. Pozbawiłoby to większość województw istotnej części dochodów. W przeciwieństwie do województw istnieje w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, bez ograniczenia czasowego, mechanizm korekcyjno-wyrównawczy dla gmin i powiatów.
W związku z tym projektowana ustawa reguluje zasady ustalania wpłat do budżetu państwa i ich podział wyłącznie w odniesieniu do województw.
Proponowane rozwiązania realizują zalecenia w zakresie systemu korekcyjno-
-wyrównawczego województw, zawarte w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r. sygn. akt K 13/11, poprzez:
1) podniesienie progów dochodowych, których przekroczenie powoduje powstanie obowiązku wpłat do budżetu państwa oraz zmniejszenie nadwyżki przeznaczonej na wpłaty;
2) określenie progu ograniczającego wysokość wpłat województw do budżetu państwa na poziomie 35% dochodów podatkowych, stanowiących podstawę do wyliczenia wpłat;
3) określenie sposobu naliczania wpłat do budżetu państwa, który nie będzie prowadził do spadku dochodów województw dokonujących wpłat poniżej 125% średnich dochodów podatkowych;
4) uzupełnienie mechanizmu naliczania wpłat województw do budżetu państwa o możliwość obniżenia tych wpłat w trakcie roku budżetowego, w przypadku znacznie niższych dochodów podatkowych, co uwzględni rzeczywistą kondycję finansową jednostek samorządu terytorialnego w chwili dokonywania wpłat;
5) zmianę zasad naliczania części regionalnej subwencji pochodzącej z wpłat, którą będą otrzymywać wyłącznie te województwa, których dochody podatkowe, powiększone o subwencję wyrównawczą, będą niższe od 125% średnich dochodów podatkowych w kraju; województwa dokonujące wpłat nie będą otrzymywać subwencji regionalnej. 
Proponowane w projekcie rozwiązania, analogicznie jak te obowiązujące w 2016 r., są skonstruowane w taki sposób, że żadne województwo nie otrzyma mniej środków, niż otrzymałoby, gdyby obowiązywała ustawa w brzmieniu obowiązującym przed dniem 14 listopada 2014 r.
Tak jak w roku 2016, w budżecie państwa na rok 2017 oraz odpowiednio na rok 2018 i 2019 zostanie utworzona rezerwa celowa, której środki będą zasilały budżety samorządów województw z przeznaczeniem na dofinansowanie budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony oraz zarządzania drogami wojewódzkimi.
Z dokonanych wyliczeń wynika, że zmiana ustawy nie spowoduje w 2017 r. uszczerbku w dochodach żadnego z samorządów województw, w porównaniu z dochodami wyliczonymi według przepisów obowiązujących w 2014 r. 
Omówienie projektowanych rozwiązań prawnych
I. Zmiany w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego
W art. 1 przewiduje się: 
1. Uzupełnienie przepisu art. 33 ust.1 określającego obowiązki ministra właściwego do spraw finansów publicznych w zakresie informowania jednostek samorządu terytorialnego o kwotach subwencji ogólnej, poprzez wskazanie, że minister informuje również o kwotach wynikających z podziału rezerw subwencji ogólnej, o których mowa w art. 26 ust. 1 oraz w art. 36 ust. 4 pkt 1 przedmiotowej ustawy. Obowiązujący przepis art. 33 ust. 1 pkt 3 przewiduje obowiązek informowania jednostek samorządu terytorialnego o kwotach wynikających z podziału rezerwy części oświatowej subwencji ogólnej, która stosownie do art. 28 ust. 2 jest tworzona w ramach tej części subwencji.
2. Przekazywanie informacji o wysokości subwencji ogólnej dla poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego za pośrednictwem narzędzi elektronicznych.
Proponowany przepis ma na celu stworzenie podstawy prawnej umożliwiającej ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych przekazywanie jednostkom samorządu terytorialnego informacji o rocznych kwotach subwencji ogólnej, wpłat do budżetu państwa oraz planowanych dochodach z tytułu udziału we wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych, a także o środkach z rezerw tej subwencji w formie elektronicznej. Powyższe będzie miało pozytywny wpływ na zmniejszenie liczby dokumentów w wersji papierowej, skrócenie czasu załatwienia spraw oraz szybszy dostęp jednostek samorządu terytorialnego do informacji. 
W 2016 r. takie rozwiązanie jest zawarte w art. 12 ustawy z dnia 16 grudnia 2015 r. o szczególnych rozwiązaniach służących realizacji ustawy budżetowej na rok 2016 (Dz. U. z poz. 2199). 
Analogiczne rozwiązanie przyjęto w odniesieniu do informowania województw i wojewodów o wysokości dotacji celowej przeznaczonej na dofinansowanie zadań związanych z drogami wojewódzkimi.
3. Określenie wysokości minimalnej kwoty subwencji przenoszonej między jednostkami objętymi podziałem administracyjnym kraju.
Obecnie wraz ze zmianami w podziale administracyjnym dokonywane są zmiany w podziale subwencji ogólnej i wpłat do budżetu państwa. Podział jest dokonywany proporcjonalnie do liczby mieszkańców (przed, i po zmianie granic jednostki samorządu terytorialnego). Często zmianami są objęte tereny zamieszkałe przez kilka osób w związku z tym w wyniku podziału subwencji przenoszone są kwoty w wysokości 3–4 zł. 
Proponuje się, aby przeniesieniu między jednostkami samorządu terytorialnego podlegały wyłącznie kwoty wyższe od minimalnego wynagrodzenia.
4. Zmiana ma charakter dostosowujący brzmienie przepisów do nowych ram czasowych ich obowiązywania.
Proponuje się przedłużenie obowiązywania na lata 2017–2019 zasad ustalania wpłat województw do budżetu państwa oraz podziału części regionalnej subwencji ogólnej stosowanych w 2016 r., wprowadzonych ustawą z dnia 23 października 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, a następnie prolongowanych ustawą z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego.
Tym samym, tak jak w roku 2016:
1) wpłat do budżetu państwa będą dokonywać województwa, których dochody podatkowe przekraczają 125% średnich dochodów podatkowych ma mieszkańca;
2) przewidziano możliwość obniżenia wpłat województw w trakcie roku budżetowego, w przypadku znacznie niższych dochodów podatkowych, co uwzględni rzeczywistą kondycję finansową jednostek samorządu terytorialnego w roku, w którym dokonują one wpłat;
3) wpłaty województw nie przekroczą 35% dochodów podatkowych;
4) kwotę części regionalnej subwencji ogólnej otrzymają tylko te województwa, których dochody podatkowe, powiększone o część wyrównawczą subwencji ogólnej, w przeliczeniu na jednego mieszkańca, będą niższe od 125% średnich dochodów podatkowych;
5) część regionalna subwencji ogólnej zostanie rozdzielona z uwzględnieniem stopy bezrobocia oraz dochodów województw (dochody podatkowe powiększone o część wyrównawczą subwencji ogólnej).
5. W projekcie ustawy przewidziano utworzenie w latach 2017–2019 w budżecie państwa rezerwy celowej przeznaczonej na dotacje dla województw na dofinansowanie budowy i przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i zarządzania drogami wojewódzkimi, dla których zarządcą jest zarząd województwa. W latach 2017–2019 środki rezerwy będą rozdzielane między województwa, w których powierzchnia dróg wojewódzkich, w przeliczeniu na jednego mieszkańca województwa, będzie wyższa od powierzchni dróg wojewódzkich w kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkańca kraju. 
Zasady udzielania dotacji województwom będą analogiczne jak w obowiązującej ustawie – rezerwa będzie rozdzielana przez ministra właściwego do spraw finansów publicznych, a jej środki będą przekazywane za pośrednictwem wojewodów w formie dotacji celowej.
W 2017 r. ww. rezerwa wyniesie 225 000 tys. zł (kwota ta może ulec zmianie po otrzymaniu ostatecznych danych, będących podstawą do wyliczeń). Jej wysokość w pełni odpowiada różnicy pomiędzy poziomem subwencji, jaką otrzymywałyby województwa w systemie obowiązującym do końca 2014 r., a systemem zaproponowanym w projekcie na rok 2017.
Przewiduje się, że wysokość ww. rezerwy celowej odpowiednio na rok 2018 i 2019 będzie ustalana corocznie w ustawie budżetowej. Zaproponowany mechanizm ma zapewnić, że żadne województwo zarówno w 2018 r., jak i w 2019 r. nie straci na przyjętych rozwiązaniach.
Należy bowiem zauważyć, że zarówno subwencja ogólna, jak również wpłaty do budżetu państwa mają charakter roczny, a ich wysokość w danym roku jest uzależniona od relacji między wskaźnikiem dochodów podatkowych na jednego mieszkańca województwa a analogicznym wskaźnikiem wyliczonym dla wszystkich województw. Z roku na rok zmieniają się dochody podatkowe w danym województwie i mogą kształtować się na poziomie wyższym bądź niższym w porównaniu do roku poprzedniego, co ma bezpośredni wpływ na poziom dofinansowania tych jednostek z budżetu państwa. Dlatego rezerwa na lata 2018 i 2019 będzie ustalana w ustawie budżetowej odpowiednio na rok 2018 i 2019 w wysokości zapewniającej województwom dochody z tytułu części wyrównawczej i części regionalnej subwencji ogólnej, nie niższe od analogicznych dochodów ustalonych według zasad obowiązujących w 2014 r.
W art. 2 przewiduje się wprowadzenie w latach 2017–2019 mechanizmu wyrównywania różnic w dochodach województw. Mechanizm ten spowoduje, że na rozwiązaniach zawartych w projekcie ustawy nie straci żadne województwo w porównaniu z dochodami wyliczonymi według przepisów obowiązujących przed dniem 14 listopada 2014 r.
Konstrukcja mechanizmu zakłada, że:
1) dla województw, które w danym roku nie są obowiązane do dokonywania wpłat, porówna się sumy części wyrównawczej i części regionalnej, wyliczonych na dany rok budżetowy na zasadach obowiązujących w 2014 r., z sumą części wyrównawczej, części regionalnej i dotacji na dofinansowanie dróg wojewódzkich, wyliczonych na ten sam rok budżetowy na zasadach określonych w projekcie ustawy;
2) województwu zyskującemu na nowych rozwiązaniach pomniejszana będzie część regionalna subwencji ogólnej wyliczona dla tego województwa;
3) nadwyżka środków jest przeznaczana dla tych województw, które w wyniku nowych rozwiązań otrzymałyby niższe kwoty.
Powyższe zasady są zatem analogiczne jak w roku 2016.
W proponowanym art. 2 w ust. 4 i 5, podobnie jak w obowiązującej ustawie, przewiduje się, że minister właściwy do spraw finansów publicznych poinformuje województwa o części regionalnej subwencji ogólnej w wysokości 90% ustalonej kwoty. W przypadku gdy kwota wpłat województw do budżetu państwa (z których tworzona jest część regionalna) nie zostanie zmniejszona, minister właściwy do spraw finansów publicznych, w terminie do dnia 30 września roku budżetowego, poinformuje jednostki o odpowiednim zwiększeniu tej kwoty subwencji.
II. Przepisy przejściowe
1. W art. 3 projektu przewiduje się wprowadzenie na lata 2017–2019 takich samych regulacji, jakie obowiązują w 2016 r. w zakresie opracowania projektów uchwał budżetowych i projektu ustawy budżetowej.
2. W art. 4 przewidziano wprowadzenie na 2017 r. regulacji analogicznych do obowiązujących w 2016 r. w zakresie opracowania wieloletniej prognozy finansowej. Przepis ten będzie obowiązywał również w 2018 r. i 2019 r., przy czym wysokość kwot wpłat do budżetu państwa i części regionalnej subwencji ogólnej, ustalonych odpowiednio na 2018 r. i 2019 r., województwa będą mogły uwzględnić po otrzymaniu informacji z Ministerstwa Finansów.
Samorządy województw przygotowują uchwały w sprawie wieloletnich prognoz finansowych obejmujące rok budżetowy oraz co najmniej trzy kolejne lata. Rozwiązania zaproponowane w projekcie ustawy są spójne z przepisami ustawy o finansach publicznych i pozwolą samorządom przygotować prognozy finansowe na podstawie przewidywalnych dochodów z tytułu subwencji ogólnej i dotacji na drogi wojewódzkie. Wieloletnie prognozy finansowe na kolejne lata samorządy województw opracują, przyjmując kwoty wpłat do budżetu państwa i kwoty części regionalnej ustalone według zasad przewidzianych w projekcie ustawy. 
Należy zaznaczyć, że część regionalna subwencji ogólnej dla województw na 2016 r. stanowi 2,0% planowanych dochodów ogółem, natomiast udział dotacji celowych stanowi 1,4% dochodów ogółem zaplanowanych na 2016 r.
III. Termin wejścia w życie
W art. 5 określono termin wejścia w życie przepisów ustawy. Ustawa wejdzie w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia.
Zgodność projektowanych rozwiązań z prawem Unii Europejskiej
Projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej.
Uwagi końcowe
Mając na względzie, że zmiany w systemie finansowania samorządów muszą być wkomponowane w cały system finansowy państwa, prace w zakresie zmian systemu korekcyjnego będą w dalszym ciągu prowadzone we współpracy z przedstawicielami wszystkich organizacji samorządowych wchodzących w skład Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego.
Wprowadzenie docelowych rozwiązań w zakresie systemu korekcyjno-wyrównawczego dla wszystkich jednostek samorządu terytorialnego (gmin, powiatów i województw) będzie możliwe w 2020 r.
Projekt ustawy nie zawiera przepisów technicznych w rozumieniu rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych (Dz. U. poz. 2039 oraz z 2004 r. poz. 597), w związku z tym nie wymaga notyfikacji.
Projekt ustawy został ujęty w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrów pod nr UB1.
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