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Dywersyfikacja działalności rolniczej jako instrument wspierania rozwoju gospodarstwa rodzinnego
(na przykładzie agroturystyki)

I.      Zagadnienia wprowadzające

Konieczność różnicowania działalności rolniczej nie jest zagadnieniem nowym. Nie ulega jednak wątpliwości, że zainteresowanie dodatkową działalnością gospodarczą prowadzoną początkowo wyłącznie w ramach gospodarstw rolnych, a obecnie również poza tymi gospodarstwami, systematycznie wzrasta. Można poszukiwać wielu przyczyn tego zjawiska. Wydaje się jednak, że do podstawowych czynników sprzyjających dywersyfikacji działalności rolniczej należy nie tylko możliwość wzrostu dochodów, ale również lepsze wykorzystanie posiadanych zasobów oraz umożliwienie pozostawania podejmującym działalność gospodarczą w miejscu ich zamieszkania i pracy. W tym ujęciu dywersyfikacja stanowi jeden z podstawowych instrumentów trwałego i zrównoważonego rozwoju obszarów wiejskich.

Już w tym  miejscu  rodzi się jednak problem usytuowania dywersyfikacji działalności rolniczej w nowych regulacjach prawnych ustanawiających przepisy dotyczące płatności bezpośrednich dla rolników na podstawie systemów wsparcia w ramach wspólnej polityki rolnej. Wątpliwości pojawiły się na gruncie rozporządzenia Parlamentu i Rady (UE) nr 1307/2013
.  Prawodawca unijny w pkt 10 preambuły wyraźnie deklaruje ograniczenie dotychczasowego wsparcia, które było przyznawane „osobom fizycznym lub prawnym prowadzącym działalność, której cel nie był lub był tylko w marginalnym stopniu związany 
z prowadzeniem działalności rolniczej”. Dla zapewnienie więc  „lepszego ukierunkowani wsparcia, państwa członkowskie nie powinny przyznawać płatności bezpośrednich niektórym osobom fizycznym i prawnym, chyba że mogą one udowodnić, iż ich działalność rolnicza nie ma charakteru marginalnego”.  Co więcej, państwa członkowskie powinny również mieć możliwość nieprzyznawania płatności bezpośrednich „innym osobom fizycznym lub prawnym, których działalność rolnicza ma charakter marginalny”. Jednocześnie zadeklarowano, że państwom członkowskim należy zezwolić na przyznawanie płatności bezpośrednich „małym gospodarstwom prowadzącym działalność rolniczą w niepełnym wymiarze godzin, ponieważ tacy rolnicy wnoszą bezpośredni wkład w żywotność obszarów wiejskich”. 

Kolejna determinanta dywersyfikacji pojawia się w pkt 26 preambuły. Z uwagi na to, że działalność pozarolnicza może przyczynić się do zróżnicowania dochodów gospodarstw rolnych i do żywotności obszarów wiejskich, użytki rolne gospodarstwa rolnego, które są wykorzystywane także do prowadzenia działalności pozarolniczej mają być uznawane za kwalifikujące się, pod warunkiem że są w „przeważającym zakresie wykorzystywana do prowadzenia działalności rolniczej”. W celu oceny tej przewagi należy określić wspólne kryteria dla wszystkich państw członkowskich. W tym kontekście oraz aby zapewnić lepsze ukierunkowanie płatności bezpośrednich należy umożliwić państwom członkowskim sporządzanie, mając na uwadze pewność prawa i przejrzystość, wykazu obszarów, które są głównie wykorzystywane do prowadzenia działalności pozarolniczej i w związku z tym się nie kwalifikują.


Jak się wydaje, przy tak sformułowanych założeniach, można postawić wstępną tezę, ze zakres wsparcia dla działań dywersyfikacyjnych w sferze działalności rolniczej został znacznie ograniczony. Konieczne jest więc poszukiwanie instrumentów prawnych dywersyfikacji w tak zakreślonych ramach.


Mając na uwadze próby podejmowane na gruncie polskiego ustawodawstwa, 
w referacie zaproponowane zostało dokonanie analizy tego zagadnienia prawnego na przykładzie agroturystyki.  Podjęta zostanie również próba odpowiedzi na pytanie, czy agroturystyka, jako jedna z propozycji dywersyfikacji, może wpływać na wspieranie rozwoju gospodarstwa rodzinnego. W aktualnym systemie prawno-finansowych wspierania rozwoju obszarów wiejskich w latach 2014-2020 zagadnienie to wywołuje różnego rodzaju wątpliwości.

II.   
Wybrane zagadnienia szczegółowe
1. Rozważania wypada rozpocząć od analizy samego pojęcia dywersyfikacji działalności rolniczej. Zagadnienia to było sygnalizowane w doktrynie prawniczej
, lecz – jak dotychczas – problematyka ta nie znalazła szerszego rozwinięcia. Nieco szerzej kwestie te zostały podjęte w naukach ekonomicznych
. Wydaje się jednak niezbędne powiązanie rozwiązań ekonomicznych w tym zakresie z odpowiednim instrumentarium  prawnym. Dodatkowo – jak wcześniej zostało zasygnalizowane – ramy pojęcia dywersyfikacji zdeterminowane zostały nowymi rozwiązaniami prawnymi, zawartymi w rozporządzeniu  Parlamentu i Rady (UE) nr 1307/2013.

Nie ulega wątpliwości, że termin „dywersyfikacja działalności rolniczej” używany jest w różnych kontekstach znaczeniowych. Ramy tego artykułu nie pozwalają na pełną analizę zagadnienia, wydaje się jednak uprawnione zaproponowanie następującej systematyki:

1) niewątpliwie  dywersyfikacja może być traktowana jako prowadzenie, niejako obok działalności rolniczej, innej działalności gospodarczej. W tym ujęciu dywersyfikacja stanowi źródło wsparcia działalności podstawowej, a także wsparcia dochodów 
z działalności podstawowej;

2) z dywersyfikacją możemy mieć do czynienia również wtedy, gdy dane przedsięwzięcie podejmowane jest przez rolnika zamiast działalności rolniczej, ale 
z wykorzystaniem składników gospodarstwa rolnego jako jej „bazy”; 

3) w najszerszym ujęciu dywersyfikację możemy rozumieć jako prowadzenie działalności gospodarczej w oddzieleniu od działalności rolniczej; w tym zakresie pojawiają się dwa rozwiązania (warianty) :


- prowadzenie gospodarstwa rolnego, a jednocześnie podjęcie innego rodzaju działalności, wprawdzie na obszarach wiejskich, ale nie powiązanej w żaden sposób z gospodarstwem rolnym,


- zaprzestanie prowadzenia działalności rolniczej i rozpoczęcie innej działalności gospodarczej na obszarach wiejskich w oderwaniu od gospodarstwa rolnego; wydaje się, że 
w tym ostatnim ujęciu należałoby raczej przyjąć, iż chodzi o wielofunkcyjny rozwój obszarów wiejskich, a nie dywersyfikację działalności rolniczej w znaczeniu ścisłym; należy jednak podkreślić, że dywersyfikacja może być jednym z instrumentów tworzenia wielofunkcyjnych obszarów wiejskich.


Uwzględniając przedstawiony wcześniej kontekst prawodawstwa unijnego, wydaje się, że w szczególności w odniesieniu do gospodarstw rodzinnych, z dywersyfikacją będziemy mieli do czynienia w pierwszym przypadku, czyli prowadzenia działalności rolniczej  i obok tej działalności – prowadzenia działalności innej niż rolnicza. Należy jednak mieć na uwadze, że w obecnym stanie prawnym państwa członkowskie nie powinny przyznawać płatności bezpośrednich podmiotom, których działalność rolnicza ma charakter „marginalny” w stosunku do działalności pozarolniczej. Takie założenie wywołuje kolejne implikacje prawne. W dotychczasowym stanie prawnym, dywersyfikacja rozumiana była również jako prowadzenie zamiast działalności rolniczej innej działalności gospodarczej, ale 
z wykorzystaniem potencjału gospodarstwa rolnego (gospodarstwa rodzinnego). W tym zakresie rodzi się zasadniczy problem  -  prowadzenie takiej działalności gospodarczej zamiast działalności rolniczej, nawet z wykorzystaniem potencjału gospodarstwa rolnego, może w pewnych sytuacjach pozbawiać rolnika możliwości otrzymania płatności bezpośredniej. Otwarte pozostaje pytanie, czy z ekonomicznego punktu widzenia to zawężenie nie jest nadmierne.
2. Należy zauważyć, że prawodawca unijny w omawianym zakresie nie posługuje się konstrukcją gospodarstwa rodzinnego. Wydaje się jednak uprawniony pogląd, iż dywersyfikacja działalności rolniczej, w szczególności w kierunku agroturystyki będzie w przeważającej mierze powiązana z gospodarstwem rodzinnym. Trudno bowiem założyć, aby  prowadzenie działalności rolniczej w znacznej skali, zbliżonej do przedsiębiorstwa rolnego wymagało podejmowania działań dywersyfikacyjnych. Zatem poszukując optymalnych rozwiązań prawnych w sferze dywersyfikacji – z punktu widzenia przepisów rozporządzenia nr 1307/2013 – konieczne wydaje się powiązanie konstrukcji gospodarstwa rodzinnego – z tzw. „małym gospodarstwem rolnym”.

Rozważania dotyczące pojęcia gospodarstwa rodzinnego, a raczej koncepcji takiego gospodarstwa, muszą zostać poprzedzone zdefiniowaniem gospodarstwa rolnego w ogólności.  W rozumieniu art. 4 ppkt b cyt. rozporządzenia gospodarstwo rolne  oznacza wszystkie jednostki wykorzystywane do działalności rolniczej i zarządzane przez rolnika, znajdujące się na terytorium tego samego państwa członkowskiego.

Podstawowym problemem w polskim ustawodawstwie nie jest różnorodność definicji gospodarstwa rolnego
, ale przede wszystkim brak określenia zakresu pojęcia gospodarstwa rolnego jako przedmiotu wsparcia, a tym bardziej dywersyfikacji.

Definicje gospodarstwa rolnego, które mamy do dyspozycji w ustawodawstwie krajowym, mają różnorodny charakter uzależniony od celu regulacji. Podobnie jak w większości prawodawstw krajów unijnych, również w polskim kodeksie cywilnym (art. 553 k.c.) znajduje się przedmiotowo-funkcjonalna definicja gospodarstwa rolnego. Pomimo, że 
w doktrynie na tle tej definicji pojawiło się sporo kontrowersji
, zdaje się nie ulegać wątpliwości, że gospodarstwo rolne określone w tym przepisie, jako funkcjonalnie powiązany ze sobą zespół składników takich jak m.in. grunty rolne wraz z gruntami leśnymi, ale także budynki, części budynków, urządzenia oraz inwentarz, jeżeli stanowią lub mogą stanowić zorganizowaną całość gospodarczą, powinno stanowić – analogicznie jak przedsiębiorstwo – przedmiot zbycia w drodze jednej czynności prawnej
. Dodać należy, że w skład tak określonego gospodarstwa rolnego wchodzą również prawa związane z jego prowadzeniem. Jest natomiast wysoce wątpliwe czy tak stypizowane gospodarstwo rolne, ze względu na jego niezwykle pojemny zakres, może stanowić przedmiot wsparcia czy dywersyfikacji. 
Definicję legalną gospodarstwa rolnego zawiera również  art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym
. Celem tej definicji jest określenie gospodarstwa rolnego jako przedmiotu opodatkowania. Z funkcjonalnym ujęciem gospodarstwa rolnego mamy także do czynienia w ustawie w przepisach ubezpieczeniowych. Określenie w art. 6 
pkt 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r.  o ubezpieczeniu społecznym rolników
 gospodarstwa rolnego jako każdego gospodarstwa służącego do prowadzenia działalności rolniczej pozwala na wydzielenie rolników podlegających ubezpieczeniu z urzędu (z mocy prawa). 

Kwestia gospodarstwa rodzinnego jako podstawy ustroju rolnego została zasygnalizowana w art. 23  Konstytucji RP z 1997 r. Przepis ten nie kreuje wprawdzie jakichkolwiek praw podmiotowych i nie może być traktowany w kategoriach wyznaczających konstytucyjny status jednostki, niemniej jednak pozwala na sprecyzowanie zakresu tego pojęcia w ustawodawstwie zwykłym, z uwzględnieniem powszechnie przyjętych standardów, zakorzenionych w prawodawstwie unijnym.


Szczególne ujęcie gospodarstwa rodzinnego w polskim ustawodawstwie pojawia się 
w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kształtowaniu ustroju rolnego
. W ustawie tej, na gruncie kodeksowej definicji gospodarstwa rolnego, wyodrębniona została kategoria prawna gospodarstwa rodzinnego. Według art. 5 powołanej ustawy, za gospodarstwo rodzinne uważa się gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, w którym łączna powierzchnia użytków rolnych jest nie większa niż 300 hektarów. Klasyfikacja gospodarstwa rolnego jako gospodarstwa rodzinnego wymaga więc łącznie spełnienia dwóch przesłanek : podmiotowej, dotyczącej osoby prowadzącej gospodarstwo rolne (przymiot rolnika indywidualnego) oraz przedmiotowej – odnoszącej się do maksymalnej powierzchni użytków rolnych, wchodzących w skład danego gospodarstwa (300 ha). 
W doktrynie podkreśla się, że definicja gospodarstwa rodzinnego 
w ustawie o kształtowaniu ustroju rolnego  została sformułowana na potrzeby ograniczenia 
i kontroli obrotu nieruchomościami rolnymi w aspekcie akcesji Polski do Unii Europejskiej, nie zaś dla wskazania typu gospodarstwa rolnego podlegającego ochronie ustrojowej
 
i mogącego uzyskać szczególne wsparcie tak ze środków unijnych, jak i krajowych
.  

3. Podejmując problematykę dywersyfikacji gospodarstw rodzinnych należy przede wszystkim zwrócić uwagę na obciążenia publicznoprawne związane ze zmianą przedmiotu działalności oraz wsparcia ze środków funduszy UE. 

W pierwszej płaszczyźnie przedmiotem analizy będzie wzrost obciążeń podatkowych związany z podjęciem działalności agroturystycznej w gospodarstwie rolnym. 

W drugim obszarze zainteresowania, przedmiotem rozważań będzie pomoc przewidziana, zarówno jako element polityki struktur rolnych finansowany z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich, jak i instrument wsparcia dochodowego finansowany z Europejskiego Funduszu Gwarancji. 


Celem analizy będzie w szczególności odpowiedź na pytanie, czy dywersyfikacja działalności rolniczej w kierunku agroturystyki może stanowić szansę dla gospodarstw rodzinnych na podniesienie poziomu dochodów. Udzielenie odpowiedzi na tak postawione  pytanie wymaga zróżnicowania kryteriów, w zależności od tego czy działalność agroturystyczna prowadzona jest obok podstawowej działalności rolniczej w gospodarstwie rodzinnym, czy podjęta zostanie na obszarach wiejskich w powiązaniu podmiotowym z gospodarstwem rolnym. 
Prowadząc rozważania, dotyczące sfery  publicznej, wskazać należy przede wszystkim na brak definicji agroturystyki w polskim systemie prawnym. Jednocześnie ustawodawca w ustawie z dnia 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej wskazuje rodzaje aktywności gospodarczej, które wchodzą w skład agroturystyki. Umożliwia jednocześnie rolnikom  prowadzenie działalności o takim charakterze z wyłączeniem stosowania przepisów tej ustawy. Ze względu na ramy niniejszego opracowania, pominięte zostaną uwagi dotyczące samego charakteru prawnego działalności rolniczej i ustalenia, czy może być ona traktowana jako działalność gospodarcza, a w konsekwencji, czy rolnika można w niektórych sytuacjach uznać za przedsiębiorcę
. 
Zauważyć należy, że mimo szerokiego ujęcia zakresu regulacji powołanej ustawy, ustawodawca zastosował wyłączenie o charakterze przedmiotowym stanowiąc, że przepisów ustawy nie stosuje się do działalności wytwórczej w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz chowu i hodowli zwierząt, ogrodnictwa, warzywnictwa, leśnictwa i rybactwa śródlądowego, a także wyłączenie o charakterze podmiotowym stanowiąc, że przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej nie stosuje się także do wynajmowania przez rolników pokoi, sprzedaży posiłków domowych i świadczenia w gospodarstwach rolnych innych usług związanych z pobytem turystów oraz wyrobu wina przez producentów będących rolnikami wyrabiającymi mniej niż 100 hektolitrów wina w ciągu roku gospodarczego.
 Z treści art. 3 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej wynika, iż wyłączenie dotyczące usług w zakresie agroturystyki odnosi się tylko do podmiotów będących rolnikami. Podkreślić  przy tym należy, że przepisy ustawy o swobodzie działalności gospodarczej nie definiują pojęcia "rolnika". Przy zastosowaniu wykładni funkcjonalnej przepisu art. 3 można natomiast przyjąć, iż chodzi o podmioty zajmujące się wskazaną w powołanym przepisie działalnością wytwórczą w rolnictwie. Rolnikami mogą być zarówno osoby fizyczne, prawne, jak i posiadające zdolność prawną spółki osobowe. W takich też formach organizacyjnoprawnych mogą być prowadzone gospodarstwa rodzinne.
 Nadto wyłączenie stosowania przepisów ustawy jest stosunkowo wąskie, ogranicza bowiem agroturystykę do wynajmu pokoi, sprzedaży posiłków domowych i świadczenia w gospodarstwach rolnych innych usług związanych z pobytem turystów. Nie obejmuje natomiast innych usług, wśród których można wymienić np. wynajmowanie turystom miejsc przeznaczonych na ustawienie namiotów
, organizowanie jazdy konnej, z wykorzystaniem koni hodowanych przez rolnika itp.
Treść powołanego przepisu stanowi o możliwości dywersyfikowania działalności rolniczej oraz podejmowania działalności rozszerzonej, z tym zastrzeżeniem, że nie może być ona prowadzona poza ustawowo zakreślonymi ramami. Powoduje to odmienne traktowanie gospodarstwa rolnego, w którym prowadzona jest dodatkowo działalność agroturystyczną, i przedsiębiorstwa prowadzącego działalność turystyczną na obszarach wiejskich, którego działalność nie jest powiązana z gospodarstwem rolnym. 
Konsekwencją dywersyfikacji działalności rolniczej w kierunku agroturystyki, w podstawowym zakresie jest jej wyłączenie z obowiązku wpisu do Rejestru Przedsiębiorców Krajowego Rejestru Sądowego lub do Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej. Na rolnikach prowadzących działalność agroturystyczną, objętych zakresem tego wyłączenia nie będą ciążyć także inne obowiązki przewidziane w przepisach ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, które zostały nałożone na pozostałych przedsiębiorców, takie jak m.in. obowiązek posługiwania się numerem NIP, poszanowanie zasad uczciwej konkurencji, dobrych obyczajów i słusznych interesów konsumentów, przestrzeganie przepisów dotyczących zagrożeń zdrowia, życia, moralności publicznej i ochrony środowiska zapewnienie wykonywania czynności w ramach działalności przez osoby, które posiadają odpowiednie uprawnienia zawodowe, zamieszczenie informacji o towarze wprowadzanym do obrotu na terenie Polski, dokonywanie i przyjmowanie płatności za pośrednictwa konta bankowego. Niepodleganie działalności określonej w art. 3 reżimowi ustawy o swobodzie działalności gospodarczej nie oznacza, że działalność ta może być wykonywana w sposób całkowicie dowolny. Także na rolniku ciążą pewne obowiązki, których przestrzeganie ma na celu zapewnienie ochrony określonych, powszechnie uznawanych wartości, takich jak bezpieczeństwo i porządek publiczny, ochrona środowiska, bezpieczeństwo obrotu. 
Zasadniczo, można więc stwierdzić, że właśnie przepis art. 3 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej określa ramy dywersyfikacji, ograniczając pojęcie do świadczenia usług turystycznych przez rolników. Choć przewidziane w powołanym przepisie wyłączenie podmiotowe jest krytykowane w literaturze
, należy podkreślić jego istotny walor dla rozwoju obszarów wiejskich. Wsparcie instytucjonalne, finansowe i ułatwienia organizacyjne, dotyczące podmiotów prowadzących działalność rolniczą powinno być traktowane całościowo, także gdy rolnicy prowadzą dodatkową działalność agroturystyczną, przy jednoznacznym określeniu ram tej działalności. Nie stanowi to oczywiście przeszkody wspierania działalności turystycznej na obszarach wiejskich na podstawie przepisów i w formach prawnych przewidzianych dla przedsiębiorców prowadzących pozarolniczą działalność gospodarczą.
4. Dywersyfikacja działalności rolniczej polegająca na prowadzeniu dodatkowej działalności agroturystycznej w gospodarstwie rolnym, nie zwiększa obciążeń publicznoprawnych rolnika, w tym w szczególności nie zwiększa obciążeń z tytułu podatku dochodowego. Ustawa z  dnia 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, w  art. 21 ust. 1 pkt 43 przewiduje zwolnienie od podatku niektórych dochodów z agroturystyki, o ile działalność taka wykonywana jest na niewielką skalę. Zwolnienie to dotyczy wyłącznie dochodów uzyskanych z tytułu wynajmu pokoi gościnnych, w budynkach mieszkalnych położonych na terenach wiejskich w gospodarstwie rolnym, osobom przebywającym na wypoczynku oraz dochodów uzyskanych z tytułu wyżywienia tych osób, jeżeli liczba wynajmowanych pokoi nie przekracza pięciu.
 Zwolnienie to dotyczy jednak tylko części usług agroturystycznych. Jeżeli działalność taka jest prowadzona w większym rozmiarze lub są to usługi świadczone w oparciu o składniki majątkowe gospodarstwa rolnego, ale skierowane do innych podmiotów niż te,  które korzystają z zakwaterowania lub polegają na świadczeniu innych usług, jak np. wynajem sprzętu turystycznego i sportowego, przejażdżki bryczkami, saniami, organizacja kuligów i ognisk, nauka jazdy konnej, wypożyczanie sprzętu wędkarskiego, sprzedaż produktów regionalnych czy udostępnianie miejsca dla namiotów, to nie korzysta ze zwolnienia. Wyłącznie jednak dochody uzyskiwane z wynajmu pokoi gościnnych i wyżywienia na warunkach wynikających z art. 21 ust. 1 pkt 43 u.p.d.o.f. są preferowane przez ustawodawcę. Orzecznictwo sadów administracyjnych natomiast wskazuje na ścisłe rozumienie zwrotów zawartych w przepisie art. 21 ust. 1 pkt 43 i podkreśla, że zwolnienie dotyczy wyłącznie sytuacji, gdy liczba wynajmowanych pokoi nie przekracza 5, zaś budynek mieszkalny położony jest na terenie wiejskim w gospodarstwie rolnym.
 Takie podejście rodzi konieczność wyodrębniania kwot przychodów ze względu na ich rodzaj i nie współgra z regulacją ustawy o swobodzie działalności gospodarczej. Jest to niezrozumiałe, gdyż wprowadzając powyższe zwolnienie, ustawodawca miał na celu zaktywizowanie ludności wiejskiej w celu dywersyfikacji działalności i uzyskiwania innych dochodów niż tylko dochodów z działalności rolniczej.
 

5. Analizując problematykę dywersyfikacji jako instrumentu wspierania gospodarstw rodzinnych należy uwzględnić także wsparcie dochodowe. Przypomnienia wymaga, że jednym z fundamentalnych założeń Wspólnej Polityki Rolnej pozostaje stopniowe zrównanie dochodów rolników z innymi grupami zawodowymi. Realizacja tego postulatu powiązana jest ze zmianami w zasadach WPR i wynika przede wszystkim z założenia, iż wsparcie i ochrona przysługują nie z uwagi na sam fakt posiadania gruntu rolnego, ale z uwagi na inne, spełniane przez producenta rolnego funkcje: produkcyjną, środowiskową i społeczną. Szczególny nacisk, po reformie WPR z 2013 r. został położony na wymóg rolniczej aktywności zawodowej. Zgodnie z przepisem art. 9 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17.12.2013 r. ustanawiające przepisy dotyczące płatności bezpośrednich dla rolników na podstawie systemów wsparcia w ramach WPR
, wsparcie bezpośrednie winno być kierowane wyłącznie do rolników czynnych zawodowo i stanowić formę utrzymania poziomu dochodów profesjonalnych producentów rolnych i ich rodzin oraz wynagrodzenia za świadczenia i usługi publiczne dostarczane przez rolnictwo społeczeństwu, dopuszczając także dywersyfikację działalności rolniczej i uzyskiwanie dochodów z pozarolniczej aktywności zawodowej.

Prawodawca unijny uzależnił otrzymywanie przez rolników wsparcia z tytułu płatności bezpośrednich od spełnienia dwóch wzajemnie powiązanych ze sobą grup przesłanek. 

Pierwsza przesłanka polega na prowadzeniu działalności rolniczej w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt c) rozporządzenia dotyczącego płatności bezpośrednich. Zgodnie z powołanym przepisem, działalność rolnicza to chów lub uprawa produktów rolnych,  utrzymywanie powierzchni użytków rolnych w stanie, którym nadają się do wypasu lub uprawy lub zachowanie norm minimalnych przewidzianych przez krajowe przepisy
. Spełnienie tak rozumianej przesłanki prowadzenia działalności rolniczej nie jest jednak wystarczające dla uzyskania uprawnienia do płatności, a należy traktować ją jako punkt wyjścia do dalszej analizy i kontroli, czy rolnik jest aktywny zawodowo. Definicja rolnika aktywnego zawodowo stanowi pojęcie nowe, nieznane dotychczas prawu unijnemu ani krajowym regulacjom prawnym. Przesłanki uznania rolnika za aktywnego zawodowo zostały określone przy zastosowaniu dwóch kryteriów. Pierwsze z nich ma charakter kwotowy i odnosi się do stosunku przychodów uzyskiwanych z działalności pozarolniczej i kwoty płatności bezpośrednich. Uprawnienie do płatności bezpośrednich przysługuje, jeżeli roczna kwota płatności bezpośrednich przekracza 5% łącznych przychodów uzyskiwanych z działalności pozarolniczej w ostatnim roku obrotowym. 

Druga przesłanka powiązana jest ściśle ze sposobem korzystania z gruntu rolnego. W tym przypadku prawodawca unijny za wystarczające uznaje utrzymanie większości powierzchni gruntów w stanie naturalnym odpowiednim  do wypasu lub uprawy i prowadzenie na niej działalności co najmniej minimalnej. Z punktu widzenia zakreślonego tematu, ograniczenia wynikające w powołanego przepisu mają niewielkie praktyczne znaczenie dla gospodarstw rodzinnych. Nie mają one bowiem zastosowania do rolników, których płatności bezpośrednie nie przekroczyły w poprzednim roku kwoty 5.000 euro. Z danych dostępnych na stronie internetowej Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wynika bowiem, że aż około 1,25 mln gospodarstw rolnych otrzymało płatności poniżej 5.000 euro.
 Tylko w odniesieniu do gospodarstw rodzinnych, które uzyskały płatności w kwocie przekraczającej 5.000 euro, ograniczenie rozmiaru prowadzonej działalności agroturystycznej ma znaczenie. Przekroczeniu  pułapu przychodu w wysokości 5% kwoty płatności, pozbawi bowiem gospodarstwo rodzinne dochodu z tego tytułu.

6. Istotną zachętę do dywersyfikacji działalności rolniczej w kierunku działalności agroturystycznej, w rozumieniu art. 3 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej stanowić powinny środki z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich. Nieco przedwczesne jest obecnie dokonywanie analizy i oceny w tym zakresie z uwagi na nieostateczny charakter PROW na lata 2014 -2020, który nie uzyskał, jak dotąd zatwierdzenia Komisji Europejskiej. Podstawą rozważań jest projekt PROW na lata 2014 -2020
. Już teraz można jednak poczynić pewne uwagi w zakresie możliwości uzyskania wsparcia na działalność agroturystyczną. 


W szczególności stwierdzić należy, że w ramach działania Rozwój gospodarstw i działalności gospodarczej przewidziane jest udzielanie wsparcia na działalność rolniczą i pozarolniczą działalność gospodarczą. Przy czym, przez działalność rolniczą rozumieć należy działalność w zakresie produkcji roślinnej lub zwierzęcej, w tym również produkcji materiału siewnego, szkółkarskiego, hodowlanego lub reprodukcyjnego, produkcji warzywniczej, roślin ozdobnych, grzybów uprawnych, sadownictwa, hodowli i produkcji materiału zarodowego zwierząt, ptactwa i owadów użytkowych lub produkcji zwierzęcej typu przemysłowego fermowego, z wyłączeniem chowu i hodowli ryb. Jest to zatem wsparcie działalności rolniczej, przy jednoznacznym wyłączeniu wsparcia na budynki mieszkalne w gospodarstwie rolnym, co już na wstępie wyłącza możliwość uzyskania środków na działalność agroturystyczną i może zostać pominięte w dalszych rozważaniach. 

Drugim obszarem wsparcia jest podejmowanie działalności gospodarczej w zakresie usług rolniczych, w tym także turystyki wiejskiej. W odniesieniu do tego poddziałania przesłankami  uzyskania premii są między innymi rejestracja działalności gospodarczej w odpowiednim rejestrze – Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej lub w Rejestrze Przedsiębiorców Krajowego Rejestru Sądowego oraz status mikro- lub małego przedsiębiorstwa.  Tak określone przesłanki uzyskania wsparcia determinują charakter działalności agroturystycznej. Wsparcie w istocie nie dotyczy więc wynajmowania przez rolników pokoi, sprzedaży posiłków domowych i świadczenia w gospodarstwach rolnych innych usług związanych z pobytem turystów, gdyż do takiej działalności nie mają zastosowania przepisy ustawy o swobodzie działalności gospodarczej. Przedmiotem wsparcia jest natomiast działalność prowadzona w większym rozmiarze i obejmująca świadczenie usług turystycznych poza gospodarstwem rolnym. Otwartym pozostaje zatem pytanie, czy wsparcie udzielane na podjęcie działalności w zakresie turystyki wiejskiej zrekompensuje potencjalnym beneficjentom zwiększone obciążenia z tytułu opodatkowania działalności podatkiem dochodowym od osób fizycznych lub podatkiem dochodowym od osób prawnych oraz obciążenia wynikające z zastosowania przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej.  
III. Konkluzje

Prowadzone na tle aktualnego stanu prawodawstwa rozważania nie pozwalają jeszcze na sformułowanie ostatecznych wniosków. 

Zdaje się jednak nie ulegać wątpliwości, iż podstawowym, wyłaniającym się problemem będzie konieczność dostosowania ustawodawstwa krajowego do nowych ram prawnych wyznaczonych m.in. rozporządzeniem nr 1307/2013.


Należy zauważyć, że w systemie prawa krajowego, jak dotychczas, brak jest konstrukcji gospodarstwa rodzinnego jako przedmiotu wsparcia, co było sygnalizowane w doktrynie prawa rolnego. Przy czym zagadnienie nie sprowadza się jedynie do sformułowania samej definicji takiego gospodarstwa, ale do stworzenia oprzyrządowania prawnego, przede wszystkim w sferze prawa podatkowego, ubezpieczeń społecznych. 


Analiza zagadnienia dywersyfikacji działalności rolniczej na przykładzie agroturystyki wskazuje przede wszystkim na brak powiązania instrumentów prawnych przyjętych w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej z przepisami innych ustaw.
Polski ustawodawca, na gruncie przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej oraz przepisów podatkowych stwarza wprawdzie zachętę do dywersyfikowania działalności rolniczej, w kierunku agroturystyki, ograniczając ją jednak wyłącznie do podstawowej kategorii usług agroturystycznych i zasadniczo zawężając rozmiar dywersyfikowanej działalności. Brak natomiast korelacji wskazanych przepisów z przesłankami wsparcia w ramach PROW na lata 2014-2020.


Wprawdzie ustawodawca krajowy jest uprawniony, z różnych względów, do wprowadzania tego typu ograniczeń, trudno jednak w takim przypadku przyjąć, że agroturystyka spełnia jeden z podstawowych celów dywersyfikacji, jakim jest realny wzrost dochodów rolnika 

Trudno również w świetle podstawowych zasad WPR zaakceptować sytuację, w której prawodawca unijny daje państwom członkowskim większą swobodę w tej sferze, a ustawodawca krajowy w sposób nieuzasadniony ją zawęża.
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