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1. WSTEP

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej w maju 2004 r. wiazato si¢ z gigboka przebudowa
otoczenia instytucjonalnego, w ramach ktérego przychodzi funkcjonowaé producentom mleka
1 jego przetworcom. Zmienito si¢ zarOwno instrumentarium panstwowej interwencji, jak i
wymagania jako$ciowe warunkujace wprowadzenie produktéw na rynek. Najistotniejsza
zmiana jednak dokonata si¢ w zakresie regulacji dotyczacych wielko$ci produkeji. Zgodnie z
regulami obowiazujacymi w UE towarowa produkcja mleka w danym panstwie
cztonkowskim nie moze przekroczy¢ przyznanej mu krajowej kwoty mlecznej. W wyniku
negocjacji prdakcesyjnych krajowa kwota mleczna dla Polski ustalona zostata na poziomie
8 964 017 ton"odpowiadajac tym samym ok. 76% wielkosci krajowej produkeji z roku 2003.
W odniesieniu do produkcji towarowej kwota ta tylko nieznacznie (o 3%) przekroczyta
poziom notowany przed akcesja. Z przyznanej Polsce kwoty 8,5 mln ton przeznaczono na
uzytek dostawcow hurtowych - oddajacych swe produkty do skupu. Pozostate 464 017 ton
natomiast przypadto w udziale rolnikom bezposrednio sprzedajacym swe towary ostatecznym
konsumentom. Rozdysponowanie kwot migdzy indywidualnych producentéw odbyto si¢ na
podstawie wielko$ci wyprodukowanych w roku referencyjnym 2002-2003.

Wprowadzenie kontyngentéw produkcyjnych, $cisle regulujacych wielkos¢ podazy rynkowe;j
mleka, nie moglo pozosta¢ bez wplywu na jego ceny. W ten sposéb w istotnym zakresie
uksztattowalo ono nowa strukturg bodzcow dla przedstawicieli wszystkich segmentéw sektora
mleczarskiego. Obecnie, po uptywie dwodch lat kwotowych, istnieje mozliwos$¢ blizszego
przyjrzenia si¢ skutkom, jakie przyniosto wprowadzenie w Polsce administracyjnej kontroli
produkcji mleka. Przy interpretacji ponizszych rozwazan nalezy mie¢ jednak na uwadze fakt,
iz rynek mleka w Polsce stat si¢ w ostatnim dwudziestopigcioleciu scena dla niezwykle
szybkich 1 gruntownych przemian. Dotknelty one zarowno sferg produkcji, jak 1 przetworstwa.
W istotnym zakresie przeobrazeniom podlegaty takze sektor handlu detalicznego, jak rowniez
podejscie konsumentow do takich kwestii jak dbatos¢ o srodowisko naturalne czy tez jakos¢
zdrowotna zywnos$ci. Zmiany, ktoére dokonaty si¢ w wymienionych obszarach, ksztattowane
byly przez szereg czynnikow. Byly one zwiazane z jednej strony z procesami towarzyszacymi
transformacji systemowej, z drugiej za§ wynikaty z wymogow, ktére Polska zobowiazana
byta spetni¢ w zwiazku z integracja z UE. Z racji na to, ze wptyw tych czynnikéw miat
charakter dlugookresowy niezmiernie ci¢zko okresli¢, w jakiej mierze zmiany zachodzace
obecnie sa ich wynikiem, a w jakim stopniu powinno si¢ je utozsamia¢ z rozwigzaniami
wprowadzonymi w ostatnim czasie. Kwestia oceny skutkéw wprowadzenia systemu
kwotowania jest tym bardziej problematyczna, ze sama akcesja przyniosta ze soba caty szereg
czynnikow mogacych wptywa¢ na ksztatt sektora mleczarskiego i regulacje bezposrednio
dotyczace rynku mleka sa tylko jednym z nich. Wreszcie fakt, iz od momentu wstapienia
Polski do UE mingly zaledwie dwa lata nie uprawnia do wydawania jednoznacznych opinii
odnos$nie wplywu, jaki akcesja wywarta na przemiany zachodzace w polskim sektorze
mleczarskim. Analiz¢ przedstawiona ponizej nalezy zatem widzie¢ przez pryzmat
poruszonych wlasnie kwestii.

(GENEZA SYSTEMU KWOT MLECZNYCH W UE

System kwotowania produkcji mleka w Unii Europejskiej zostal wprowadzony w 1984 r.
Miatl on na celu ograniczenie rosnacych nadwyzek produkcyjnych oraz ustabilizowanie cen
produktéw mleczarskich. Tym samym system ten miat si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia
kosztow zwiazanych z jednej strony z konieczno$cia prowadzenia rozbudowanej interwencji

' W wyniku przyznania tzw. rezerwy restrukturyzacyjnej w wysokosci 416 126 ton krajowa kwota mleczna dla
Polski, poczawszy od 1 kwietnia 2006 1., wynosi 9 380 143 ton.
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na rynku, z drugiej za$ strony z magazynowaniem powstajacych zapasow i zarzadzaniem
nimi“. Ponadto ograniczenie produkcji miato skutkowa¢ wzrostem cen mleka, a tym samym
wspiera¢ dochody producentow.

Z perspektywy lat wydaje sig, iz wprowadzenie systemu kwotowania w znacznym stopniu
spelito poktadane w nim nadzieje. Za ilustracj¢ moze tu postuzy¢ kilka przyktadéw. Po
pierwsze, roczna produkcja mleka w UE-15 pozostaje od 1995 r. na mniej wigce]
ustabilizowanym poziomie 120 mln ton. Po drugie ceny skupu mleka rosty az do 1989 r.,
kiedy to zmieniono radykalnie system interwencji na rynku. Po trzecie, wydatki ponoszone w
zwiazku z interwencja na wspdlnotowym rynku mleka spadty nie tylko w ujeciu wzglednym,
mierzone jako udzial w wydatkach Europejskiego Funduszu Orientacji 1 Gwarancji Rolnej,
ale takze w ujgciu bezwzglednym. O ile bowiem w 1985 r. wydatki z EFOiGR na sektor
mleczarski wynosily 29,2% calego funduszu, o tyle w 2000 r. stanowily one zaledwie 7%
rozdysponowywanej sumy. W ujecip bezwzglednym ksztaltowaty si¢ one odpowiednio na
poziomie 5,76 mld € oraz 2,7 mld €% Zmiany zachodzace w skali unijnego interwencjonizmu
dobrze odzwierciedlone sa rowniez w przebiegu wskaznika PSE™ obrazujacego stopien
protekcji wspdlnotowego sektora mleczarskiego (Rysunek 1).

Rysunek 1. Dynamika zmian % PSE w sektorze mleczarskim w okresie 1986-2004.
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SYSTEM KWOT MLECZNYCH W POLSCE

Zarzadzanie systemem kwot mlecznych w Polsce lezy w gestii Agencji Rynku Rolnego
(ARR). Do obowiazkéw ARR nalezy prowadzenie rejestru producentoéw mleka oraz nadzor
nad transferami indywidualnych ilosci referencyjnych przyznanych poszczeg6dlnym
producentom. Zgodnie z przyjetym przez Polske systemem transfery te moga by¢
dokonywane jedynie w obrebie danego wojewodztwa.

2 Zob. A. Malak-Rawlikowska, Ekonomiczne i organizacyjne skutki wprowadzenia systemu regulacji produkcji
mleka w wybranych krajach Unii Europejskiej i w Polsce, SGGW, Warszawa, 2005, str. 44 i nastgpne.
3.

j- w. str. 60.
* PSE — Producer Support Estimate. %PSE mierzy wsparcie otrzymywane przez rolnika w odniesieniu do ogotu
uzyskiwanych przez niego przychoddw.
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Wedlug danych ARR w dniu zamknigcia roku kwotowego 2004/2005 na rynku operowato
nieco ponad 294 tys. dostawcow hurtowych oraz niespetna 50 tys. dostawcoOw bezposrednich.
Biorac pod uwagg wielko§¢ przyznanej Polsce kwoty krajowej, tak duza liczba dostawcow
$wiadczy o tym, ze pomimo zmian zachodzacych w liczbie producentow i1 wielkos$ci
przecigtnego stada produkcja mleka wciaz pozostaje bardzo rozdrobniona (Tabela 1).

Tabela 1. Struktura wielkos$ci gospodarstw mlecznych (dostawcow hurtowych) wedlug stanu na dzien
31.03.2006.

Otrzymana ilo$¢ referencyjna (kg) Liczba dostawcoéw hurtowych Ud}f&iowsﬁkggéigi?g)ow
do 10 tys. 135 487 47,62
10 — 20 tys. 49 938 17,55
20 — 50 tys. 55797 19,61
50 — 100 tys. 28 422 9,99
100 — 200 tys. 11251 3,95
200 — 300 tys. 1 980 0,70
300 — 500 tys. 863 0,30
500 — 800 tys. 341 0,12
powyzej 800 tys. 457 0,16
Razem 284 536 100
Zrédto: ARR.

Na podstawie przedstawionych danych mozna wnioskowaé, ze blisko potowa gospodarstw
oddajacych mleko do skupu posiada jedynie 1-3 krowy. Blisko 85% natomiast ma stada
liczace mniej niz 10 sztuk. W kontekscie omawiania wptywu systemu kwot na sytuacj¢ w
sektorze tak duze rozdrobnienie w istotnym stopniu podnosi koszty administrowania tym
systemem. Z ekonomicznego punktu widzenia natomiast taki stan rzeczy determinuje po
pierwsze poziom dochodoéw producentow mleka, a po drugie koszty transakcyjne zwiazane z
odbiorem mleka przez mleczarnie.

Charakterystyczna cecha systemu kwot w Polsce jest zjawisko statej lub czasowej konwersji
ilosci referencyjnych sprzedazy bezposredniej na ilosci referencyjne dostaw hurtowych.
Wedlug danych ARR na koniec roku kwotowego 2004/2005 bilans dokonanych konwers;ji
ksztaltuje si¢ na poziomie + 142 tys. ton ilosci referencyjnych dostaw hurtowych. Zjawisko to
nalezy widzie¢ jako kontynuacje¢ zmian dokonujacych si¢ w strukturze produkcji towarowej
obserwowanych od poczatku obecnej dekady (Rysunek 2).

2. SYSTEM KWOT A PRZEMIANY W SEKTORZE PRODUKCIJI

Patrzac na kierunek zmian zachodzacych obecnie w gospodarstwach mleczarskich wydaje sig,
iz jak do tej pory wprowadzenie systemu kwotowania nie zatrzymato procesoOw
restrukturyzacyjnych zapoczatkowanych jeszcze w latach 90-tych. W dalszym ciagu bowiem
mozna obserwowaé zmniejszajaca si¢ liczbe rolnikow utrzymujacych krowy, wzrost
liczebnosci przecigtnego stada, rosnaca wydajnos¢ krow czy tez wzrost towarowosci
wytwarzanej produkcji (Tabela 2).

Wprowadzenie systemu kwot nie odwrdcito takze zmian zachodzacych w strukturze
produkcji mleka. Jak wida¢ na rys. 2 poczawszy od 2000 r. mamy do czynienia z dwiema
tendencjami. Z jednej strony obserwujemy znaczny wzrost produkcji kierowanej do skupu. Z
drugiej strony natomiast uwage zwraca wyrazny spadek ilosci mleka sprzedawanego
bezposrednio ostatecznemu konsumentowi. Warto podkresli¢, iz rownolegle istotne zmiany
zachodza rowniez w liczbie rolnikéw prowadzacych produkcj¢ towarowa. O ile w roku
referencyjnym 1.04.2002-31.03.2003 zarejestrowano 356 tys. dostawcoéw hurtowych i 81 tys.
sprzedawcoéw bezposrednich, o tyle w roku kwotowym 2004/2005 grupy te liczyly
odpowiednio 310 tys. i 76 tys. Dalsze spadki w liczebnos$ci obu tych grup, zanotowane na
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poczatku roku kwotowego 2005/2006 kiedy to zarejestrowano 294 tys. dostawcow hurtowych
149 tys. sprzedawcow bezposrednich, moga swiadczy¢ o trwatosci dokonujacych si¢ zmian.

Tabela 2. Charakterystyka zmian w polskim sektorze mleczarskim na poziomie gospodarstw rolnych w
okresie 1990-2006.

1990 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 [1999 |2000 {2001 |2002 |2003 |2004 |2005*|2006**

Rolnicy b.d. |1401 | 1307 |b.d. |bd. |bd 1091 | 1027 (873 808 |734 |710 |-

utrzymujacy
krowy

Wielko$¢ bd. |25 2,6 |bd. |bd. |bd |28 |29 3,3 3,6 |38 3,9 -
stada (szt.)

Mlecznos¢ | 3151° | 3136 | 3249 | 3370 | 3491 |3510 | 3668 | 3828 |3902 | 3969 |4082 |4190 | 4300
krow (L)

Towarowos$¢ | 74% [69% |70% |71% [72% |72% |71% |73% |74% |75% |76% |78% |79%
produkcji

Zrédto: Rynek mleka. IERIGZ, 2003, 2004, 2005; Rocznik statystyczny rolnictwa 1998, GUS., *dane dla 1989 r.
*szacunek, **prognoza

Rysunek 2. Dostawy hurtowe i sprzedaz bezposrednia w latach 1996 - 2006 (tys. ton).
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Zrédto: IERIGZ, Rynek mleka — stan i perspektywy, nr 21 (pazdziernik 2001), nr 29 (pazdziernik 2005).
*szacunek, **prognoza.

UTRZYMANIE ZMIAN W STRUKTURZE PRODUKCJI TOWAROWE]

Wydaje sig, iz obserwowane dotychczas tendencje zmian w strukturze produkcji towarowej,
tzn. wzrost dostaw hurtowych oraz spadek sprzedazy bezposredniej, beda kontynuowane. W
zwiazku z wprowadzeniem systemu kwot (oraz zwiazanych z tym kar za przekroczenie
indywidualnych limitdw) nalezy si¢ jednak spodziewaé, iz wzrost produkcji towarowe;j
ulegnie wyhamowaniu.

SPOWOLNIENIE PROCESU DOCHODZENIA DO OPTYMALNEJ Z EKONOMICZNEGO PUNKTU
WIDZENIA ALOKACJI ZASOBOW W SEKTORZE

Jak juz wspomniano wczesniej przedstawione statystyki pozwalaja stwierdzi¢, ze
wprowadzenie systemu kwot mlecznych nie odwrdcito procesow restrukturyzacyjnych
zapoczatkowanych w latach 90-tych. Wydaje si¢ jednak, iz nie uzasadniaja one twierdzenia
jakoby administracyjna kontrola podazy mleka w istotnym stopniu przyczynita si¢ do
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zdynamizowania tych przemian. Co wigcej, istnieje kilka przestanek wskazujacych na to, ze
objecie Polski systemem kwotowania produkcji mleka moze w znaczny sposéb ograniczy¢
tempo 1 zasigg zachodzacych zmian. W tym kontek$cie obecna kontynuacj¢ procesow
restrukturyzacyjnych mozna postrzega¢ jako dokonujaca si¢ raczej na przekér obowiazujacym
rozwigzaniom instytucjonalnym, idaca niejako sita rozpgdu dzigki wpltywowi innych
czynnikow. Hipoteza ta poparta jest nastepujacymi argumentami.

Po pierwsze, mozna przypuszczac, iz zaprezentowane powyzej zmiany, zarOwno w strukturze
produkcji towarowej, jak 1 w liczbie producentéw, w duzej mierze przypisa¢ mozna
koniecznosci dostosowania si¢ rolnikéw do stawianych im wysokich wymogéw
jakosciowych. Ze wzgledu na to, ze inwestycje majace na celu poprawe jakosci mleka niosa
za soba wymierne wydatki, moga one by¢ optacalne dopiero przy prowadzeniu dostatecznie
duzej sprzedazy. Jedynie woéwczas bowiem rolnik bedzie moégt wykorzysta¢ efekty skali i
pozyskac¢ $rodki finansowe na pokrycie kosztow zwiazanych z niezbednymi inwestycjami. Z
racji na to, iz sprzedaz bezposrednia jest kierowana zazwyczaj do wigcej niz jednego
odbiorcy, pociaga ona za soba wyzsze koszty transakcyjne anizeli dostawy hurtowe. Ponadto,
w poréwnaniu z dostawcami hurtowymi, rolnicy decydujacy_si¢ na sprzedaz bezposrednia
podlegaja bardziej restrykcyjnym wymaganiom jakoéciowymE.| Stad tez mozna zaktada¢, ze
potrzeba poprawy jakosci produkcji wymusza konieczno$¢ zwigkszenia towarowosci
produkcji, co z kolei przeklada si¢ w istotny sposoéb na zwigkszenie poziomu dostaw
kierowanych do skupu. Jesli chodzi natomiast o zmiany w liczbie producentow to rowniez i je
mozna traktowa¢ jako pochodna obowiazku sprostania wymogom jako$ciowym.
Gospodarstwa, ktore nie maja odpowiednich $§rodkdéw na pokrycie wydatkow
modernizacyjnych, zostaja po prostu eliminowane z rynku. W efekcie czg$¢ z nich decyduje
si¢ na catkowite zaprzestanie produkcji mleka.

Po drugie, w roku kwotowym 2005/2006 produkcja mleka wprowadzona do obrotu
rynkowego w Polsce przekroczyta limity wyznaczone przepisami UE. W zwiazku z tym
rolnicy, ktorzy sprzedali wigcej niz pozwalala im na to przyznana kwota beda musieli
zaptaci¢ odpowiednie kary . Co wigcej mozna si¢ spodziewaé, ze obserwowane od pewnego
czasu rosnace ceny kupna/dzierzawy dodatkowej kwoty, szczeg6lnie w niektorych regionach,
nie osiagnety jeszcze swego maksimum. ZaroOwno konieczno$¢ zaptacenia kary za
przekroczenie limitu, jak i wyzsze ceny na rynku kwot musza nieuchronnie prowadzi¢ do
ograniczenia mozliwosci rozwojowych producentéw mleka. W efekcie ostabieniu ulegnie
presja na dalsza koncentracj¢ produkcji. Nalezy takze zwroci¢ uwage, iz przy rosnacych
cenach na rynku kwot, na wartosci zyskuje zainwestowany w nie kapital. Zwazywszy na
niewielkie realne oprocentowanie depozytow w bankach posiadanie limitdéw produkcyjnych
moze stanowi¢ atrakcyjna alternatywe wobec lokowania oszczg¢dnosci za posrednictwem
instytucji finansowych. W rezultacie zmniejszeniu moze ulec sktonno$¢ rolnikéw do
wprowadzania przyznanych im kwot do obrotu rynkowego, co dodatkowo utrudni dalsze
procesy konsolidacyjne. Zjawisko to moze by¢ dodatkowo wzmocnione faktem, ze
kwotowanie produkcji mleka ma w zatozeniu prowadzi¢ do wzrostu ceny skupu. Wyzsza cena
natomiast stanowi¢ bedzie dodatkowy bodziec dla producentéw do pozostania na rynku.
Dlatego tez mozna oczekiwaé, 1z w konsekwencji wprowadzenia systemu kwot
wyhamowywaniu ulegnie tempo spadku liczby producentéw mleka oraz wolniejszy begdzie
wzrost liczebnosci przecigtnego stada krow. Notabene spadek dynamiki zmian zachodzacych

> Zob. Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 sierpnia 2004 r. w sprawie wymagan
weterynaryjnych dla mleka oraz produktow mlecznych (Dz. U. Nr 188, poz. 1946) oraz pozniejsze zmiany do
niego.

8 W roku kwotowym 2005/2006 kara za przekroczenie kwoty mlecznej wynosi 30,91 € za 100 kg mleka. Szacuje
si¢, ze w Polsce nadwyzka produkcji wyniosta 287 min kg.
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w tych obszarach widoczny jest juz obecnie (Tabela 2). Biorac pod uwage, iz z
ekonomicznego punktu widzenia pozadana bytaby dalsza koncentracja produkcji system kwot
mlecznych spowolni proces dochodzenia do optymalnej alokacji zasobow w gospodarstwach
produkujacych mleko.

SPADEK POGLOWIA KROW W WIEKSZYCH GOSPODARSTWACH

Istotnym aspektem wprowadzenia systemu kwot mlecznych moze okaza¢ si¢ prawdopodobna
zmiana tendencji w trwajacym od dtuzszego czasu procesie zmniejszania si¢ pogtowia krow.
Z racji na konieczno$¢ ptacenia kar przy przekroczeniu indywidualnej ilosci referencyjne;j
proces spadku poglowia kréw dokonywaé sig bedzie gldéwnie u najwigkszych producentow.
Wynika to z faktu, ze to wlasnie ci producenci, na skutek inwestycji zwigkszajacych
wydajnos$¢ krow, najbardziej narazeni sa na przekroczenie przyznanych im limitow. O ile w
krotkim okresie moga oni unikna¢ ptacenia kar ograniczajac mlecznos¢ krow, o tyle wydaje
sig, ze w dtuzszym okresie bgda oni raczej ograniczali wielko$¢ posiadanego stada.

CIEZAR PRZEMIAN W SEKTORZE PRZESUNIETY NA PROGRAMY WSPIERAJACE ALTERNATYWNE
ZRODLA UTRZYMANIA

Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, Ze w warunkach ograniczonej kwotami podazy
mleka kontynuacja proceséw restrukturyzacyjnych w polskim sektorze mleczarskim musi
znalez¢ solidne oparcie w dzialaniach ukierunkowanych na dywersyfikacje zrodet dochodow
na obszarach wiejskich. System kwot bowiem dostarcza niewielkim producentom mleka
silnych bodzcow do pozostania na rynku. Stad tez, aby rozpoczg¢te w latach 90-tych
przemiany nie stracity tempa, producenci ci musza mie¢ dostgp do rownie atrakcyjnych form
zarobkowania w dziedzinach innych niz produkcja mleka. Kwestia rozwoju alternatywnych
zrodet dochodu dla mieszkancow wsi jest szczegdlnie wazna w wojewddztwach o
najwigkszym rozdrobnieniu produkcji, a wigc w podkarpackim i matopolskim. W parze z
tymi dzialaniami moglby i§¢ program rent strukturalnych.

POGORSZENIE SYTUACIT GOSPODARSTW NISKOTOWAROWYCH

Jako nastgpstwo wprowadzenia administracyjnej kontroli podazy na rynku mleka w Polsce,
poza aspektami ekonomicznymi, nalezy widzie¢ takze konsekwencje natury spotecznej. Jak
juz wspomniano limity produkcyjne dla Polski ustalone zostaly na poziomie 76% produkcji
notowanej w roku 2003. Dla poréwnania w innych krajach UE wprowadzenie systemu kwot
wigzalo si¢ z co najwyzej niespelna 7% redukcja~ Oczywiscie przy dokonywaniu takich
poréwnan nalezy wzia¢ pod uwagg fakt, iz udziat produkcji towarowej w produkcji ogétem w
Polsce byl i nadal jest znacznie nizszy anizeli w pozostatych panstwach cztonkowskich.
Niemniej jednak tak istotna redukcja nie mogla pozosta¢ bez wplywu na sytuacjg
gospodarstw niewielkich, ktore cho¢ w wigkszos$ci produkowaty na wtasne potrzeby, to czgs§¢
nadwyzek kierowaty na rynek. Wprowadzenie limitow produkcyjnych w znacznym stopniu
ograniczyto im mozliwosci czerpania dodatkowego dochodu z produkcji mleka. Za ilustracje
moze tu postuzy¢ fakt, iz w 2004 roku liczba gospodarstw posiadajacych 1-2 krowy wynosita
blisko 490 tys. Wedlug stanu na 31 march 2006 r. limity produkcyjne ponizej 10 tys. kg
przyznano jedynie 135 tys. producentom™ W efekcie mozna zaklada¢, iz ponad 70%
gospodarstw z tej grupy zmuszone zostalo do znalezienia sobie alternatywnych zrédet
dochodu. Zwazywszy na to, iz proces dywersyfikacji zrodet dochodu w gospodarstwach

7 Podana redukcja dotyczy momentu wprowadzenia systemu kwotowania w danym panstwie cztonkowskim.
Limity produkcyjne mogly by¢ takze zmniejszane w kolejnych latach, stad tez skala redukcji produkcji w
dtuzszym okresie mogta by¢ wigksza. Nawet jednak przy uwzglednieniu tych dodatkowych cig¢ maksymalne
redukcje wyniosty ok. 15% (w stosunku do produkcji notowanej przed wprowadzeniem kwotowania) i dotknety
Holandig, Danig i Niemcy.

¥ Liczba ta nie uwzglednia najmniejszych producentéw posiadajacych limity uprawniajace do prowadzenia
sprzedazy bezposrednie;j.
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rolnych w Polsce postgpuje stosunkowo powoli decyzja o limiﬁwaniu produkcji musiata
doprowadzi¢ do istotnego pogorszenia si¢ ich sytuacji dochodowej=

POPRAWA SYTUACI NIEWIELKICH GOSPODARSTW TOWAROWYCH

Omawiajac spoteczny aspekt wprowadzenia systemu kwot mlecznych nalezy takze zauwazyc¢,
1z mechanizm ten, przyczyniajac si¢ do wzrostu cen mleka, moze w istotnym stopniu wptynac
na popraw¢ dochoddéw producentow. Poprawie powinna zatem ulec réwniez sytuacja
niewielkich gospodarstw towarowych.

3. POZIOM 1 STOPIEN ZMIENNOSCI CEN

System kwot mlecznych, limitujac wielkos¢ produkcji, ktéra moze by¢ kierowana na sprzedaz
ogranicza podaz mleka. W efekcie wielko$¢ rozdysponowanych migdzy panstwa
cztonkowskie kwot, przy okreslonym poziomie popytu, determinuje cen¢ na rynku. W
zwiazku z tym, iz system kwot ogranicza podaz mleka, cena rownowagi ksztaltuje si¢ na
poziomie wyzszym anizeli ten, ktory zostatby osiagniety w warunkach wolnego rynku.
Kolejna istotna konsekwencja wprowadzenia mechanizmu kwot mlecznych jest to, ze
jakakolwiek zmiana popytu prowadzi do zmiany cen wigkszej anizeli ta, ktora nastapitaby w
warunkach wolnego rynku. W efekcie wigc dazenie do utrzymania cen na stabilnym poziomie
wymaga ciaglego monitorowania popytu 1 ewentualnego korygowania wielkosci kwot
stosownie do zmian w zglaszanym przez konsumenta zapotrzebowaniu.

WZROST KRAJOWEGO POPYTU ARGUMENTEM ZA PRZYZNANIEM POLSCE DODATKOWEJ KWOTY
MLECZNEJ

Powyzszy fakt moze by¢ szczegoélnie istotny dla Polski, gdzie na skutek wzrostu zamoznos$ci
spoteczenstwa oraz coraz wigkszej wagi przywiazywanej do zdrowego sposobu odzywiania
si¢ nalezy si¢ spodziewaé trwalego wzrostu popytu na produkty nabiatlowe. Prognozy
dotyczace spoZy mleka w Polsce przewiduja, ze w przeciagu najblizszych 10 lat moze ono
wzrosnac¢ o 27% W efekcie tej zmiany cena na rynku krajowym bedzie wyzsza od ceny
réwnowagi, ktora powinna obowiazywac przy obecnej krajowej kwocie mlecznej. W zwiazku
z tym utrzymanie ceny na stabilnym poziomie, a wigc spetienie jednego z celéw stawianych
przed mechanizmem kwctlmlecznych, nie bedzie mozliwe bez stosownego powigkszenia

przyznanego Polsce limitu™—
WZROST CEN MLEKA W WYNIKU POPRAWY JAKOSCI I ZWIEKSZONEGO EKSPORTU

Innym z celéw, do realizacji ktérego miato si¢ przyczyni¢ wprowadzenie mechanizmu
kwotowania, byto wsparcie dochodéw producentéw mleka poprzez zwigkszenie poziomu cen.
Analiza miesigcznych cen skupu mleka z ostatnich trzech lat wskazuje wyraznie, ze od
momentu akcesji ceny surowca rzeczywiscie istotnie wzrosty (Rysunek 3). Co wigcej, zmiany
cen zanotowane w latach 2004-2005, podobnie jak te obserwowane na przetomie lat 1999-
2000, znacznie wybijaja si¢ ponad uksztaltowana w ostatnim dziesigcioleciu lini¢ trendu.
Uwage zwraca réwniez fakt, ze w 2004 roku - po raz pierwszy liczac od roku 1995 - nie
odnotowano sezonowego spadku cen skupu przypadajacego zwykle na okres maj-lipiec. Obie
te obserwacje pozwalaja stwierdzi¢, ze przystapienie do UE wywarlo istotny wpltyw na

’ Dodatkowo warto podkreslié w tym miejscu fakt, iz w nadchodzacym okresie programowania (w latach 2007-
2013) wséroéd dziatan realizujacych Program Operacyjny Rozwoju Obszaréow Wiejskich zabraknie
najprawdopodobniej dziatania wspierajacego alternatywne formy aktywnosci ekonomicznej gospodarstw
niskotowarowych.

19 Zob. J. Seremak-Bulge, Stan i perspektywy rozwoju gospodarstw mlecznych w Polsce, referat wygloszony na
konferencji: Strategie rozwoju gospodarstw specjalizujacych si¢ w produkcji mleka, 9 lutego 2005, Warszawa.

" Innym rozwiazaniem tej sytuacji moglaby by¢ liberalizacja handlu produktami mlecznymi z panstwami
trzecimi, ktéra pozwolitaby na zaspokojenie popytu towarami z importu.
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poziom cen mleka w Polsce i ich wzrost nie byt jedynie wynikiem ruchu zgodnego z
tendencja, ktora zarysowala si¢ na rynku mleka w przeciagu ostatniej dekady.

Rysunek 3. Miesi¢czne ceny skupu mleka z1/100 1

110

100

90

80

70

60

50

NEEE

2004

Zrédto: IERIGZ.

Watpliwe jest jednak, aby wzrost ten spowodowany byt wprowadzeniem odgédrnej kontroli
podazy mleka. Przypisywaé_go nalezy raczej ogromnej poprawie jakosci mleka (tabela 3) oraz
zwigkszonemu eksportowi =, kierowanemu w gléwnej mierze na rynek UE. Wreszcie
przeciwko tezie o pozytywnym wplywie systemu kwotowania na poziom cen skupu
przemawia dodatkowo fakt, iz w pierwszym roku kwotowym sektor mleczarski nie odczut
negatywnych skutkéw ograniczania podazy mleka i nie musial ponosi¢ kar finansowych
naktadanych za przekroczenie krajowej kwoty mleczne;.

Tabela 3. Udzial mleka klasy ekstra w skupie mleka ogélem.

1997

1998

2000

2001

2002

2003

2004

8%

28,5%

50%

60%

70,7%

79,7%

90,6%*

Zrodto: GIW, ISIPAR, ARIMR. *dane dla kwietnia 2004.

Mozna si¢ jednak spodziewad, ze z roku na rok obowiazujace limity beda coraz bardziej
odczuwalne. Z drugiej strony, aspekty zwiazane z jako$cia 1 eksportem produktow
nabialowych powinny odgrywaé relatywnie mniejsza rol¢ w ksztaltowaniu cen skupu.
Administracyjne ograniczenie wielkosci produkcji kierowanej do sprzedazy moze zatem
wywiera¢ decydujacy wplyw na wyznaczanie poziomu cen na rynku juz w najblizszej
przysztosci.

BRAK OCZEKIWANEJ STABILIZACJI CEN

Jednym z celow wprowadzenia systemu kwot mlecznych byto ustabilizowanie wahan
cenowych na rynku mleka. Analiza szeregu czasowego zawierajacego miesigczne ceny skupu
mleka w Polsce z okresu styczen 1995 r. - luty 2006 r. wskazuje jednak, ze do tej pory stopien
zmienno$ci cen po wstapieniu do UE nie odbiega od stopnia zmienno$ci cen notowanego
przed akcesja. Podobnie jak w przypadku wptywu systemu kwotowania na poziom cen nie
mozna wykluczy¢, iz sytuacja w tej kwestii ulegnie zmianie wraz z wydtuzaniem si¢ okresu

12 W latach 2004 oraz 2005 eksport artykutéw mleczarskich w ekwiwalencie mleka wzrést w poréwnaniu z 2003
r. odpowiednio o 48% i 77%. Udzial eksportu mleczarskiego w warto§ci wywozu rolno-spozywczego ogoélem
natomiast wzrost z 8,2% w roku 2003 do 10,7% rok po6zniej i 12,4% w 2005 roku.

© SAEPR / FAPA 9



Przygotowano w Sekcji Analiz Ekonomicznych Polityki Rolngj SAEPR / FAPA

cztonkostwa Polski w UE oraz z faktem przekroczenia przyznanego Polsce limitu. W efekcie
oczekiwane zmniejszenie wahan cenowych moze wystapi¢ w dluzszej perspektywie.

4. SYSTEM KWOT MLECZNYCH A SKALA I FORMY INTERWENCII

Jak juz wspomniano wczesniej wprowadzenie administracyjnej kontroli produkcji mleka
mialo stuzy¢ ograniczeniu skali interwencji na rynku. Jesli chodzi o wptyw, jaki system kwot
mlecznych wywart na poziom wydatkow regulujacych rynek mleka w Polsce to
dotychczasowe do$wiadczenia nie pozwalaja na sformulowanie jednoznacznej oceny.
Trudno$ci z tym zwiazane wynikaja po pierwsze z faktu, iz wilaczenie Polski w system
regulacji unijnego rynku mleka zmienito gruntownie struktur¢ prowadzonej na polskim rynku
interwencji. W wachlarzu dziatan odpowiedzialnej za interwencj¢ Agencji Rynku Rolnego
(ARR) pojawity si¢ nowe instrumenty (np. refundacje wywozowe dla masta i serow czy tez
doptaty do spozycia mleka w placéwkach oswiatowych). Po drugie czas, ktory uptynat od
momentu przystapienia Polski do UE jest zbyt krotki, aby okre$li¢ czy zmiany w poziomie
wydatkow interwencyjnych byly spowodowane przez sam fakt akcesji czy tez przez taki, a
nie inny system regulacji rynkowej. Skalg¢ wydatkow ARR na rynku mleka w ostatnich latach
prezentuje tabela ponizej.

Tabela 4. Poziom wydatkow interwencyjnych ARR na rynku mleka w latach 1999-2005.

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2006*

Wydatki ogbtem na rynku mleka (mln zt) 92,6 27,7 54,8 78,7 52,2 31,9 | 156,6 | 163

Udziat wydatkow na rynku mleka w
wydatkach interwencyjnych ARR ogotem 9.7 7.2 13.5 3.7 4.1 26,5 11.3 8.4

Zrédio: ARR. *plany

Przedstawione statystki sktaniaja ku konkluzji, ze przystapienie do UE zwigkszylo ogolny
poziom wydatkéw na interwencj¢ na rynku mleka. Wzrost glownie powodowany jest
wydatkami na refundacje wywozowe@roduktéw mleczarskich™®oraz doplatami do spozycia
mleka w placowkach o$wiatowych—. Tym samym mozna przypuszczaé, ze gtownym
motorem napgdowym wydatkow interwencyjnych jest eksport oraz nowe formy interwencji.
Potwierdzalby to rowniez malejacy udziat w wydatkach ogotem tradycyjnych instrumentdw,
ktore ksztaltowaty interwencje na rynku jeszcze przed przystapieniem do UE.

Jesli chodzi o wudzial wydatkow interwencyjnych na rynku mleka w wydatkach
interwencyjnych ARR ogotem to od momentu wstapienia do UE jest on[glwukrotnie WYZSZy
od $redniego poziomu notowanego w pigcioleciu poprzedzajacym akcesjg

5. ZA 1 PRZECIW REGIONALIZACJI SYSTEMU KWOT MLECZNYCH W POLSCE

Zgodnie z krajowymi regulacjami, obrany przez Polskg¢ sposdb administrowania systemem
kwot mlecznych nie zezwala na transfer indywidualnych ilosci referencyjnych migdzy
gospodarstwami potozonymi w réznych regionach. Ze wzgledu na ogromne zrdéznicowanie
czy to warunkoéw produkcji czy to stopnia modernizacji gospodarstw mleczarskich w
poszczegolnych wojewodztwach, zastosowanie takiego rozwiazania doprowadzito do
sytuacji, w ktéorej w jednych regionach (np. na Podlasiu) kwota stata si¢ towarem
deficytowym, natomiast w innych (np. na Podkarpaciu) ewentualny zakup dodatkowego
limitu nie stanowi specjalnych trudnosci. W efekcie wojewodztwa o najlepszych warunkach

13 'W 2005 r. doptaty do wywozu masta wyniosty 45 min zt (przed akcesja nie stosowano tej formy interwencji),
a do mleka w proszku 81,8 min zt (w 2003 r. wyniosty one 13,7 mln z}).

4 W 2005 r. wyniosty one 8 mln zt (przed akcesja nie stosowano tej formy interwencji).

" W okresie 1999-2003 wydatki na sektor mleczarski stanowily ok. 8% wydatkow interwencyjnych ARR
ogotem. Dla okresu 2004-2006 natomiast udziat ten ksztattuje si¢ na poziomie ok. 15%.
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do produkcji mleka nie moga w petni wykorzysta¢ swego potencjalu. W konsekwencji, z
ekonomicznego punktu widzenia, przyznane Polsce limity produkcyjne nie sa efektywnie
wykorzystywane. Skorygowanie tego stanu rzeczy wymagaloby od panstwa zapewnienia
swobody w obrocie kwotami.

Z drugiej strony jednak, dopuszczenie mozliwos$ci transferu kwot migedzy wojewodztwami
moze prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji spotecznych. Po pierwsze, produkcja mleka
moze znikna¢ z obszar6w o niekorzystnych warunkach gospodarowania, co z kolei moze
przyczyni¢ si¢ do wyludnienia tych terenéw. Po drugie, produkcja mleka moze zniknaé z
terenoOw majacych bogate tradycje mleczarskie, co moze prowadzi¢ do zubozenia ich
dziedzictwa kulturowego. Po trzecie, zanik produkcji na danym terenie skutkowaé bedzie
upadkiem tamtejszych mleczarni, a w konsekwencji do zwolnien zatrudnionych tam osob. Po
czwarte, 1 najwazniejsze, przeniesienie produkcji w inne regiony moze doprowadzi¢ do
znacznego pogorszenia si¢ sytuacji dochodowej niewielkich gospodarstw trudniacych sig
chowem kroéw. Problem, jaki mogitby powsta¢ w zwiazku ze swobodnym obrotem kwotami
polega na tym, ze niewielkie gospodarstwa sprzedajac swoje limity produkcyjne, czgsto pod
wplywem niespodziewanych wydarzen wymagajacych okreslonych srodkow finansowych, w
istotnym stopniu ogranicza sobie mozliwo$ci odtworzenia starych badz tez budowy nowych
zasobow. W ten sposdb moga one nie tylko zamkna¢ sobie droge powrotu do produkcji
mleka, ale takze ograniczy¢ mozliwo$ci prowadzenia dzialalno$ci w innym obszarze czy to w
rolnictwie czy tez poza nim.

6. LIBERALIZACJA HANDLU KWOTAMI MIEDZY KRAJAMI — ZA 1 PRZECIW

Jedna z podstawowych regulacji odnoszacych si¢ do unijnego systemu kwot mlecznych jest
zakaz handlu kwotami pomigdzy poszczegdlnymi krajami cztonkowskimi. O ile mégl on
mie¢ swoje uzasadnienie w latach 80-tych, kiedy mechanizm kwotowania wprowadzano w
zycie, o tyle w obliczu ewolucji europejskiego modelu rolnictwa w kierunku rolnictwa
wielkofunkcyjnego oraz zataczajacych coraz szerszy krag negocjacji w sprawie liberalizacji
handlu budzi on coraz wigksze kontrowersje. To za$§ dlatego, ze otwarcie si¢ na produkty
mleczarskie pochodzace z panstw trzecich, poprzez zaostrzona konkurencje, w istotnym
stopniu wplynie na sytuacj¢ na unijnym rynku mleka. Z tego wzglgdu toczonym obecnie
negocjacjom powinno towarzyszy¢ odpowiednie przygotowanie krajow Wspolnoty do
pelnego wykorzystania posiadanego potencjal produkcyjny i sprostania konkurencji z
zewnatrz. W tym konteks$cie zezwolenie na swobodny przeptyw limitow produkcyjnych
pomigdzy krajami czltonkowskimi wydaje si¢ najprostszym i najtanszym sposobem na
poprawe efektywnosci 1 konkurencyjno$ci unijnego sektora mleczarskiego. Co réwnie istotne,
dzialania zmierzajace do przesunigcia limitdow produkcyjnych do regionéw o najnizszych
kosztach produkcji nie tylko wzmocnityby pozycje Unii na arenie miedzynarodowej, ale takze
ograniczylyby docelowo wydatki ponoszone na interwencjg na wewngtrznym rynku mleka.

Decyzja taka z pewnos$cia wymaga¢ bedzie od Komisji Europejskiej dopilnowania, aby
ewentualne przesunigcia w produkcji nie naruszyly regulacji zawartych w dyrektywach
traktujacych o dobrostanie zwierzat i zanieczyszczeniu $rodowiska odpadami i osadami
$ciekowymi pochodzacymi z gospodarstw. Nalezy przy tym jednak zauwazy¢, ze juz obecnie
panstwa cztonkowskie zobowiazane sa do przestrzegania zapisow tych dyrektyw w ramach
zasady wspoizaleznosci 1 dopuszcezenie do obrotu kwotami migdzy krajami UE nie powinno
prowadzi¢ do powstania dodatkowych kosztéw w tym zakresie.

Ponadto zezwolenie na handel kwotami migdzy krajami Wspolnoty skorygowatoby,
przynajmniej w pewnym stopniu, obecna sytuacj¢, w ktorej niektore z panstw cztonkowskich
z roku na rok nie wykorzystuja w petni przyznanych im limitow produkcyjnych, inne kraje
natomiast narazone sa na ich ustawiczne przekraczanie. Biorac pod uwage fakt, iz Polska
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otrzymala relatywnie niska kwot¢ krajowa oraz to, ze w porownaniu z innymi krajami UE
koszty produkcji mleka w Polsce sa stosunkowo niskie, wprowadzenie swobody w obrocie
kwotami (ewentualne zniesienie catego systemu) zdecydowanie bytoby w polskim interesie.

Przeciwko liberalizacji handlu kwotami w ramach UE mozna z pewnoscia wytoczy¢
argument, ktory prezentowano juz przy okazji omawiania problemu handlu kwotami
pomiedzy regionami w Polsce, tzn. ze rozwiazanie to moze prowadzi¢ do negatywnych
skutkoéw spotecznych.

7. PODSUMOWANIE

Powyzsza praca miala na celu przeanalizowanie wptywu jaki wprowadzenie systemu kwot
mlecznych wywarto na przemiany zachodzace w polskim sektorze mleczarskim. Z racji
jednak na specyfike sektora przeprowadzenie nawet wstgpnej oceny jest bardzo trudne. Po
pierwsze dlatego, ze procesy restrukturyzacyjne zarowno w sferze produkeji jak i w sferze
przetworstwa rozpoczely si¢ znacznie przed data akcesji. W konsekwencji cigzko stwierdzié
w jakim stopniu sa one wynikiem oddziatywania dawnych czynnikéw, a w jakiej mierze
przypisa¢ je mozna nowemu systemowi regulacji rynku mleka. Po drugie sama akcesja
przyniosta szereg zmian, ktére zmodyfikowaly catkowicie otoczenie instytucjonalne, w jakim
funkcjonuja podmioty ekonomiczne. Wprowadzenie systemu kwotowania byto tylko jedna z
nich. Powyzsze aspekty w polaczeniu z faktem, iz Polska jest w UE dopiero dwa lata
powoduja, ze zaprezentowane zalezno$ci maja bardziej charakter hipotez, a nie
jednoznacznych stwierdzen.

Gltowne wnioski z analizy przedstawiaja si¢ nastgpujaco:

* W dhuzszej perspektywie wprowadzenie systemu kwot mlecznych spowolni procesy
restrukturyzacyjne w sektorze.

* Tempo dalszych przemian w sektorze zaleze¢ begdzie w glownej mierze od
skuteczno$ci dzialan ukierunkowanych na stworzenie alternatywnych Zrddet
utrzymania dla rolnikow. Istotna rol¢ odegra tu takze decyzja o utrzymaniu badz
zniesieniu ograniczen w handlu kwotami pomigdzy regionami.

* O ile nie nastapi liberalizacja handlu kwotami (mig¢dzy regionami w Polsce/ migdzy
poszczegdlnymi panstwami w UE) dalszy spadek pogltowia krow bedzie odbywat sig
w najwigkszych gospodarstwach.

* Spodziewany wzrost popytu na produkty nabiatowe w Polsce zaburzy réwnowage na
krajowym rynku mleka. O ile ceny mialyby pozosta¢ stabilne konieczne bedzie
zwigkszenie przyznanych Polsce limitow produkcyjnych.

* Akcesja do UE wptyneta na wzrost cen skupu mleka. Mozna przypuszczac jednak, ze
nie byl on spowodowany wprowadzeniem systemu kwot, ale wzrostem jako$ci i
eksportu produktow nabiatowych.

* System kwotowania nie przyczynit sig, jak do tej pory, do ograniczenia sezonowych
wahan cen skupu mleka.

* System kwotowania powinien w dtuzszej perspektywie sta¢ si¢ gtownym czynnikiem
warunkujacym poziom cen skupu mleka. W wyniku jego oddzialywania cena
ksztattowac si¢ bedzie na poziomie wyzszym anizeli ten, ktory osiagnigty by zostal w
warunkach wolnego rynku. Zaktadajac, ze na rynku nie wystapia zadne negatywne
szoki popytowe/podazowe system kwot przyczyni si¢ do poprawy dochodow
towarowych producentéw mleka. Poprawa ta obejmie takze producentow
utrzymujacych najmniejsze stada.
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*  Wprowadzenie systemu kwotowania przyczynito si¢ do pogorszenia sytuacji
dochodowej przynajmniej czg$ci niskotowarowych gospodarstw mleczarskich, ktore
nie otrzymaty pozwolen na wprowadzenie swojej produkcji do obrotu. Od 2004 roku z
rynku wyeliminowanych zostato ok. 355 tys. gospodarstw posiadajacych 1-2 krowy.

* Od czasu akcesji wydatki na interwencj¢ na rynku mleka wzrosty w ujgciu
bezwzglednym z 62 mln zt (Srednia dla lat 2001-2003) do 117 mln zt. Wzrost ten
przypisa¢ mozna pojawieniu si¢ nowych form interwencji oraz zwigkszonemu
eksportowi. Wplywu wprowadzenia systemu kwot na skalg interwencji ze wzgledu na
nowe instrumentarium oraz krotki okres cztonkostwa w UE nie mozna okreslic€.

* Efektywne, z ekonomicznego punktu widzenia, wykorzystanie krajowego potencjatu
produkcyjnego wymaga usunigcia zakazu handlu kwotami migdzy poszczegdlnymi
regionami.

* W obliczu coraz bardziej zaawansowanych negocjacji w sprawie liberalizacji handlu
artykulami rolno-spozywczymi w ramach WTO, Unia Europejska powinna znies$¢
obowiazujacy obecnie zakaz handlu kwotami miedzy poszczegdlnymi krajami
cztonkowskimi.

* Posiadajaca relatywnie niska kwote krajowa Polska powinna optowaé =za
liberalizacja/zniesieniem systemu kwotowania w UE.

* Majac na uwadze powiazania rolnictwa ze S$rodowiskiem naturalnym Komisja
Europejska powinna dopilnowa¢, aby ewentualne przesunigcia w produkcji pomigdzy
poszczegdlnymi krajami cztonkowskimi nie naruszyly regulacji zawartych w
dyrektywach traktujacych o dobrostanie zwierzat i zanieczyszczeniu S$rodowiska
odpadami i osadami $cieckowymi pochodzacymi z gospodarstw.

© SAEPR / FAPA 13



