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S y n o p s i s. W opracowaniu zaprezentowano zmiany w zakresie produkcji mleka na
potrzeby przemys³u mleczarskiego w Polsce w okresie funkcjonowania systemu regulacji
produkcji. W latach 2004-2008 zaobserwowano wyst¹pienie silnych procesów koncen-
tracji produkcji na poziomie gospodarstw rolniczych. Liczba producentów zosta³a ogra-
niczona o 44%, przy jednoczesnym wzro�cie produkcji z jednego gospodarstwa o 125%.
Zmiany te nie prze³o¿y³y siê natomiast na wzrost koncentracji produkcji w regionach i
na poziomie kraju. Ponadto, w opracowaniu omówiono zagadnienia zwi¹zane z liberali-
zacj¹ rynku mleka, w ramach której jednym z g³ównych elementów planowanej reformy
jest likwidacja systemu kwotowania produkcji.

WSTÊP

Rynek mleka i produktów mlecznych w Unii Europejskiej mia³ zawsze bardzo du¿e
znaczenie. W 2005 roku produkcja mleka w 25 krajach nale¿¹cych do UE stanowi³a oko³o
23% �wiatowej produkcji i utrzymywa³a siê na do�æ sta³ym poziomie [Parzonko 2008]. Sta-
bilno�æ tego rynku by³a gwarantowana przez zespó³ instrumentów funkcjonuj¹cych w ra-
mach WPR. W pocz¹tkowym okresie by³y to przede wszystkim mechanizmy zwi¹zane z
zagospodarowywaniem nadwy¿ek produkcyjnych. Wprowadzenie w latach 70-tych XX
wieku do produkcji rasy byd³a holsztyñsko-fryzyjskiego spowodowa³o silny wzrost wydaj-
no�ci jednostkowej zwierz¹t, co prze³o¿y³o siê równie¿ na wzrost globalnej produkcji mleka
w pañstwach cz³onkowskich. Realizacja celów Wspólnej Polityki Rolnej zawartych w Trak-
tacie Rzymskim zwi¹zanych ze stabilizacj¹ rynków rolnych i zapewnieniem ludno�ci rolni-
czej godziwych warunków ¿ycia [Chmielwska-Gil 2003], wymusza³a realizacjê interwencji na
rynku w coraz wiêkszym zakresie. Gwa³townie rosn¹ce koszty stosowanych instrumentów
rynkowych stworzy³y potrzebê opracowania mechanizmów oddzia³uj¹cych na rynek po
stronie poda¿owej. System ograniczaj¹cy produkcjê mleka zosta³ uruchomiony w Unii Eu-
ropejskiej w 1984 roku [Malak-Rawlikowska 2005]. Pocz¹tkowo system kwotowania pro-
dukcji mleka zosta³ wprowadzony na okres 5 lat. Pozytywne do�wiadczenia z jego funkcjo-
nowaniem spowodowa³y systematyczne przed³u¿anie okresu jego dzia³ania. Zgodnie z ostat-
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nimi uzgodnieniami jego funkcjonowanie jest zagwarantowane do 2014/2015 roku. Celem
opracowania jest zaprezentowanie zmian w produkcji mleka na potrzeby przemys³u mleczar-
skiego w Polsce w okresie funkcjonowania systemu kwotowania produkcji mleka w latach
2004-2008, oraz omówienie zagadnieñ zwi¹zanych z liberalizacj¹ rynku mleka i produktów
mlecznych, w szczególno�ci w zakresie likwidacji systemu kwotowania produkcji.

MATERIA£ BADAWCZY

Do badañ w zakresie kwotowania produkcji mleka w Polsce wykorzystano dane pierwot-
ne pochodz¹ce z jednostki administruj¹cej tym mechanizmem (ARR). W analizie skupiono siê
na grupie dostawców hurtowych, która produkowa³a mleko na potrzeby przemys³u przetwór-
czego. By³a to grupa liderów, która w wyniku pe³nego uczestnictwa w rynku oraz silnego
oddzia³ywania czynników zewnêtrznych podlega³a du¿ym przemianom. Okresem badawczym
objêto cztery pe³ne lata kwotowe. W celu uzupe³nienia prowadzonej analizy, szczególnie w
zakresie problematyki liberalizacji rynku mleka, w oparciu o dane GUS, IERiG¯, ARR dokona-
no charakterystyki warunków ekonomicznych produkcji w badanym okresie.

KWOTOWANIE PRODUKCJI W POLSCE W LATACH 2004-2008

Polska w momencie wst¹pienia do Unii Europejskiej zosta³a objêta mechanizmami
Wspólnej Polityki Rolnej. Na rynku mleka i jego przetworów funkcjonowa³y [Drygas 2008]:
� dop³aty do przechowywania, przetwórstwa i spo¿ycia wybranych produktów mlecznych,
� zakupy i sprzeda¿ interwencyjna mas³a i odt³uszczonego mleka w proszku,
� refundacje wywozowe,
� kwotowanie produkcji mleka.

Przed wst¹pieniem Polski do UE na krajowym rynku mleka stosowano mechanizmy
interwencyjne jedynie po stronie popytowej. Wprowadzenie systemu limitowania produk-
cji by³o rozwi¹zaniem najmniej znanym, które wymaga³o najwiêkszego zakresu dostoso-
wañ, przede wszystkim po stronie producentów mleka, ale równie¿ u przetwórców i w
administracji pañstwowej odpowiedzialnej za uruchomienie systemu. Limit produkcyjny
mleka dla Polski zosta³ ustalony 13 grudnia 2002 roku na szczycie Unii Europejskiej w
Kopenhadze w wysoko�ci 8 964 017 ton, w tym [System� 2005]:
� 8 500 000 ton jako krajowa kwota mleczna dla dostawców hurtowych,
� 464 017 ton jako krajowa kwota mleczna dla dostawców bezpo�rednich.

Ponadto, zosta³a okre�lona rezerwa restrukturyzacyjna w wysoko�ci 416 126 ton, któr¹ Pol-
ska, jako pierwsza spo�ród nowo przyjêtych krajów do UE, wykorzysta³a w 2006 r. W wyniku
podjêtych decyzji Polska uzyska³a szóst¹ co do wielko�ci narodow¹ kwotê mleczn¹ w Unii Euro-
pejskiej [Kasztelan 2007a,b]. Na koniec roku kwotowego 2007/2008 kwota mleczna, która przys³u-
giwa³a Polsce wzros³a do 9,38 mln t. Zmianie uleg³y proporcje podzia³u tej kwoty na kwotê hurtow¹
i bezpo�redni¹. W zwi¹zku z ma³ym zainteresowaniem sprzeda¿¹ bezpo�redni¹ w Polsce kwota
zwi¹zana z tym kierunkiem sprzeda¿y zosta³a ograniczona do 168  tys. t. Pozosta³a ilo�æ, tj. 9,221 mln
ton przypad³a dostawcom hurtowym [Okapiec, Parol 2008]. W zwi¹zku z ma³ym znaczeniem w
Polsce sprzeda¿y bezpo�redniej, przedmiot analizy w tym opracowaniu zosta³ ograniczony do
zagadnieñ zwi¹zanych z produkcj¹ mleka na potrzeby przemys³u mleczarskiego.
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W momencie uruchomienia systemu kwotowania produkcji mleka w Polsce funkcjono-
wa³o ponad 355 tys. gospodarstw rolniczych, które produkowa³y mleko na potrzeby prze-
mys³u mleczarskiego (rys. 1). Na podstawie roku referencyjnego posiada³y one w skali kraju
uprawnienia do wprowadzenia na rynek 7,4 mln ton mleka. By³a to kwota o ponad 1 mln ton
mniejsza ni¿ krajowa kwota hurtowa, któr¹ w tym momencie dysponowa³a Polska. Produk-
cja mleka charakteryzowa³a siê bardzo niskim poziomem koncentracji. Przeciêtnie na jedno
gospodarstwo w skali kraju przypada³o nieznacznie ponad 20 tys. kg mleka. W porównaniu
z krajami Europy Zachodniej by³ to poziom koncentracji charakterystyczny dla tamtych
krajów z lat 70. [Kasztelan 2007]. Zdecydowanie inaczej wygl¹da³a kwestia koncentracji
produkcji w poszczególnych regionach na poziomie kraju (rys. 2). W 2004 roku równo 50%
krajowej kwoty mlecznej znalaz³o siê na terenie trzech województw: mazowieckiego, podla-
skiego i wielkopolskiego. Poza nimi znacz¹cy udzia³ posiada³y województwa: ³ódzkie, lubel-
skie, warmiñsko-mazurskie i kujawsko-pomorskie. Tereny te skupia³y ³¹cznie 81% rozdy-
sponowanej krajowej kwoty mlecznej. Na terenie pozosta³ych 9 województw towarowa
produkcja mleka w 2004 roku nie odgrywa³a istotnej roli. By³y one po³o¿one na po³udniu i
pó³nocy Polski skupiaj¹c od 1 do 3% krajowej kwoty mlecznej.

W Polsce w latach 90.
procesy koncentracji
produkcji mleka przebie-
ga³y bardzo powoli. Okres
ten charakteryzowa³ siê
spadkiem pog³owia krów,
stagnacj¹ przyrostu
mleczno�ci (od 1994 r.),
zmniejszeniem produkcji
mleka oraz liczby gospo-
darstw mlecznych [Ma-
lak-Rawlikowska 2005].
Po przyst¹pieniu Polski
do UE producentom mle-
ka postawiono bardzo wy-
sokie wymagania przede
wszystkim w zakresie
standardów pozyskiwania
mleka i dobrostanu zwie-
rz¹t, jak równie¿ formalne

Rysunek 2. Rozdysponowanie krajowej kwoty mlecznej dla dostaw-
ców hurtowych w poszczególnych Oddzia³ach Terenowych Agencji

Rynku Rolnego na dzieñ 1.04.2004 r.
�ród³o: opracowano na podstawie danych GUS i IERiG¯.
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zwi¹zane z uczestnictwem w mechanizmie kwotowania produkcji. Nie wszyscy producenci
byli w stanie siê do nich dostosowaæ, co w du¿ej mierze by³o powodem silnego ogranicze-
nia liczby gospodarstw produkuj¹cych mleko na potrzeby przemys³u. Jednocze�nie w po-
cz¹tkowym okresie cz³onkostwa w UE rynek mleka charakteryzowa³ siê du¿¹ stabilno�ci¹.
Ceny mleka sukcesywnie wzrasta³y w odró¿nieniu do innych produktów rolniczych, co
sk³ania³o czê�æ producentów do rozwijania produkcji. W wyniku tych procesów po czte-
rech latach kwotowych liczba dostawców hurtowych zmniejszy³a siê o 44% do oko³o 201
tys. (rys. 1). Jednocze�nie odnotowano bardzo silny wzrost skupu do oko³o 9 mln ton, który
by³ wynikiem rozwoju produkcji w gospodarstwach, które pozosta³y przy produkcji mleka.
Procesy te zaowocowa³y wzrostem �redniej wielko�ci kwoty produkcyjnej na gospodar-
stwo do poziomu oko³o 45 tys. kg. Szybko�æ przemian jakie nast¹pi³y w tym zakresie w tak
krótkim okresie, zas³uguje na podkre�lenie. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e poziom koncentracji
produkcji w polskich gospodarstwach jest nadal bardzo niski w porównaniu z pañstwami
Europy Zachodniej.

Procesy koncentracji produkcji mleka przebiegaj¹ce w Polsce w latach 2004-2008 w
gospodarstwach rolniczych nie mia³y odzwierciedlenia na poziomie regionalnym. Koncen-
tracja produkcji w poszczególnych regionach kraju w 2004 roku by³a wysoka, jednak du¿e
zmiany na poziomie producentów potencjalnie powinny stwarzaæ warunki do dalszej inten-
syfikacji tego procesu. W rzeczywisto�ci terytorialne rozlokowanie produkcji mleka w Pol-
sce w zasadzie w ci¹gu czterech lat kwotowych nie uleg³o zmianie. W 2008 roku 82%
krajowej kwoty mlecznej by³o skupione na terenie 7 województw (rys. 3). Potentatami w
produkcji mleka podobnie jak w 2004 roku by³y: Mazowsze, Podlasie i Wielkopolska. Zmia-
ny jakie mia³y miejsce w analizowanym okresie miêdzy poszczególnymi regionami by³y
bardzo niewielkie. Na podstawie prezentowanych danych mo¿na zaobserwowaæ niewielki
przep³yw kwot produkcyjnych z po³udnia Polski na pó³noc, szczególnie do województw
podlaskiego i warmiñsko-mazurskiego. Zmiany te dotyczy³y relacji wzglêdnych. W analizo-
wanym okresie wszystkie regiony zaabsorbowa³y oko³o 1,8 mln ton kwoty mlecznej. Obrót
rynkowy praw do produkcji mo¿liwy by³ tylko w ramach jednego województwa. Przep³yw
kwot miêdzy regionami odbywa³ siê przez krajow¹ rezerwê w oparciu o mechanizm admini-

Rysunek 3. Rozdysponowanie krajowej kwoty mlecznej dla dostawców hurtowych w poszczególnych
Oddzia³ach Terenowych Agencji Rynku Rolnego na dzieñ 1.04.2008 r.

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie danych ARR.
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stracyjny. Ograniczenie rynkowego obrotu przyczyni³o siê do zahamowania procesów kon-
centracji produkcji w regionach. W województwach, które charakteryzowa³y siê najwiêksz¹
produkcj¹ mleka wystêpowa³y najwy¿sze ceny kwot mlecznych, a ró¿nice cen miêdzy regio-
nami by³y 2-3- krotne [Kasztelan 2008]. Zró¿nicowanie to �wiadczy o mo¿liwo�ciach wzro-
stu koncentracji produkcji na poziomie regionów. Uwolnienie rynku kwot mlecznych od
roku kwotowego 2009/2010 powinno sprzyjaæ nasileniu siê procesów koncentracji produk-
cji mleka na poziomie regionów [Dz.U. 2007 nr 115 poz. 794].

LIBERALIZACJA RYNKU MLEKA

Problematyka rolnictwa towarzyszy³a Unii Europejskiej przez ca³y okres jej funkcjono-
wania, staj¹c siê z biegiem lat filarem integracji. Formalnie du¿e znaczenie rolnictwa w UE
zosta³o podkre�lone przez ustanowienie w 1957 roku Wspólnej Polityki Rolnej, która przez
ca³y okres obowi¹zywania podlega³a systematycznym zmianom w celu dostosowania do
nowych warunków. Ostatnia reforma WPR zosta³a zapocz¹tkowana w 2003 roku. Dokona-
ny w 2007 roku przegl¹d funkcjonuj¹cych mechanizmów pozwoli³ wypracowaæ dalsze kie-
runki zmian. W sektorze mleka i produktów mlecznych zaproponowano [£ukasik 2009,
Rozporz¹dzenie Rady (WE) 2009]:
� likwidacjê systemu kwot mlecznych do roku 2015,
� zwiêkszenie kwot mlecznych o 1% rocznie dla lat gospodarczych od 2009/2010 do 2013/2014,
� wprowadzenie procedury przetargowej dla wszystkich przetworów mlecznych objê-

tych systemem interwencji,
� utrzymanie dotychczasowej wielko�ci zakupów interwencyjnych mas³a i odt³uszczo-

nego mleka w proszku,
� zniesienie prywatnego przechowywania serów, dop³at do mas³a wykorzystywanego

do produkcji ciast i lodów, oraz dop³at do zakupu �mietanki, mas³a i mas³a skoncentro-
wanego po obni¿onych cenach przez niektóre instytucje,

� opcjonalno�æ dop³at do odt³uszczonego mleka w proszku wykorzystanego w paszach
dla zwierz¹t i odt³uszczonego mleka do produkcji kazeiny,

� opcjonalno�æ dop³at do prywatnego przechowywania mas³a,
� wykorzystanie istniej¹cych ju¿ mo¿liwo�ci oraz stworzenie nowych instrumentów

wsparcia sektora mleczarskiego, które mia³yby na celu u³atwienie przystosowania siê
producentów tego sektora do nowych warunków rynkowych (tzw. soft-landing, czy-
li �miêkkie l¹dowanie�) w zwi¹zku z decyzj¹ o zaprzestaniu stosowania systemu kwo-
towania produkcji mleka.
Proponowane zmiany prowadz¹ do zwiêkszenia liberalizacji rynku mleka przez ograni-

czanie mechanizmów interwencyjnych zarówno po stronie poda¿owej, jak i popytowej. Po
stronie popytu podstawowym elementem maj¹ pozostaæ zakupy interwencyjne, których
wielko�æ zosta³a utrzymana na dotychczasowym poziomie. Pozosta³e instrumenty s¹ wyco-
fywane, lub ich funkcjonowanie utrzymane jest opcjonalnie. �rodki finansowe wydatkowa-
ne za pomoc¹ tych instrumentów w latach 2004-2008 systematycznie ulega³y ograniczeniu
(rys. 4). Ogólna suma �rodków wydatkowanych w ramach mechanizmów WPR i dzia³añ
krajowych na rynku mleka w analizowanym okresie nie uleg³a jednak zmniejszeniu. Zadecy-
dowa³y o tym przede wszystkim �rodki krajowe zwi¹zane z wyp³at¹ rekompensat za rezy-
gnacjê z posiadanych kwot mlecznych i z produkcji mleka przez rolników. Jednocze�nie od
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2007 roku intensywnie wzros³a wielko�æ �rodków wydatkowanych na dop³aty do spo¿ycia
mleka w placówkach o�wiatowych, realizowane w oparciu o �rodki unijne i krajowe.

Podstawowym elementem reformy rynku mleka i produktów mlecznych jest likwidacja
systemu kwotowania produkcji mleka, która zosta³a zaplanowana na 2015 rok. W tym mo-
mencie mia³oby nast¹piæ formalne zniesienie limitowania produkcji. Faktyczne wy³¹czenie
systemu mo¿e nast¹piæ jednak wcze�niej w zwi¹zku z zaplanowanym corocznym podnosze-
niem narodowych kwot mlecznych. Je¿eli narodowe kwoty mleczne bêd¹ wzrastaæ szybciej
ni¿ skup mleka, to system ograniczania produkcji nie bêdzie oddzia³ywa³ na wielko�æ poda-
¿y mleka na rynku. Decyduj¹cym elementem bêdzie wiêc zainteresowanie rolników rozwo-
jem produkcji mleka, co bezpo�rednio wi¹¿e siê z kwesti¹ op³acalno�ci produkcji mleka i
relacji jej w stosunku do innych dzia³alno�ci. W Polsce najwiêkszy rozwój produkcji mleka
na potrzeby przemys³u mleczarskiego mia³ miejsce w latach 2004-2005 (rys. 5). Po tym okre-
sie pomimo systematycznie rosn¹cych cen wzrost skupu mleka zosta³ zahamowany. Po
czê�ci by³o to konsekwencj¹ przekroczenia przez Polskê w roku kwotowym 2005/2006 naro-
dowej kwoty mlecznej i zap³aceniem przez rolników kar. Obawa przed powtórzeniem siê tej
sytuacji nie by³a jednak jedynym czynnikiem. W tym okresie zmniejszy³o siê zainteresowa-
nie producentów rozwojem produkcji w gospodarstwach. �wiadczy o tym systematyczny

Rysunek 4. �rodki
wydatkowane w ramach

mechanizmów WPR i
dzia³añ krajowych na rynku
mleka w latach 2004-2008.

*w roku 2008 pozycja
rekompensaty za rezygna-
cjê z IIR dotyczy planowa-
nych wyp³at do zrealizowa-

nia w ca³ym roku
�ród³o: opracowanie
w³asne na podstawie

danych ARR.

Rysunek 5. Skup mleka, krajowa rezerwa i cena kwoty mlecznej w Polce w latach 1995-2008
�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie GUS i ARR.

�

�����

������

������

������

�����

����������

���� ���� ���� GR

����������

5HNRPSHQVDW\�]D

UH]\JQDFM �]�,,5

'RSáDW\�GR�VSR \FLD

'RSáDW\�GR

SU]HFKRZ\ZDQLD

5HIXQGDFMH�Z\ZR]RZH

,QWHUZHQF\MQ\�]DNXS

PDVáD

W\V��]á



58 P. KASZTELAN

spadek cen kwot mlecznych na rynku. Ich cena w latach 2007-2009 zmniejszy³a siê o oko³o
80% pomimo malej¹cej krajowej rezerwy kwoty mlecznej (rys. 5). Ceny mleka w Polsce ros³y
w latach 2003-2005 (rys. 6). By³ to okres intensywnego rozwoju produkcji mleka na potrzeby
przemys³u mleczarskiego. Jednocze�nie bardzo silnie wzrasta³a konkurencyjno�æ produkcji
mleka w stosunku do innych dzia³alno�ci produkcyjnych. Relacja ceny mleka do ceny zbó¿
wzros³a w tym okresie o 64%. W kolejnych latach pomimo dalszego wzrostu cen mleka
rozwój produkcji zosta³ zahamowany. W latach 2005-2007 uleg³a silnemu pogorszeniu rela-
cja cen mleka do zbó¿, co wp³ynê³o na zmniejszenie atrakcyjno�ci produkcji mleka.

Dla producenta rolnego system limitowania produkcji jest sposobem pozyskiwania
uprawnieñ do cz³onkowstwa w �klubie�. Im klub ten jest bardziej elitarny, tym rola systemu
wzrasta. W ostatnim okresie atrakcyjno�æ produkcji mleka uleg³a zmniejszeniu. W tych
warunkach, przy utrzymaniu siê tendencji ma³ego wzrostu skupu mleka w Polsce kwestia
likwidacji systemu ograniczania produkcji traci na znaczeniu. W zwi¹zku z liberalizacj¹ ryn-
ku mleka i jego przetworów producenci mleka musz¹ liczyæ siê ze stagnacj¹ cen lub ich
spadkiem, oraz z mo¿liwo�ci¹ pojawienia siê cykli koniunkturalnych [Hemme 2007].

WNIOSKI

1. W Polsce w latach 2004-2008 mia³y miejsce intensywne procesy koncentracji produkcji
mleka na poziomie gospodarstw rolniczych. Nie wystêpowa³y one natomiast na pozio-
mie kraju miêdzy poszczególnymi regionami.

2. Rozwój produkcji mleka w Polsce od 2005 roku zosta³ zahamowany, w wyniku funkcjo-
nowania systemu limitowania produkcji, spadku konkurencyjno�ci produkcji mleka w
stosunku do innych dzia³alno�ci, liberalizacji rynku mleka oraz wysokich wymagañ w
zakresie dobrostanu zwierz¹t.

3. Likwidacja systemu kwotowania produkcji mleka zak³ada systematyczne podnoszenie
narodowych kwot mlecznych, co de facto spowoduje wy³¹czenie ca³ego mechanizmu.

4. Brak mechanizmu ograniczaj¹cego poda¿ mleka na rynku bêdzie sprzyjaæ kszta³towa-
niu ceny mleka na niskim poziomie, oraz pojawieniu siê cykli koniunkturalnych.
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Rysunek 6. Ceny mleka i relacja ceny mleka do ceny pszenicy i ¿yta w latach 1995-2008
�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie IERiG¯.
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5. Likwidacja systemu kwotowania produkcji nie wp³ynie na spowolnienie procesów kon-
centracji produkcji mleka w Polsce. Spadek jednostkowej op³acalno�ci, przy jednocze-
snym wysokim poziomie wymagañ w zakresie warunków pozyskiwania mleka i dobro-
stanu zwierz¹t bêd¹ wymusza³y sta³e zwiêkszanie produkcji.

6. Likwidacja od roku kwotowego 2009/2010 regionalizacji obrotu prawami produkcyjnymi
spowoduje nasilenie siê procesów koncentracji produkcji w regionach na poziomie kraju.
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Pawe³ Kasztelan

SYSTEM OF REGULATION OF MILK PRODUCTION IN POLAND

Summary

The article presents the main changes which occurred in the milk production deliveries for proces-
sing since introduction of production regulation system in Poland. Years 2004 up to 2008 are characte-
rized by strong concentration of farm milk production. Number of dairy farms decreased by 44% whereas
average farm production output increased by 125%. These changes however did not affected significantly
an increase of concentration at the regional level. Moreover  article describes issues concerning milk
market liberalization, which mainly include milk quota system abandonment.
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