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IZVLEČEK 

Visoka tr�no-cenovna za�čita prireje mleka je dejstvo evropske kmetijske politike, vendar pa ob 
postopnem zni�evanju za�čite kmetijstva pridobivajo na pomenu različne oblike proračunskih 
podpor, ki nadome�čajo zmanj�anje dohodka. Zaenkrat �e ni jasno določeno, ali bodo teh 
ukrepov v celoti dele�ne tudi bodoče članice Evropske unije (EU). V prispevku so ocenjeni 
učinki različnih ravni neposrednih plačil in strukturnih podpor na slovenski trg z mlekom. 
Analizirali smo dohodkovni polo�aj prireje ter blaginjo pridelovalcev, porabnikov in 
davkoplačevalcev. Z metodo PAM (»Policy Analysis Matrix«) v kombinaciji z modelom APAS 
(»Agricultural Policy Analysis Simulator«) smo ocenili omenjene ekonomske parametre in 
upo�tevali različne politične scenarije. Za obdobje po pristopu smo analizirali učinke različnih 
scenarijev prevzema ukrepov Skupne kmetijske politike (SKP). Rezultati ka�ejo, da ima obseg 
prevzema proračunskih podpor izrazit vpliv na obravnavane ekonomske parametre, zato ka�e pri 
pogajanjih o pristopu Slovenije k EU vztrajati pri popolnem prevzemu ukrepov SKP. Če 
Slovenija pristopi pred naslednjo reformo tr�nega reda za mleko, bodo imele sprva večji pomen 
strukturne podpore, po letu 2005/06 pa bo večji učinek neposrednih plačil. Pristop Slovenije brez 
neposrednih plačil in strukturnih podpor lahko povzroči nazadovanje prireje mleka v Sloveniji, 
ki tudi ob najugodnej�em scenariju zaradi nizke konkurenčnosti nima obetavne razvojne 
perspektive. Ob ustrezni strategiji oblikovanja kmetijske politike v predpristopnem obdobju je 
zadovoljiv izid pristopnih pogajanj verjetnej�i. 
Ključne besede: prireja mleka / kmetijska politika / proračunske podpore / modeliranje / Slovenija / EU 

IMPORTANCE OF COMPENSATORY AND STRUCTURAL PAYMENTS FOR 
SLOVENIAN MILK PRODUCTION 

ABSTRACT 

Significant level of market-price support measures for milk production is a reality of European 
agricultural policy. However, simultaneously with reduction of support to agriculture, various 
types of budget support measures are becoming increasingly important to compensate declined 
farmers� incomes. It has not yet been decided whether also the candidate countries are going to 
participate in these support schemes. The paper aims at an assessment of the impact of direct 
payments and structural support measures on Slovenian milk market. Their effects on incomes of 
dairy farmers as well as on producers�, consumers� and taxpayers� welfare are analysed. Policy 
Analysis Matrix (PAM) in combination with Agricultural Policy Analysis Simulator (APAS) 
methodology has been applied for simulation of different policy scenarios� effects on these 
important economic indicators. Analysis of different levels of CAP measures is carried out for 
the period after accession. Results obtained show extreme importance of both direct payments 
and structural support measures for all indicators under investigation and therefore argue for 
their complete implementation. In the case of Slovenian accession before next reform of 
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Common market organisation for milk, structural mechanisms have higher impact, but increasing 
importance of direct payments is foreseen after 2005/06. Absence of one or another leads to 
stagnation of Slovenian milk production, which due to its low competitiveness has no good 
prospects also under optimistic scenarios. In the case of appropriate pre-accession agricultural 
policy strategy, satisfactory outcome of accession negotiations seems to be more realistic. 
Key words: milk production / agricultural policy / compensatory payments / structural payments / modelling / 

Slovenia / EU 

UVOD 

Prevzem kompenzacijskih plačil in kvot je osrednje agrarnopolitično vpra�anje pristopa 
Slovenije na področju kmetijstva. Sprejete odločitve vrha EU v Agendi 2000 ne predvidevajo 
mo�nosti pridobitve kompenzacijskih plačil kandidatkam za polnopravno članstvo. Načrtovana 
proračunska sredstva za kmetijstvo novih članic do leta 2006 so tako skromna, da zanje jasno 
napovedujejo izločitev neposrednih plačil in podobnih oblik podpore pridelovalcem. 

Dosedanje �tudije (Erjavec in sod., 1997) ka�ejo na izraziti učinek kompenzacijskih plačil na 
dohodkovni polo�aj pri nekaterih kmetijskih trgih v Sloveniji. Ocene učinkov iz �tudij se 
spreminjajo glede na reforme ob sprejemu Agende ter glede na razvoj stanja na svetovnih trgih. 
Za ugoden izid procesa pridru�evanja Slovenije EU bo �e ob oddaji pogajalskih izhodi�č 
potrebno dovolj natančno oceniti verjetne posledice prevzema (neprevzema) posameznih delov 
pravnega reda EU, vezanega na neposredna plačila. Pričakujemo lahko, da bodo prav tu 
pogajanja z dr�avami članicami najzahtevnej�a. Slovenija ima zaradi primerljive ravni cen z EU 
drugačno izhodi�če kot ostale kandidatke. Obravnavanje v »paketu« ima zato lahko negativne 
posledice za slovensko kmetijstvo in utegne ovirati celotni proces pristopa. 

MATERIAL IN METODE 

Metodologija dela 

Za analizo učinkov različnih političnih scenarijev v najpomembnej�ih sektorjih slovenskega 
kmetijstva smo uporabili kombinacijo modelov APAS in PAM. APAS (Agricultural Policy 
Analysis Simulator) je simulacijski sektorski model za analizo kmetijske politike. Gre za 
sintetični simulacijski model delnega ravnovesja z nekaterimi značilnostmi dinamičnih modelov, 
ki dopu�ča hkratno proučevanje povezav med več trgi (proizvodi). Model je relativno enostaven 
in omogoča iskanje hitrih odgovorov na kritična vpra�anja agrarne politike. Prednost 
večproizvodnega modela pri analizi politike kmetijskih cen in trgovine je predvsem mo�nost 
sočasnega proučevanja več različnih proizvodnih skupin, ki skupno predstavljajo prete�ni dele� 
kmetijske proizvodnje. Tak�ni statični simulacijski modeli so bili uporabljeni za ocenjevanje 
sprememb kmetijskih cen v �tevilnih dr�avah na prehodu (Kazlauskiene in sod., 1991; Michalek, 
1995; Yao, 1997) in so standardni pristop v agrarnopolitičnih analizah v dr�avah OECD. 
Pomanjkljivost večtr�nih modelov je nepovezanost z makroekonomskimi dejavniki, saj ne 
omogočajo vgraditve cenovne in tr�ne politike znotraj modela. Vendar pa nekatere različice 
večtr�nega modela delnega ravnovesja v veliki meri odpravljajo tudi te pomanjkljivosti. 

Matrika za agrarno politične analize (PAM - Policy Analysis Matrix) je orodje za oceno 
vplivov političnih ukrepov v proučevanem proizvodnem sistemu. Po Monke in Pearsonu (1989) 
lahko PAM opi�emo kot sistem dveh računovodskih enačb. Prva se nana�a na dobiček, izračunan 
kot razliko med prihodki in stro�ki, druga pa meri učinke odstopanj (zaradi političnih ukrepov in 
izkrivljenosti trgov) kot razliko med obstoječimi kazalniki in kazalniki, ki bi se pojavili, če teh 
odstopanj ne bi bilo. S konstruiranjem PAM matrike za izbran proizvodni sistem lahko istočasno 
ocenimo trenutno gospodarsko učinkovitost sistema, stopnjo izkrivljenja na strani vlo�kov in 
proizvodov ter obseg prenosa proizvodnih virov med sodelujočimi v proučevanem sistemu. 
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Model APAS vsebuje matrike koeficientov elastičnosti, uporabljene v funkcijskem zapisu 
enačb. Model je kalibriran na podlagi elastičnosti za slovensko kmetijstvo, pridobljenih iz 
prej�njih raziskav (Erjavec in sod., 1998a; Erjavec in sod., 1998b) in ostalih virov (Gardiner in 
sod., 1989). Gre za enostaven zapis enačb ponudbe in povpra�evanja, ki izpolnjujejo pogoj 
homogenosti. Za vsak proizvod ter za vsak scenarij so potrebne �tiri enačbe: skupna povr�ina ali 
�tevilo �ivali, pridelek/prireja na hektar/�ival, domača ponudba (produkt prej�njih dveh) in 
povpra�evanje. Neravnovesje med ponudbo in povpra�evanjem je izravnano prek mednarodne 
trgovine.  

Splo�na oblika enačb za povr�ino/�tevilo �ivali v modelu je naslednja:  
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kjer je Li obdelana povr�ina (ali �tevilo �ivali), Ai konstanta (vrednost za izhodi�čno leto), Pi so 
cene proizvodov in vlo�kov, ki so izra�ene kot konstantne cene (Pc je deflator na strani porabe), 
L i t-1 koeficient vpliva predhodne sezone, Bi je dolgoročni učinek in ε ustrezen koeficient 
elastičnosti. Enačbe za povr�ine se preračunajo sočasno ob upo�tevanju skupne razpolo�ljive 
orne povr�ine. 

Splo�na oblika enačb za pridelek/prirejo je naslednja: 
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kjer je Yi hektarski pridelek (ali prireja na �ival; pri kravah letna mlečnost), Ci konstanta 
(vrednost za izhodi�čno leto), Yi t-1 je vpliv predhodne sezone (hitrosti in smeri tehnolo�kih 
sprememb), Γi pa koeficient za opis dose�ene stopnje tehnolo�kega napredka. Pomen ostalih 
spremenljivk je enak kot pri enačbi za povr�ino/�tevilo �ivali. 

Najpomembnej�e vplive na povpra�evanje predstavljajo cene proizvodov, cene njihovih 
nadomestnih proizvodov (substitutov) in dohodek. V modelu uporabljena splo�na oblika enačbe 
povpra�evanja je naslednja: 
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kjer je Di povpra�evanje po proizvodu i, Pi je njegova cena (ali cena substituta), Ci konstanta 
(vrednost za izhodi�čno leto), I pa dohodek. Uporabljene so ocene dolgoročnih dohodkovnih 
elastičnosti, zato v enačbi ni posebnega člena za časovno zamaknjen vpliv. 

Proizvodne odločitve kmetov so seveda odvisne zlasti od dohodkovnega polo�aja posameznih 
proizvodov (dose�enega prihodka v primerjavi s stro�ki). Dohodek je odvisen od pridelka in 
domače tr�ne cene, slednja pa od svetovne cene, trgovinske politike dr�ave, deviznega tečaja, 
davčnega sistema, stro�kov tr�enja, stopnje inflacije (merjene z indeksom cen �ivljenjskih 
potreb�čin). Proizvodni stro�ki zavisijo od tehnologije in poleg ostalih dejavnikov predvsem od 
cen vlo�kov in politike proizvodnih podpor. Zato prvo stopnjo politične analize predstavlja 
ocena veljavne stopnje za�čite tr�nih kmetijskih proizvodov, izra�ene s kazalniki NPC in EPC.  

V celotnem APAS modelu cene nastopajo v sistemu enačb kot eksogene spremenljivke. Za 
določitev modelnih cen (za posamezne politične scenarije) pri napovedovanju političnih učinkov 
je uporabljena posebna enačba, ki pretvori svetovno ceno v domačo tr�no ceno ob upo�tevanju 
različne politike na meji. Povezave med različnimi parametri lahko povzamemo s �tirimi 
dodatnimi enačbami: 

( ) ( )iiii XPBPXRBPMP *=  
iii VoXVaXBP =  ali iii VoIVaIBP =  

XRDPXP ii *=  
( )iiii APDP Π+= *Pr  

kjer je MP modelna cena, uporabljena v APAS izračunih in prek povezav s PAM tudi v tem delu 
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analize in napovedi, BP je cena na meji, izračunana iz vrednosti (Va) in količine (Vo) izvoza (X) 
za izvozne proizvode oziroma uvoza (I) za uvozne proizvode, XR je EUR ali USD devizni tečaj 
(odvisno od scenarija), XP je domača cena, izra�ena v tuji valuti, DP ista cena v nacionalni valuti 
(SIT), PrP je odkupna cena, A multiplikator in Π politični ukrep, ki vpliva na odločanje kmetov. 

Zadnja od gornjih enačb dopu�ča mo�nost simuliranja različne domače ali EU politike (npr. 
neposredna plačila za �ita, premije za �ivali in druge ukrepe, ki jih je mo�no kvantitativno 
oceniti in za katere domnevamo, da vplivajo na odločitve kmetov glede obsega proizvodnje). Ob 
predvidenem multiplikativnem učinku lahko politične ukrepe prevedemo v cenovni sistem 
(Stoforos s sod., 1997; Frohberg, 1999) in tako na posreden vpliv ocenimo njihov učinek na 
proizvodnjo in porabo. Druge vrste političnih ukrepov, kot so količinske omejitve (proizvodnja, 
�tevilo �ivali, posejane povr�ine - npr. za sladkorno peso/sladkor in mleko) so vgrajene v model 
z neenačbo, ki v bistvu pomeni maksimizacijo - zgornji prag, ki ga ne smemo preseči. Kvota je 
torej upo�tevana kot največji dopusten obseg proizvodnje, drugačen za vsak scenarij. 

V APAS izračunih dobljeni rezultati o pridelkih/prireji, povr�ini/�tevilu �ivali in količini 
proizvodov so prek povezave neposredno uporabljeni v PAM analizi tako, da lahko izračunamo 
kazalnike konkurenčnosti in dohodkovnega polo�aja pri različnih scenarijih v proučevanem 
časovnem obdobju. 

Z na�im modelom ocenjujemo tudi prenose blaginje med proizvajalci, porabniki in 
davkoplačevalci za vsak politični scenarij posebej. Z njim ni mogoče oceniti izgube ekonomske 
učinkovitosti na posameznih segmentih, ampak le neto učinek prenosa blaginje. Ker pa so razlike 
med različnimi scenariji velike, se to zdi zadovoljiv kazalnik njihove bolj�e ali slab�e ekonomske 
učinkovitosti. 

Predpostavke za izračun kazalnikov ekonomike blaginje se med posameznimi trgi nekoliko 
razlikujejo, zato je za njihovo razumevanje potrebno poznavanje delovanja posameznega trga. 
Kljub temu se enačbe za izračun ekonomike blaginje med proizvodi le malo razlikujejo; z 
manj�imi prilagoditvami so v modelu uporabljene naslednje: 
∆PS = (PMod - PW)*QSW + ½ (PMod - PW)*(QSD-QSW) 
∆CS =-[(PD - PW)*QDD + ½ (PD - PW)*(QDW-QDD)] 
∆BS = -[(PMod - PD)*QSD - (PD - PW)*(QDD-QSD)] 
∆NW = ∆PS + ∆CS + ∆BS 

kjer pomeni: 
 ∆PS spremembo prese�ka proizvajalcev 
 ∆CS spremembo prese�ka porabnikov 
 ∆BS spremembo neto proračunske bilance 
 ∆NW spremembo neto ekonomskega učinka 
 PMod modelno ceno 
 PD (domačo) odkupno ceno 
 PW (referenčno) svetovno ceno 
 QSW domačo ponudbo/proizvodnjo pri svetovni ceni 
 QSD dejansko domačo ponudbo/proizvodnjo (pri modelni ceni) 
 QDD domačo porabo/povpra�evanje (pri odkupni ceni) 
 QDW domačo porabo/povpra�evanje pri svetovni ceni 
 

 
Simulacija določene politike ali učinka določenega ukrepa se začne s spreminjanjem ene ali 

več vrednosti, uporabljenih v izhodi�čnem scenariju. Obstoječi model omogoča proučevanje 
učinkov v obdobju do leta 2010. Večina izhodi�čnih vrednosti je v model vgrajenih tako, da 
sprememba politike v določenem letu pomeni njeno avtomatsko nadaljevanje do konca 
proučevanega obdobja, lahko pa to opcijo izključimo. Prav tako lahko proučujemo stopenjsko 
spreminjanje politike ali prestop iz enega ukrepa v drugega. Podatkov za osnovni scenarij naj ne 
bi spreminjali, prav tako ne koeficientov elastičnosti, razen če �elimo proučevati njihov vpliv na 
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rezultate in menimo, da razpolagamo z bolj�imi ocenami od uporabljenih, ki temeljijo na 
statističnih podatkih, podatkih in rezultatih iz predhodnih raziskav, literature in na ekspertni 
oceni. Simulacija poteka prek izračunov za posamezne proizvode in prek ocen učinkov med 
proizvodi, pridobljene ocene pa se nana�ajo na različne agregate. 

Scenariji 

Za analizo mo�nih sprememb in oceno posledic smo izdelali simulacije za tri osnovne 
spremenljivke: potencialno raven odkupnih cen, pravico do neposrednih plačil in obseg 
strukturnega programa za kmetijstvo. Scenarije smo opredelili kot kombinacijo dveh, v primeru 
strukturnih ukrepov pa treh, mo�nih izidov. Prva različica je označena s simbolom + in pomeni 
optimistično varianto prevzema SKP, druga različica pa je označena z - (ali - in o pri strukturnih 
plačilih) in predstavlja negativen oz. pesimističen izid. Učinek ravni cen, ki ka�e na 
konkurenčnost domače �ivilske predelovalne industrije (in z njo pogojene vi�ine odkupnih cen), 
simuliramo s primerjavo različic, ki se razlikujeta le v prvem +/- znaku (EU+-o in EU--o). 
Učinek neposrednih plačil je prikazan s primerjavo prvih dveh pristopnih scenarijev. Ta se 
razlikujeta v drugem +/- znaku (EU+++ in EU+-o; pri slednjem so hkrati prepolovljena tudi 
strukturna plačila) - rejci imajo (+) oziroma nimajo (-) mo�nosti pridobitve ustreznih premij. 
Učinek strukturnih plačil prikazujemo s scenariji, ki se razlikujejo v zadnjem znaku (+: celoten 
obseg strukturnih plačil; o: polovičen obseg strukturnih plačil; -: brez strukturnih plačil - te 
zadnje mo�nosti s prikazanimi scenariji nismo predvideli). 

Z obsegom sprememb SKP so prikazani učinki mo�nega razpona od najbolj optimistične in 
malo verjetne EU+++ do zelo pesimistične in prav tako malo verjetne EU--o politike. Realno 
lahko pričakujemo neko vmesno situacijo. Vsi prikazani rezultati pristopnih scenarijev se 
nana�ajo na potencialno leto pristopa (2003). Učinke scenarijev smo primerjali s scenarijem BS 
(»baseline«) v letu 2003, ki prikazuje hipotetično mo�nost nadaljevanja kmetijske politike iz leta 
1997/98. Cenovna razmerja v vmesnem obdobju so zaradi predvidenih sprememb na svetovnem 
trgu korigirana na podlagi ocen OECD (1999) in FAPRI (1999). Za izračun blaginjskih učinkov 
smo dodatno uvedli �e scenarij popolne sprostitve cen kmetijskih proizvodov (»price 
liberalisation« - PL). 

V modelu uporabljamo dve vrsti cen: modelna cena izra�a učinke na trgu in je v skladu z 
literaturo vsota odkupne cene, 70% vrednosti kompenzacijskega plačila ter 20% strukturnih 
plačil. Odločitvena cena izra�a učinke na dohodke pridelovalcev na posameznem trgu in je vsota 
odkupne cene, 90% vrednosti kompenzacijskega plačila ter 60% strukturnih plačil. 
Kompenzacijska in strukturna plačila so preračunana na enoto proizvoda. 

Za oblikovanje ravni odkupnih cen pri posameznih scenarijih smo uporabili naslednja 
izhodi�ča: 

♦  Pri BS: do vključno 1998 dejanska odkupna cena (Vir: SURS, cit. po KIS, 1999) 
 1999: odkupna cena 1998, pomno�ena s faktorjem predvidene spremembe cen 

 2000-2010: odkupna cena 1999, pomno�ena s trendom svetovnih cen* ali 
odkupna cena 1999 

♦  Ostali scenariji: 1997-1999: enaka odkupna cena kot BS 
♦  PL: svetovna cena je izračunana iz povprečne cene v letu 1997 na največjih in/ali 

najmanj za�čitenih trgih (ZDA, Avstralija, EU, Mad�arska, Poljska in Če�ka)�, 
ter korigirana s trendom svetovnih cen; pri sladkorni pesi, grozdju in jabolkih, 
ekspertna ocena za leto 1997 brez vsakega trenda sprememb 

                                                 
* 2000-2004: upo�tevani trendi svetovnih cen po oceni OECD (1999), 

2005-2010: upo�tevani trendi svetovnih cen po oceni FAPRI (1999) 
� za vir podatkov je slu�ila ista podatkovna baza kot za iskanje evropskih cen (opomba 4) 
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♦  EU+.. �ita: 2002 = PL, 2000-2001 postopno zni�anje (faktor 1,15 in 1,075 na ceno 
2002), 2003-2010 = cena 2002, korigirana s trendom svetovnih cen 

 mleko: 2000-2003(2010)� = EU 1997§ 
 pitano govedi: 2000 = EU 1997*0,80; 2001-2010 = cena 2002, korigirana s 

trendom svetovnih cen 
 sladkorna pesa: 2000-2010: EU 1997 
♦  EU-.. enake odkupne cene kot pri EU+, zni�ane za (ekspertna ocena): 
 sladkorna pesa, koruza: 4% 
 pitano govedo: 7% 
 mleko, p�enica: 10%. 

REZULTATI ZA TRG Z MLEKOM IN MLEČNIMI IZDELKI 

Slovenija in EU se precej razlikujeta v ureditvi trga z mlekom in mlečnimi izdelki. Delno sta 
primerljiva sistema zunanjetrgovinske za�čite, vendar pa ima Slovenija administrativno določeno 
odkupno ceno mleka, kar je v nasprotju z načeli delovanja tr�nih ureditev v EU, ne pozna pa 
intervencijskih mehanizmov in sistema proizvodnih kvot (pregl. 1). 

 
Preglednica 1. Primerjava mehanizmov uravnavanja trga mleka in mlečnih izdelkov v EU in 

Sloveniji 
Table 1. Comparison of policy mechanisms for milk and dairy products in Slovenia and 

EU 
 
 

EU Slovenija (stanje 1999) 
Slovenia (position in 1999) 

Zunanjetrgovinski ukrepi - 
Foreign trade measures 

♦  Uvozne dajatve - Import duties 
♦  Tarifne kvote - Tariff quotas 
♦  Izvozna nadomestila - Export subsidies 

♦  Uvozne dajatve (primerljivo) - Import 
duties (comparable) 

♦  Tarifne kvote (delno primerlj.) - 
Tariff quotas (part. comparable) 

♦  Podpore pripravi blaga za zunanji trg 
(neprimerljiv sistem) - Export 
subsidies (un-comparable system) 

Intervencije na notranjem 
trgu - Interventions on 
internal market 

♦  Intervencijski nakupi masla in 
posnetega mleka v prahu - Intervention 
buying of butter and SMP 

♦  Podpore zasebnemu skladi�čenju - 
Private storage aid 

♦  Podpore porabi - Consumption aid 

/ 

Omejevanje pridelave - 
Administrative supply 
management measures 

♦  Proizvodne kvote za mleko - 
Production quotas for milk 

♦  Premije za opu�čanje prireje - 
Premiums for giving up the production 

/ 

Neposredna plačila - Direct 
payments 

♦  Neposredna plačila uvedena po letu 
2005 - proposed for period after 2005 / 

Drugo - Others / ♦  Administrativna odkupna cena mleka 
- Administrative producer price 

 
                                                 
� zni�anje cene 2005/6 �e ni uzakonjeno, ampak le predvideno 
§ upo�tevana je evropska cena, kakr�na se uporablja za izračun PSE (elektronski vir - KIS, 1999) 
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Agenda 2000 uvaja reformo tr�ne ureditve za mleko in mlečne izdelke po zgledu reform na 
trgih z �itom in govejim mesom. V letu 2005/06 naj bi pri�lo do delne liberalizacije cen ob 
hkratni uvedbi kompenzacijskih plačil. Ciljne cene za mleko, intervencijske cene za maslo in 
posneto mleko v prahu bodo predvidoma zni�ane za 15% v treh enakih letnih korakih. Padec cen 
bo kompenziran z neposrednimi plačili (pokrito bo okrog 60% zni�anja cene). Neposredna 
plačila bodo dodeljena na podlagi mlečnih kvot iz obdobja 1999/2000 (CAP reform �, 1999). 

Izhodi�ča modela � nadaljevanje kmetijske politike iz leta 1997 

Če upo�tevamo zgolj cenovne učinke (brez tehničnega napredka, ki ga prikazujemo z 
različico BS-tp1), napovedujemo pri nadaljevanju kmetijske politike iz leta 1997 povečanje 
�tevila krav in rahel dvig mlečnosti, vendar bi se ta trend po letu 2000 postopno ustavil. Skupna 
prireja naj bi ostala na izhodi�čni ravni. Ta rezultat je potrebno jemati z veliko rezervo. Znotraj 
te skupne prireje mleka bo pri�lo do precej�njih strukturnih sprememb. Ob večji specializaciji v 
mlečno rejo lahko pričakujemo povečanje stale�a krav dojilj. Tr�na prireja mleka bo predvidoma 
večja, zaradi povečevanja dele�a krav dojilj pa se skupna prireja ne bo bistveno povečala. Ker 
smo priča precej hitrim strukturnim spremembam in specializaciji reje, lahko pričakujemo veliko 
zmannj�anje skupnega �tevila krav (predvsem �ivali na netr�no usmerjenih kmetijah). Povprečna 
mlečnost se bo najverjetneje povečala (vsaj za okoli 20%), s čimer bi se skupna količina 
prirejenega mleka obdr�ala na ravni okoli 600 milijonov litrov.  
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Slika 1. Projekcija razvoja trga z mlekom ob nespremenjeni kmetijski politiki. 
Figure 1. Milk market projection without agricultural policy reform. 

 
Na�e ocene ka�ejo na pričakovano rahlo povečanje povpra�evanja po mleku, zato naj bi se 

tr�ni prese�ki do leta 2000 povečevali, nato pa padli na nekoliko vi�jo raven od tiste v letu 1997. 
Zaradi spremenjenih prehranjevalnih navad porabnikov in povečanja obsega specializiranih 
mesnih rej (krave dojilje) s podalj�anim sesanjem telet predvidevamo, da se bo povečala domača 
poraba mleka (predvsem za teleta), zato bo tr�nih prese�kov pol manj, stopnja samooskrbe pa 
ni�ja.  

Specializacija prireje mleka in z njo pogojena povečana povprečna intenzivnost reje bi po 
modelnih rezultatih izbolj�ala dohodkovni polo�aj rejcev, �e zlasti če upo�tevamo pozitivne 
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učinke ekonomije obsega (slika 2). Če bi bilo nadaljevanje tak�ne politike realno mo�no, 
povečanje dose�enega dohodka na kravo za 40% ne bi bilo nedosegljivo. Vendar pa ima tak�na 
politika tudi �tevilne manj ugodne posledice.  
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Slika 2. Dohodkovni polo�aj prireje mleka ob nespremenjeni kmetijski politiki. 
Figure 2. Income situation of dairy production under unchanged agricultural policy. 

 
Slika 3 prikazuje blaginjske učinke obstoječe kmetijske politike na trgu mleka v Sloveniji. 

Zaradi visoke tr�no-cenovne za�čite (odkupna cena nad referenčno) nosijo večino bremena 
porabniki. Zaradi visoke cene so njihovi izdatki vi�ji za polja A, B, C in D, zmanj�a se tudi 
povpra�evanje. Ob vi�ji odkupni ceni (PD) se domača prireja poveča, s tem pa se povečajo 
prihodki in stro�ki proizvodnje. Dohodki rejcev se povečajo za polja A, D, F, G in H; tak�na 
ekonomsko neučinkovita prireja pa je mo�na le ob bistveno povečanih stro�kih (polja B, C, E in 
I). Ker dr�ava prirejo �e dodatno spodbuja s proračunskim denarjem (investicijske podpore, 
območja s te�jimi razmerami za kmetijsko pridelavo), so dejanski prihodki rejcev na enoto 
prirejenega mleka nekoliko vi�ji od odkupne cene (razlika med PMod in PD). Za ohranjanje takega 
obsega prireje mora dr�ava iz proračuna prispevati dodatna sredstva (polja G, H in I). Ker je ob 
tak�ni politiki domači trg premajhen, da bi absorbiral celotno proizvodnjo, je potrebno tr�ne 
prese�ke izvoziti po referenčni ceni, ki je bistveno ni�ja od tiste na domačem trgu. Razliko 
nadome�ča dr�ava z »izvoznimi nadomestili« (podpora pripravi blaga za zunanji trg). Ta 
sredstva niso majhna - na sliki 3 jih prikazujejo polja C, D, E in F, stro�ke pa deloma krijejo tudi 
sami predelovalci. 

Neto ekonomski učinek obstoječe politike za mleko je izrazito negativen. Dopu�ča (spodbuja) 
drago prirejo, ki bremeni predvsem porabnike, dra�i surovino za predelavo, za uravnote�enje 
trga pa zahteva visoke proračunske stro�ke za izvozna nadomestila (breme davkoplačevalcev). 

Zaradi visoke za�čite je prireja mleka bistveno večja kot bi bila v primeru spro�čene cene. 
Rejci tako lahko poslujejo ob vi�jih proizvodnih stro�kih, ki jih trg ob taki za�čiti �e sprejema. 
Zaradi visoke domače (odkupne) cene prihaja do zelo velikega prenosa blaginje, v dobr�ni meri 
neposredno na �kodo porabnikov (kupcev mleka in izdelkov ali pa prek vi�je cene govejega 
mesa). Nadaljevanje obstoječe politike bi ta prenos blaginje le �e povečal, saj se razlika med 
domačo in svetovno ceno ne zmanj�uje.  
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Slika 3. Trg z mlekom v Sloveniji. 
Figure 3. Dairy market in Slovenia. 

Učinki prevzema različnih scenarijev pristopa 

Odločitvene cene mleka so v Sloveniji primerljive z ravnijo cen v Evropski uniji. To raven bo 
mogoče zadr�ati le, če bo slovenska mlekarska industrija vzdr�ala pritisk konkurence ob pristopu 
(trenutno vi�je prodajne cene kot EU) in vi�jih stro�kov predelave v primerjavi s konkurenco ne 
bo prena�ala na odkupno ceno mleka. Odločitvena cena pri prireji mleka, ki vključuje tudi 
proračunske prihodke, po pristopu pod ugodnimi pogoji vsaj do nove reforme SKP (2005/06) 
predvidoma ne bo ni�ja kot pri BS. Ob zelo neugodnih razmerah (nekonkurenčnost mlekarske 
industrije, nizki strukturni prilivi) pa lahko pričakujemo zni�anje prihodkov do ravni 20%. 
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Slika 4. Vi�ina in struktura odločitvene cene pri prireji mleka - primerjava z BS. 
Figure 4. Milk incentive price level and structures - comparison with BS. 
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Neposredna plačila imajo za trg z mlekom manj�i pomen. Ukrep izplačevanja premij na glavo 
je prelo�en na obdobje, ko naj bi pri�lo do zni�anja intervencijskih cen (2005/06), tako da na 
grafikonu prikazana neposredna plačila predstavljajo premijo ob zakolu in premije za krave iz 
mesnih rej, ki v na�em modelu ostajajo v sektorju mleka, saj model vključuje skupno �tevilo 
krav. 
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Slika 5. Najpomembnej�i tr�ni učinki vključitve v EU na slovenski trg mleka (leto 2003). 
Figure 5. Consequences of Slovenian EU accession for its dairy market (year 2003). 

 
Obseg domače prireje mleka je neposredno odvisen od odločitvene cene. Razlike med 

najugodnej�im in najslab�im scenarijem niso posebno velike, a nikakor jih ne ka�e zanemariti. 
Okoli 6% razlika v prireji na tako pomembnem področju je vpra�anje, ki ima lahko pomembno 
politično te�o. Iz rezultatov vidimo, da je konkurenčnost predelovalne industrije za obseg prireje 
vsaj tako pomembna kot vi�ina plačil iz bruseljske blagajne. 
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Slika 6. Ocena dohodkovnega polo�aja prireje mleka (na kravo). 
Figure 6. Estimated income in milk production (per cow). 
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Na povpra�evanje po mleku in mlečnih izdelkih različni ukrepi SKP v času hipotetičnega 
pristopa nimajo pomembnej�ega vpliva. Poraba zavisi od maloprodajnih cen, te pa se oblikujejo 
na trgu. Zaradi sorazmerno visoke dohodkovne ravni prebivalstva ob večji konkurenčnosti 
predelovalne industrije pričakujemo, da bo poraba mleka za prehrano ljudi vsaj enaka kot v 
primeru slab�e konkurenčnosti. Pri ni�jih odkupnih in maloprodajnih cenah pa je precej verjetno 
povečanje porabe mleka za krmljenje telet. 

Dobljeni modelni rezultati za prirejo in porabo mleka ka�ejo, da bi se tudi ob ugodnej�i ravni 
cen za rejce stopnja samooskrbe zni�ala za nekaj odstotkov. V vsakem primeru pa naj bi 
Slovenija znotraj EU ostala neto izvoznik mleka in mlečnih izdelkov. 

Realno lahko pričakujemo, da se bo dohodkovni polo�aj rejcev molznih krav po pristopu 
ohranil (v primerjavi z BS) le v primeru popolnega in enakopravnega prevzema SKP. Razlike 
med scenariji so velike, �e večje pa bi bile ob upo�tevanju dejstva, da bolj�i rejci dosegajo veliko 
vi�jo mlečnost krav od povprečne, upo�tevane v modelu. Vi�ina odkupnih cen se ka�e v 
pribli�no 20 indeksnih točk razlike v dohodkih, strukturna plačila prispevajo okoli 15 indeksnih 
točk, neposredna pa pribli�no 5. Kljub ne tako slabim rezultatom (v primerjavi z nekaterimi 
drugimi sektorji) bi ob uresničitvi vseh pesimističnih mo�nosti (nizka konkurenčnost mlekarske 
industrije, neugoden izid pogajanj, nizek proračun za kmetijstvo) lahko pri�lo tudi do izredno 
velikega zmanj�anja dohodka rejcev. 
 
Preglednica 2. Osnovni kazalniki ekonomike blaginje za trg z mlekom pri različnih pristopnih 

scenarijih (v mio SIT) 
Table 2. Welfare indicators for Slovenian dairy market under different accession scenarios 

(in mio SIT)  
 

 BS 03 EU+++ EU+ - o EU - - o 
∆ PS 14 033 12 821 11 503 7 196 
∆ CS -13 640 -11 307 -11 307 -7 184 
∆ BS -4 641 -7 933 -3 970 -2 809 
∆ NW -4 248 -6 419 -3 774 -2 796 

 
Tudi pri vi�ji ravni odkupnih cen se utegne prenos blaginje od porabe na prirejo zmanj�ati. Če 

pa bi se v Sloveniji uveljavila ni�ja raven odkupnih cen (zaradi nizke konkurenčnosti 
predelovalne industrije), bi se ta prenos blaginje v primerjavi z BS prepolovil. V vsakem primeru 
gre zaradi razmeroma visoke tr�no-cenovne za�čite za ohranjanje zadovoljivega dohodkovnega 
polo�aja rejcev na račun končnih porabnikov mleka in mlečnih izdelkov. 
Če bi pridobili pričakovani del strukturnih podpor in vsaj omejen del neposrednih plačil 

(premij), bi se proračunski izdatki za trg z mlekom močno povečali (v najugodnej�em scenariju 
za rejce skoraj podvojili). 

Obstoječa kmetijska politika (BS) je draga in neučinkovita, prevzem ukrepov SKP pa bi to 
ekonomsko neučinkovitost ob vi�ji ravni odkupnih cen �e dodatno povečal. Scenariji z ni�jo 
ravnijo odkupnih cen so s tega vidika bolj�i, a politično te�ko sprejemljivi, saj ne omogočajo 
doseganja osnovnega cilja, zaradi katerega je ta politika sploh vzpostavljena - zagotavljanja 
(ohranjanja) zadovoljivega dohodkovnega polo�aja rejcev. Kompromisna re�itev, podprta z 
ekonomskimi argumenti, bi bila izvedba reforme po scenariju EU-++, torej ni�ja raven odkupnih 
cen ob visokih neposrednih proračunskih izdatkih. Taka politika pa je malo verjetna, čeprav 
vpliva tudi na zni�evanje tr�nih prese�kov. 
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RAZPRAVA IN SKLEPI 

Na�i rezultati jasno ka�ejo, da je v predpristopnem obdobju smiselno okrepiti napore za 
pridobitev celotnega paketa strukturnih podpor in neposrednih plačil. Ob tem je zelo pomembna 
tudi vzpostavitev implementacijskih mehanizmov (Agencija za kmetijske trge in razvoj 
pode�elja) ter izvedba reforme kmetijske politike. 

Področje prireje in predelave mleka je agrarnopolitično izjemno občutljivo področje, ki ga je 
slovenska kmetijska politika doslej re�evala predvsem z administrativnim določanjem odkupne 
cene mleka. Kot ka�ejo modelni rezultati, pristop Slovenije ob nekaterih načrtovanih nalogah 
(reforma, dvig konkurenčnosti v kmetijstvu in �ivilstvu, ustrezna priprava na pogajanja) na tem 
področju ne prina�a izrazito negativnih dohodkovnih učinkov. Potrebno pa bo re�iti dve ključni 
vpra�anji: ukinitev administrativne cene in določitev proizvodne kvote. Ob predpostavkah, 
vključenih v model, je uvajanje proizvodnih kvot za mleko predvsem politično vpra�anje, v 
dalj�em obdobju (do l. 2010) pa bi kvota pod 625 milijonov litrov mleka lahko �e povzročala 
probleme. Pogajalsko pozicijo za kvote bi bilo zato smiselno oblikovati na 650 - 700 milijonov 
litrov mleka. Če v modelu upo�tevane bilance ne bodo osnova za določitev kvote, bo potrebno 
narediti dodatne analize in ločiti tr�no prirejo in prodajo mleka na kmetijah. Po določitvi 
nacionalne kvote za mleko pa se lahko pojavijo te�ave z razdelitvijo kvote rejcem. Problem ne 
bo le sama administrativna operacionalizacija, ampak tudi njen vidik v razvojnem smislu prireje 
mleka. Slovenske kmetije so �e v fazi intenzivnega prestrukturiranja - manj�i rejci se umikajo, 
večji povečujejo črede. Ti procesi so dolgotrajni in bodo v Sloveniji najverjetneje trajali �e več 
kot desetletje. Če bi kvote razdelili rejcem na podlagi trenutnega stanja, bi prestrukturiranje 
sektorja nasilno zaustavili. Vsako povečanje prireje posameznega rejca bi bilo ovirano ali pa 
povezano z dodatnimi stro�ki nakupa ali najema kvot. Prevzem kvot ob sedanji strukturi prireje 
bi utegnil delovati podobno kot ukrep zemlji�kega maksimuma po drugi svetovni vojni. 

Kako se na to odzvati v pogajalskem procesu? Eden izmed mo�nih predlogov je, da Slovenija 
ne razdeli kvote, obve�e pa se, da ob morebitni prekoračitvi nacionalne kvote za določen 
odstotek kvoto tudi individualno razdeli. V predpristopnem obdobju pa je nujna jasna in 
sistematična podpora strukturnim spremembam v prireji mleka. 

SUMMARY 

The article aims at an assessment of economic effects of possible agricultural policy options 
in Slovenian dairy farming. For this purpose dairy sector model as part of national agricultural 
sector model APAS-PAM has been compiled. The model consists of two modules. APAS is 
sintetic simulation multi-product econometric partial equilibrium model with some dynamic 
characteristics, designed for the calculation of market effects and for the assessment of economic 
welfare indicators of different policy scenarios. PAM matrix, also based on partial equilibrium 
theory, has been applied through linkages with APAS for the projection of income effects. Policy 
scenarios have been simulated with respect of different price levels and accompanied measures, 
accounted on the basis of price deviations per unit of production. Prices have been usually taken 
as exogenous variable, with exemptions in the case of closely linked items both on revenue and 
cost side. The model has been used for assessment of economic effects of 5 scenarios with many 
variants both for pre-accession as well as accession period, with results and discussion in the 
article concentrated on accession effects. Accession has been simulated by scenario of complete 
acceptance of CAP (EU+++), scenario proposed for candidate countries by Agenda 2000 
(EU+-o), and by scenario taking into account also non-competitive production structures in food-
processing sector with implications on agricultural production (EU--o). Results are presented in 
comparison with baseline scenario (BS) assuming continuation of the national agricultural policy 
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from 1997/98. Additional scenario of complete price liberalisation of international trade with 
agricultural commodities (PL) has been applied for calculation of welfare effects. 

Market effects are estimated on the basis of model prices, which deviate from BS from 
-21.3% under EU--o to -3.6% under EU+++ scenario. Changes on supply side are quite evident. 
Reduced production for 6.9%, 2.6%, and 1.5% in comparison of EU--o, EU+-o and EU+++ with 
BS, respectively, have been obtained. Demand in the case of EU+++ and EU+-o scenarios is the 
same, since they only differentiate in budget support measures (and levels), which do not have 
direct impact on retail prices. Accession scenario does not have high impact on consumption 
level, with deviation from BS being higher than 5% only in the case of non-competitive dairy 
industry. Changes in domestic production and consumption are reflected in foreign trade 
quantities and self-sufficiency levels. According to model results surpluses on milk market are 
reduced from 85 thousand tonnes (BS, milk equivalents) to 15 thousand tonnes under EU--o 
scenario, accounting foremost to the reduction of producer price (for 20%) due to competitive 
pressure of common European market. From self-sufficiency standpoint this means its reduction 
in most unfavourable scenario (EU--o) for nearly 14% (from 117% to 103%) in comparison with 
BS. 

Incomes of producers are even more sensitive to different economic environment as already 
explained market effects. Dairy farming is more profitable under EU+++ (income growth by 
4%), while under EU--o there is 36% income reduction in comparison with BS. 

Measures of economic welfare show that despite higher income per dairy cow dairy farmers 
are losers (for approx. 1.2 billion SIT) even under EU+++ scenario (due to the decrease in 
aggregate milk production in comparison with BS). Under other accession scenarios reduction in 
producer surplus is even higher - decrease in dairy farming could achieve as much as 7 billion 
SIT. These negative effects of accession on producer side are almost completely compensated by 
consumers, where losses (calculated as comparison with price liberalisation scenario) are 
reduced for 2.3 billion SIT under EU+++ and EU+-o, and for nearly 6.5 billion SIT under EU--o, 
but still remain at the level of 7.2 billion SIT. Budget costs of CAP implementation (EU+++) for 
milk sector are nearly 8 billion SIT in comparison with 4.6 billion SIT under BS. Other 
accession scenarios are less costly, since the expenses of taxpayers at aggregate (milk market) 
level are reduced (under EU--o by 1.8 billion SIT comparable to BS). Net economic welfare as 
aggregate measure of individual policy option�s economic efficiency is deteriorated due to the 
increased budget costs under EU+++ scenario (dead-weight loss of 6.5 billion SIT in comparison 
with 4.2 billion SIT under BS), and brings relatively small improvement (approx. 1.5 billion 
SIT) under EU--o scenario. Favourable net welfare effects are achievable only on the costs of 
producers (significant income deterioration), while consumers benefit due to lower food prices 
irrespective of accession conditions. 

Results obtained show significant sensitivity of Slovenian dairy farming on accession 
conditions, related with importance of pre-accession period and negotiation process. Direct 
comparison of income and market effects leaves some suspicion about adequate sensitivity of 
APAS model on changing economic situation of products after accession, estimated with 
profitability (income) as key criteria for decision making at farm level. 

Model results show large negative impacts of possible discrimination for candidate countries. 
In milk production one of the key accession questions are direct payments. However, measures 
of structural policy are even more important for milk production. Additionally, there is a short 
term danger but realistic threat of negative impact of non-competitive dairy industry. In longer 
term dispersed production structure could leave even more negative effects than price adjustment 
(i.e. reduction), especially in milk sector operating under the environment of individual 
production quotas. 
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