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Skutki interwencjonizmu na rynku cukru w Unii
Europejskiej

TERESA KONDRAKIEWICZ
Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej

Celem artykutu jest analiza i ocena skutkéw ustawowej regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej ze
szczegolnym uwzglednieniem sytuacji w Polsce. Sytuacje na rynku cukru w duzej mierze determinijg
jego ustawowe regulacje. Ze wzgledu na specyfike przemystu cukrowniczego, polegajgcg na jego scistym
uzaleznieniu od rolnictwa branza zostata objeta regulacjami Wspélnej Polityki Rolnej. Przeprowadzana
obecnie reforma rynku cukru ma doprowadzié do spadku cen i zmniejszenia rozmiaréw produkcji, a jej
gltownym celem jest poprawa konkurencyjnosci unijnego przemystu cukrowniczego na rynkach swiato-
wych. Wymaga to kontynuacji wygaszania produkcji w kolejnych cukrowniach i podjecia dalszych dziatar
restrukturyzacyjnych. Pojawia si¢ pytanie na ile ustawowe mechanizmy regulacji rynku sq skuteczne w
dostosowywaniu wielkosci podazy i popytu oraz stabilizacji cen cukru. Gléwnym zalozeniem badawczym
jest przyjecie, iz obowigzujgce zasady regulacji rynku sq skuteczne jesli ich stosowanie zapewnia osiggniecie
réwnowagi miedzy popytem i podazg oraz prowadzi do stabilizacji cen cukru. Brak takich efektéw upowaznia
do sformutowania stwierdzenia, iz ustawowa regulacja rynku cukru nie przyniosta oczekiwanych rezultatéw.
Odgornie ustalane limity produkcyjne, ktére obecnie sq w Polsce nizsze od zuzycia krajowego, hamujg
dziatanie mechanizmdw rynkowych, i w efekcie wielko$¢ produkcji nie odpowiada popytowi, a ceny podlegajg
czestym wahaniom. Niemniej jednak mozna wskazaé rowniez niektore pozytywne skutki obowigzujgcych
przepisow. Nalezy do nich poprawa parametréw ekonomiczno-produkcyjnych przemystu cukrowniczego,
jaka nastgpita dzieki wymuszonym ustawowo dziataniom restrukturyzacyjnym.

Stowa kluczowe: rynek cukru, przemyst cukrowniczy, interwencjonizm, nieréwnowaga.

wencjonizmem i poddany szczegétowym regulacjom. Ich podstawe stanowig wspoélne ceny dla cukru

i burakéw cukrowych oraz limity produkcyjne, przyznawane poszczegélnym krajom i producentom.
Scile okreslone sg réwniez mozliwoéci zagospodarowania nadwyzek produkdji ponad przystugujace limity i
zasady handlu zagranicznego.

W polowie lat 90. podobne mechanizmy regulacji rynku cukru wprowadzono réwniez w Polsce. Wbrew
oczekiwaniom nie przyczynily sie one ani do uregulowania rynku, ani do przyspieszenia restrukturyzacji
przemystu cukrowniczego. Co wiegcej, zmiany w funkcjonowaniu rynku cukru po integracji z Unig Europej-
ska spowodowaly znaczny wzrost cen na rynku wewnetrznym i niskg konkurencyjnosé¢ sektora na rynku
$wiatowym. Kolejne reformy i zwigzana z nimi redukcja kwot produkcyjnych doprowadzily do ograniczenia
produkcji cukru w Polsce i calej Unii Europejskiej do rozmiaré6w mniejszych niz krajowe zapotrzebowanie.

Celem artykutu jest ocena skutkéw ustawowej regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej, ze szczegélnym
uwzglednieniem sytuacji w Polsce. Z uwagi na to, ze Unia Europejska jest jednym z gtéwnych §wiatowych

R:(nek cukru w Unii Europejskiej, podobnie jak rynki wiekszosci artykutéw rolnych, jest objety inter-
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producentéw cukru, a jej rynek jest powigzany poprzez eksport i import z rynkami innych krajéw, w analizie
zostanie uwzgledniona réwniez sytuacja na rynku globalnym.

SYTUACJA NA SWIATOWYM RYNKU CUKRU

Cukier to produkt o duzym znaczeniu gospodarczym, w wielu krajach uznawany wrecz za towar o charakterze
strategicznym. Jego ranga wynika z tego, ze przez wiele lat trudno go bylo zastapi¢, a jest wykorzystywany
nie tylko do bezposredniego spozycia w gospodarstwach domowych, ale réwniez w niektérych branzach
przemystu rolno-spozywczego, spirytusowego, chemicznego, paszowego czy farmaceutycznego. W polskiej
gospodarce produkcja uboczna przemystu cukrowniczego odgrywata szczegdélnie duzg role w potowie XX
wieku (Wykretowicz 1997: 284-286). Warto tez podkresli¢, ze przemyst cukrowniczy pozytywnie oddziatuje
na rolnictwo i inne galezie gospodarki, stymulujac rozwéj niektérych branz oraz tworzac liczne miejsca pracy
(Kondrakiewicz 2000: 73-76).

Cukier jest wytwarzany w wielu krajach. Moze by¢ produkowany z burakéw cukrowych lub trzciny
cukrowej, oba rodzaje nie rézniq sie istotnie pod wzgledem waloréw uzytkowych. Az do potowy XX wieku
w Europie spozywano niemal wylacznie cukier buraczany. Dopiero rozwdj transportu i wzrost wielkosci
upraw trzciny cukrowej sprawily, ze cukier trzcinowy stat sie produktem konkurencyjnym wobec cukru
buraczanego, ktérego koszty produkcji sa znacznie wyzsze. W zwigzku z tym struktura §wiatowej produkcji
obu rodzajéw cukru ulegta zmianie. O ile na poczatku lat dziewieédziesigtych udziat cukru buraczanego w
$wiatowej produkcji przekraczat 1/3, to obecnie wynosi juz niespetna 1/4 produkcji globalnej. Do najwiekszych
producentéw cukru trzcinowego na Swiecie naleza Brazylia i Indie, znaczne ilosci s3 wytwarzane réwniez w
Australii. Z kolei w produkgji cukru buraczanego znaczace miejsce zajmuje Unia Europejska, w jej ramach
najwiekszymi producentami sa Niemcy i Francja, Polska zajmuje trzecie miejsce. Sposréd krajéw nienalezacych
do Unii Europejskiej najwieksze ilosci cukru wytwarza Rosja i Ukraina. Poza Europg cukier buraczany jest
wytwarzany w Chinach, USA, Iranie oraz Japonii.

Generalnie rzecz biorac, rynek cukru rozpatrywany w skali globalnej jest rynkiem statych nadwyzek.
Ze wzgledu jednak na duze uzaleznienie przemystu cukrowniczego od zbioréw surowcéw wrazliwych na
czynniki pogodowe i klimatyczne, poziom produkgji cukru podlega czestym wahaniom i dlatego w latach
nieurodzaju oraz w przypadkach réznego rodzaju klesk zywiotowych notowane sg znaczne spadki jego
podazy, prowadzace do okresowych niedoboréw oraz gwattownych zmian cen na gietdach towarowych. W
celu zapewnienia cigglosci dostaw i wyeliminowania niekorzystnych skutkéw braku réwnowagi na rynku
cukru w tych sezonach, w ktérych poziom produkdji jest nizszy niz zapotrzebowanie, stale utrzymywany
jest stosunkowo wysoki poziom zapaséw. W rezultacie poczatkowe zapasy cukru na rynku $wiatowym to z
reguly kilkadziesigt mln ton, co oznacza nadwyzki wynoszace czesto ponad 40%, a w niektérych sezonach
przekraczajgce nawet 50% w stosunku do spozycia tego produktu.

W ostatnich latach odnotowano przyspieszony wzrost swiatowej produkcji cukru. O ile na przelomie
XX i XXI wieku wynosita ona od 130 do 140 mIn ton w ciggu roku, to obecnie jej rozmiary wahaja sie w
granicach 150-180 mIn ton rocznie. Wielkos¢ ta uwzglednia zaréwno cukier buraczany, jak i trzcinowy, przy
czym przyrost produkcji cukru wytwarzanego z trzciny jest znacznie szybszy niz buraczanego. Szczegdlnie
istotny przyrost wielkosci produkcji miat ostatnio miejsce w Indiach i Chinach. W ciggu trzech lat produkcja
cukru w Indiach wzrosta ponad dwukrotnie (z niespetna 14 mln ton w sezonie 2004/2005 do ponad 32 min
ton w sezonie 2007/2008). Warto zaznaczy¢, ze Indie produkujg obecnie wiecej cukru niz wszystkie kraje
europejskie rozpatrywane tgcznie, na podobnym poziomie utrzymuje si¢ wielkoé¢ produkcji w Brazylii, ktéra
- jak wspomniano — réwniez nalezy do najwiekszych swiatowych producentéw cukru.

Drugim obok rozmiaréw produkgji parametrem ksztaltujagcym sytuacje na swiatowym rynku cukru jest
zapotrzebowanie na cukier i jego przetwory. Z punktu widzenia potencjalnej réwnowagi rynkowej aktualne
uwarunkowania popytowe i poziom konsumpcji nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz spozycie cukru rozpatrywane
w skali globalnej systematycznie rosnie. Przyrost popytu jest - w przeciwienistwie do wahan po stronie podazy
— stosunkowo stabilny, z roku na rok §wiatowa konsumpcja cukru stopniowo wzrasta, obecnie wynosi ona
blisko 170 mln ton rocznie wobec okoto 160 mIn ton w sezonie 2008/2009. Najwiekszy przyrost konsumpcji ma
miejsce w regionach rozwijajacych si¢, w tym w Ameryce Potudniowej i w Afryce oraz w niektérych krajach
azjatyckich. Azja rozpatrywana tacznie jest najwigkszym $wiatowym konsumentem cukru, przypada na nig
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az 42% globalnego spozycia. Sytuacja w Azji jest jednak zréznicowana, gdyz w Japonii spozycie cukru spada,
znacznie wzrosta za$ jego konsumpcja w Indiach, ktére zwiekszyly rozmiary importu. Szczegélnie istotny
przyrost konsumpcji miat miejsce w Chinach, w ktérych w ciggu ostatniej dekady zapotrzebowanie na cukier
wzrosto az 0 50%. W Europie konsumpcja cukru w ostatnich latach wzrasta jedynie nieznacznie, w niektérych
krajach utrzymuje si¢ od kilku lat na ustabilizowanym poziomie lub nawet spada. Tak wiec jesli chodzi o
potencjalny wzrost popytu na cukier w najblizszych latach, mozna go oczekiwac¢ gléwnie ze strony krajéw
rozwijajgcych sie.

Natomiast pozytywnym dla producentéw cukru uwarunkowaniem popytowym jest istotny wzrost zainte-
resowania jego wykorzystaniem do celéw innych niz spozywcze. Dotyczy to zwlaszcza produkcji biopaliwa.
Brazylia juz obecnie znaczng czeé¢ produkowanego cukru przeznacza na produkcje etanolu. Jest to spo-
wodowane m.in. wzrostem cen ropy naftowej, dla ktérej etanol jest substytutem. Ponadto w niektérych
krajach wprowadzane sa dodatkowe zachety do produkgji bioetanolu, takie jak np. ulgi podatkowe dla paliwa
wytwarzanego z trzciny cukrowej lub limity udziatu biopaliwa w ogélnym bilansie paliwowym.

Oproécz podazy i popytu istotnym elementem ksztaltujagcym sytuacje na $wiatowym rynku cukru jest takze
poziom jego cen. Podlega on — podobnie jak wielko$¢ podazy — stosunkowo czestym wahaniom. Oczywiscie
spadek cen cukru jest zjawiskiem oczekiwanym przez jego bezposrednich konsumentéw. Jest on korzystny nie
tylko z punktu widzenia gospodarstw domowych, ale przede wszystkim dla branz przemystu spozywczego
wykorzystujacych cukier jako jeden z podstawowych surowcéw. Zupelnie inaczej spadki cen odbierajg produ-
cenci cukru i plantatorzy buraka cukrowego, dla ktérych oznaczajg one obnizenie rentownosci prowadzonej
dziatalnosci. Generalnie rzecz biorac, znaczne zmiany cen (w obu kierunkach) nie sg dla nich korzystne, gdyz
oznaczajg czeste zmiany uwarunkowan funkcjonowania i brak stabilnosci, co utrudnia planowanie i prowadzi
do duzych wahan wynikéw ekonomiczno-finansowych.

Na duzg zmienno$¢ cen cukru majg oczywiscie wplyw znaczne wahania podazy, ale nie zawsze ich
poziom jest bezposrednio skorelowany z aktualnymi rozmiarami produkcji. Generalnie rzecz biorac, skoki
cen na rynkach $wiatowych sg wieksze niz nalezatoby oczekiwa¢ z uwagi na wahania rozmiaréw produkdji,
a ponadto mozna zaobserwowacé przypadki tendencji odwrotnych niz teoretycznie wynikajace z zaleznosci
miedzy poziomem popytu, podazy i cen. Przyktadowo w kwietniu 2006 roku ceny cukru surowego na gietdzie
w Nowym Jorku osiggnely warto$é ponad 400 USD za tone wobec okoto 220 USD rok wczes$niej, podczas
gdy swiatowa produkcja w sezonie 2005/2006 wyniosta ponad 151 min ton i byta o kilka mIn ton wyzsza niz
woéweczas, gdy ceny ksztattowaly sie na wyjatkowo niskim poziomie. Co wiecej, juz w maju 2006 roku ceny
cukru biatego wzrosly do ponad 480 USD za tone. Kolejne lata przyniosty dalsze wahania cen cukru na rynkach
$wiatowych, ttumaczone przez analitykéw gwattownymi zmianami $wiatowej podazy cukru wynikajacymi
z czynnikéw klimatycznych, takich jak chociazby susza w Tajlandii czy huragan w Australii, a nastepnie
najwieksze od lat susze w Indiach i opady w Brazylii. Wydarzenia te spowodowaly, ze w sierpniu 2009 roku
ceny cukru byly o blisko 90% wyzsze niz rok wcze$niej. Wysokie ceny na cukier utrzymywaly sie jeszcze w
styczniu 2010 roku, ale juz w marcu byt on z kolei bardzo tani (znacznie wzrosta wéwczas produkcja w Indiach,
przewidywano rekordowe zbiory trzciny cukrowej w Brazylii). W drugiej potowie 2010 roku $wiatowy popyt
przekroczyl o okoto 5 mln ton podaz cukru, co spowodowato kolejny gwattowny wzrost jego cen, ktére w
lutym 2011 roku przekroczyly poziom 800 USD za tone, chociaz prognozy firm analitycznych wskazywaly, ze
po dwdch latach deficytu sezon 2010/2011 przyniesie nadwyzke biezacej produkcji nad konsumpcjg. Tak wiec
— wbrew prognozom wysokiej podazy — ceny cukru w pierwszej pofowie 2011 roku mialy poziom najwyzszy
od 30 lat, réwniez w lipcu ksztaltowaly sie na bardzo wysokim poziomie, zblizonym do rekordéw z lutego
(odpowiednio ponad 876 i prawie 885 USD za tone). W nastepnych miesigcach mozna bylo obserwowaé
znaczace spadki cen cukru, pod koniec listopada cukier bialy kosztowat juz ok. 600 USD za tone. W 2012 roku
nadal miata miejsce zmienno$¢ cen cukru, ale generalnie wykazywaly one wyrazna tendencje spadkowg. W
jej efekcie w kwietniu i maju 2013 roku ceny cukru na gietdach swiatowych znéw ksztattowaly sie na bardzo
niskim poziomie — ponizej 400 USD za tone cukru surowego w Nowym Jorku i ponizej 500 USD za tone¢ cukru
biatego w Londynie!.

Podsumowujac, $wiatowy rynek cukru cechuje czesty brak réwnowagi i duza zmiennos¢ poziomu cen.
Konsumpcja rozpatrywana w skali globalnej ro$nie systematycznie, ale poziom produkgji — pomimo generalnej

! International Sugar Organization <http://isosugar.org>, dostep 30 czerwca 2013.
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tendencji wzrostowej — stosunkowo czesto podlega znacznym wahaniom, co sprawia, ze czasami nawet przez
kilka kolejnych sezonéw wystepuja okresowe niedobory destabilizujace rynek.

Z.ASADY REGULAC]JI RYNKU CUKRU W UN11 EUROPEJSKIE] 1 ICH REFORMY

Rynek cukru w Unii Europejskiej i inne rynki wiekszosci podstawowych artykutéw zywnosciowych, sg objete
Wsp6élnag Polityka Rolng i poddane szczegélowym regulacjom. Pierwsze z nich zostaly wprowadzone juz w
latach szes¢dziesigtych XX wieku. Gléwnym uzasadnieniem koniecznosci ich stosowania byta trudna sytuacja
zywnoéciowa w éwczesnej Europie oraz specyfika produkeji zywnosci i rolnictwa, dla ktérej typowa jest
cykliczno$¢ wahan koniunkturalnych. Zmniejszenie podazy zywnosci wywotuje doé¢ znaczny wzrost jej cen,
a jednoczesénie uwidocznia si¢ ich rola jako regulatora relacji miedzy popytem a podaza. Spadek podazy
prowadzi wprawdzie do krétkookresowej sytuacji rtéwnowagi przy nizszych wielkoéciach popytu i podazy, ale
jednoczesnie powoduje na przemian duze korzysci dla ludnosci rolniczej i nierolniczej oraz duze wahania cen
uzyskiwanych przez rolnikéw i ptaconych przez konsumentéw (Gorzelak 1995: 58). Ta zmiennoé¢ w polaczeniu
ze zjawiskiem zawodno$ci rynku powoduje, Ze w gospodarce zywnosciowej potrzebny jest interwencjonizm.
Co do jego uzasadnienia, zakresu i instrumentéw tocza sie ciagte spory (Makarski 1998: 302-315). Generalnie
jednak potrzeba jego istnienia nie budzi wiekszych watpliwosci. Co wiecej, niektérzy wskazujg nawet na jej
narastajacy charakter i rozszerzanie zakresu polityki rolnej w wiekszosci krajéw wysoko rozwinietych (Wilkin
2003: 42-48).

Od wielu lat ingerencja paristwa w funkcjonowanie mechanizméw rynkowych ma miejsce w krajach obecnej
Unii Europejskiej. Jako jeden z pierwszych ustawowej regulacji zostal poddany rynek cukru, dla ktérego
juz w latach szesédziesigtych XX wieku wprowadzono szereg instrumentéw. Warto przy tym zaznaczyd,
ze regulacja rynku cukru wynikala bezposrednio z zapiséw Traktatu Rzymskiego powotujacego do zycia
Europejska Wspdlnote Gospodarczg, a jej celem byty m. in. wzrost produktywnosci oraz stabilizacja poziomu
produkgji i cen. Zakres towarowy obowigzujacych regulacji jest szeroki, interwencja dotyczy nie tylko cukru, ale
réwniez burakéw cukrowych, trzciny cukrowej, melasy, pulpy, cukru i syropu klonowego, sztucznego miodu i
karmelu, produktéw rafinacji cukru oraz substytutu przemystowego cukru w postaci izoglukozy otrzymywanej
z kukurydzy (tzw. cukier zbozowy). Niektére cukry objeto innymi regulacjami rynku (Chmielewska 2000:
25-26 i 57; Czyzewski, Henisz-Matuszczak 2006: 179-180).

Zakres instrumentéw regulacji rynku cukru byt stopniowo poszerzany i obejmowat ceny, kwoty produk-
cyjne dla poszczegélnych panstw, doptaty do eksportu oraz cta i kontyngenty. Pierwszym zastosowanym
instrumentem byly wspélne ceny ustalane dla cukru i burakéw cukrowych (Zob. szerzej: Kondrakiewicz 2000:
85-86). Do podstawowych instrumentéw regulacji naleza takze kwoty produkcyjne przydzielane poszczegdl-
nym pafistwom cztonkowskim Unii Europejskiej, a nastepnie przez krajowe ministerstwa rolnictwa rozdzielane
pomiedzy przedsiebiorstwa zajmujace sie produkcja cukru. Przez wiele lat na rynku cukru obowigzywaly
kwoty produkcyjne: A, BiC, ktérym przypisano odmienne gwarancje cenowe i gwarancje zbytu. Kwota A
to wielko$¢ odpowiadajgca krajowej konsumpcji cukru, za$ kwota B stanowigca ok. 20% wysokoéci kwoty A
byla przeznaczona na eksport lub na zaspokojenie potrzeb konsumpcyjnych w razie znacznej obnizki plonéw.
W sytuadji glebokiego spadku cen rynkowych produkcja w kwocie A i B mogta by¢ sprzedawana po cenie
interwencyjnej. Z kolei kwota C stanowita nadwyzke produkgji cukru ponad kwote A i B. Musiata ona by¢
wyeksportowana po cenach rynku $wiatowego, poniewaz w przeciwnym wypadku na producenta mogly
by¢ natozone kary finansowe. Szczegdétowo uregulowano takze zasady handlu zagranicznego cukrem, dla
ktérego w ramach przyznawanych poszczegélnym panistwom limitéw obowigzywaty doptaty do eksportu,
rozbudowany byl tez system cet i kontyngentéw. Ponadto pobierano tzw. oplaty cukrowe (okreslane odrebnie
dla kwoty A i kwoty B) wnoszone przez producentéw cukru, dzieki ktérym system regulacji rynku opierat
sie na zasadzie wspétfinansowania (Jurcewicz, Koztowska, Tomkiewicz 2007: 116-122; Kondrakiewicz 2000:
83-90).

Omoéwione powyzej mechanizmy regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej funkcjonowaty w niemal
niezmienionym ksztalcie przez kilkadziesigt lat. Co prawda, wielokrotnie podejmowano dziatania prowadzace
do szczeg6towych modyfikacji systemu, ale az do potowy pierwszej dekady XXI wieku nie dokonano istotnych
zmian w zakresie obowigzujgcych instrumentéw. Problem koniecznos$ci przeprowadzenia kolejnych reform
regulagji rynku cukru nasilit sie wraz z przyjeciem nowych cztonkéw do Unii Europejskiej w 2004 roku. W
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okresie 6wczesnego rozszerzenia stalo sie oczywiste, ze przyjete w innych uwarunkowaniach mechanizmy
funkcjonowania rynku cukru coraz mniej odpowiadaly realnej sytuacji. Obowigzujacy system byt krytykowany
za wysokie ceny na rynku wewnetrznym i niska konkurencyjnosé na rynku $wiatowym. Dodatkowo Swiatowa
Organizacja Handlu wskazywata na negatywny wplyw subwencjonowanego eksportu na sytuacje na rynku
Swiatowym i domagala si¢ jego zmniejszenia (Szajner 2006: 14). Wobec oczekiwar opinii miedzynarodowej
Unia Europejska zobowigzala sie do stopniowego zwiekszania bezctowego importu cukru z krajéw najstabiej
rozwinietych.

Powyzsze uwarunkowania sprawily, ze w lutym 2006 roku Komisja Europejska zatwierdzita projekt
reformy, ktérej rozpoczecie przewidziano na rok gospodarczy 2006/07. Na jej pierwszy etap — majacy trwac
do 2011 roku — przewidziano obnizenie kwot produkgji cukru, za$ na drugi — ich catkowita likwidacje, ktéra
zaplanowano do 2015 roku. Gléwne zalozenia tej reformy objely m. in. zmiany w systemie cen i ich obnizke,
polaczenie kwot A i B oraz stworzenie systemu zachet do zmniejszania poziomu produkcji. Szczegétowe
zmiany, jakie wéwczas wprowadzono, to (Chudoba 2006: 10-11):

— zastgpienie ceny interwencyjnej cukru ceng referencyjng, ktéra w ciggu trzech lat zostanie obnizona o
30%, do poziomu 404,4 euro za tone cukru biatego;

— wprowadzenie systemu raportowania cen cukru, ktéry pozwoli stwierdzi¢, kiedy cena rynkowa spada
ponizej ceny referencyjnej;

— uruchomienie systemu prywatnego magazynowania cukru w sytuacji spadku cen rynkowych ponizej
cen referencyjnych;

— obnizenie o 40% minimalnej ceny skupu burakéw cukrowych do 26,3 euro za tone (przy wprowadzeniu
systemu rekompensat dla plantatoréw w wysokosci 64

— polaczenie kwot A i B w jedng wspdlng kwote w dotychczasowej wysokosci (17,44 mln ton) oraz
rozdzielenie dodatkowej kwoty (1 mIn ton) pomiedzy panstwa czlonkowskie produkujace dotychczas
cukier w kwocie C;

— utworzenie specjalnego funduszu restrukturyzacyjnego, pochodzacego z optat wnoszonych przez
producentéw cukru?;

— udzielenie pomocy restrukturyzacyjnej producentom rezygnujacym z produkcji cukru.

Na kampanie 2006/07 i nastepng za dobrowolng rezygnacje z produkcji przez poszczegélne koncerny
przewidziano dla nich rekompensaty w wysokoéci 730 euro za kazda tone przystugujacej kwoty, w kolejnych
dwéch sezonach mialy by¢ one nizsze: odpowiednio 625 i 520 euro za tone (Jasiriska 2006: 7). Zalozenia
reformy przewidywaly, ze w zwigzku z takim systemem rekompensat nastapi koncentracja produkgji cukru w
regionach o najlepszych naturalnych warunkach dla uprawy burakéw cukrowych. Jednakze przewidziane w
zalozeniach omawianej reformy rekompensaty dla producentéw cukru okazaly sie dla nich stanowczo za mato
atrakcyjne i nie stanowily wystarczajgcej zachety do dobrowolnego ograniczania rozmiaréw produkcji.

W zwigzku z tym, ze redukcja kwot produkcyjnych w pierwszym roku reformy byta znacznie nizsza niz
oczekiwano, juz w pazdzierniku 2007 roku zaplanowano jej kolejne modyfikacje polegajace przede wszystkim
na wprowadzeniu tzw. ,inicjatywy plantatorskiej”, a takze systemu dodatkowych zachet finansowych dla tych
producentéw cukru i plantatoréw buraka cukrowego, ktérzy bedq ograniczaé rozmiary produkcji w stosunku
do posiadanych wczeséniej limitéw. Szczegétowo zmiany te polegaly na (Rogalska 2007: 4-7):

— ustanowieniu statego poziomu pomocy w wysokosci 10% dla plantatoréw i podmiotéw $wiadczacych
ustugi przy uzyciu maszyn rolniczych;

2 W pierwszym roku reformy (2006/07) przewidziano pobieranie od producentéw optat w wysokosci 126,4 euro za
tone produkcji kwotowanej, w drugim roku w wysokosci 173,8 euro za tone, za§ w trzecim — 113,3 euro za tone.
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— wprowadzeniu mozliwosci bezposredniego zrzekania si¢ kwot produkeyjnych cukru przez plantatoréw
w wysokosci do 10% kwoty producenta, o ile nie przejmie tej inicjatywy producent (ktéry do 31 stycznia
2008 roku moze wnioskowa¢ o zmniejszenie kwoty produkcyjnej o iloé¢ réwna lub wieksza od tej, o
ktérg wnioskujg plantatorzy i wéwczas proces restrukturyzacji bedzie przebiegal zgodnie z planem
zgloszonym przez producenta cukru);

— przyznaniu na kampanie¢ 2008/09 dodatkowej pomocy dla plantatoréw, ktérzy utracg prawo do uprawy
i dostawy buraka cukrowego w wysokosci 237,5 euro za tone (niezaleznie od tego, czy przyjety zostanie
wniosek plantatora, czy producenta cukru);

— przy zrzeczeniu si¢ przez przedsiebiorstwa kwoty co najmniej odpowiadajacej wycofaniu (czyli w
przypadku Polski — 13,5%) przyznanie im (tj. przedsiebiorstwom) zwolnienia z czesci skladki restruk-
turyzacyjnej (za te czes¢ kwoty, ktéra podlegata wycofaniu zapobiegawczemu w roku gospodarczym
2007/2008).

Dodatkowo przyjeto, ze w przypadku, gdy producent zdecyduje sie wystgpi¢ o pomoc restrukturyzacyjng
od roku 2009/2010, dodatkowa platnoé¢ dla plantatoréw bedzie przyznana réwniez na rok 2009/2010, pod
warunkiem, ze wniosek przedsiebiorstwa zostanie zlozony do 31 stycznia 2008 roku. Jednoczesnie zatozono
réwniez, ze jezeli do roku 2009/10 nie nastapi wystarczajgca dobrowolna redukcja kwot, to Komisja Europejska
dokona administracyjnej redukcji limitéw produkcyjnych — mniej korzystnej dla producentéw, gdyz bez wy-
placenia pomocy restrukturyzacyjnej. W przeciwienistwie do zalozer reformy z 2006 roku, oméwione powyzej
regulacje okazaly sie skutecznym sposobem przyspieszenia procesu dobrowolnej redukcji kwot produkcji
przez wielu producentéw cukru. W rezultacie zmniejszenia przystugujacych kwot w niektérych krajach Unii
Europejskiej nastgpit dos¢ istotny spadek poziomu produkcji cukru, ktéry w wiekszoséci przypadkéw wigzat
sie z koniecznoscig jej wygaszania w kolejnych zaktadach i wymusil podjecie réznorodnych przedsiewzieé
restrukturyzacyjnych. Jednoczesénie jednak dziatania te nie przyniosly stabilizacji ani na unijnym, ani tym
bardziej na §wiatowym rynku cukru.

SYTUAC]A NA RYNKU CUKRU W POLSCE

Obecnie na rynku cukru w Polsce —jako kraju cztonkowskim Unii Europejskiej — obowigzujg oczywiscie te
same mechanizmy regulacji co w pozostatych krajach Wspdélnoty. Warto jednak zaznaczy¢, ze ustawowe
zasady regulacji rynku cukru w Polsce wprowadzono juz w pierwszej potowie lat dziewieédziesiatych, a wiec
jeszcze przed integracja z Unig Europejska. Zwolennicy ustawowego uregulowania rynku cukru wskazywali
woéwczas na specyfike branzy jako czynnik, ktéry nie pozwala na zastosowanie wylacznie rynkowych kryteriéw
oraz na zasadnos¢ i koniecznos¢ interwencji ustawowej, powotujac sie przy tym na tradycje przedwojenne i
obowigzujace wéwczas akty prawne (Eckert 1981: 172-174). Jednoczes$nie podkreslano, ze takie rozwigzanie
przyspieszy dostosowanie do integracji z Unig Europejska. W dniu 26 sierpnia 1994 roku zostala uchwalona
Ustawa o regulacji rynku cukru i przeksztalceniach wlasnosciowych w przemysle cukrowniczym (Dz. U. 1994,
nr 98, poz. 473.) Bylta ona potocznie zwana ,,ustawg cukrowg”, okreslita zasady funkcjonowania rynku cukru w
Polsce i zapoczatkowala procesy restrukturyzacji cukrownictwa. Podstawowe regulacje w zakresie organizacji
rynku cukru dotyczyly wprowadzenia limitéw produkcji, cen minimalnych i optat stanowigcych Zrédto doptat
do eksportu. Poczagtkowo wprowadzono dwie kwoty: A i B, nastepnie ustalono réwniez kwote C. Dodatko-
wym mechanizmem regulujagcym rynek byt podzial kwot w postaci maksymalnej wielkosci sprzedazy na
poszczegoblne kwartaly. Regulacje cenowe objely ceny minimalne cukru dla producentéw oraz ceny minimalne
skupu burakéw cukrowych. Cukier nabywany u producentéw na zaopatrzenie rynku krajowego obcigzono
oplatg produkcyjng pobierang od finalnych nabywcéw, a przeznaczona na dofinansowanie eksportu kwoty B.
Za wprowadzanie ilo$ci cukru wigkszych niz uzyskane limity przewidziano sankcje finansowe. Byly to wiec
mechanizmy bardzo podobne do funkcjonujacych wéwczas w Unii Europejskiej, mozna jednakze wskazac
réwniez liczne réznice dotyczace rozwigzan szczegétowych (Kondrakiewicz 2000: 180-188).

Przyjete mechanizmy regulacji rynku cukru nie przyniosty niestety zamierzonych rezultatéw. Wbrew
oczekiwaniom wprowadzone instrumenty nie przyczynily sie do stabilizacji rynku, co przejawiato sie przede
wszystkim brakiem réwnowagi rynkowej wskazujacej na niedoskonato$é ustawowych regulacji. Zaréwno
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ten fakt, jak i niezgodno$¢ przyjetych rozwigzan z przepisami unijnymi sprawily, ze ,, ustawa cukrowa” byta
kilkakrotnie nowelizowana, a nastepnie zastagpiona nowg ustawg. W czerwcu 2001 r. uchwalono ustawe o
nazwie Ustawa regulacji rynku cukru (Dz. U. 2001, nr 76, poz. 810), ktéra zmienila zasady przyznawania
limitéw produkcyjnych, cene minimalng cukru zastgpila ceng interwencyjng i wprowadzita podstawowg cene
skupu buraka. Rozwigzania te znacznie zblizyly zasady organizacji rynku cukru w Polsce do obowigzujacych w
krajach Wspdlnoty. Integracja Polski z Unig Europejska w maju 2004 roku spowodowata automatyczne objecie
przepisami Wspélnej Polityki Rolnej catej gospodarki zywnosciowej, w tym réwniez przyjecie obowigzujgcych
woéwczas regulacji rynku cukru. Do podstawowych zmian, jakie w zwigzku z tym nastgpily, nalezy przede
wszystkim znaczacy wzrost cen gwarantowanych, nieznaczne obnizenie kwot produkcyjnych, a takze zmiany
zasad eksportu i importu cukru. Dla burakéw cukrowych obowigzywaty minimalne ceny skupu, ustalone na
innym poziomie dla kwoty A i kwoty B, jedynie buraki w kwocie C skupowano po cenach umownych.

Ustawowa regulacja rynku cukru w Polsce zmienita nie tylko zasady jego funkcjonowania, ale zapoczatko-
wata réwniez procesy restrukturyzacji w przemysle cukrowniczym. , Ustawa cukrowa” z sierpnia 1994 roku
okreslita bowiem kierunki przeksztalceni organizacyjnych i wlasnosciowych w polskim przemysle cukrowni-
czym. Jedna z najbardziej istotnych zmian bylo powotanie tzw. holdingéw cukrowych: Lubelsko-Matopolskiej
Spotki Cukrowej, Mazowiecko-Kujawskiej Spétki Cukrowej, Poznarisko-Pomorskiej Spotki Cukrowej oraz
Slaskiej Spotki Cukrowej. Grupowaly one samodzielne cukrownie wyodrebnione po podziale funkcjonujacych
wezesniej wielozakladowych przedsiebiorstw panstwowych.

Kolejne zmiany podmiotowe umozliwila wspomniana powyzej Ustawa o regulacji rynku cukru z dnia 21
czerwca 2001 roku, ktéra nie tylko zmienita zasady funkcjonowania czesci instrumentéw regulacji rynku cukru
w Polsce, ale przewidziata takze powotanie Komisji Porozumiewawczej ds. Cukru, grupujacejjego producentéw
i plantatoréw buraka cukrowego, a ponadto zatwierdzita likwidacje funkcjonujacych holdingéw cukrowych i
utworzenie nowej struktury o charakterze koncernu. W dniu 25 sierpnia 2001 roku weszly w zycie m. in. jej
zapisy okreslajace, ze czeé¢ dotychczas niesprywatyzowanych cukrowni zostanie potagczona w Krajowa Spétke
Cukrowg (KSC). Po kilku miesigcach — w marcu 2002 roku — zostat ogltoszony komunikat Rady Ministréw
w tej sprawie, a w sierpniu 2002 roku doszlto do konsolidacji trzech holdingéw cukrowych, tj. wlaczenia do
Mazowiecko-Kujawskiej Spétki Cukrowej dwéch pozostalych: Lubelsko-Matopolskiej i Poznafisko-Pomorskie;.
Po rejestracji polaczenia Krajowa Spétka Cukrowa rozpoczela swe funkcjonowanie. Zdecydowana wiekszos¢
jej akcji pozostata wlasnoscig Skarbu Paristwa, akcjonariuszami mniejszo$ciowymi sa pracownicy i plantatorzy
(Kondrakiewicz 2009: 155-156).

W efekcie powyzszych proceséw i wejscia zagranicznych inwestoréw strategicznych w polskim przemysle
cukrowniczym uksztaltowata sie struktura podmiotowa, w ramach ktérej do kampanii 2008 /2009 dziatato
pie¢ duzych grup wtascicielskich, tj. Krajowa Spétka Cukrowa, Stidzucker, Pfeifer und Langen, British Sugar
Overseas oraz Nordzucker. Ich udzial w krajowym rynku cukru, wynikajacy bezposrednio z przystugujacych
poszczegblnym grupom limitéw produkcji, pozostawat na wzglednie stalym poziomie od czasu przejecia
cukrowni §lagskich przez Stidzucker i wynosit okoto 40, 26, 16, 10 i 8% (Kondrakiewicz 2006: 85).

W nastepnym sezonie (2009/2010) nastgpita dos¢ istotna zmiana struktury podmiotowej rynku, gdyz
British Sugar Overseas zakoriczy! swoja produkcje cukru w Polsce, a jego cukrownie przejeta spotka Pfeifer und
Langen, istotnie wzmacniajgc dzieki temu posunieciu swojg pozycje rynkowa. W wyniku tych przeksztalcen
doszto do uksztaltowania nowej struktury podmiotowej polskiego rynku cukru. Obecnie funkcjonujg na nim
cztery gléwne podmioty, tj. Krajowa Spétka Cukrowa, Pfeifer und Langen, Stidzucker oraz Nordzucker z
udziatem wynoszacym odpowiednio okoto 39, 26,5, 25 i 9,5%. W kolejnych latach udziat ten pozostaje na
stabilnym poziomie, gdyz wynika on z podziatu kwot produkcyjnych. Podmiotem dominujgcym na polskim
rynku cukru jest nadal KSC, dla ktérej utrzymanie obecnej pozycji jest celem strategicznym.

Wielkos¢ produkcji cukru w Polsce — podobnie jak na catym $wiecie — podlega z roku na rok zmianom, ktére
sg wynikiem gtéwnie czynnikéw pogodowych i duzego uzaleznienia wynikéw przemystu cukrowniczego od
jakosci i plonu podstawowego surowca, jakim sg buraki cukrowe. Areat ich upraw systematycznie maleje, ale
wzrasta plon i polaryzacja. Aktualnie z przemystem cukrowniczym wspétpracuje okoto 38 tys. plantatoréw,
tj. 0 40% mniej niz przed rozpoczeciem reformy. W ostatnich latach wahania rozmiaréw produkcji cukru
w Polsce sa stosunkowo niewielkie, przed integracjg z Unig Europejska przybieraly one znacznie wigksze
rozmiary. Obecnie poziom produkcji cukru wynosi ponad 1,8 mIn ton (w ostatniej kampanii, tj. 2012/2013
wszyscy producenci wytworzyli tacznie 1,876 mln ton wobec 1,887 mln ton rok wczeéniej). Jest to wielkosé
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znacznie przekraczajgca przystugujace limity. Krajowa kwota produkcji cukru wynosi obecnie niespetna 1,5
min ton (1 405608 ton) i jest 0 16% nizsza od limitu wynegocjowanego przed akcesja, co stanowi niekorzystne
uwarunkowanie funkcjonowania producentéw. Podstawowym problemem jest jednak fakt, Ze jednoczesénie
kwota ta jest o okoto 13% mniejsza od zuzycia krajowego. W konsekwencji znaczaco zwiekszyl sie udziat
importu w zaopatrzeniu rynku krajowego, najwiekszym dostawcg cukru na polski rynek byta w ostatnich
latach Kuba. Doszto tym samym do paradoksalnej sytuacji polegajacej na koniecznosci sprowadzania cukru
z zagranicy pomimo tego, ze producenci krajowi sg w stanie wytwarzaé znacznie wiecej niz wynosi popyt
wewnetrzny, ale z uwagi na obowigzujgce rozwigzania prawne musza czes$¢ swojej produkcji eksportowaé na
rynki zagraniczne. Przykladowo w sezonie 2009/2010 cukrownie w Polsce wytworzyly 1,5 mln ton cukru.
Zgodnie z przepisami musialy wyeksportowaé 100 tys. ton polskiego cukru, za$ na $wiatowym rynku kupi¢
200-250 tys. ton, gdyz calkowite zuzycie cukru w Polsce wynosi obecnie okoto 1600 tys. ton rocznie. Wielkos¢ ta
w ostatnich latach nieznacznie wzrasta, co jest efektem wyzszego zuzycia przemystowego, gdyz bezposrednie
spozycie cukru w gospodarstwach domowych spada. Szacuje sie, ze w 2010 roku wyniosto ono okoto 16,6 kg
na osobe, (w 2009 roku byto to 17,0 kg na osobe), za$ tacznie z przetworstwem blisko 41 kg na mieszkarica.
Z punktu widzenia perspektyw rozwojowych przemystu cukrowniczego istotne znaczenie bedzie miata
dtugookresowa tendencja ksztattowania sie popytu na cukier. Nalezy przypuszczaé, ze w najblizszych latach —
podobnie jak w innych krajach — nastapi przyrost zapotrzebowania w zwigzku z wykorzystaniem buraka do
produkcji paliw i na inne cele przemystowe.

W zwigzku z ustawowg regulacjg rynku cukru i limitowaniem podazy, polski przemyst cukrowniczy
zostal poddany glebokiej restrukturyzacji. Jej najbardziej zauwazalnym przejawem jest likwidacja znacznej
czedci zakladéw produkcyjnych. Przed rozpoczeciem proceséw przeksztalceri w Polsce bylo czynnych 78
cukrowni. Obecnie ich liczba spadta do 18, z czego najwiecej (7) jest skupione w Krajowej Spétce Cukrowej.
Proces wylaczania kolejnych zaktadéw z produkcji wymusit redukcje zatrudnienia i konieczno$é poszukiwania
sposob6éw zagospodarowania zbednego majatku. Niektérych producentéw cukru reforma zmobilizowata
do podjecia innych rodzajéw dziatalnosci, ale byly to raczej pojedyncze przypadki. Generalnie rzecz biorac,
efektem proceséw restrukturyzacyjnych bylo istotne zmniejszenie potencjatu produkcyjnego i przetwérczego
branzy, ale jednocze$nie nastgpit wzrost stopnia koncentracji upraw burakéw cukrowych i produkgji cukru, co
w rezultacie przyczynito sie do poprawy ekonomicznej efektywnosci catego sektora.

OCENA SKUTKOW INTERWENCJONIZMU NA RYNKU CUKRU W Uni EUROPE]SKIE]

Wprowadzenie Wspdlnej Polityki Rolnej w krajach obecnej Unii Europejskiej (dawnej Europejskiej Wspélnoty
Gospodarczej) byto uwarunkowane znacznymi niedoborami Zywnosci i dgzeniem do samowystarczalnosci w
zakresie zaopatrzenia w podstawowe produkty rolne. Przyjete dla rynku cukru instrumenty mialy z zalozenia
doprowadzi¢ do jego stabilizacji, przy jednoczesnej gwarancji optacalnosci produkgji dla plantatoréw buraka
cukrowego i zakladow przetwoérczych. Podstawowy cel, jakim byt wzrost plonéw buraka cukrowego i produkgji
cukru, osiggnieto stosunkowo szybko. Co wiecej, szeroki zakres regulacji i stosowanych instrumentéw sprawity,
ze rynek cukru czesto byl okreslany jako rynek modelowy (Buchowiecki 1991: 55).

Powyzsze stwierdzenie nie oznacza jednak ostatecznej pozytywnej oceny ani wprowadzonych na rynku
cukru instrumentéw regulacji, ani ich skutkéw. Co prawda, w pierwszych latach funkcjonowania regulacji
przyniosly one oczekiwane efekty, ale p6Zniej nie nastapilo ich dostosowanie do zmieniajacych sie warunkéw
rynkowych. W kolejnych latach sytuacja na rynku cukru stawala si¢ coraz trudniejsza. Co wiecej, obowigzujace
mechanizmy wymagaly istnienia rozbudowanego systemu administracyjnego i koniecznosci przeprowadzania
systematycznych, szczegétowych kontroli sytuacji na rynku cukru, pociggajacych za sobg wysokie koszty
utrzymania systemu. Jego obroncy twierdzili, co prawda, ze dziata on na zasadzie samofinansowania si¢, bo
koszty te sg pokrywane z oplat wnoszonych przez producentéw, ale przeciez w ostatecznym rozrachunku
byly one ponoszone przez konsumentéw cukru. Ceny placone przez jego finalnych odbiorcéw we wszystkich
krajach Unii Europejskiej cechuje duza zmiennos¢, ale, generalnie rzecz biorgc, sa one wysokie, zwlaszcza w
poréwnaniu z cenami rynku $wiatowego.

Po kilkudziesieciu latach stosowania interwencjonizmu na rynku cukru coraz bardziej uwidacznialy sie
niedoskonato$ci wprowadzonych rozwigzan. Narastajace problemy braku réwnowagi rynkowej i pogarszajaca
sie sytuacja sektora wymusily przeprowadzenie gruntownej reformy zasad regulacji rynku cukru. Do jej
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wprowadzenia przyczynily sie dodatkowo takze zadania zmiany regul funkcjonowania sektora ze strony WTO,
ktéra wskazywata na negatywny wplyw subwencjonowanego eksportu na sytuacje na rynku $wiatowym i
domagata si¢ jego zmniejszenia. W sposéb szczegdlny niektdére problemy rynku cukru nasilily sie po rozszerze-
niu Unii Europejskiej w 2004 roku. Stalo sie wéwczas oczywiste, ze ostatecznym rezultatem obowigzujacych
dla cukru rozwigzan byly coraz wieksze problemy z utrzymaniem réwnowagi pomiedzy popytem i podaza,
wysokie ceny na rynku wewnetrznym oraz niska konkurencyjnoé¢ unijnego przemystu cukrowniczego na
rynku $wiatowym. Wszystkie te czynniki przyczynily sie do podjecia gruntownych reform rynku cukru
rozpoczetych w roku 2006, a nastepnie modyfikowanych i kontynuowanych w kolejnych sezonach.

Gléwnymi zalozeniami ostatnich reform rynku cukru byly przede wszystkim spadek rozmiaréw produkgji
oraz stopniowa redukcja cen. Podstawowy cel w zakresie redukcji poziomu produkcji udato si¢ osiggnaé
w stopniu zadowalajagcym — rzeczywisty spadek wynidst blisko 97% planowanej wielkosci. Tym samym
rozmiary produkcji cukru w catej Unii Europejskiej zmniejszyly sie w ostatnich latach do okoto 17-18 min
ton rocznie, co jest wielkoscig zblizong do popytu. Obecnie zapotrzebowanie na rynku unijnym wynosi
okoto 16,5-17 mlIn ton. Niestety nie oznacza to zaistnienia pelnej réwnowagi na rynku wewnetrznym, gdyz
zgodnie z zalozeniami reformy przystugujace producentom limity produkcji okreslono na znacznie nizszym
poziomie. Wynosza one aktualnie niewiele wiecej niz 13,5 mln ton, liczac tacznie z Chorwacja. Taka sytuacja
oznacza, ze w skali Wspdlnoty z jednej strony pojawia sie koniecznos¢ importu, a z drugiej strony producenci
posiadaja nadwyzki produkgji, ktérych nie mogg zaoferowaé na rynku unijnym. Co wiecej, majg oni dodatkowy
problem z ich zagospodarowaniem w taki sposéb, aby uniknaé¢ kar za przekroczenie limitéw. Mozliwe
rozwigzania to jedynie przeniesienie wytworzonych nadwyzkowych iloéci cukru na kolejny sezon produkcyjny
albo ich przeznaczenie na cele przemystowe. Wedtug danych Komisji Europejskiej, zuzycie cukru w sektorze
przemystowym wynosi obecnie okoto 1,5-2,0 mln ton rocznie. Nadwyzki produkcji sg znacznie wieksze, a
ponadto w ostatnich latach wykazuja tendencje wzrostowa. Co wiecej, mozliwosci sprzedazy nadwyzek na
rynku zewnetrznym sg obecnie bardzo ograniczone — uzgodniona w ramach WTO roczna kwota eksportowa dla
Unii Europejskiej wynosi obecnie zaledwie 1,37 mIn ton. Problemu tak znacznej nieréwnowagi nie rozwiazuja
takze dodatkowe zezwolenia na sprzedaz cukru ponadkwotowego wydawane przez Komisje Europejska. Tym
samym realizowana reforma rynku cukru nie moze by¢ oceniona pozytywnie, bo nie przyniosia stabilizacji i
pelnej réwnowagi na rynku cukru.

Dodatkowym potwierdzeniem braku zadowalajacych rezultatéw reformy rynku cukrujest tez zatwierdzone
w czerwcu 2013 roku przedtuzenie okresu jej realizacji. Chociaz pierwotnie planowano catkowite zniesienie
zasady limitowania produkcji do korica wrzesnia 2015 roku (zgodnie z rozporzadzeniem 1234/2007), to
ostatecznie jednak Parlament Europejski zgodzit si¢ na utrzymanie kwot produkgji dla cukru i izoglukozy
do korica wrzesnia 2017 roku. Warto przy tym wspomnie¢ o braku jednomy$lnosci poszczegdlnych krajow
cztonkowskich co do ostatecznego ksztattu zasad regulacji rynku cukru oraz samego tempa redukcji limitéw
produkcyjnych. O ile niektére paristwa domagaly sie ich natychmiastowego zniesienia, to znaczna czesé
producentéw (w tym réwniez polskich) byla za ich utrzymaniem az do 2020 roku.

Oceniajac skutki interwencjonizmu na rynku cukru i jego modyfikacje, nie nalezy oczywiscie zapominaé o
niektérych korzystnych skutkach trwajacej reformy. Elementem pozytywnym wprowadzonych rozwigzan
jest z pewnoscig dazenie do obnizania cen cukru, ktére dzieki temu zblizaja si¢ obecnie w Unii Europejskiej
do cen réwnowagi na rynku $wiatowym. Sa to jednak dziatania wymuszone administracyjnie a nie poprzez
mechanizm rynkowy, za$ poziom cen wcigz nie jest stabilny. Tak wiec, chociaz najnowsza reforma zakladata i
przynajmniej poczatkowo faktycznie przyniosta spadkowa tendencje cen cukru, to ostatecznie jednak réwniez w
tym obszarze nie mozna jej oceni¢ w pelni pozytywnie. Przede wszystkim poziom cen cukru w Unii Europejskiej
nadal podlega wyraznym wahaniom, a ponadto Komisja Europejska stosunkowo czesto podejmuje dziatania
administracyjne (w tym przede wszystkim znoszenie cel importowych) stuzace zapobieganiu ich wzrostowi.
Warto tez przypomnie¢, ze w calym okresie stosowania interwencjonizmu na rynku cukru w Unii Europejskiej
poziom cen byl wyzszy niz w krajach zewnetrznych.

Zjawiskiem istotnie wplywajacym na ogé6lng negatywna ocene przyjetych na analizowanym rynku roz-
wigzan jest przede wszystkim fakt, iz pomimo wystepowania generalnej tendencji spadkowej cen cukru, nie
dochodzi do samoczynnego dostosowywania rozmiaréw podazy do zapotrzebowania. Wrecz przeciwnie,
pojawiajg sie kolejne problemy — zmniejszone limity produkcyjne nie zaspokajaja popytu wewnetrznego,
wobec czego Unia Europejskiej jest zmuszona do importu cukru, a jednoczeénie eksportu nadwyzek ponad
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obowigzujace kwoty. Jest to sytuacja wrecz paradoksalna. Gdyby limity produkcji cukru nie obowigzywaty lub
ewentualnie w pelni odpowiadaty wielkosci wewnetrznego zapotrzebowania na ten produkt, nie dosztoby do
tak dziwnego stanu nieréwnowagi i nie trzeba by bylo uruchamia¢ dodatkowych bezctowych kontyngentéw.
Nalezy tez oczywiscie oczekiwaé, ze gdyby limity produkgji calkowicie zniesiono to nastgpiloby dojscie do
stanu réwnowagi rynkowej poprzez zréwnanie wielkosci popytu z wielkoscig podazy. Prawdopodobnie
wigzaloby sie to réwniez z wyeliminowaniem z rynku najmniej efektywnych wytwoércéw, ktérzy nie byliby w
stanie dostosowa¢ si¢ do rosngcych wymogéw konkurencji. Oznacza to, ze niektérzy producenci zrezygnowa-
liby z dziatalnosci w tym sektorze z przyczyn ekonomiczno-rynkowych, a nie z powodu odgérnych decyzji i
przymusu administracyjnego.

Analiza stanu rynku cukru w catym okresie obowigzywania jego ustawowej regulacji wskazuje, Ze stoso-
wanie szczeg6towych narzedzi ksztattujacych jego funkcjonowanie nie przyniosto zadowalajacych efektow
w zakresie réwnowagi rynkowej i stabilizacji cen. Tym samym ostateczna ocena zasad interwencjonizmu na
rynku cukru prowadzi do wniosku o niskiej skutecznosci narzedzi administracyjnych jako gtéwnego regulatora
proceséw gospodarczych. Realizowane obecnie zatozenia reformy mialy doprowadzi¢ do zwigkszenia roli
rynku i poprawy jego stanu rozumianej jako zmniejszenie skali nieréwnowagi oraz do spadku cen. Podjete w
zwigzku z tym dziatania nie mogg by¢ jednak ocenione jednoznacznie jako pozytywne z uwagi na fakt, ze
stosowane w ramach trwajacej reformy instrumenty nie ulegly istotnej zmianie w stosunku do poprzednich
rozwigzan. Tym samym decydujace znaczenie maja nadal decyzje administracyjne a nie czynniki rynkowe,
chociaz historia kilkudziesieciu lat Wspdlnej Polityki Rolnej pokazata, ze szczegélowa ingerencja paristwa nie
jest skutecznym sposobem stabilizacji sytuacji rynkowej.

PODSUMOWANIE 1 WNIOSKI KONCOWE

W ramach Wspélnej Polityki Rolnej szczegélowymi regulacjami zostal objety m. in. rynek cukru w Unii
Europejskiej. Jego stan jest w znacznej mierze uzalezniony od sytuacji na globalnym rynku cukru, ktéra
jest ksztaltowana przez uwarunkowania popytowe i podazowe. Konsumpgja cukru systematycznie roénie,
zwlaszcza w krajach rozwijajacych sie. Poziom produkcji w ujeciu dlugookresowym réwniez wzrasta, ale w
kolejnych latach ulega znacznym wahaniom, wynikajagcym gtéwnie z czynnikéw klimatycznych i pogodowych,
co sprawia, ze $wiatowy rynek cukru cechuje mata stabilno$¢ i brak réwnowagi. Generalng tendencja jest
wystepowanie statych nadwyzek i duza zmiennos¢ cen.

Poczatki regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej siegajq lat szesédziesigtych XX wieku, kiedy to szczegoé-
fowo okreslono limity produkcji, poziom cen i zasady handlu zagranicznego. W 2006 roku zapoczatkowano
reformy obowigzujacego systemu, ktérych gléwnym celem bylo miedzy innymi zmniejszenie zakresu ingerencji
w funkcjonowanie mechanizmu rynkowego na rynku cukru i doprowadzenie do wzrostu konkurencyjnosci
przemystu cukrowniczego Wspdlnoty na rynkach swiatowych.

Podjete w zwigzku z reformg dziatania tylko czesciowo przyniosty zamierzone skutki w postaci znacz-
nego obnizenia rozmiaréw produkcji cukru. Nie osiggnieto jednak stanu réwnowagi i stabilizacji rynku.
Pomimo tego, ze poziom produkcji cukru w Unii Europejskiej jest ostatnio zblizony do zapotrzebowania rynku
wewnetrznego, to nadal przekracza przystugujace producentom limity sprzedazy na rynku krajowym. W
rezultacie musza oni znaczne iloéci cukru wykorzystywac na cele przemystowe, przerabiajac na kosmetyki lub
bioetanol albo ewentualnie przenie$¢ na kolejny sezon. Jednoczeénie jednak pojawit sie paradoks polegajacy
na koniecznosci importu cukru z krajéw trzecich w celu zaspokojenia wewnetrznego popytu i wyréwnania
niedoboru limitéw produkgji na rynek krajowy wzgledem zglaszanego zapotrzebowania. Taka sytuacja ma
miejsce réwniez w Polsce. Pozostaje ona jednym z wiodgcych unijnych producentéw cukru, ale jednoczesnie
przystugujace jej limity produkdji sg nizsze niz zapotrzebowanie rynku krajowego. W tej sytuacji Polska stafa
sie obecnie importerem cukru netto, pomimo Ze dysponuje znacznym potencjatem produkcyjnym. Jest to
oczywiscie zjawisko zdecydowanie niekorzystne dla polskiej gospodarki, zwlaszcza ze przemyst cukrowniczy
odgrywat w niej przez wiele lat znaczaca role, tworzyt liczne miejsca pracy i stanowit wazne zrédito dochodéw
zwigzanych z nim plantatoréw.

Jednym ze skutkéw przyjetych dla rynku cukru w Unii Europejskiej rozwigzan jest brak mozliwosci
samoczynnego dostosowania rozmiaréw podazy do wielkosci popytu. W dalszej konsekwencji sytuacja ta
powoduje wystepowanie istotnej zmiennosci cen cukru, ktéra stanowi czynnik istotnie zaburzajacy stabilizacje
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rynku i wywiera niekorzystny wplyw zaréwno na producentéw, jak i konsumentéw. Ceny cukru placone
przez ta ostatnig grupe utrzymuja sie czesto na poziomie znacznie wyzszym niz wynikaloby to z gieldowych
cen rynku $wiatowego. Jako przyklad tej rozbieznosci mozna przytoczy¢ fakt, ze w 2006 roku cena cukru na
rynku unijnym byla trzykrotnie wyzsza niz na rynkach $wiatowych.

Reasumujac, regulacja rynku cukru w Unii Europejskiej wigzaca si¢ z administracyjng ingerencjg w funk-
cjonowanie mechanizmu rynkowego, nie zapewnila réwnowagi i nie zagwarantowata stabilizacji cen. Réwniez
realizowana obecnie reforma nie przyniosta oczekiwanych rezultatéw. Jak dotad, nie uleg} istotnej zmianie
gléwny mechanizm regulacji rynku, ktérym pozostajg administracyjnie ustalane kwoty produkcyjne. Jest to
instrument niemajacy nic wspélnego ze wspomaganiem mechanizméw rynkowych. Co prawda, osiggnieto
zakladany spadek poziomu produkgji, ale wystgpily przy tym réwniez zjawiska negatywne. Utrzymanie kwot
produkcyjnych przy ich jednoczesnym obnizeniu ogranicza mozliwosci rozwojowe najbardziej efektywnych
producentéw i prowadzi do zamykania znacznej czeéci unijnych cukrowni. Réwniez poziom cen cukru nie
jest zadowalajacy. Obecnie wcigz trudno méwié o ich stabilizacji, a ponadto — co jest jeszcze powazniejszym
problemem — w poszczegélnych krajach cztonkowskich wystepujg problemy z zaopatrzeniem w cukier. Z
uwagi na to, ze limity produkcyjne sg zbyt niskie w stosunku do istniejagcego zapotrzebowania pojawia sie
konieczno$¢ importu cukru z krajow trzecich, a jego ceny pozostaja na poziomie znacznie wyzszym niz na
rynkach §wiatowych.
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CONSEQUENCES OF THE INTERVENTIONISM IN THE EUROPEAN UNION SUGAR MARKET

The main aim of this article is to analyze the consequences of statutory regulation in the European Union
sugar market with particular focus on the situation in Poland. The situation on the sugar market is
largely determined by its statutory requlations. As a result of specific situation in the sugar industry,
as highly dependent on agricultural sector, the sugar market has been adjusted to Common Agriculture
Policy requlations. The aim of current sugar market reform is to decrease prices and production volumes.
This should lead to improving the competitiveness of the European Union sugar industry in the world
market. It requires termination of production in consecutive sugar refineries and taking up processes of
restructuring. However, it remains questionable how far the statutory regulations prove to be an effective
way of ensuring market equilibrium and prices stabilization. The lack of such effect entitles us to claim, that
the statutory market requlation did not bring the envisaged results. The production limits set in advance,
which are currently lower for Poland than its inland consumption volumes, halt the market mechanisms and
in a consequence the production volumes do not reflect the demand, and the prices are subject to frequent
fluctuations. Even though, there are also some positive consequences of the reform for the market, such as the
major improvement of technological and economical parameters, which was enforced by the restructuring
processes required by law.

Keywords: sugar market, sugar industry, interventionism, disequilibrium.



