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Skutki interwencjonizmu na rynku cukru w Unii
Europejskiej

T����� K������������
Uniwersytet Marii Curie-Sk≥odowskiej

Celem artyku≥u jest analiza i ocena skutków ustawowej regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej ze
szczególnym uwzglÍdnieniem sytuacji w Polsce. SytuacjÍ na rynku cukru w duøej mierze determinujπ
jego ustawowe regulacje. Ze wzglÍdu na specyfikÍ przemys≥u cukrowniczego, polegajπcπ na jego úcis≥ym
uzaleønieniu od rolnictwa branøa zosta≥a objÍta regulacjami Wspólnej Polityki Rolnej. Przeprowadzana
obecnie reforma rynku cukru ma doprowadziÊ do spadku cen i zmniejszenia rozmiarów produkcji, a jej
g≥ównym celem jest poprawa konkurencyjnoúci unijnego przemys≥u cukrowniczego na rynkach úwiato-
wych. Wymaga to kontynuacji wygaszania produkcji w kolejnych cukrowniach i podjÍcia dalszych dzia≥aÒ
restrukturyzacyjnych. Pojawia siÍ pytanie na ile ustawowe mechanizmy regulacji rynku sπ skuteczne w
dostosowywaniu wielkoúci podaøy i popytu oraz stabilizacji cen cukru. G≥ównym za≥oøeniem badawczym
jest przyjÍcie, iø obowiπzujπce zasady regulacji rynku sπ skuteczne jeúli ich stosowanie zapewnia osiπgniÍcie
równowagi miÍdzy popytem i podaøπ oraz prowadzi do stabilizacji cen cukru. Brak takich efektów upowaønia
do sformu≥owania stwierdzenia, iø ustawowa regulacja rynku cukru nie przynios≥a oczekiwanych rezultatów.
Odgórnie ustalane limity produkcyjne, które obecnie sπ w Polsce niøsze od zuøycia krajowego, hamujπ
dzia≥anie mechanizmów rynkowych, i w efekcie wielkoúÊ produkcji nie odpowiada popytowi, a ceny podlegajπ
czÍstym wahaniom. Niemniej jednak moøna wskazaÊ równieø niektóre pozytywne skutki obowiπzujπcych
przepisów. Naleøy do nich poprawa parametrów ekonomiczno-produkcyjnych przemys≥u cukrowniczego,
jaka nastπpi≥a dziÍki wymuszonym ustawowo dzia≥aniom restrukturyzacyjnym.
S≥owa kluczowe: rynek cukru, przemys≥ cukrowniczy, interwencjonizm, nierównowaga.

R�nek cukru w Unii Europejskiej, podobnie jak rynki wiÍkszoúci artyku≥ów rolnych, jest objÍty inter-
wencjonizmem i poddany szczegó≥owym regulacjom. Ich podstawÍ stanowiπ wspólne ceny dla cukru
i buraków cukrowych oraz limity produkcyjne, przyznawane poszczególnym krajom i producentom.

åciúle okreúlone sπ równieø moøliwoúci zagospodarowania nadwyøek produkcji ponad przys≥ugujπce limity i
zasady handlu zagranicznego.

W po≥owie lat 90. podobne mechanizmy regulacji rynku cukru wprowadzono równieø w Polsce. Wbrew
oczekiwaniom nie przyczyni≥y siÍ one ani do uregulowania rynku, ani do przyspieszenia restrukturyzacji
przemys≥u cukrowniczego. Co wiÍcej, zmiany w funkcjonowaniu rynku cukru po integracji z Uniπ Europej-
skπ spowodowa≥y znaczny wzrost cen na rynku wewnÍtrznym i niskπ konkurencyjnoúÊ sektora na rynku
úwiatowym. Kolejne reformy i zwiπzana z nimi redukcja kwot produkcyjnych doprowadzi≥y do ograniczenia
produkcji cukru w Polsce i ca≥ej Unii Europejskiej do rozmiarów mniejszych niø krajowe zapotrzebowanie.

Celem artyku≥u jest ocena skutków ustawowej regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej, ze szczególnym
uwzglÍdnieniem sytuacji w Polsce. Z uwagi na to, øe Unia Europejska jest jednym z g≥ównych úwiatowych
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producentów cukru, a jej rynek jest powiπzany poprzez eksport i import z rynkami innych krajów, w analizie
zostanie uwzglÍdniona równieø sytuacja na rynku globalnym.

S������� �� ��������� ����� �����

Cukier to produkt o duøym znaczeniu gospodarczym, w wielu krajach uznawany wrÍcz za towar o charakterze
strategicznym. Jego ranga wynika z tego, øe przez wiele lat trudno go by≥o zastπpiÊ, a jest wykorzystywany
nie tylko do bezpoúredniego spoøycia w gospodarstwach domowych, ale równieø w niektórych branøach
przemys≥u rolno-spoøywczego, spirytusowego, chemicznego, paszowego czy farmaceutycznego. W polskiej
gospodarce produkcja uboczna przemys≥u cukrowniczego odgrywa≥a szczególnie duøπ rolÍ w po≥owie XX
wieku (WykrÍtowicz 1997: 284-286). Warto teø podkreúliÊ, øe przemys≥ cukrowniczy pozytywnie oddzia≥uje
na rolnictwo i inne ga≥Ízie gospodarki, stymulujπc rozwój niektórych branø oraz tworzπc liczne miejsca pracy
(Kondrakiewicz 2000: 73-76).

Cukier jest wytwarzany w wielu krajach. Moøe byÊ produkowany z buraków cukrowych lub trzciny
cukrowej, oba rodzaje nie róøniπ siÍ istotnie pod wzglÍdem walorów uøytkowych. Aø do po≥owy XX wieku
w Europie spoøywano niemal wy≥πcznie cukier buraczany. Dopiero rozwój transportu i wzrost wielkoúci
upraw trzciny cukrowej sprawi≥y, øe cukier trzcinowy sta≥ siÍ produktem konkurencyjnym wobec cukru
buraczanego, którego koszty produkcji sπ znacznie wyøsze. W zwiπzku z tym struktura úwiatowej produkcji
obu rodzajów cukru uleg≥a zmianie. O ile na poczπtku lat dziewiÍÊdziesiπtych udzia≥ cukru buraczanego w
úwiatowej produkcji przekracza≥ 1/3, to obecnie wynosi juø niespe≥na 1/4 produkcji globalnej. Do najwiÍkszych
producentów cukru trzcinowego na úwiecie naleøπ Brazylia i Indie, znaczne iloúci sπ wytwarzane równieø w
Australii. Z kolei w produkcji cukru buraczanego znaczπce miejsce zajmuje Unia Europejska, w jej ramach
najwiÍkszymi producentami sπ Niemcy i Francja, Polska zajmuje trzecie miejsce. Spoúród krajów nienaleøπcych
do Unii Europejskiej najwiÍksze iloúci cukru wytwarza Rosja i Ukraina. Poza Europπ cukier buraczany jest
wytwarzany w Chinach, USA, Iranie oraz Japonii.

Generalnie rzecz biorπc, rynek cukru rozpatrywany w skali globalnej jest rynkiem sta≥ych nadwyøek.
Ze wzglÍdu jednak na duøe uzaleønienie przemys≥u cukrowniczego od zbiorów surowców wraøliwych na
czynniki pogodowe i klimatyczne, poziom produkcji cukru podlega czÍstym wahaniom i dlatego w latach
nieurodzaju oraz w przypadkach róønego rodzaju klÍsk øywio≥owych notowane sπ znaczne spadki jego
podaøy, prowadzπce do okresowych niedoborów oraz gwa≥townych zmian cen na gie≥dach towarowych. W
celu zapewnienia ciπg≥oúci dostaw i wyeliminowania niekorzystnych skutków braku równowagi na rynku
cukru w tych sezonach, w których poziom produkcji jest niøszy niø zapotrzebowanie, stale utrzymywany
jest stosunkowo wysoki poziom zapasów. W rezultacie poczπtkowe zapasy cukru na rynku úwiatowym to z
regu≥y kilkadziesiπt mln ton, co oznacza nadwyøki wynoszπce czÍsto ponad 40%, a w niektórych sezonach
przekraczajπce nawet 50% w stosunku do spoøycia tego produktu.

W ostatnich latach odnotowano przyspieszony wzrost úwiatowej produkcji cukru. O ile na prze≥omie
XX i XXI wieku wynosi≥a ona od 130 do 140 mln ton w ciπgu roku, to obecnie jej rozmiary wahajπ siÍ w
granicach 150-180 mln ton rocznie. WielkoúÊ ta uwzglÍdnia zarówno cukier buraczany, jak i trzcinowy, przy
czym przyrost produkcji cukru wytwarzanego z trzciny jest znacznie szybszy niø buraczanego. Szczególnie
istotny przyrost wielkoúci produkcji mia≥ ostatnio miejsce w Indiach i Chinach. W ciπgu trzech lat produkcja
cukru w Indiach wzros≥a ponad dwukrotnie (z niespe≥na 14 mln ton w sezonie 2004/2005 do ponad 32 mln
ton w sezonie 2007/2008). Warto zaznaczyÊ, øe Indie produkujπ obecnie wiÍcej cukru niø wszystkie kraje
europejskie rozpatrywane ≥πcznie, na podobnym poziomie utrzymuje siÍ wielkoúÊ produkcji w Brazylii, która
– jak wspomniano – równieø naleøy do najwiÍkszych úwiatowych producentów cukru.

Drugim obok rozmiarów produkcji parametrem kszta≥tujπcym sytuacjÍ na úwiatowym rynku cukru jest
zapotrzebowanie na cukier i jego przetwory. Z punktu widzenia potencjalnej równowagi rynkowej aktualne
uwarunkowania popytowe i poziom konsumpcji naleøy oceniÊ pozytywnie, gdyø spoøycie cukru rozpatrywane
w skali globalnej systematycznie roúnie. Przyrost popytu jest – w przeciwieÒstwie do wahaÒ po stronie podaøy
– stosunkowo stabilny, z roku na rok úwiatowa konsumpcja cukru stopniowo wzrasta, obecnie wynosi ona
blisko 170 mln ton rocznie wobec oko≥o 160 mln ton w sezonie 2008/2009. NajwiÍkszy przyrost konsumpcji ma
miejsce w regionach rozwijajπcych siÍ, w tym w Ameryce Po≥udniowej i w Afryce oraz w niektórych krajach
azjatyckich. Azja rozpatrywana ≥πcznie jest najwiÍkszym úwiatowym konsumentem cukru, przypada na niπ
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aø 42% globalnego spoøycia. Sytuacja w Azji jest jednak zróønicowana, gdyø w Japonii spoøycie cukru spada,
znacznie wzros≥a zaú jego konsumpcja w Indiach, które zwiÍkszy≥y rozmiary importu. Szczególnie istotny
przyrost konsumpcji mia≥ miejsce w Chinach, w których w ciπgu ostatniej dekady zapotrzebowanie na cukier
wzros≥o aø o 50%. W Europie konsumpcja cukru w ostatnich latach wzrasta jedynie nieznacznie, w niektórych
krajach utrzymuje siÍ od kilku lat na ustabilizowanym poziomie lub nawet spada. Tak wiÍc jeúli chodzi o
potencjalny wzrost popytu na cukier w najbliøszych latach, moøna go oczekiwaÊ g≥ównie ze strony krajów
rozwijajπcych siÍ.

Natomiast pozytywnym dla producentów cukru uwarunkowaniem popytowym jest istotny wzrost zainte-
resowania jego wykorzystaniem do celów innych niø spoøywcze. Dotyczy to zw≥aszcza produkcji biopaliwa.
Brazylia juø obecnie znacznπ czÍúÊ produkowanego cukru przeznacza na produkcjÍ etanolu. Jest to spo-
wodowane m.in. wzrostem cen ropy naftowej, dla której etanol jest substytutem. Ponadto w niektórych
krajach wprowadzane sπ dodatkowe zachÍty do produkcji bioetanolu, takie jak np. ulgi podatkowe dla paliwa
wytwarzanego z trzciny cukrowej lub limity udzia≥u biopaliwa w ogólnym bilansie paliwowym.

Oprócz podaøy i popytu istotnym elementem kszta≥tujπcym sytuacjÍ na úwiatowym rynku cukru jest takøe
poziom jego cen. Podlega on – podobnie jak wielkoúÊ podaøy – stosunkowo czÍstym wahaniom. Oczywiúcie
spadek cen cukru jest zjawiskiem oczekiwanym przez jego bezpoúrednich konsumentów. Jest on korzystny nie
tylko z punktu widzenia gospodarstw domowych, ale przede wszystkim dla branø przemys≥u spoøywczego
wykorzystujπcych cukier jako jeden z podstawowych surowców. Zupe≥nie inaczej spadki cen odbierajπ produ-
cenci cukru i plantatorzy buraka cukrowego, dla których oznaczajπ one obniøenie rentownoúci prowadzonej
dzia≥alnoúci. Generalnie rzecz biorπc, znaczne zmiany cen (w obu kierunkach) nie sπ dla nich korzystne, gdyø
oznaczajπ czÍste zmiany uwarunkowaÒ funkcjonowania i brak stabilnoúci, co utrudnia planowanie i prowadzi
do duøych wahaÒ wyników ekonomiczno-finansowych.

Na duøπ zmiennoúÊ cen cukru majπ oczywiúcie wp≥yw znaczne wahania podaøy, ale nie zawsze ich
poziom jest bezpoúrednio skorelowany z aktualnymi rozmiarami produkcji. Generalnie rzecz biorπc, skoki
cen na rynkach úwiatowych sπ wiÍksze niø naleøa≥oby oczekiwaÊ z uwagi na wahania rozmiarów produkcji,
a ponadto moøna zaobserwowaÊ przypadki tendencji odwrotnych niø teoretycznie wynikajπce z zaleønoúci
miÍdzy poziomem popytu, podaøy i cen. Przyk≥adowo w kwietniu 2006 roku ceny cukru surowego na gie≥dzie
w Nowym Jorku osiπgnÍ≥y wartoúÊ ponad 400 USD za tonÍ wobec oko≥o 220 USD rok wczeúniej, podczas
gdy úwiatowa produkcja w sezonie 2005/2006 wynios≥a ponad 151 mln ton i by≥a o kilka mln ton wyøsza niø
wówczas, gdy ceny kszta≥towa≥y siÍ na wyjπtkowo niskim poziomie. Co wiÍcej, juø w maju 2006 roku ceny
cukru bia≥ego wzros≥y do ponad 480 USD za tonÍ. Kolejne lata przynios≥y dalsze wahania cen cukru na rynkach
úwiatowych, t≥umaczone przez analityków gwa≥townymi zmianami úwiatowej podaøy cukru wynikajπcymi
z czynników klimatycznych, takich jak chociaøby susza w Tajlandii czy huragan w Australii, a nastÍpnie
najwiÍksze od lat susze w Indiach i opady w Brazylii. Wydarzenia te spowodowa≥y, øe w sierpniu 2009 roku
ceny cukru by≥y o blisko 90% wyøsze niø rok wczeúniej. Wysokie ceny na cukier utrzymywa≥y siÍ jeszcze w
styczniu 2010 roku, ale juø w marcu by≥ on z kolei bardzo tani (znacznie wzros≥a wówczas produkcja w Indiach,
przewidywano rekordowe zbiory trzciny cukrowej w Brazylii). W drugiej po≥owie 2010 roku úwiatowy popyt
przekroczy≥ o oko≥o 5 mln ton podaø cukru, co spowodowa≥o kolejny gwa≥towny wzrost jego cen, które w
lutym 2011 roku przekroczy≥y poziom 800 USD za tonÍ, chociaø prognozy firm analitycznych wskazywa≥y, øe
po dwóch latach deficytu sezon 2010/2011 przyniesie nadwyøkÍ bieøπcej produkcji nad konsumpcjπ. Tak wiÍc
– wbrew prognozom wysokiej podaøy – ceny cukru w pierwszej po≥owie 2011 roku mia≥y poziom najwyøszy
od 30 lat, równieø w lipcu kszta≥towa≥y siÍ na bardzo wysokim poziomie, zbliøonym do rekordów z lutego
(odpowiednio ponad 876 i prawie 885 USD za tonÍ). W nastÍpnych miesiπcach moøna by≥o obserwowaÊ
znaczπce spadki cen cukru, pod koniec listopada cukier bia≥y kosztowa≥ juø ok. 600 USD za tonÍ. W 2012 roku
nadal mia≥a miejsce zmiennoúÊ cen cukru, ale generalnie wykazywa≥y one wyraünπ tendencjÍ spadkowπ. W
jej efekcie w kwietniu i maju 2013 roku ceny cukru na gie≥dach úwiatowych znów kszta≥towa≥y siÍ na bardzo
niskim poziomie – poniøej 400 USD za tonÍ cukru surowego w Nowym Jorku i poniøej 500 USD za tonÍ cukru
bia≥ego w Londynie1.

Podsumowujπc, úwiatowy rynek cukru cechuje czÍsty brak równowagi i duøa zmiennoúÊ poziomu cen.
Konsumpcja rozpatrywana w skali globalnej roúnie systematycznie, ale poziom produkcji – pomimo generalnej

1 International Sugar Organization <http://isosugar.org>, dostÍp 30 czerwca 2013.
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tendencji wzrostowej – stosunkowo czÍsto podlega znacznym wahaniom, co sprawia, øe czasami nawet przez
kilka kolejnych sezonów wystÍpujπ okresowe niedobory destabilizujπce rynek.

Z����� ��������� ����� ����� � U��� E����������� � ��� �������

Rynek cukru w Unii Europejskiej i inne rynki wiÍkszoúci podstawowych artyku≥ów øywnoúciowych, sπ objÍte
Wspólnπ Politykπ Rolnπ i poddane szczegó≥owym regulacjom. Pierwsze z nich zosta≥y wprowadzone juø w
latach szeúÊdziesiπtych XX wieku. G≥ównym uzasadnieniem koniecznoúci ich stosowania by≥a trudna sytuacja
øywnoúciowa w ówczesnej Europie oraz specyfika produkcji øywnoúci i rolnictwa, dla której typowa jest
cyklicznoúÊ wahaÒ koniunkturalnych. Zmniejszenie podaøy øywnoúci wywo≥uje doúÊ znaczny wzrost jej cen,
a jednoczeúnie uwidocznia siÍ ich rola jako regulatora relacji miÍdzy popytem a podaøπ. Spadek podaøy
prowadzi wprawdzie do krótkookresowej sytuacji równowagi przy niøszych wielkoúciach popytu i podaøy, ale
jednoczeúnie powoduje na przemian duøe korzyúci dla ludnoúci rolniczej i nierolniczej oraz duøe wahania cen
uzyskiwanych przez rolników i p≥aconych przez konsumentów (Gorzelak 1995: 58). Ta zmiennoúÊ w po≥πczeniu
ze zjawiskiem zawodnoúci rynku powoduje, øe w gospodarce øywnoúciowej potrzebny jest interwencjonizm.
Co do jego uzasadnienia, zakresu i instrumentów toczπ siÍ ciπg≥e spory (Makarski 1998: 302-315). Generalnie
jednak potrzeba jego istnienia nie budzi wiÍkszych wπtpliwoúci. Co wiÍcej, niektórzy wskazujπ nawet na jej
narastajπcy charakter i rozszerzanie zakresu polityki rolnej w wiÍkszoúci krajów wysoko rozwiniÍtych (Wilkin
2003: 42-48).

Od wielu lat ingerencja paÒstwa w funkcjonowanie mechanizmów rynkowych ma miejsce w krajach obecnej
Unii Europejskiej. Jako jeden z pierwszych ustawowej regulacji zosta≥ poddany rynek cukru, dla którego
juø w latach szeúÊdziesiπtych XX wieku wprowadzono szereg instrumentów. Warto przy tym zaznaczyÊ,
øe regulacja rynku cukru wynika≥a bezpoúrednio z zapisów Traktatu Rzymskiego powo≥ujπcego do øycia
Europejskπ WspólnotÍ Gospodarczπ, a jej celem by≥y m. in. wzrost produktywnoúci oraz stabilizacja poziomu
produkcji i cen. Zakres towarowy obowiπzujπcych regulacji jest szeroki, interwencja dotyczy nie tylko cukru, ale
równieø buraków cukrowych, trzciny cukrowej, melasy, pulpy, cukru i syropu klonowego, sztucznego miodu i
karmelu, produktów rafinacji cukru oraz substytutu przemys≥owego cukru w postaci izoglukozy otrzymywanej
z kukurydzy (tzw. cukier zboøowy). Niektóre cukry objÍto innymi regulacjami rynku (Chmielewska 2000:
25-26 i 57; Czyøewski, Henisz-Matuszczak 2006: 179-180).

Zakres instrumentów regulacji rynku cukru by≥ stopniowo poszerzany i obejmowa≥ ceny, kwoty produk-
cyjne dla poszczególnych paÒstw, dop≥aty do eksportu oraz c≥a i kontyngenty. Pierwszym zastosowanym
instrumentem by≥y wspólne ceny ustalane dla cukru i buraków cukrowych (Zob. szerzej: Kondrakiewicz 2000:
85-86). Do podstawowych instrumentów regulacji naleøπ takøe kwoty produkcyjne przydzielane poszczegól-
nym paÒstwom cz≥onkowskim Unii Europejskiej, a nastÍpnie przez krajowe ministerstwa rolnictwa rozdzielane
pomiÍdzy przedsiÍbiorstwa zajmujπce siÍ produkcjπ cukru. Przez wiele lat na rynku cukru obowiπzywa≥y
kwoty produkcyjne: A, B i C, którym przypisano odmienne gwarancje cenowe i gwarancje zbytu. Kwota A
to wielkoúÊ odpowiadajπca krajowej konsumpcji cukru, zaú kwota B stanowiπca ok. 20% wysokoúci kwoty A
by≥a przeznaczona na eksport lub na zaspokojenie potrzeb konsumpcyjnych w razie znacznej obniøki plonów.
W sytuacji g≥Íbokiego spadku cen rynkowych produkcja w kwocie A i B mog≥a byÊ sprzedawana po cenie
interwencyjnej. Z kolei kwota C stanowi≥a nadwyøkÍ produkcji cukru ponad kwotÍ A i B. Musia≥a ona byÊ
wyeksportowana po cenach rynku úwiatowego, poniewaø w przeciwnym wypadku na producenta mog≥y
byÊ na≥oøone kary finansowe. Szczegó≥owo uregulowano takøe zasady handlu zagranicznego cukrem, dla
którego w ramach przyznawanych poszczególnym paÒstwom limitów obowiπzywa≥y dop≥aty do eksportu,
rozbudowany by≥ teø system ce≥ i kontyngentów. Ponadto pobierano tzw. op≥aty cukrowe (okreúlane odrÍbnie
dla kwoty A i kwoty B) wnoszone przez producentów cukru, dziÍki którym system regulacji rynku opiera≥
siÍ na zasadzie wspó≥finansowania (Jurcewicz, Koz≥owska, Tomkiewicz 2007: 116-122; Kondrakiewicz 2000:
83-90).

Omówione powyøej mechanizmy regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej funkcjonowa≥y w niemal
niezmienionym kszta≥cie przez kilkadziesiπt lat. Co prawda, wielokrotnie podejmowano dzia≥ania prowadzπce
do szczegó≥owych modyfikacji systemu, ale aø do po≥owy pierwszej dekady XXI wieku nie dokonano istotnych
zmian w zakresie obowiπzujπcych instrumentów. Problem koniecznoúci przeprowadzenia kolejnych reform
regulacji rynku cukru nasili≥ siÍ wraz z przyjÍciem nowych cz≥onków do Unii Europejskiej w 2004 roku. W
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okresie ówczesnego rozszerzenia sta≥o siÍ oczywiste, øe przyjÍte w innych uwarunkowaniach mechanizmy
funkcjonowania rynku cukru coraz mniej odpowiada≥y realnej sytuacji. Obowiπzujπcy system by≥ krytykowany
za wysokie ceny na rynku wewnÍtrznym i niskπ konkurencyjnoúÊ na rynku úwiatowym. Dodatkowo åwiatowa
Organizacja Handlu wskazywa≥a na negatywny wp≥yw subwencjonowanego eksportu na sytuacjÍ na rynku
úwiatowym i domaga≥a siÍ jego zmniejszenia (Szajner 2006: 14). Wobec oczekiwaÒ opinii miÍdzynarodowej
Unia Europejska zobowiπza≥a siÍ do stopniowego zwiÍkszania bezc≥owego importu cukru z krajów najs≥abiej
rozwiniÍtych.

Powyøsze uwarunkowania sprawi≥y, øe w lutym 2006 roku Komisja Europejska zatwierdzi≥a projekt
reformy, której rozpoczÍcie przewidziano na rok gospodarczy 2006/07. Na jej pierwszy etap – majπcy trwaÊ
do 2011 roku – przewidziano obniøenie kwot produkcji cukru, zaú na drugi – ich ca≥kowitπ likwidacjÍ, którπ
zaplanowano do 2015 roku. G≥ówne za≥oøenia tej reformy objÍ≥y m. in. zmiany w systemie cen i ich obniøkÍ,
po≥πczenie kwot A i B oraz stworzenie systemu zachÍt do zmniejszania poziomu produkcji. Szczegó≥owe
zmiany, jakie wówczas wprowadzono, to (Chudoba 2006: 10-11):

� zastπpienie ceny interwencyjnej cukru cenπ referencyjnπ, która w ciπgu trzech lat zostanie obniøona o
30%, do poziomu 404,4 euro za tonÍ cukru bia≥ego;

� wprowadzenie systemu raportowania cen cukru, który pozwoli stwierdziÊ, kiedy cena rynkowa spada
poniøej ceny referencyjnej;

� uruchomienie systemu prywatnego magazynowania cukru w sytuacji spadku cen rynkowych poniøej
cen referencyjnych;

� obniøenie o 40% minimalnej ceny skupu buraków cukrowych do 26,3 euro za tonÍ (przy wprowadzeniu
systemu rekompensat dla plantatorów w wysokoúci 64

� po≥πczenie kwot A i B w jednπ wspólnπ kwotÍ w dotychczasowej wysokoúci (17,44 mln ton) oraz
rozdzielenie dodatkowej kwoty (1 mln ton) pomiÍdzy paÒstwa cz≥onkowskie produkujπce dotychczas
cukier w kwocie C;

� utworzenie specjalnego funduszu restrukturyzacyjnego, pochodzπcego z op≥at wnoszonych przez
producentów cukru2;

� udzielenie pomocy restrukturyzacyjnej producentom rezygnujπcym z produkcji cukru.

Na kampaniÍ 2006/07 i nastÍpnπ za dobrowolnπ rezygnacjÍ z produkcji przez poszczególne koncerny
przewidziano dla nich rekompensaty w wysokoúci 730 euro za kaødπ tonÍ przys≥ugujπcej kwoty, w kolejnych
dwóch sezonach mia≥y byÊ one niøsze: odpowiednio 625 i 520 euro za tonÍ (JasiÒska 2006: 7). Za≥oøenia
reformy przewidywa≥y, øe w zwiπzku z takim systemem rekompensat nastπpi koncentracja produkcji cukru w
regionach o najlepszych naturalnych warunkach dla uprawy buraków cukrowych. Jednakøe przewidziane w
za≥oøeniach omawianej reformy rekompensaty dla producentów cukru okaza≥y siÍ dla nich stanowczo za ma≥o
atrakcyjne i nie stanowi≥y wystarczajπcej zachÍty do dobrowolnego ograniczania rozmiarów produkcji.

W zwiπzku z tym, øe redukcja kwot produkcyjnych w pierwszym roku reformy by≥a znacznie niøsza niø
oczekiwano, juø w paüdzierniku 2007 roku zaplanowano jej kolejne modyfikacje polegajπce przede wszystkim
na wprowadzeniu tzw. „inicjatywy plantatorskiej”, a takøe systemu dodatkowych zachÍt finansowych dla tych
producentów cukru i plantatorów buraka cukrowego, którzy bÍdπ ograniczaÊ rozmiary produkcji w stosunku
do posiadanych wczeúniej limitów. Szczegó≥owo zmiany te polega≥y na (Rogalska 2007: 4-7):

� ustanowieniu sta≥ego poziomu pomocy w wysokoúci 10% dla plantatorów i podmiotów úwiadczπcych
us≥ugi przy uøyciu maszyn rolniczych;

2 W pierwszym roku reformy (2006/07) przewidziano pobieranie od producentów op≥at w wysokoúci 126,4 euro za
tonÍ produkcji kwotowanej, w drugim roku w wysokoúci 173,8 euro za tonÍ, zaú w trzecim – 113,3 euro za tonÍ.
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� wprowadzeniu moøliwoúci bezpoúredniego zrzekania siÍ kwot produkcyjnych cukru przez plantatorów
w wysokoúci do 10% kwoty producenta, o ile nie przejmie tej inicjatywy producent (który do 31 stycznia
2008 roku moøe wnioskowaÊ o zmniejszenie kwoty produkcyjnej o iloúÊ równπ lub wiÍkszπ od tej, o
którπ wnioskujπ plantatorzy i wówczas proces restrukturyzacji bÍdzie przebiega≥ zgodnie z planem
zg≥oszonym przez producenta cukru);

� przyznaniu na kampaniÍ 2008/09 dodatkowej pomocy dla plantatorów, którzy utracπ prawo do uprawy
i dostawy buraka cukrowego w wysokoúci 237,5 euro za tonÍ (niezaleønie od tego, czy przyjÍty zostanie
wniosek plantatora, czy producenta cukru);

� przy zrzeczeniu siÍ przez przedsiÍbiorstwa kwoty co najmniej odpowiadajπcej wycofaniu (czyli w
przypadku Polski – 13,5%) przyznanie im (tj. przedsiÍbiorstwom) zwolnienia z czÍúci sk≥adki restruk-
turyzacyjnej (za tÍ czÍúÊ kwoty, która podlega≥a wycofaniu zapobiegawczemu w roku gospodarczym
2007/2008).

Dodatkowo przyjÍto, øe w przypadku, gdy producent zdecyduje siÍ wystπpiÊ o pomoc restrukturyzacyjnπ
od roku 2009/2010, dodatkowa p≥atnoúÊ dla plantatorów bÍdzie przyznana równieø na rok 2009/2010, pod
warunkiem, øe wniosek przedsiÍbiorstwa zostanie z≥oøony do 31 stycznia 2008 roku. Jednoczeúnie za≥oøono
równieø, øe jeøeli do roku 2009/10 nie nastπpi wystarczajπca dobrowolna redukcja kwot, to Komisja Europejska
dokona administracyjnej redukcji limitów produkcyjnych – mniej korzystnej dla producentów, gdyø bez wy-
p≥acenia pomocy restrukturyzacyjnej. W przeciwieÒstwie do za≥oøeÒ reformy z 2006 roku, omówione powyøej
regulacje okaza≥y siÍ skutecznym sposobem przyspieszenia procesu dobrowolnej redukcji kwot produkcji
przez wielu producentów cukru. W rezultacie zmniejszenia przys≥ugujπcych kwot w niektórych krajach Unii
Europejskiej nastπpi≥ doúÊ istotny spadek poziomu produkcji cukru, który w wiÍkszoúci przypadków wiπza≥
siÍ z koniecznoúciπ jej wygaszania w kolejnych zak≥adach i wymusi≥ podjÍcie róønorodnych przedsiÍwziÍÊ
restrukturyzacyjnych. Jednoczeúnie jednak dzia≥ania te nie przynios≥y stabilizacji ani na unijnym, ani tym
bardziej na úwiatowym rynku cukru.

S������� �� ����� ����� � P�����

Obecnie na rynku cukru w Polsce – jako kraju cz≥onkowskim Unii Europejskiej – obowiπzujπ oczywiúcie te
same mechanizmy regulacji co w pozosta≥ych krajach Wspólnoty. Warto jednak zaznaczyÊ, øe ustawowe
zasady regulacji rynku cukru w Polsce wprowadzono juø w pierwszej po≥owie lat dziewiÍÊdziesiπtych, a wiÍc
jeszcze przed integracjπ z Uniπ Europejskπ. Zwolennicy ustawowego uregulowania rynku cukru wskazywali
wówczas na specyfikÍ branøy jako czynnik, który nie pozwala na zastosowanie wy≥πcznie rynkowych kryteriów
oraz na zasadnoúÊ i koniecznoúÊ interwencji ustawowej, powo≥ujπc siÍ przy tym na tradycje przedwojenne i
obowiπzujπce wówczas akty prawne (Eckert 1981: 172-174). Jednoczeúnie podkreúlano, øe takie rozwiπzanie
przyspieszy dostosowanie do integracji z Uniπ Europejskπ. W dniu 26 sierpnia 1994 roku zosta≥a uchwalona
Ustawa o regulacji rynku cukru i przekszta≥ceniach w≥asnoúciowych w przemyúle cukrowniczym (Dz. U. 1994,
nr 98, poz. 473.) By≥a ona potocznie zwana „ustawπ cukrowπ”, okreúli≥a zasady funkcjonowania rynku cukru w
Polsce i zapoczπtkowa≥a procesy restrukturyzacji cukrownictwa. Podstawowe regulacje w zakresie organizacji
rynku cukru dotyczy≥y wprowadzenia limitów produkcji, cen minimalnych i op≥at stanowiπcych üród≥o dop≥at
do eksportu. Poczπtkowo wprowadzono dwie kwoty: A i B, nastÍpnie ustalono równieø kwotÍ C. Dodatko-
wym mechanizmem regulujπcym rynek by≥ podzia≥ kwot w postaci maksymalnej wielkoúci sprzedaøy na
poszczególne kwarta≥y. Regulacje cenowe objÍ≥y ceny minimalne cukru dla producentów oraz ceny minimalne
skupu buraków cukrowych. Cukier nabywany u producentów na zaopatrzenie rynku krajowego obciπøono
op≥atπ produkcyjnπ pobieranπ od finalnych nabywców, a przeznaczonπ na dofinansowanie eksportu kwoty B.
Za wprowadzanie iloúci cukru wiÍkszych niø uzyskane limity przewidziano sankcje finansowe. By≥y to wiÍc
mechanizmy bardzo podobne do funkcjonujπcych wówczas w Unii Europejskiej, moøna jednakøe wskazaÊ
równieø liczne róønice dotyczπce rozwiπzaÒ szczegó≥owych (Kondrakiewicz 2000: 180-188).

PrzyjÍte mechanizmy regulacji rynku cukru nie przynios≥y niestety zamierzonych rezultatów. Wbrew
oczekiwaniom wprowadzone instrumenty nie przyczyni≥y siÍ do stabilizacji rynku, co przejawia≥o siÍ przede
wszystkim brakiem równowagi rynkowej wskazujπcej na niedoskona≥oúÊ ustawowych regulacji. Zarówno
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ten fakt, jak i niezgodnoúÊ przyjÍtych rozwiπzaÒ z przepisami unijnymi sprawi≥y, øe „ustawa cukrowa” by≥a
kilkakrotnie nowelizowana, a nastÍpnie zastπpiona nowπ ustawπ. W czerwcu 2001 r. uchwalono ustawÍ o
nazwie Ustawa regulacji rynku cukru (Dz. U. 2001, nr 76, poz. 810), która zmieni≥a zasady przyznawania
limitów produkcyjnych, cenÍ minimalnπ cukru zastπpi≥a cenπ interwencyjnπ i wprowadzi≥a podstawowπ cenÍ
skupu buraka. Rozwiπzania te znacznie zbliøy≥y zasady organizacji rynku cukru w Polsce do obowiπzujπcych w
krajach Wspólnoty. Integracja Polski z Uniπ Europejskπ w maju 2004 roku spowodowa≥a automatyczne objÍcie
przepisami Wspólnej Polityki Rolnej ca≥ej gospodarki øywnoúciowej, w tym równieø przyjÍcie obowiπzujπcych
wówczas regulacji rynku cukru. Do podstawowych zmian, jakie w zwiπzku z tym nastπpi≥y, naleøy przede
wszystkim znaczπcy wzrost cen gwarantowanych, nieznaczne obniøenie kwot produkcyjnych, a takøe zmiany
zasad eksportu i importu cukru. Dla buraków cukrowych obowiπzywa≥y 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 zmieni≥a nie tylko zasady jego funkcjonowania, ale zapoczπtko-
wa≥a równieø procesy restrukturyzacji w przemyúle cukrowniczym. „Ustawa cukrowa” z sierpnia 1994 roku
okreúli≥a bowiem kierunki przekszta≥ceÒ organizacyjnych i w≥asnoúciowych w polskim przemyúle cukrowni-
czym. Jednπ z najbardziej istotnych zmian by≥o powo≥anie tzw. holdingów cukrowych: Lubelsko-Ma≥opolskiej
Spó≥ki Cukrowej, Mazowiecko-Kujawskiej Spó≥ki Cukrowej, PoznaÒsko-Pomorskiej Spó≥ki Cukrowej oraz
ålπskiej Spó≥ki Cukrowej. Grupowa≥y one samodzielne cukrownie wyodrÍbnione po podziale funkcjonujπcych
wczeúniej wielozak≥adowych przedsiÍbiorstw paÒstwowych.

Kolejne zmiany podmiotowe umoøliwi≥a wspomniana powyøej Ustawa o regulacji rynku cukru z dnia 21
czerwca 2001 roku, która nie tylko zmieni≥a zasady funkcjonowania czÍúci instrumentów regulacji rynku cukru
w Polsce, ale przewidzia≥a takøe powo≥anie Komisji Porozumiewawczej ds. Cukru, grupujπcej jego producentów
i plantatorów buraka cukrowego, a ponadto zatwierdzi≥a likwidacjÍ funkcjonujπcych holdingów cukrowych i
utworzenie nowej struktury o charakterze koncernu. W dniu 25 sierpnia 2001 roku wesz≥y w øycie m. in. jej
zapisy okreúlajπce, øe czÍúÊ dotychczas niesprywatyzowanych cukrowni zostanie po≥πczona w Krajowπ Spó≥kÍ
Cukrowπ (KSC). Po kilku miesiπcach – w marcu 2002 roku – zosta≥ og≥oszony komunikat Rady Ministrów
w tej sprawie, a w sierpniu 2002 roku dosz≥o do konsolidacji trzech holdingów cukrowych, tj. w≥πczenia do
Mazowiecko-Kujawskiej Spó≥ki Cukrowej dwóch pozosta≥ych: Lubelsko-Ma≥opolskiej i PoznaÒsko-Pomorskiej.
Po rejestracji po≥πczenia Krajowa Spó≥ka Cukrowa rozpoczÍ≥a swe funkcjonowanie. Zdecydowana wiÍkszoúÊ
jej akcji pozosta≥a w≥asnoúciπ Skarbu PaÒstwa, akcjonariuszami mniejszoúciowymi sπ pracownicy i plantatorzy
(Kondrakiewicz 2009: 155-156).

W efekcie powyøszych procesów i wejúcia zagranicznych inwestorów strategicznych w polskim przemyúle
cukrowniczym ukszta≥towa≥a siÍ struktura podmiotowa, w ramach której do kampanii 2008/2009 dzia≥a≥o
piÍÊ duøych grup w≥aúcicielskich, tj. Krajowa Spó≥ka Cukrowa, Südzucker, Pfeifer und Langen, British Sugar
Overseas oraz Nordzucker. Ich udzia≥ w krajowym rynku cukru, wynikajπcy bezpoúrednio z przys≥ugujπcych
poszczególnym grupom limitów produkcji, pozostawa≥ na wzglÍdnie sta≥ym poziomie od czasu przejÍcia
cukrowni úlπskich przez Südzucker i wynosi≥ oko≥o 40, 26, 16, 10 i 8% (Kondrakiewicz 2006: 85).

W nastÍpnym sezonie (2009/2010) nastπpi≥a doúÊ istotna zmiana struktury podmiotowej rynku, gdyø
British Sugar Overseas zakoÒczy≥ swojπ produkcjÍ cukru w Polsce, a jego cukrownie przejÍ≥a spó≥ka Pfeifer und
Langen, istotnie wzmacniajπc dziÍki temu posuniÍciu swojπ pozycjÍ rynkowπ. W wyniku tych przekszta≥ceÒ
dosz≥o do ukszta≥towania nowej struktury podmiotowej polskiego rynku cukru. Obecnie funkcjonujπ na nim
cztery g≥ówne podmioty, tj. Krajowa Spó≥ka Cukrowa, Pfeifer und Langen, Südzucker oraz Nordzucker z
udzia≥em wynoszπcym odpowiednio oko≥o 39, 26,5, 25 i 9,5%. W kolejnych latach udzia≥ ten pozostaje na
stabilnym poziomie, gdyø wynika on z podzia≥u kwot produkcyjnych. Podmiotem dominujπcym na polskim
rynku cukru jest nadal KSC, dla której utrzymanie obecnej pozycji jest celem strategicznym.

WielkoúÊ produkcji cukru w Polsce – podobnie jak na ca≥ym úwiecie – podlega z roku na rok zmianom, które
sπ wynikiem g≥ównie czynników pogodowych i duøego uzaleønienia wyników przemys≥u cukrowniczego od
jakoúci i plonu podstawowego surowca, jakim sπ buraki cukrowe. Area≥ ich upraw systematycznie maleje, ale
wzrasta plon i polaryzacja. Aktualnie z przemys≥em cukrowniczym wspó≥pracuje oko≥o 38 tys. plantatorów,
tj. o 40% mniej niø przed rozpoczÍciem reformy. W ostatnich latach wahania rozmiarów produkcji cukru
w Polsce sπ stosunkowo niewielkie, przed integracjπ z Uniπ Europejskπ przybiera≥y one znacznie wiÍksze
rozmiary. Obecnie poziom produkcji cukru wynosi ponad 1,8 mln ton (w ostatniej kampanii, tj. 2012/2013
wszyscy producenci wytworzyli ≥πcznie 1,876 mln ton wobec 1,887 mln ton rok wczeúniej). Jest to wielkoúÊ
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znacznie przekraczajπca przys≥ugujπce limity. Krajowa kwota produkcji cukru wynosi obecnie niespe≥na 1,5
mln ton (1 405608 ton) i jest o 16% niøsza od limitu wynegocjowanego przed akcesjπ, co stanowi niekorzystne
uwarunkowanie funkcjonowania producentów. Podstawowym problemem jest jednak fakt, øe jednoczeúnie
kwota ta jest o oko≥o 13% mniejsza od zuøycia krajowego. W konsekwencji znaczπco zwiÍkszy≥ siÍ udzia≥
importu w zaopatrzeniu rynku krajowego, najwiÍkszym dostawcπ cukru na polski rynek by≥a w ostatnich
latach Kuba. Dosz≥o tym samym do paradoksalnej sytuacji polegajπcej na koniecznoúci sprowadzania cukru
z zagranicy pomimo tego, øe producenci krajowi sπ w stanie wytwarzaÊ znacznie wiÍcej niø wynosi popyt
wewnÍtrzny, ale z uwagi na obowiπzujπce rozwiπzania prawne muszπ czÍúÊ swojej produkcji eksportowaÊ na
rynki zagraniczne. Przyk≥adowo w sezonie 2009/2010 cukrownie w Polsce wytworzy≥y 1,5 mln ton cukru.
Zgodnie z przepisami musia≥y wyeksportowaÊ 100 tys. ton polskiego cukru, zaú na úwiatowym rynku kupiÊ
200-250 tys. ton, gdyø ca≥kowite zuøycie cukru w Polsce wynosi obecnie oko≥o 1600 tys. ton rocznie. WielkoúÊ ta
w ostatnich latach nieznacznie wzrasta, co jest efektem wyøszego zuøycia przemys≥owego, gdyø bezpoúrednie
spoøycie cukru w gospodarstwach domowych spada. Szacuje siÍ, øe w 2010 roku wynios≥o ono oko≥o 16,6 kg
na osobÍ, (w 2009 roku by≥o to 17,0 kg na osobÍ), zaú ≥πcznie z przetwórstwem blisko 41 kg na mieszkaÒca.
Z punktu widzenia perspektyw rozwojowych przemys≥u cukrowniczego istotne znaczenie bÍdzie mia≥a
d≥ugookresowa tendencja kszta≥towania siÍ popytu na cukier. Naleøy przypuszczaÊ, øe w najbliøszych latach –
podobnie jak w innych krajach – nastπpi przyrost zapotrzebowania w zwiπzku z wykorzystaniem buraka do
produkcji paliw i na inne cele przemys≥owe.

W zwiπzku z ustawowπ regulacjπ rynku cukru i limitowaniem podaøy, polski przemys≥ cukrowniczy
zosta≥ poddany g≥Íbokiej restrukturyzacji. Jej najbardziej zauwaøalnym przejawem jest likwidacja znacznej
czÍúci zak≥adów produkcyjnych. Przed rozpoczÍciem procesów przekszta≥ceÒ w Polsce by≥o czynnych 78
cukrowni. Obecnie ich liczba spad≥a do 18, z czego najwiÍcej (7) jest skupione w Krajowej Spó≥ce Cukrowej.
Proces wy≥πczania kolejnych zak≥adów z produkcji wymusi≥ redukcjÍ zatrudnienia i koniecznoúÊ poszukiwania
sposobów zagospodarowania zbÍdnego majπtku. Niektórych producentów cukru reforma zmobilizowa≥a
do podjÍcia innych rodzajów dzia≥alnoúci, ale by≥y to raczej pojedyncze przypadki. Generalnie rzecz biorπc,
efektem procesów restrukturyzacyjnych by≥o istotne zmniejszenie potencja≥u produkcyjnego i przetwórczego
branøy, ale jednoczeúnie nastπpi≥ wzrost stopnia koncentracji upraw buraków cukrowych i produkcji cukru, co
w rezultacie przyczyni≥o siÍ do poprawy ekonomicznej efektywnoúci ca≥ego sektora.
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Wprowadzenie Wspólnej Polityki Rolnej w krajach obecnej Unii Europejskiej (dawnej Europejskiej Wspólnoty
Gospodarczej) by≥o uwarunkowane znacznymi niedoborami øywnoúci i dπøeniem do samowystarczalnoúci w
zakresie zaopatrzenia w podstawowe produkty rolne. PrzyjÍte dla rynku cukru instrumenty mia≥y z za≥oøenia
doprowadziÊ do jego stabilizacji, przy jednoczesnej gwarancji op≥acalnoúci produkcji dla plantatorów buraka
cukrowego i zak≥adów przetwórczych. Podstawowy cel, jakim by≥ wzrost plonów buraka cukrowego i produkcji
cukru, osiπgniÍto stosunkowo szybko. Co wiÍcej, szeroki zakres regulacji i stosowanych instrumentów sprawi≥y,
øe rynek cukru czÍsto by≥ okreúlany jako rynek modelowy (Buchowiecki 1991: 55).

Powyøsze stwierdzenie nie oznacza jednak ostatecznej pozytywnej oceny ani wprowadzonych na rynku
cukru instrumentów regulacji, ani ich skutków. Co prawda, w pierwszych latach funkcjonowania regulacji
przynios≥y one oczekiwane efekty, ale póüniej nie nastπpi≥o ich dostosowanie do zmieniajπcych siÍ warunków
rynkowych. W kolejnych latach sytuacja na rynku cukru stawa≥a siÍ coraz trudniejsza. Co wiÍcej, obowiπzujπce
mechanizmy wymaga≥y istnienia rozbudowanego systemu administracyjnego i koniecznoúci przeprowadzania
systematycznych, szczegó≥owych kontroli sytuacji na rynku cukru, pociπgajπcych za sobπ wysokie koszty
utrzymania systemu. Jego obroÒcy twierdzili, co prawda, øe dzia≥a on na zasadzie samofinansowania siÍ, bo
koszty te sπ pokrywane z op≥at wnoszonych przez producentów, ale przecieø w ostatecznym rozrachunku
by≥y one ponoszone przez konsumentów cukru. Ceny p≥acone przez jego finalnych odbiorców we wszystkich
krajach Unii Europejskiej cechuje duøa zmiennoúÊ, ale, generalnie rzecz biorπc, sπ one wysokie, zw≥aszcza w
porównaniu z cenami rynku úwiatowego.

Po kilkudziesiÍciu latach stosowania interwencjonizmu na rynku cukru coraz bardziej uwidacznia≥y siÍ
niedoskona≥oúci wprowadzonych rozwiπzaÒ. Narastajπce problemy braku równowagi rynkowej i pogarszajπca
siÍ sytuacja sektora wymusi≥y przeprowadzenie gruntownej reformy zasad regulacji rynku cukru. Do jej
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wprowadzenia przyczyni≥y siÍ dodatkowo takøe øπdania zmiany regu≥ funkcjonowania sektora ze strony WTO,
która wskazywa≥a na negatywny wp≥yw subwencjonowanego eksportu na sytuacjÍ na rynku úwiatowym i
domaga≥a siÍ jego zmniejszenia. W sposób szczególny niektóre problemy rynku cukru nasili≥y siÍ po rozszerze-
niu Unii Europejskiej w 2004 roku. Sta≥o siÍ wówczas oczywiste, øe ostatecznym rezultatem obowiπzujπcych
dla cukru rozwiπzaÒ by≥y coraz wiÍksze problemy z utrzymaniem równowagi pomiÍdzy popytem i podaøπ,
wysokie ceny na rynku wewnÍtrznym oraz niska konkurencyjnoúÊ unijnego przemys≥u cukrowniczego na
rynku úwiatowym. Wszystkie te czynniki przyczyni≥y siÍ do podjÍcia gruntownych reform rynku cukru
rozpoczÍtych w roku 2006, a nastÍpnie modyfikowanych i kontynuowanych w kolejnych sezonach.

G≥ównymi za≥oøeniami ostatnich reform rynku cukru by≥y przede wszystkim spadek rozmiarów produkcji
oraz stopniowa redukcja cen. Podstawowy cel w zakresie redukcji poziomu produkcji uda≥o siÍ osiπgnπÊ
w stopniu zadowalajπcym – rzeczywisty spadek wyniós≥ blisko 97% planowanej wielkoúci. Tym samym
rozmiary produkcji cukru w ca≥ej Unii Europejskiej zmniejszy≥y siÍ w ostatnich latach do oko≥o 17-18 mln
ton rocznie, co jest wielkoúciπ zbliøonπ do popytu. Obecnie zapotrzebowanie na rynku unijnym wynosi
oko≥o 16,5-17 mln ton. Niestety nie oznacza to zaistnienia pe≥nej równowagi na rynku wewnÍtrznym, gdyø
zgodnie z za≥oøeniami reformy przys≥ugujπce producentom limity produkcji okreúlono na znacznie niøszym
poziomie. Wynoszπ one aktualnie niewiele wiÍcej niø 13,5 mln ton, liczπc ≥πcznie z Chorwacjπ. Taka sytuacja
oznacza, øe w skali Wspólnoty z jednej strony pojawia siÍ koniecznoúÊ importu, a z drugiej strony producenci
posiadajπ nadwyøki produkcji, których nie mogπ zaoferowaÊ na rynku unijnym. Co wiÍcej, majπ oni dodatkowy
problem z ich zagospodarowaniem w taki sposób, aby uniknπÊ kar za przekroczenie limitów. Moøliwe
rozwiπzania to jedynie przeniesienie wytworzonych nadwyøkowych iloúci cukru na kolejny sezon produkcyjny
albo ich przeznaczenie na cele przemys≥owe. Wed≥ug danych Komisji Europejskiej, zuøycie cukru w sektorze
przemys≥owym wynosi obecnie oko≥o 1,5-2,0 mln ton rocznie. Nadwyøki produkcji sπ znacznie wiÍksze, a
ponadto w ostatnich latach wykazujπ tendencjÍ wzrostowπ. Co wiÍcej, moøliwoúci sprzedaøy nadwyøek na
rynku zewnÍtrznym sπ obecnie bardzo ograniczone – uzgodniona w ramach WTO roczna kwota eksportowa dla
Unii Europejskiej wynosi obecnie zaledwie 1,37 mln ton. Problemu tak znacznej nierównowagi nie rozwiπzujπ
takøe dodatkowe zezwolenia na sprzedaø cukru ponadkwotowego wydawane przez KomisjÍ Europejskπ. Tym
samym realizowana reforma rynku cukru nie moøe byÊ oceniona pozytywnie, bo nie przynios≥a stabilizacji i
pe≥nej równowagi na rynku cukru.

Dodatkowym potwierdzeniem braku zadowalajπcych rezultatów reformy rynku cukru jest teø zatwierdzone
w czerwcu 2013 roku przed≥uøenie okresu jej realizacji. Chociaø pierwotnie planowano ca≥kowite zniesienie
zasady limitowania produkcji do koÒca wrzeúnia 2015 roku (zgodnie z rozporzπdzeniem 1234/2007), to
ostatecznie jednak Parlament Europejski zgodzi≥ siÍ na utrzymanie kwot produkcji dla cukru i izoglukozy
do koÒca wrzeúnia 2017 roku. Warto przy tym wspomnieÊ o braku jednomyúlnoúci poszczególnych krajów
cz≥onkowskich co do ostatecznego kszta≥tu zasad regulacji rynku cukru oraz samego tempa redukcji limitów
produkcyjnych. O ile niektóre paÒstwa domaga≥y siÍ ich natychmiastowego zniesienia, to znaczna czÍúÊ
producentów (w tym równieø polskich) by≥a za ich utrzymaniem aø do 2020 roku.

Oceniajπc skutki interwencjonizmu na rynku cukru i jego modyfikacje, nie naleøy oczywiúcie zapominaÊ o
niektórych korzystnych skutkach trwajπcej reformy. Elementem pozytywnym wprowadzonych rozwiπzaÒ
jest z pewnoúciπ dπøenie do obniøania cen cukru, które dziÍki temu zbliøajπ siÍ obecnie w Unii Europejskiej
do cen równowagi na rynku úwiatowym. Sπ to jednak dzia≥ania wymuszone administracyjnie a nie poprzez
mechanizm rynkowy, zaú poziom cen wciπø nie jest stabilny. Tak wiÍc, chociaø najnowsza reforma zak≥ada≥a i
przynajmniej poczπtkowo faktycznie przynios≥a spadkowπ tendencjÍ cen cukru, to ostatecznie jednak równieø w
tym obszarze nie moøna jej oceniÊ w pe≥ni pozytywnie. Przede wszystkim poziom cen cukru w Unii Europejskiej
nadal podlega wyraünym wahaniom, a ponadto Komisja Europejska stosunkowo czÍsto podejmuje dzia≥ania
administracyjne (w tym przede wszystkim znoszenie ce≥ importowych) s≥uøπce zapobieganiu ich wzrostowi.
Warto teø przypomnieÊ, øe w ca≥ym okresie stosowania interwencjonizmu na rynku cukru w Unii Europejskiej
poziom cen by≥ wyøszy niø w krajach zewnÍtrznych.

Zjawiskiem istotnie wp≥ywajπcym na ogólnπ negatywnπ ocenÍ przyjÍtych na analizowanym rynku roz-
wiπzaÒ jest przede wszystkim fakt, iø pomimo wystÍpowania generalnej tendencji spadkowej cen cukru, nie
dochodzi do samoczynnego dostosowywania rozmiarów podaøy do zapotrzebowania. WrÍcz przeciwnie,
pojawiajπ siÍ kolejne problemy – zmniejszone limity produkcyjne nie zaspokajajπ popytu wewnÍtrznego,
wobec czego Unia Europejskiej jest zmuszona do importu cukru, a jednoczeúnie eksportu nadwyøek ponad
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obowiπzujπce kwoty. Jest to sytuacja wrÍcz paradoksalna. Gdyby limity produkcji cukru nie obowiπzywa≥y lub
ewentualnie w pe≥ni odpowiada≥y wielkoúci wewnÍtrznego zapotrzebowania na ten produkt, nie dosz≥oby do
tak dziwnego stanu nierównowagi i nie trzeba by by≥o uruchamiaÊ dodatkowych bezc≥owych kontyngentów.
Naleøy teø oczywiúcie oczekiwaÊ, øe gdyby limity produkcji ca≥kowicie zniesiono to nastπpi≥oby dojúcie do
stanu równowagi rynkowej poprzez zrównanie wielkoúci popytu z wielkoúciπ podaøy. Prawdopodobnie
wiπza≥oby siÍ to równieø z wyeliminowaniem z rynku najmniej efektywnych wytwórców, którzy nie byliby w
stanie dostosowaÊ siÍ do rosnπcych wymogów konkurencji. Oznacza to, øe niektórzy producenci zrezygnowa-
liby z dzia≥alnoúci w tym sektorze z przyczyn ekonomiczno-rynkowych, a nie z powodu odgórnych decyzji i
przymusu administracyjnego.

Analiza stanu rynku cukru w ca≥ym okresie obowiπzywania jego ustawowej regulacji wskazuje, øe stoso-
wanie szczegó≥owych narzÍdzi kszta≥tujπcych jego funkcjonowanie nie przynios≥o zadowalajπcych efektów
w zakresie równowagi rynkowej i stabilizacji cen. Tym samym ostateczna ocena zasad interwencjonizmu na
rynku cukru prowadzi do wniosku o niskiej skutecznoúci narzÍdzi administracyjnych jako g≥ównego regulatora
procesów gospodarczych. Realizowane obecnie za≥oøenia reformy mia≥y doprowadziÊ do zwiÍkszenia roli
rynku i poprawy jego stanu rozumianej jako zmniejszenie skali nierównowagi oraz do spadku cen. PodjÍte w
zwiπzku z tym dzia≥ania nie mogπ byÊ jednak ocenione jednoznacznie jako pozytywne z uwagi na fakt, øe
stosowane w ramach trwajπcej reformy instrumenty nie uleg≥y istotnej zmianie w stosunku do poprzednich
rozwiπzaÒ. Tym samym decydujπce znaczenie majπ nadal decyzje administracyjne a nie czynniki rynkowe,
chociaø historia kilkudziesiÍciu lat Wspólnej Polityki Rolnej pokaza≥a, øe szczegó≥owa ingerencja paÒstwa nie
jest skutecznym sposobem stabilizacji sytuacji rynkowej.
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W ramach Wspólnej Polityki Rolnej szczegó≥owymi regulacjami zosta≥ objÍty m. in. rynek cukru w Unii
Europejskiej. Jego stan jest w znacznej mierze uzaleøniony od sytuacji na globalnym rynku cukru, która
jest kszta≥towana przez uwarunkowania popytowe i podaøowe. Konsumpcja cukru systematycznie roúnie,
zw≥aszcza w krajach rozwijajπcych siÍ. Poziom produkcji w ujÍciu d≥ugookresowym równieø wzrasta, ale w
kolejnych latach ulega znacznym wahaniom, wynikajπcym g≥ównie z czynników klimatycznych i pogodowych,
co sprawia, øe úwiatowy rynek cukru cechuje ma≥a stabilnoúÊ i brak równowagi. Generalnπ tendencjπ jest
wystÍpowanie sta≥ych nadwyøek i duøa zmiennoúÊ cen.

Poczπtki regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej siÍgajπ lat szeúÊdziesiπtych XX wieku, kiedy to szczegó-
≥owo okreúlono limity produkcji, poziom cen i zasady handlu zagranicznego. W 2006 roku zapoczπtkowano
reformy obowiπzujπcego systemu, których g≥ównym celem by≥o miÍdzy innymi zmniejszenie zakresu ingerencji
w funkcjonowanie mechanizmu rynkowego na rynku cukru i doprowadzenie do wzrostu konkurencyjnoúci
przemys≥u cukrowniczego Wspólnoty na rynkach úwiatowych.

PodjÍte w zwiπzku z reformπ dzia≥ania tylko czÍúciowo przynios≥y zamierzone skutki w postaci znacz-
nego obniøenia rozmiarów produkcji cukru. Nie osiπgniÍto jednak stanu równowagi i stabilizacji rynku.
Pomimo tego, øe poziom produkcji cukru w Unii Europejskiej jest ostatnio zbliøony do zapotrzebowania rynku
wewnÍtrznego, to nadal przekracza przys≥ugujπce producentom limity sprzedaøy na rynku krajowym. W
rezultacie muszπ oni znaczne iloúci cukru wykorzystywaÊ na cele przemys≥owe, przerabiajπc na kosmetyki lub
bioetanol albo ewentualnie przenieúÊ na kolejny sezon. Jednoczeúnie jednak pojawi≥ siÍ paradoks polegajπcy
na koniecznoúci importu cukru z krajów trzecich w celu zaspokojenia wewnÍtrznego popytu i wyrównania
niedoboru limitów produkcji na rynek krajowy wzglÍdem zg≥aszanego zapotrzebowania. Taka sytuacja ma
miejsce równieø w Polsce. Pozostaje ona jednym z wiodπcych unijnych producentów cukru, ale jednoczeúnie
przys≥ugujπce jej limity produkcji sπ niøsze niø zapotrzebowanie rynku krajowego. W tej sytuacji Polska sta≥a
siÍ obecnie importerem cukru netto, pomimo øe dysponuje znacznym potencja≥em produkcyjnym. Jest to
oczywiúcie zjawisko zdecydowanie niekorzystne dla polskiej gospodarki, zw≥aszcza øe przemys≥ cukrowniczy
odgrywa≥ w niej przez wiele lat znaczπcπ rolÍ, tworzy≥ liczne miejsca pracy i stanowi≥ waøne üród≥o dochodów
zwiπzanych z nim plantatorów.

Jednym ze skutków przyjÍtych dla rynku cukru w Unii Europejskiej rozwiπzaÒ jest brak moøliwoúci
samoczynnego dostosowania rozmiarów podaøy do wielkoúci popytu. W dalszej konsekwencji sytuacja ta
powoduje wystÍpowanie istotnej zmiennoúci cen cukru, która stanowi czynnik istotnie zaburzajπcy stabilizacjÍ
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rynku i wywiera niekorzystny wp≥yw zarówno na producentów, jak i konsumentów. Ceny cukru p≥acone
przez tπ ostatniπ grupÍ utrzymujπ siÍ czÍsto na poziomie znacznie wyøszym niø wynika≥oby to z gie≥dowych
cen rynku úwiatowego. Jako przyk≥ad tej rozbieønoúci moøna przytoczyÊ fakt, øe w 2006 roku cena cukru na
rynku unijnym by≥a trzykrotnie wyøsza niø na rynkach úwiatowych.

Reasumujπc, regulacja rynku cukru w Unii Europejskiej wiπøπca siÍ z administracyjnπ ingerencjπ w funk-
cjonowanie mechanizmu rynkowego, nie zapewni≥a równowagi i nie zagwarantowa≥a stabilizacji cen. Równieø
realizowana obecnie reforma nie przynios≥a oczekiwanych rezultatów. Jak dotπd, nie uleg≥ istotnej zmianie
g≥ówny mechanizm regulacji rynku, którym pozostajπ administracyjnie ustalane kwoty produkcyjne. Jest to
instrument niemajπcy nic wspólnego ze wspomaganiem mechanizmów rynkowych. Co prawda, osiπgniÍto
zak≥adany spadek poziomu produkcji, ale wystπpi≥y przy tym równieø zjawiska negatywne. Utrzymanie kwot
produkcyjnych przy ich jednoczesnym obniøeniu ogranicza moøliwoúci rozwojowe najbardziej efektywnych
producentów i prowadzi do zamykania znacznej czÍúci unijnych cukrowni. Równieø poziom cen cukru nie
jest zadowalajπcy. Obecnie wciπø trudno mówiÊ o ich stabilizacji, a ponadto – co jest jeszcze powaøniejszym
problemem – w poszczególnych krajach cz≥onkowskich wystÍpujπ problemy z zaopatrzeniem w cukier. Z
uwagi na to, øe limity produkcyjne sπ zbyt niskie w stosunku do istniejπcego zapotrzebowania pojawia siÍ
koniecznoúÊ importu cukru z krajów trzecich, a jego ceny pozostajπ na poziomie znacznie wyøszym niø na
rynkach úwiatowych.
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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 regulations. 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 regulations. 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 e�ective
way of ensuring market equilibrium and prices stabilization. The lack of such e�ect entitles us to claim, that
the statutory market regulation 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.


