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Zwigzek Producentéw Cukru w Polsce

Wptyw regulacji rynku na funkcjonowanie
sektora cukrowniczego w Polsce

Wstep

Swiatowa produkcja cukru w sezonie 2012/2013 wyniosta 183 min ton,
przy czym blisko 80% tego produktu wytwarza sig z trzciny cukrowej, reszte zas
z burakdéw cukrowych. Obecnie cukier produkuje sie w 127 krajach $wiata
(w 79 z trzciny cukrowej, a w 48 z burakéw). Do najwigekszych producentéw cu-
kru z burakdw cukrowych zalicza sie Rosje, Stany Zjednoczone oraz kraje Unii
Europejskiej, ktore tacznie produkuja 17,2 min ton, czyli 45% $wiatowego wolu-
menu cukru uzyskiwanego z burakow. Polska z produkcja 1,86 min ton zajmuje
7. miejsce na swiecie w rankingu najwiekszych producentdéw cukru z burakéw
cukrowych, wsrdd krajow UE zajmuje 3. pozycje z 10,4-procentowym udziatem
w produkcji. Najwigkszymi producentami cukru z trzciny sa natomiast Brazy-
lia, Indie oraz Tajlandia, ktore tacznie produkuja ponad 50% $wiatowego cukru
z trzciny cukrowej [International Sugar... 2013]. Produkcja cukru w Polsce sta-
nowi istotne zrodto dochodéw dla blisko 36 tys. plantatoréw. Przemyst cukrow-
niczy zatrudnia 3,3 tys. 0séb. Bilansowe spozycie cukru wynosi okoto 41 kg per
capita, z czego tylko okoto 38% konsumowane jest w formie bezposredniej [Ry-
nek Cukru... 2013]. Powyzsze dane wskazuja, iz sektor cukrowniczy jest istotna
branza polskiego agrobiznesu.

Przemyst cukrowniczy ze wzgledu na swoja specyfike posiada pewne cechy
narazajace go na tzw. mordercza konkurencje (cut-throat competition). Niekto-
rzy ekonomisci uwazaja, ze w tego typu sektorach interwencja panstwa jest lep-
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szym rozwiazaniem niz koordynacja rynkowa. Celem artykutu jest zaprezento-
wanie ewolucji podejscia do regulacji przemystu cukrowniczego poczawszy od
polskiej transformacji ustrojowej, ze szczegolnym uwzglednieniem okresu po
akcesji do Unii Europejskiej oraz ocena jej wptywu na funkcjonowanie krajo-
wego sektora cukrowniczego w kontekscie paradygmatu S-C-P (Structure-Con-
duct-Performance).

Efektywnosé struktur rynkowych a interwencja

w mechanizm rynkowy ze szczegdlnym
uwzglednieniem sektora cukrowniczego w swietle
literatury

Zgodnie z popularna definicja L. Robbinsa, ,,Ekonomia jest nauka badaja-
ca ludzkie zachowania jako stosunek migdzy celami i ograniczonymi srodkami
o alternatywnych zastosowaniach”!. Rzadkos¢ srodkéw rodzi koniecznosé do-
konywania wyborow, wybor zas implikuje koszty rozumiane jako rezygnacja
z najlepszej niewybranej alternatywy. Zaklada si¢ przy tym racjonalnos¢ ludzi,
ktora mozna sprowadzi¢ do zasady maksymalizaciji, tj. ze cztowiek bedzie dazyt
do realizacji wyznaczonego celu zuzywajac najmniejsza mozliwa ilos¢ nakta-
dow. Mozna zatem powiedzie¢, ze ,,Ekonomia zajmuje sie efektywnoscia ryn-
kow w alokacji i koordynacji zastosowan zasobow” [Gorynia i in. 2005, s. 596].
Efektywnosé jest przy tym oceniana z perspektywy danego rynku/sektora i ro-
zumiana jako maksymalna mozliwa do osiagniecia taczna nadwyzka producenta
i konsumenta, lub z perspektywy catej gospodarki i rozumiana jako maksymali-
zacja dobrobytu spotecznego.

Synteza teorii marginalnej z dorobkiem klasykow dokonana przez Marshalla
doprowadzita do powstania ekonomii neoklasycznej, w ramach ktorej rozwinigto
teori¢ konkurencji oraz teori¢ monopolu. W ramach tych dwaéch form organizacji
rynku pozadana struktura rynkowa jest doskonata konkurencja z atomistyczna
struktura nabywcow i dostawcow pozbawionych sity rynkowej, a monopol jest
przejawem nieefektywnej struktury [Scherer 1970, s. 4-5, 8-11, Carlton i Per-
loff 2005, s. 2-4]. Wedtug ekonomii neoklasycznej, w sektorze konkurencyj-
nym swobodny proces ustalania cen towardw i ustug oraz czynnikéw produkcji

ICyt. za: R. Coase. 2013: Firma, rynek i prawo, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa
2013, s. 1.

2Szersza dyskusje na temat pojec rynku i sektora zob. M. Pietrzak, 2014: Problem geograficznego
zakresu rynkow/sektoréw w dobie globalizacji i regionalizacji, Zagadnienia Ekonomiki Rolnej
nri,s. 3-4.
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w potaczeniu ze swoboda zachowan producentdw i konsumentéw powoduja, ze
spoteczenstwo wytwarza z posiadanych zasobow maksimum korzysci. Wedtug
Marshalla, ,,teoria konkurencji uzupetniona teoria monopolu dostarczata kom-
pletnego wyposazenia ekonomicznej »skrzynki z narzedziami« niezbednymi do
analizy wspdtczesnego przemystu” [Blaug 2000, s. 402-403]. Teze te podwazyt
Chamberlin, publikujac w 1933 roku Theory of Monopolistic Competition. Wpro-
wadzajac odmienny typ struktur rynkowych — konkurencje monopolistyczna, au-
tor ten dokonat ,,przewrotu”, ktory ,,polegat na zwielokrotnieniu liczby struktur
rynkowych, ktére musi analizowa¢ ekonomia” [Blaug 200, s. 203—-204].

Wykorzystanie teorii mikroekonomii do badan empirycznych rynkow i sek-
torow doprowadzito do powstania dyscypliny zwanej ekonomia branzy. Na tle
mikroekonomii ekonomia branzy charakteryzuje si¢ bardziej praktycznym, bliz-
szym rzeczywistosci ujeciem zjawisk gospodarczych [Carlton i Perloff 2005,
S. 2]. Kluczowym podejsciem badawczym wypracowanym przez ekonomig
branzy jeszcze w latach 30. ubiegtego wieku jest paradygmat S-C-P. Model ten
jest rowniez okreslany jako koncepcja Baina — Masona od nazwisk jej tworcow
lub jako ,,szkota harwardzka” [Tirole 1988, s. 1].

Zgodnie z modelem S-C-P (Structure-Conduct-Performance) struktura ryn-
ku/sektora determinuje zachowania przedsicbiorstw, a w konsekwencji efektyw-
nos¢ rynku/sektora, przy czym [Scherer 1970, s. 4-5, 8-11, Carlton i Perloff
2005, s. 2-4, Porter 1981, s. 611]:

e struktura (Structure) jest rozumiana jako wzglednie trwate ekonomiczne
i techniczne wymiary sektora, a w szczegolnosci: bariery wejscia do sek-
tora, liczba i rozktad wielkosci firm, zroznicowanie produktu, elastycznosé
popytu,

»  zachowanie (Conduct) to wybory przedsigbiorstw w zakresie takich zmien-
nych decyzyjnych jak ceny, reklama, moce produkcyjne, jakos¢ — mozna to
pojecie utozsamic z ekonomicznym wymiarem strategii firm,

o efektywnos¢ rynku/sektora (Performance) jest rozumiana w kategoriach
dobrobytu spotecznego, a w szczegoélnosci jako efektywnosci techniczna
i alokacyjna, stabilnos¢ cen oraz innowacyjnosc.

Ze wzgledu na swdj bardziej empiryczny charakter w stosunku do mikro-
ekonomii i koncentracje na prawdziwych rynkach ekonomia branzy wypetni-
ta luke pomiedzy teoria ekstremalnych form rynku, tj. konkurencja doskonata,
a monopolem — na ktorych koncentruja si¢ tradycyjnie ekonomisci [Porter 1981,
s. 611]. Nie zmienia to faktu, ze logika normatywna modelu S-C-P jest taka sama
jak neoklasycznej teorii cen: ideatem jest doskonata konkurencja, a im bardziej
struktura rynku od niego odbiega, tym mniej dobrobytu osiaga spoteczenstwo
[Scherer 1970, s. 4-5, 8-11, Carlton i Perloff 2005, s. 2-4].
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Z modelu S-C-P wynika, ze roznice pomiedzy strukturami sektoréw powin-
ny wyjasniaé réznice w efektywnosci (w tym rentownosci®) sektorow. Prawdzi-
wosc tego twierdzenia byta weryfikowana w bardzo licznych badaniach, ktérych
przeglad mozna znalez¢ miedzy innymi w opracowaniach Schmalensee oraz Lee
[Schmalensee 1989, Lee 2007]. Warto przy tym podkresli¢, ze tradycyjnie bada-
cze koncentruja sig na relacji migdzy struktura a efektywnoscia [Carlton i Perloff
2005, s. 244] - de facto postuguja sie wigc modelem S-P.

W pierwotnym ujeciu model Baina — Masona byt rozumiany jako zalez-
nos¢: S-> C-> P. Pdzniejsi autorzy krytykuja statycznos¢ i determinizm ekono-
mii branzy w tradycyjnym podejsciu, w ktorym struktura jest traktowana jako
stabilna zmienna egzogeniczna, podczas gdy menedzerowie daza do wplywania
nania i jej zmiany poprzez swoje dziatania, np. zwigkszajac stopien koncentracji
sektora, tworzac bariery wejscia na rynek itp. [Porter 1981, s. 615-616]. W bar-
dziej wspobtczesnych ujeciach modelu S-C-P uchyla si¢ zatozenie o statycznosci
i egzogenicznosci struktury [Scherer 1970, s. 5, Carlton i Perloff 2005, s. 4],
wprowadza si¢ rowniez dodatkowe zmienne: podstawowe uwarunkowania oraz

polityke rzadu (rys. 1).

Podaz Popyt

Y

Polityka rzadu

Zachowanie

Rysunek 1
Rozszerzony model S-C-P
Zrodto: Scherer 1970 s. 5, Carlton i Perloff 2005, s. 4.

Wprowadzenie polityki rzadu jako dodatkowej zmiennej jest istotnym roz-
szerzeniem modelu z punktu widzenia analiz dotyczacych rolnictwa i gospodarki
zywnosciowej. Produkcja rolnicza ze wzgledu na swoje uwarunkowania przy-
rodnicze podlega wahaniom, czasem znacznym. Przy wzglednie nieelastycznym
popycie na zywnos¢, moze prowadzi¢ to do gwattownych wahan cen, co z kolei

3Nalezy przy tym zaznaczyé, ze zgodnie z zatozeniami ekonomii neoklasycznej zysk ekonomicz-
ny wyzszy od zera jest interpretowany jako przejaw sity rynkowej, a wiec odejscie od ideatu
konkurencji i w konsekwencji — symptom nieefektywnosci rynku/sektora.
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moze zaktdcac¢ efektywnosc¢ alokacji zasobow, szczegdlnie tam, gdzie mobilnosé
zasob6w jest ograniczona®.

W ramach ekonomii branzy funkcjonuje pojecie tzw. morderczej konkuren-
cji (cut-throat competition). Problem ,,morderczej konkurencji” dotyczy dwadch
typow rynkoéw: sektoréw z chronicznym nadmiarem mocy produkcyjnych oraz
rynkow podlegajacych gwattownym fluktuacjom — cyklicznym lub losowym.
Cze$¢ ekonomistow uwaza, ze w tego typu sektorach interwencja panstwa jest
lepszym rozwiazaniem niz bazowanie na rynkowej koordynacji poprzez mecha-
nizm cenowy [Scherer 1970, s. 198-199].

Cukrownictwo, podobnie jak inne dziaty agrobiznesu — zwlaszcza zwiazane
z produkcja roslinna, w ktorych ekspozycja na ryzyko przyrodnicze jest znacz-
na — podlega duzym fluktuacjom, co naraza je na tzw. mordercza konkurencjg.
Co wigcej, specyfika przemystu cukrowniczego, w ktérym kampania trwa przez
niespetna 1/3 roku — wskazuje na swego rodzaju nadmiar mocy produkcyjnych,
ktory sprzyja presji na zapewnienie sprzedazy, nawet kosztem zyskow — celem
pokrycia chocby czesci kosztow statych [Potrer 1998, s. 35-36].

Czy i na ile wymaga to interwencji panstwa w mechanizm rynkowy po-
zostaje otwartym i wciaz nie w petni rozstrzygnictym problemem. Uszczeg6-
towionym wariantem tego zagadnienia jest pytanie o zasadnos¢, skutecznosé
i efektywnos¢ stosowanych w UE, w tym w Polsce — od momentu akcesji — mecha-
nizmdéw wspolnej organizacji rynku cukru oraz jej reform. Waznym kontekstem tej
dyskusji jest fakt specyfiki zywnosci jako produktu i jej strategicznego znaczenia
wyrazanego W pojeciu bezpieczenstwa zywnosciowego panstwa. Krytycy inter-
wencji wskazuja jednak, ze panstwo nie jest bytem wszechwiedzacym ani omni-
potentnym, ulega presji wynikajacej z pogoni za rentami politycznymi. Kwestie te
poddaja w watpliwos¢ czy panstwo jest w stanie doprowadzi¢ do bardziej efektyw-
nej alokacji rzadkich zasobdow niz konkurencyjny rynek. Stad tez waznym nurtem
rozwazan ekonomicznych wydaja sie badania dotyczace regulacji stosowanych
wobec sektora cukrowniczego i ich ewolucji, ze szczegolnym uwzglednieniem
okresu po akcesji Polski do UE oraz ich wptywu na funkcjonowanie sektora. Natu-
ralne wydaje si¢ w tym zakresie wykorzystanie paradygmatu S-C-P.

Polskie cukrownictwo w swojej blisko 200-letniej historii doczekato si¢
licznych publikacji oraz opracowan. Nie ma jednak zbyt obszernej literatury®
opisujacej kompleksowo ten sektor w kontekscie zmieniajacych si¢ uwarunko-

“por. réwniez: A. Czyzewski, A. Poczta-Wajda, 2011: Polityka rolna w warunkach globalizacji.
Doswiadczenia GATT/WTO, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa, s. 16, 24.
SOkresowe analizy i raporty rynkowe przygotowywane przez Instytut Ekonomii Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej — P1B oraz zespdt monitoringu rynkéw rolno-spozywczych FAMMU/
/FAPA sa niezwykle cennym materiatem zrédtowym, ale z natury rzeczy nie podejmuja proble-
matyki w ujeciu dtugookresowym.
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wan prawnych na przestrzeni ostatniego ¢wieréwiecza. Wsréd kluczowych pu-
blikacji, ktére w sposéb holistyczny analizuja rynek cukru w Polsce po 1989
roku, mozna wymieni¢ monografie Kondrakiewicz [2000] oraz Iwana [2007].

Kondrakiewicz koncentruje si¢ na branzowych regulacjach prawnych,
w szczegolnosci tzw. ustawie cukrowej z 1994 roku i ich wptywie na ksztatt rynku
cukru oraz strategie funkcjonujacych na nim holdingéw. Poddaje ocenie skutecz-
nos¢ przyjetych rozwiazan pod katem nadrzednego celu, jakim byto przygotowa-
nie sektora do integracji z UE. lwan skupia si¢ na procesach prywatyzacyjnych
i restrukturyzacyjnych branzy od poczatku lat 90. do momentu akcesji do UE, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem konsekwencji, jakie na ksztatt i funkcjonowanie
rynku cukru w Polsce wywarto pojawienie si¢ inwestorow zagranicznych.

Oprécz wspomnianych monografii warto w sposob szczegdlny odnotowaé
publikacje Chudoby [2010], Artyszaka [2009], Szajnera [2009], Muchy [2010],
ktorzy w swoich pracach dokonuja oceny wptywu reformy regulacji rynku cukru
przeprowadzonej w Unii Europejskiej w latach 2006—-2010 na sektor cukrowni-
czy w Polsce. Zadna z powyzszych publikacji nie wykorzystywata modelu S-C-P
jako podstawy metodycznej badan. Model ten byt zastosowany w analizie rynku
cukru do jakosciowego opisu sytuacji producentow burakow cukrowych oraz
przetworstwa cukru, ktéra jednakze dotyczyta lat 90. ubiegtego wieku [Wosz-
czyna i Wyszynski 2000, s. 376-378, 382-384].

Regulacja rynku cukru i jej ewolucja

Pierwsze regulacje prawne dotyczace cukrownictwa pojawity si¢ w Polsce
juz w latach 20. XX wieku. W okresie PRL cukrownie byty w petni uzaleznione
od polityki ekonomicznej panstwa, ktére mogto decydowac o wysokosci produk-
cji i cenie produktu z pominigciem czynnikow stricte ekonomicznych i niekie-
dy w celu realizacji potrzeb politycznych [Wykretowicz 1997, s. 343]. Odejscie
od gospodarki planowanej na rzecz gospodarki wolnorynkowej na przetomie
roku 1989/1990 oraz p6zniejsze wejscie Polski do Unii Europejskiej wiazato si¢
z wieloma istotnymi zmianami otoczenia regulacyjnego przedsigbiorstw cu-
krowniczych. Zmiany te w pewnym uproszczeniu mozna podzieli¢ na trzy okre-
sy (syntetyczne poréwnanie gtéwnych mechanizmow regulacyjnych zastosowa-
nych na rynku cukru zawiera tabela 1).

Okres | (1990/91-1993/94)

Ignorowanie regut podazy i popytu oraz niska efektywnos$¢ gospodarcza
spowodowaty, ze zaktady produkcyjne dziatajace w Polsce w chwili uzyska-
nia samodzielnosci na poczatku lat 90. nie byty przygotowane na konkurencje
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Poréwnanie gtéwnych mechanizméw regulacyjnych i interwencyjnych na rynku cukru
w latach 1990/1991-2012/2013

Okres Il Okres 1l
. Okres |
Wyszczegol- (90/91— lla lb lla b
nienie ~93/94) (94/95— (01/02—- (04/05— (06/07—
—00/01) —03/04) —05/06) -12/13)
Limity Brak Kwota krajowa A oraz kwoty eksportowe B E":ultldkerrafm
produkcyjne i C (od 2004 — dotycza eksportu poza UE) towy
Ochrona rynku Krajowe cta importowe | Unijne cta importowe
Doptaty ' . Zawieszone
do eksportu Tak — ARR Tak — finansowane przez branze (od 2008)
Buraki — mini- | Buraki — mini-

. Buraki — minimalna, cukier | malna, cukier | malna, cukier

Regulacja cen Brak - .
— minimalna — interwen- — referen-
cyjna cyjna
Rozpro- 4 holdingi Prywaty-
Regulacja szone panstwowe |zacja, kon-
struktury pod- | cukrownie inkorporujace | solidacja, Wykluczone wejscie nowych
miotowo- panstwowe, |cukrownie/ powotanie podmiotow
-whlasnosciowej | marginalna |/marginalna | podmiotu
prywatyzacja | prywatyzacja | narodowego

Zrédto: Opracowanie wiasne.

rynkowa. Tymczasem w pierwszych latach transformacji podstawowe kwestie
dotyczace funkcjonowania branzy zostaty pozostawione w zasadniczej mierze
wolnorynkowym regutom gospodarczym, a nieliczne regulacje, np. mozliwos¢
interwencji panstwowej, wynikaty z systemowych regulacji dotyczacych catej
gospodarki rolno-spozywczej. Podmioty gospodarcze dziatajace w branzy zosta-
ty poddane decentralizacji, wskutek czego liczba przedsicbiorstw wzrosta z 13
do 78. Jednak nadal funkcjonowaty one w formie przedsigbiorstw panstwowych.
Pojawiajace si¢ na poczatku lat 90. problemy nadprodukcji byty rozwiazywa-
ne przez skup interwencyjny cukru (np. w kampanii 1990/91 10% produkcji)
oraz doptaty do eksportu wyptacane przez Agencj¢ Rynku Rolnego (ARR) —
w szczeg6lnosci w okresie kampanii 1991/92. Brak regulacji prawnych dotycza-
cych produkcji cukru nie miat bezposredniego wptywu na sytuacje podazowa na
rynku. Stosunkowo duze wahania produkcji (przy srednim poziomie ok. 1,7 min
ton) byty spowodowane duza zmiennoscia plonowania burakéw cukrowych i po-
wierzchni ich upraw oraz zmiany jakosciowej surowca [Urban 1995, s. 16-17].
Wysokos¢ taryf celnych przesadzata o znikomym zainteresowaniu importem.
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Okres Il (lata 1994/95—-2003/04)

Pierwsze kompleksowe regulacje sektora cukrowniczego przyjeto w 1994 ro-
ku wraz z tzw. ustawa cukrowa®, ktéra wprowadzata wiele rozwiazan branzo-
wych oraz okreslata porzadek organizacyjny sektora powotujac do zycia cztery
holdingi cukrownicze, do ktérych miaty by¢ inkorporowane przedsigbiorstwa
(wowczas praktycznie tozsame z zaktadami-cukrowniami). Ksztatt regulacji byt
wzorowany na prawie UE i opierat si¢ na limitowaniu podazy przez administra-
cyjnie przyznawane kwoty produkcyjne, wprowadzeniu cen urzgdowych oraz
doptat do eksportu. System kwotowy miat zapewni¢ stabilizacje podazy na po-
ziomie odpowiednim do potrzeb rynku krajowego [Kondrakiewicz 2000].

Kwoty zostaty podzielone na dwa typy: kwota A na potrzeby rynku we-
wnetrznego, kwota B obejmowata cukier przeznaczony na eksport z refunda-
cjami. Doptaty te stopniowo stawaty sie coraz nizsze i dotyczyly mniejszego
wolumenu, co byto konsekwencja przyjecia postanowien Rundy Urugwajskiej
GATT. Nowelizacja ustawy z 1997 roku wprowadzita pojecie kwoty C, czyli
nadwyzkowych ilosci cukru przekraczajacych kwoty A i B, przeznaczonych na
eksport bez jakichkolwiek doptat. Import cukru przy obowiazujacych wysokich
stawkach celnych byt znikomy.

Punktem zwrotnym w okresie Il byta przyjeta w 2001 roku ustawa o re-
gulacji rynku cukru’. System kwotowania produkcji z pewnymi modyfikacjami
zostat utrzymany, wprowadzono ceng interwencyjna oraz jednolite dla catego
kraju ceny minimalne na buraki cukrowe. Cena interwencyjna, ktora zostata
ustalona przez ARR, byta jednoczesnie cena minimalna, ponizej ktérej cukier nie
mogt by¢ sprzedany innym kontrahentom. Rozpoczeto procesy prywatyzacyjne
z udziatem inwestoréw zagranicznych, co przyczynito si¢ do zamykania nieren-
townych zaktadow produkcyjnych, reorganizacji pozostatych, zmian w polityce
surowcowej oraz w zarzadzaniu.

Okres IIl (2004/05-2012/13)

Wraz z akcesja Polski do UE przedsigbiorstwa cukrownicze staty si¢ czescia
unijnej wspdlnej organizacji rynku. Do najwazniejszych mechanizméw regulu-
jacych rynek cukru w UE w momencie akcesji Polski nalezaty: kwoty produk-
cyjne, ceny urzedowe obejmujace ceng interwencyjna na cukier oraz gwaran-
towana cen¢ minimalna na buraki cukrowe, doptaty do eksportu stanowiace

SUstawa z dnia 26 sierpnia 1994 r. o regulacji rynku cukru i przeksztalceniach wiasnosciowych
w przemysle cukrowniczym (Dz.U. z 1994 r. Nr 98, poz. 473, z p6zn. zm.)
'Dz.U. z 2001 r. Nr 76, poz. 810.
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roznice pomiedzy cena interwencyjna a cena na rynku swiatowym, system cet
importowych oraz kontyngentow obejmujacy caty obszar UE.

Do czasu reformy system kwot obejmowat produkcje cukru w ramach kwo-
ty A i kwoty B, ktore miaty zblizony charakter do kwot A (blisko 1580 tys. t) i B
(92 tys. t) w okresie Il, z tym ze doptaty do eksportu w przypadku kwoty B do-
tyczyty eksportu poza UE. Nadwyzkowy cukier (powyzej kwot A i B) okreslano
jako cukier C — musiat by¢ wyeksportowany poza UE bez doptat. Wysokie taryfy
celne (419 euro/t cukru biatego) miaty chroni¢ rynek przed importem, ktory az
do momentu wprowadzenia w zycie reformy stanowit niewielka cz¢$¢ podazy na
rynku krajowym.

Przeprowadzona w latach 2005/06-2009/10 reforma wynikata ze zobo-
wiazan miedzynarodowych obejmujacych porozumienia dotyczace dostepu do
rynku dla krajoéw najbiedniejszych (LDC) i krajéw Afryki, Karaibow i Pacyfiku
(AKP) oraz orzeczenia WTO z kwietnia 2005 roku, w ktorym uznano, ze Unia
Europejska wbrew regutom handlu miedzynarodowego w sposob posredni sub-
wencjonuje eksport cukru [Mucha 2010, s. 65]. Gtéwnym zatozeniem reformy
byto dobrowolne ograniczenie produkcji o0 6 min ton [Artyszak 2009, s. 5], co
w efekcie miato doprowadzi¢ do eliminacji nadwyzek, zapewnienia stabiliza-
cji rynku oraz zwigkszenia konkurencyjnosci przedsigbiorstw produkujacych
cukier. W tym celu ograniczono uprawe burakéw i produkcje cukru, obnizono
ceny referencyjne cukru i ceny skupu za surowiec. Decyzja WTO ustanowita
limit eksportowy na cukier pozakwotowy, a w 2008 roku Komisja Europejska
zawiesita doptaty do eksportu cukru. W efekcie reformy nastapita redukcja kwot
produkcyjnych, zmniejszyta si¢ produkcja oraz eksport, zwigkszyt si¢ natomiast
import. Polska od kampanii 2008/2009 stata si¢ importerem netto cukru.

Wplyw regulacji na funkcjonowanie sektora

W czesci empirycznej opracowania wykorzystano uproszczona relacje Struc-
ture-Performance (S-P), co jak wspomniano jest typowe w badaniach opartych
na paradygmacie S-C-P, uwzgledniajac jednakze dodatkowo wptyw czynnika
polityki jako zrédta regulacji rynku (rys. 2-4).

Nieprzyjecie w okresie | odpowiednich regulacji prawnych na poziomie
branzowym oraz polityczne decyzje o zaniechaniu przeprowadzenia szybkiej
prywatyzacji skutkowato utrzymaniem niskiej efektywnosci ekonomicznej cu-
krowni spowodowanej silnym rozdrobnieniem przemystu, matymi zdolnosciami
przerobowymi zaktadow, przestarzata technologia, nadmiernym zatrudnieniem
oraz wysokimi kosztami produkcji cukru. Bardzo niska wydajnosé pracy utrzy-
mywata si¢ przez caty omawiany okres i wynosita srednio 68 ton cukru na jed-
nego zatrudnionego w cukrownictwie (rys. 2).
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Struktura rynku

liczba przedsiebiorstw: wzrost z 13 do 78
Srednia skala spadek ze 157 do I: Polityka rzadu
przedsiebiorstw: I 26 kt
~prawie wolny rynek”
Wyniki * brak regulaciji
ceny: wzrost cen branzowych
wydajnosc¢ pracy: 68 t/os. * interwencja ARR
wykorzystanie zasobéw  spadek z 96 do _ * decentralizacja przy
(dtugosé kampanii): 85 dni zachowaniu
whasnosci
panstwowej

rentownos¢ przychodéw: +/-; $rednio 5,4%

Rysunek 2

Whptyw polityki rzgdu na sektor cukrowniczy: okres |

Zrédio: Opracowanie wtasne na podstawie ,Rynek cukru. Stan i perspektywy” (nr 1, 3, 6,
8, 12, 30, 33, 37, 40); Rocznik Statystyczny Przemystu GUS (1992-1998, 2000—-2003);
C. Ilwan, 2007: The Impact of Privatization With Foreign in Volvement on the Restructu-
ring Process of the Sugar Industry in Poland, Peter Lang Publishing Inc.

Brak dziatan holdingéw ukierunkowanych na poprawe efektywnosci eko-
nomicznej czy restrukturyzacje utrwalit silne rozdrobnienie branzy. Dopiero
ustawa z 2001 roku, ktdra z jednej strony wyeliminowata niektére niekorzystne
przepisy budzace obawy, ze likwidacja zaktadu bedzie sie wiazata si¢ z utrata
kwoty [Iwan 2007, s. 250], a z drugiej pozwolita na szerszy udziat inwestoréw
z kapitatlem zagranicznym w prywatyzacji, przyspieszyta procesy restruktury-
zacyjne i konsolidacyjne. Zamykanie nierentownych zaktadéw produkcyjnych,
zwigkszanie mocy przerobowych pozostatych cukrowni, zmiany w polityce su-
rowcowej oraz zarzadzaniu miaty wplyw na koncentracje produkcji w najbar-
dziej efektywnych zaktadach produkcyjnych. Skupienie udziatéw w rynku cukru
w rekach zaledwie kilku podmiotow spowodowato, ze jego struktura w Polsce
w przededniu akcesji do UE nabrata cech oligopolu (rys. 3).

Akcesja do Unii Europejskiej spowodowata przyjecie obowiazujacych
w niej regut prawnych. Ksztatt regulacji byt w pewnym stopniu tozsamy z do-
tychczasowym systemem prawnym obowiazujacym w Polsce, jednak istotne
roznice, np. wyzsza cena minimalna na buraki cukrowe, zmieniaty w sposob
kluczowy uwarunkowania funkcjonowania cukrowni. Okres pierwszych dwdch
lat funkcjonowania w Unii Europejskiej byt korzystny dla branzy cukrowniczej.
Przedsicbiorstwa korzystaty z dogodnych przepiséw systemu oraz konsekwen-
cji z nich wynikajacych, w szczegélnosci ze swobodnego przeptywu towaréw
w ramach UE, wsparcia finansowego dla eksportu cukru poza granice UE oraz
wysokich ceny zbytu na rynku krajowym (rys. 3).
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liczba przedsiebiorstw:

przedsiebiorstw:

stabilizacja (76)
wzrost z 18 do 118
kt

-

lla: Polityka rzadu

$Srednia skala I

Wyniki

ceny:
wydajnos¢ pracy:

wykorzystanie zasobéw
(dtugos¢ kampanii):

rentownosc
przychodéw:

duze wahania
spadek z 68 do 50
t/os.

spadek z 61 do 57
dni

+/- ; Srednio 1,9%

Struktura rynku

-

Linterwencjonizm a’la UE”
» limity produkcyjne
* import — cfa, eksport
— doptaty
* ceny minimalne
* wprowadzenie
holdingow

liczba przedsiebiorstw:

spadek z 76 do 5
wzrost ze 118 do
390 kt

-

lIb: Polityka rzadu

Srednia skala I

przedsigbiorstw:
Wyniki

ceny:
wydajnosé pracy:

spadek cen
wzrost z 50 do
123 t/os.

Linterwencjonizm a’'la UE
oraz konsolidacja
i prywatyzacja’
* limity produkcyjne
e import — cta, eksport

-

wykorzystanie zasobéw  wzrost z 49 do 62 — doptaty

(dtugosé kampanii): dni * ceny minimalne
* konsolidacja i
prywatyzacja
rentownos¢ +/- ; srednio 2,2%
przychodéw:
Rysunek 3

Wptyw polityki rzadu na sektor cukrowniczy: okres I
Zrodto: Jak na rysunku 2.

Najwazniejszy wplyw na zmiang sytuacji branzy cukrowniczej miata refor-
ma regulacji rynku cukru przeprowadzona w latach 2005/06—-2009/10, zaktadaja-
ca silna restrukturyzacje branzy w catej Europie. Jej efektem byta redukcja kwot
produkcyjnych (dla Polski wynosi ona obecnie 1,4 min ti jest nizsza od poziomu
spozycia krajowego), mniejszy eksport przy wigkszym imporcie (m.in. wskutek
liberalizacji rynku dla cukru z krajow AKP/LDC), mniejsza produkcja, koncen-
tracja bazy surowcowej, redukcja liczby cukrowni i zatrudnienia oraz koncentra-
cja produkcji. W konsekwencji tych zmian branza cukrownicza w Polsce stata
si¢ bardziej skonsolidowana i wydajna. Efektem reformy byt znaczacy spadek
zatrudnienia, ktory w rezultacie przyczynit si¢ do rekordowego wzrostu wydaj-
nosci pracy (osmiokrotny wzrost w stosunku do 1990 roku). Restrukturyzacja
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liczba przedsiebiorstw:
$rednia skala

stabilizacja (5)
stabilizacja (~400

d llla: Polityka rzadu

wydajnos¢ pracy:

wykorzystanie zasobow
(dtugos¢ kampanii):

rentowno$c¢
przychodow:

wzrost z 168 do
211 t/os.

wzrost z 77 do 81
dni

+/- ; Srednio 5,8%

Struktura rynku

przedsiebiorstw: kt)
,Wspolna organizacja
Wyniki rynku cukru”
ceny: wzrost  limity produkcyjne

e import — cta, eksport

— doptaty
_ * cena minimalna/
/interwencyjna
* pfatnos¢ cukrowa
e prawne bariery
wejscia

liczba przedsiebiorstw:
srednia skala

stabilizacja (5)
stabilizacja (~370
kt)

A llIb: Polityka rzadu

przedsiebiorstw: I

ceny:
wydajnos¢ pracy:

wykorzystanie zasobow
(dtugosé kampanii):

rentownos¢
przychoddw:

duze wahania
wzrost z 210 do
557 t/os.

wzrost z 87 do 118
dni

+/-; $rednio 9,6%

Rysunek 4

Lreforma organizacji rynku
cukru — samoograniczanie
i liberalizacja”

» tzw. cukier kwotowy

e import — fatwiejszy,
_ eksport — zniesione
doptaty
* cena minimalna/
[referencyjna
» ptatnosé cukrowa

* prawne bariery
wejscia

Wptyw polityki rzadu na sektor cukrowniczy: okres Il

Zrédto: Jak na rysunku 2.

wiazala sie z modernizacja czynnych zaktadow — duze naklady inwestycyjne
w cukrowniach doprowadzity do postepu technologicznego, ktory miat wptyw
na wydajnos¢ pracy oraz wykorzystanie zasobdéw produkcyjnych [Szajner 2009,
s. 444]. Okres reformy charakteryzowat si¢ duzymi wahaniami cen zbytu cukru
oraz poziomu marzy przetwarczej, czego efektem sa zmienne wyniki finansowe
[Chudoba 2010, s. 70] - rysunek 4.
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Podsumowanie i wniosKki

W latach 1990-2013 sektor cukrowniczy funkcjonowat w czesto zmieniaja-
cych sie uwarunkowaniach prawnych, co miato istotny wptyw na strukture rynku
cukru, dziatania przedsigbiorstw, a w efekcie na ich wyniki. Utrwalona wraz
z wejsciem do Unii Europejskiej oligopolistyczna struktura rynku cukru w Pol-
sce W potaczeniu ze skuteczna i gteboka restrukturyzacja i modernizacja sektora,
ktorej towarzyszyt duzy postep technologiczny, przyczynity si¢ do znaczacej po-
prawy wykorzystania zasobow, co w potaczeniu z wysokimi cenami cukru wpty-
neto na bardzo wysoka rentownosé¢ branzy w ostatnich latach. Nie osiagnigto
jednak wzglednej stabilizacji cen.

Wraz ze zniesieniem limitowania produkcji cukru w 2017 roku i rozpocze-
ciem funkcjonowania w warunkach wolnorynkowych sektor czekaja kolejne wy-
zwania. Potencjat produkcyjny cukrownictwa jest duzy i ma szanse sig rozwinac,
ale jednoczesnie bedzie poddany bardzo silnej konkurencji, krajowej i zewngtrz-
nej, zarbwno ze strony producentéw cukru, ale réwniez chociazby producentéw
izoglukozy. Taka perspektywa determinuje potrzebe podjecia jak najszybszych
dziatan dostosowawczych.

Z uwagi na ograniczona objetos¢ publikacji skoncentrowano si¢ jedynie na
zarysowaniu podstawowych zaleznosci pomigdzy regulacjami prawnymi a ich
wplywem na strukture i wyniki sektora cukrowniczego w Polsce. Pogtebione
badania zaleznosci migdzy sktadowymi modelu S-C-P mogtyby by¢ przydatne
jako podstawa analizy sytuacji sektora po zniesieniu kwot w 2017 roku.
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The influence of market regulations on the functioning
of sugar industry in Poland

Abstract

In the period 1990-2013 sugar industry in Poland faced numerous legal
transformations, shifting from nearly free-market conditions into a strongly re-
gulated sector. Changes of the sugar industry regulations had a significant impact
on the structure of the sugar market, companies’ actions and, as a result, on their
performance. Accession to the European Union and the reform of the sugar regi-
me conducted from 2006 to 2010 on the initiative of the European Commission
involved deep restructuring and modernization of the factories, which caused
growth of their productivity. However, prices of sugar in the EU and in Poland
are much higher than prices on the world market.








