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Abstract

Standardowym uzasadnieniem pojawiania si¢ publicznych ubezpieczen spofecznych w teorii
ekonomii i finanséw jest wystgpowanie niedoskonatosci oraz niekompletnoéci prywatnych
rynkéw ubezpieczeniowych i ryzyka. Ujecie to jednakze nie jest pelne, gdyz pomija jeszcze inne
uwarunkowania, ktérych objasnienia umozliwia teoria wyboru publicznego. Przyblizenie ich jest
gléwnym celem artykutu, ktéry konkretyzuje sie nastepnie w studium przypadku ubezpieczen
spotecznych rolnikéw w III RP. W pierwszej jego czesci przedstawia si¢ kilka najbardziej
reprezentatywnych definicji tej teorii oraz centralne w niej kategorie, a wiec: zawodno$¢ parstwa/
rzadu i jej formy; typy, zrédla i konsekwencje nieefektywnosci politykéw i administracji publicznej;
funkcjonowanie grup interesu i zwigzana z nimi pogon za renta oraz polityczny cykl gospodarczy.
Nastepnie przedstawia si¢ krytyke teorii wyboru publicznego oraz prébami jej obrony. Jako
rodzaj czastkowego podsumowania tej czesci rozwazan dalej analizuje si¢ studium przypadku pt.
»Ubezpieczenia spoleczne rolnikéw w III RP”. Dla poréwnania przedstawia si¢ spojrzenie ekonomii
neoklasycznej na powstanie i rozwéj ubezpieczen spolecznych. Pomija si¢ natomiast perspektywe
ekonomii behawioralnej. Cze§¢ druga artykulu poswiecona jest modelowaniu polityczno-
ekonomicznemu, czyli szukaniu rozwigzan ze sfery ubezpieczen spolecznych, ktére rownoczesnie
optymalizuja cele polityczne oraz ekonomiczno-fiskalne. Najpierw omawia si¢ dwa uzasadnienia
dla pojawienia si¢ i ekspansji ubezpieczeni spolecznych. Nastepnie przedstawia sie ten problem
w konwencji hipotezy uzytecznosci oczekiwanej oraz koncepcji ja uogdlniajacych i alternatywnych
wzgledem niej. W dalszej kolejnosci przechodzi si¢ do zjawiska ,,populizmu w emeryturach” oraz
wiarygodnoéci publicznych i prywatnych systeméw emerytalnych. W koricu podejmuje si¢ problem
optymalizacji kombinacji obydwu tych systeméw oraz ich wielkosci absolutnej i relatywnej. Praca

dotyczy wprawdzie ryzyk spotecznych, ale gtéwnie koncentruje si¢ na ryzyku starosci.
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Wstep

Ubezpieczenia spoteczne, w tym takze rolnikow, pozostaja w licznych, najczes-
ciej bardzo zlozonych interakcjach z rozmaitymi sferami gospodarki, polityki i zycia
obywateli. To powoduje, ze do opisu ich pojawienia si¢, funkcjonowania, rozwoju
i reformowania potrzebujemy odwolania si¢ do wielu teorii: ekonomicznych, fi-
nansowych, prawnych, spotecznych i z obszaru polityki. Jednak i tak pojawia sie
sporo kwestii (oszczednosci publiczne vs. prywatne; relacje miedzy rynkiem pra-
cy a ubezpieczeniami emerytalno-rentowymi; reformy ubezpieczenn spotecznych;
oddzialywanie charakterystyk instytucjonalnych), ktére wymagaja podejscia inter-
dyscyplinarnego. Potrzeba taka wspdlczesnie wynika z wielu proceséw: dominacji
dochodéw z pracy zarobkowej; dezagraryzacji gospodarek i spoteczenstwa; ograni-
czonych mozliwosci finansowej pomocy spolecznej udzielanej przez zwiazki wyzna-
niowe, samorzady czy osoby prywatne; niedorozwoju prywatnych ubezpieczycieli
czy matej liczby rodzacych sie dzieci, co redukuje transfery wewnatrzrodzinne.

Rozmaite szkoly ekonomiczne widzg ubezpieczenia spoleczne gtéwnie przez
pryzmat zaspakajania w ten sposéb przyszlych potrzeb finansowych ubezpieczo-
nych, gdy utracg oni mozliwo$¢ dochodéw albo ulegng one istotnemu ograniczeniu.
Mikroekonomiczne podstawy decyzji ubezpieczeniowych i emerytalnych bardzo
mocno akcentujg zawarty w nich przymus placenia sktadek i fakt, ze glebokie sub-
sydiowanie publicznych systeméw ubezpieczeniowych wypiera (substytuuje) inne
rodzaje ubezpieczenia si¢. Standardowo mikroekonomia odwoluje si¢ do niekom-
pletnoéci i niedoskonato$ci prywatnych rynkdéw, co prowadzi do tworzenia wlasnie
ww. systemoéw publicznych. Z kolei niedoskonalosci i niekompletno$ci wyprowadza
sie z asymetrii informacji, ktéra prowadzi do negatywnej selekeji i hazardu moral-
nego. W mikroekonomii neoklasycznej fundamentalng role odgrywa tez teoria uzy-
teczno$ci oczekiwanej. Z kolei makroekonomistéw interesujg gtéwnie zaleznosci
miedzy ubezpieczeniami spolecznymi a oszczednosciami, inwestycjami, wzrostem
i rozwojem spoteczno-ekonomicznym. Pofaczenie dorobku mikro- i makroekono-
mii jest niezbedne, by mozna byto si¢ zmierzy¢ z trudnym problemem, jakim jest
optymalizacja wielkosci systemu ubezpieczeniowego i pomiar jego efektywnosci.

Neoklasyczne finanse publiczne réwniez szeroko odwoluja sie do niedoskonato-
$ci i niekompletnosci prywatnych rynkéw ubezpieczen przed ryzykami zyciowymi
(spolecznymi), jednoczesnie orientujac si¢ na potrzeby i oczekiwania okreslonych
grup spolecznych, co tez odzwierciedla ich site¢ polityczna, albo na funkcje (efektyw-
ny system ubezpieczeniowy zwieksza ogoélng efektywnos¢ calego systemu spotecz-
no-ekonomicznego). Finanse te bardzo mocno eksponujg réwniez uwarunkowanie
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wzrostu tej efektywnosci poprzez redukcje negatywnej selekcji i hazardu moralnego
oraz kosztow transakcyjnych. Oczywiscie, finanse publiczne duzo uwagi poswigcaja
zwiazkom ubezpieczen spolecznych z dlugiem i deficytem fiskalnym, efektami wy-
pychania i wpychania tychze ubezpieczen. Oddzielne, bardzo wazne miejsce zajmu-
je tez problem stawania si¢ tych ubezpieczen dobrem publicznym.

Unikatowe wrecz mozliwo$ci analizowania i modelowania systeméw ubezpie-
czen spolecznych oferuje teoria wyboru publicznego, na ktérej to zasadniczo kon-
centrujg sie dalsze rozwazania. Szczegdlnie jednak nadaje si¢ ona do opisu powsta-
nia i funkcjonowania systemoéw autonomicznych, a w Polsce s3 to ubezpieczenia
emerytalno-rentowe i zdrowotne: rolnikdw, gérnikéw, stuzb mundurowych i apa-
ratu sprawiedliwo$ci. Z réznych przyczyn ich beneficjenci dysponuja duza sitg po-
lityczna, a taczy ich natomiast niska efektywnos$¢ ekonomiczna i $wiadczenia ustug
publicznych. Czekajacy na oprzyrzadowanie ustawowe ,,Polski Lad” jeszcze niepo-
miernie poprawi, na przyklad, pozycje rolnikéw w stosunku do innych przedsie-
biorcéw i etatowcow. Gornicy z kolei moga uzyska¢ gwarancje zatrudnienia i bardzo
korzystne emerytury nawet do 2048 roku. Zadna szkota ekonomiczna ani finansowa
nie jest w stanie samodzielnie objas$ni¢ trwanie w naszym kraju tych specjalnych
systemow. Teoria wyboru publicznego, z jej aparatem pojeciowym (grupy interesu,
medianowy/$rodkowy wyborca, pogon za renta, polityczny cykl ekonomiczny, nie-
doskonato$¢ rzadéw), jest natomiast pod tym wzgledem bezkonkurencyjna. W du-
zej mierze bierze si¢ to z jej interdyscyplinarnego charakteru, chociaz, jak kazda
inna teoria, ma tez okreslone stabosci. Ich ztagodzenie wymaga szerszego siegniecia
po dorobek ekonomii i finanséw behawioralnych, a z czasem réwniez ekonomii eks-
perymentalnej. To konieczne, aby konstruowane na jej bazie modele polityczno-
-ekonomiczne mialy wieksze zdolnosci objasniajace i predykcyjne.

Podstawy teorii wyboru publicznego

Teoria wyboru publicznego nazywana jest rOwniez wyborem publicznym, teorig
racjonalnego wyboru, ekonomig polityczng czy ekonomiczng teorig polityki. We-
dtug D.C. Muellera, jednego z najwybitniejszych wspotczesnych reprezentantow tego
kierunku, teoria ta objasnia najbardziej ogélne zasady podzialu débr dokonywanego
przez sektor publiczny oraz jego efektywnos$¢'. Aby osiagnac ten cel, nalezy sprecy-
zowac role panstwa w zakresie alokacji zasobéw i ich redystrybucji zaréwno w sy-
stemach demokracji bezposredniej, jak i reprezentatywnej, w sensie pozytywnym

1. C.D. Mueller, Public Choice III, New York, Cambridge University Press, 2003.
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i normatywnym. J. Gruber powyzszg teorie utozsamia ze szkotg myslenia, ktéra ak-
centuje fakt, ze rzady nie musza dziata¢, by zmaksymalizowa¢ dobrobyt spoteczny,
gdyz podobnie jak rynki sg czesto zawodne®. S.H. Rosen i T. Gayer zréwnuja teori¢
wyboru publicznego z ekonomig polityczna (a wiec dyscypling nauki), ktdra stosuje
zasady ekonomii do analizy proceséw podejmowania decyzji politycznych®. Ci dwaj
amerykanscy finansi$ci publiczni dalsze swoje rozwazania, podobnie jak Mueller,
organizuja wokdt probleméw demokracji bezpo$redniej i reprezentatywnej, ale bar-
dzo mocno akcentujg tez przyczyny ekspansji sektora publicznego po drugiej woj-
nie $wiatowej. J. Cullis i P. Jones operuja pojeciem ,,kolektywnego podejmowania
decyzji”. Precyzujg przy tym, ze chodzi o reguly, ktére sg stosowane w celu rozstrzy-
gania o tym, jakie dobra i ustugi powinny by¢ zabezpieczane przez panstwo, i jakie
podatki nalezy naklada¢, by to osiagna¢, pamietajac jednak o konsekwencjach tych
decyzji dla indywidualnego dobrobytu*. D. Briimmerhoft za istote teorii wyboru
publicznego uznaje analize proceséw decyzyjnych panstwa, ktére odzwierciedlaja
relacje miedzy preferencjami cztonkéw danego spoleczenstwa a rozstrzygnigciami
dokonywanymi przez wiadze publiczne®. Wreszcie, A. Heywood - wybitny politolog
brytyjski - uwaza, ze teoria ta zasadza sie na twierdzeniu ekonomii neoklasycznej,
iz kwestie polityczne najlepiej opisuje mikroekonomia zachowan jednostek kieruja-
cych si¢ racjonalnoscig w dazeniu do swoich celow®.

Za prekursora teorii wyboru publicznego zazwyczaj uwaza sie szwedzkiego eko-
nomiste Knuta Wicksella, tworce tzw. szwedzkiej szkoly ekonomicznej, zdominowa-
nej przez filozofi¢ utylitaryzmu. Jego zainteresowania badawcze byly bardzo szerokie,
co m.in. wynikalo z jego wszechstronnego wyksztalcenia. W odniesieniu do teorii
wyboru publicznego nalezy zauwazy¢, ze rzady traktowal on jako instrument reali-
zowania wymiany czegos$ za co$, a $cislej mowigc ekwiwalencji korzysci z podatkami
i wydatkami publicznymi. Nalezy doda¢ w tym miejscu, ze Wicksell wpisywal sie
w stopniowe ,,0czyszczanie” dziewietnastowiecznej ekonomii politycznej z wply-
wow behawioralizmu i stawania si¢ ekonomig neoklasyczng sensu stricto’. Nastepcy
Wicksella coraz bardziej koncentrowali sie na roli i charakterystykach politykéw, po-
kazujac, ze bardzo czgsto daza oni do wlasnych, egoistycznych celéw — maksymali-
zuja w pierwszym rzedzie korzysci osobiste zamiast dobrobyt spoteczny. Prawdziwa

2. J. Gruber, Public Finance and Public Policy, Fourth Edition, New York, Worth Publishers, 2013.

3. H.S.Rosen, T. Gayer, Public Finance, Ninth Edition, New York, McGrow-Hill. International Edition, 2010.
4. J. Cullis, P. Jones, Public Finance & Public Choice. Analytical Persepectives, Third Edition, Oxford,
New York, Oxford University Press, 2009.

5. D. Brummerhoff, Finanzwissenschaft, 10. Auflage, Miinchen, Oldenburg Verlag, 2011.

6. A.Heywood, Politologia, Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2010.

7. E. Kiryluk-Dryjska, Formalizacja decyzji wyboru publicznego. Zastosowanie do alokacji Srodkéw
strukturalnych wspélnej polityki rolnej w Polsce, Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2014.
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eksplozja teorii wyboru publicznego dokonata si¢ jednak dopiero po drugiej wojnie
$wiatowej. Wtedy to, a dokladnie w 1948 roku, D. Black, nazywany tez ,,0jcem za-
fozycielem” tej teorii, zaczal publikowa¢ artykuly o charakterze unifikujacym, ktd-
re pdzniej zainspirowaly A. Downsa do stworzenia pojecia medianowego wyborcy
(1957 rok). Dopiero w 1991 roku PJ. Couglin zdotat zastapi¢ je teorig glosowania/
wybierania probabilistycznego. W latach 50. ubiegtego wieku ukazata sie tez publi-
kacja K.J. Arrowa poswiecona wyborowi spotecznemu w warunkach zréznicowania
wartoséci/preferencji indywidualnych, w ktérej m.in. sformutowal stynny teoremat
niemoznos$ci. Kolejna dekada XX wieku to okres, w ktérym intensywnie tworzyli
J.M. Buchanan, M. Olson i G. Tullock, przy czym pierwszy z wymienionych otrzy-
mal nawet Nagrode Nobla z ekonomii w 1986 roku. Stopniowo zaczely wyksztatca¢
sie dwie szkoly teorii wyboru publicznego: z Chicago i z Wirginii. Ta pierwsza jest
jednoznacznie osadzona w tradycyjnej mikroekonomii neoklasycznej i utrzymuje,
ze z powodu nieliniowosci straty spolecznej polityka moze by¢ efektywna, co czyni
jakie§ dodatkowe dzialania sterujace® za zbgdne. Na tym tle szkota z Wirginii rysuje
sie jako podejécie jeszcze bardziej libertarianskie, gdyz jej przedstawiciele (J.M. Bu-
chanan i G. Tullock) w ogéle nie dopuszczali jakichkolwiek zachowan altruistycz-
nych, a takze kierowania si¢ przez politykéw réwniez interesem wspdlnym.

Teoria wyboru publicznego po roku 2000 to m.in. okres swoistego zmagania sie¢
~ekspresywnych intereséw” (ang. an expressive interest) z nieracjonalnoscia demo-
kracji®. Interesy powyzsze, a wiec np. zyskiwanie poklasku, powinno si¢ przeciwsta-
wia¢ w wyborach interesom instrumentalnym, tj. korzy$ciom finansowym i niefi-
nansowym. Pozwala to bowiem przezwyciezy¢ paradoksy glosowan. W przeciwnym
razie skazani bedziemy na nieracjonalno$¢ rozstrzygnie¢ w wyborach demokratycz-
nych. Jak utrzymuje B. Caplan, demokracja ma wbudowany mechanizm wspiera-
nia przekonan nieracjonalnych i takich samych polityk, tzn. protekcjonistycznych
i interwencjonistycznych. Pogladom takim przeciwstawia si¢ m.in. D. Wittman -
w swym modelu zachowan wyborczych dowodzi, ze osoby kandydujgce maja okre-
$lone preferencje spoleczno-polityczne i ideologiczne, a nawet religijne. Cho¢ oso-
by te przede wszystkim chcg wygrywaé, to nierzadko kieruja sie réwniez dobrem
wspélnym. W tym kontekscie wyzwaniem dla ekonomistow jest dobranie wlasciwe-
go jezyka do przekonywania o stusznosci konkretnych rozwigzan.

8.  Stownik politologii, Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2008; J. Oppenheimer, Principles of Poli-
tics. A rational choice theory guide to politics and social justice, New York, Cambridge University Press, 2012.
9. Public management and governance, second edition, ed. T. Bovaird and E. Loffler, London, New York,
Routledge, 2009; Public Managemant and Performance. Research Directions, ed. R.M. Walker, G.A. Boyne,
G.A. Brever, New York, Cambridge University Press, 2012.
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Wspdlczesna teoria wyboru publicznego jest na dobrg sprawe synteza dorobku
wielu dyscyplin naukowych: ekonomii, politologii, socjologii, psychologii, prawa,
teorii podejmowania decyzji oraz teorii gier. Jak wida¢, ma charakter na wskros
interdyscyplinarny, a ponowne laczenie w niej ekonomii z naukami politycznymi
moze by¢ uznane wrecz za paradoks, ale w istocie jest czym$ normalnym. Na mar-
ginesie dodajmy jednak, ze ,,The Journal of Economic Literature’, tworca klasyfikacji
JEL, sytuuje ja w mikroekonomii z oznaczeniem D ,, Analysis of Collective Decision-
-Making”. Dzi$ ma ona tez dobrze ugruntowang metodologie, ktéra obejmuje: me-
todologiczny indywidualizm, racjonalno$¢, maksymalizacje uzyteczno$ci, szerokie
wykorzystanie modeli oraz subiektywizm'’. W zbiorze stosowanych metod znajdu-
jemy natomiast: modele formalne, metody ilo$ciowe, narzedzia badan socjo- i psy-
chologicznych, eksperymenty oraz elementy teorii gier.

Centralne miejsce w teorii wyboru publicznego zajmuje pojecie zawodno$ci rzg-
du/panstwa (ang. a government failure). Jak pamietamy, J. Gruber stawial wrecz mie-
dzy nimi znak réwnos$ci. Ogélnie ww. zawodnos¢ jest niczym wiecej niz rodzajem
nieefektywnos$ci ekonomicznej spowodowanej interwencja publiczng, nawet jesli
nie wystepowata zawodno$¢ rynku!. Termin ten w 1964 roku wprowadzit R. Coase
w swoim artykule pt. ,The Regulated Industries: Discussion”, zamieszczonym
w ,American Economic Review” (Vol. 54, No. 2). Nalezy zauwazy¢, ze zawodnosé
ta nie musi si¢ pojawi¢, gdy dana polityka/interwencja kreuje zaréwno zyskujacych,
jak i tracacych na niej. Dzieje si¢ tak jednak wtedy, kiedy zdota si¢ wdrozy¢ skutecz-
ny mechanizm rekompensowania strat przez beneficjentéw polityki.

M. Fritsch wyroéznia dwa rodzaje zawodnosci rzadu:

1) wywolanej polityka, kiedy skutkuje ona wynikami niepozadanymi dla catego

spoleczenstwa;

2) ktérej zrodtem jest nieefektywne i niezgodne z celami spolecznymi funkejo-

nowanie administracji panstwowe;j'.

Jako remedium ten niemiecki ekonomista widzi dobre wyksztalcenie politykéw
i biurokratow, wspieranie ich wiedzg ekspercks, napietnowanie i karanie za po-
stawy oraz zachowania nieprofesjonalne i nieetyczne, nie méwiac juz o kryminal-
nych. W szerszym planie rozwigzaniem bardziej skutecznym wydaje sie by¢ jednak
ograniczenie roli panstwa, rozsadna jego decentralizacja, wdrozenie przejrzystych
systemoéw oraz $ciezek kariery politycznej i administracyjnej, a takze systemoéw

10. E. Kiryluk-Dryjska, op. cit.

11. B.Ch. Blankart, Offentliche Finanzen in der Demokratie. Eine Einfiihrung in die Finanzwissenschaft,
8. Auflage, Miinchen, Vahlen, 2011; M. Fritsch, Marktversagen und Wirtschaftspolitik, 9. Auflage, Miinchen,
Vahlen, 2014.

12. Ibidem.
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motywacyjnych, rozliczen i egzekwowania odpowiedzialno$ci. Niewatpliwie wiek-
sze znaczenie powinno nadawac sie tez procedurom bezposredniej demokracji.

Zawodnos¢ panistwa moze przejawia¢ si¢ w dwoch formach:

1. Tzw. pojmania/niewoli regulacyjnej (ang. a regulatory capture), kiedy to regu-
lator w mniejszym lub wiekszym zakresie przyjmuje punkt widzenia podmio-
tow regulowanych. Pogon za rentg bedaca kategorig wprost zalezng od wielkosci
wydatkow rzadowych, a mato zdeterminowang przez poziom dochodéw spote-
czenstwa, solidno$¢ prawa, przejrzysto$¢ i wolne media, a takze tzw. racjonalna
ignorancja wyboréw to dwa gléwne mechanizmy prowadzace do tej niewoli.

2. Arbitrazu regulacyjnego (ang. a regulatory arbitrage). To nic innego niz uzyska-
nie w rzeczywisto$ci korzystniejszego polozenia wzgledem regulatora w stosun-
ku do wynikajacego z mocy istniejacych norm i przepiséw"’.

Interesujgca nas tu zawodnos¢ moze wystepowaé zaréwno po stronie popytowej,
jak i podazowej. W pierwszym przypadku jest ona skutkiem wadliwosci mechani-
zmow ujawniania preferencji spotecznych oraz paradokséw procedur wyborczych
i decyzyjnych w sferze publicznej. W drugim natomiast — przyczyna zawodno$ci
po stronie podazowej jest rozpowszechnienie si¢ problemu teorii agencji. W konse-
kwencji te dwa rodzaje zawodno$ci prowadza do efektu wypychania inwestycji pry-
watnych przez wydatki publiczne. Rosng takze koszty transakcyjne w gospodarce.

Nieefektywno$¢ politykéw i administracji jako pierwszy w sposob systemowy
ujal W. Niskanen w swojej teorii biurokracji, nazywanej réwniez modelem maksy-
malizacji budzetu'. Jej zarys sformutowal juz w 1968 roku, a posta¢ dojrzatg wylozyt
w ksigzce wydanej w 1971 roku pt. ,Bureaucracy and Representative Government’.
Co ciekawe, inspiracja dla Niskanena byta stynna praca C.N. Parkinsona z 1955 roku,
ktorej tre$¢ zawarl on w hasle ,praca rozszerza si¢ tak, aby wypelni¢ czas dostep-
ny na jej ukonczenie” W §lad za tym liczba urzednikéw ma stale rosnaé. Niskanen
wywnioskowal z tego, ze biurokraci jednak wolg maksymalizowa¢ przydzielany im
budzet, gdyz to zwigksza ich moc oddzialywania, prestiz i korzysci osobiste. Jesli
postepuje tak cata administracja pafistwowa, stale musza rosna¢ wydatki publiczne,
a spoleczenstwo ponosi z tego tytutu dodatkowe straty. Stad pojawilo sie okreslenie
panstwa jako Lewiatana. Poglady Niskanena staly si¢ elementem programu politycz-
nego amerykanskiej Nowej Prawicy. Krytycy jego teorii uwazaja jednak, ze zbyt moc-
no polega on na zalozeniu skrajnego egoizmu administracji, jej cze$¢ dziata¢ moze
przeciez na rzecz umacniania pozycji rzadu/panstwa, bardziej cenigc sobie przyjazne

13. J. Oppenheimer, op. cit.
14. B.Ch. Blankart, op. cit.
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otoczenie w pracy niz proste maksymalizowanie budzetu®. Nie mozemy réwniez po-
mijac faktu, iz istniejg jeszcze dwa konkurencyjne modele biurokracji, tj. weberowski
i konserwatywny, ktore nie sa dla niej tak surowe jak teoria Niskanena.

Pogon za rentg (ang. a rent seeking) to kolejny wazny skladnik standardowej teo-
rii wyboru publicznego. Warunki jej pojawienia sie sformulowat G. Tullock w 1967
roku, badajac zachowanie monopoli i czerpanie przez nie rent monopolowych. Jed-
nak za autorke samego terminu przyjmuje sie A. Krueger (1974 rok). Oczywiscie
wystepuje ona zaréwno w systemach demokratycznych, jak i w autokracjach, gdyz
jest pochodna wspdtwystepowania panstwa i rynku. Aczkolwiek w krajach stabiej
rozwinietych, czesto wlasnie autorytarnie rzagdzonych, mozliwoséci czerpania rent,
w tym takze politycznych, s3 znacznie wigksze. Zrédtem rent ekonomicznych jest
takie manipulowanie §rodowiskiem politycznym i gospodarczym za pomoca lob-
bingu, dziatania grup interesu, przekupstwa jawnego i politycznego oraz korupcji,
jak réwniez i przekonania, Ze mozna zawlaszczy¢ czes¢ nowo tworzonej warto$ci bez
wnoszenia wkladu w jej pomnazanie. Praktyki takie stoja w sprzecznoéci z zachowa-
niami opierajacymi si¢ na dazeniu do maksymalizowania zysku, chociaz z drugiej
strony uzyskana renta staje si¢ jego integralnym skladnikiem. Sg one wzmacniane
przez tzw. paradoks Tullocka, ktéry orzeka, ze uzyskanie renty z reguty odbywa sie
niskim kosztem. Z kolei srodowisko polityczno-ekonomiczne sprzyjajace pogoni jest
zdominowane przez przeregulowanie gospodarki, nakazy i zakazy oraz monopole
i szeroki interwencjonizm. Pogon za renta zdecydowanie jest oceniany negatywnie.
Obwinia si¢ ja o deformowanie alokacji zasobow, tozsame z redukejg efektywno-
$ci ekonomicznej, podrazanie kosztéw dostarczania débr publicznych, ostabianie
bodzcéw do innowacji oraz zaostrzanie nieréwnosci w sferze podzialu dochodéw
i majatku. Nieraz jednak podnosi sie, Ze sama koncepcja nie daje jednoznacznego
rozgraniczenia miedzy dazeniem do uzyskiwania rent a maksymalizowaniem zy-
skow. Inni dodajg, ze pogon ta jest legalnym dzialaniem, przeciwdziata pojawieniu
sie babli spekulacyjnych i poprawia jakos¢ kontroli politykow!e.

Kolejnym pojeciem, ktére tu nalezy przyblizy¢, jest funkcjonowanie grup in-
teresu (ang. an interest groups), nazywanych réwniez grupami obroficéw, nacisku
lub lobbingowymi. Moga one by¢ inspirowane motywami politycznymi, religijny-
mi, moralnymi, zdrowotnymi, $rodowiskowymi i ekonomicznymi, wyrazanymi
w sposéb jawny lub utajony, za posrednictwem réznych kanatéw i instrumentdw
oddzialywania. Dalsze rozwazania ograniczg si¢ jednak tylko do intereséw ekono-
micznych. Kluczowe jest tu wyodrebnienie w 1958 roku przez D.]. Stewarta grup

15. A. Heywood, op. cit.
16. C.D. Mueller, op. cit.
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sektorowych, tj. reprezentujacych potrzeby pewnej branzy, oraz ideowych grup - zo-
rientowanych na ogét probleméw spotecznych. Poglady te dalej rozwinagl M. Olson
w pracach z 1965 i 1982 roku. Wedtug niego grupy sektorowe, szczegélnie w bran-
zach wysoce skoncentrowanych, maja duze mozliwo$ci realizowania swoich celéw.
Ich szanse niepomiernie rosng, gdy zdolaja wypracowaé przekaz, iz dzialalno$é
sektora generuje znaczace dobra publiczne. Wtedy grupa moze by¢ nawet liczeb-
nie mala, co moze by¢ wrecz pozadane, gdyz zapobiega ,jezdzeniu na gape”. Ocena
dzialalnosci grup interesu nie jest jednoznaczna'. Jako skutki pozytywne podaje sie:
(1) mozliwoé¢ wyrazenia pogladdw i preferencji niejako umykajacych istniejacym
partiom i kanalom oddzialywania politycznego, (2) mozliwos¢ stymulowania debat
i dyskusji, (3) poszerzanie partycypacji politycznej i stymulowanie inicjatyw oddol-
nych, (4) oferowanie mechanizméw kontroli i rozliczalnosci rzadéw, co ma sprzyjaé
wigkszej stabilnosci spoleczno-politycznej. Istniejg jednak tez negatywy ich dziala-
nia: uprzywilejowujg ludzi bogatych i poglebiaja juz istniejace podzialy oraz czynia
procesy polityczne malo przejrzystymi. Poprzez scharakteryzowana juz wczesniej
pogon za renta grupy te moga w sumie jednak uszczupla¢ dobrobyt spoleczny.

Polityczny cykl ekonomiczny/biznesowy (ang. the political business cycle)
to ostatni ze skladnikéw standardowej teorii wyboru publicznego. Zawdzigczamy
go W. Nordhausowi, ktéry jego istote wytozyl w artykule pod tytutem ,The Politi-
cal Business Cycle” opublikowanym w ,,Review od Economic Studies” w 1975 roku.
Zainspirowala go krétko- i dlugookresowa krzywa Philipsa. Zgodnie z tym, w gra-
ficznej postaci modelu, na osi odcietych mamy zmiany stopy bezrobocia, za$ na osi
rzednych - stope inflacji'®. Jesli zblizaja sie wybory parlamentarne, wladze publiczne
moga mie¢ pokuse, zeby z jednej strony poluzowa¢ polityke monetarng i fiskalng
w celu zredukowania inflacji i stopy bezrobocia, z drugiej natomiast — podwyzszy¢
dochody. Dzialania te majg zwiekszy¢ szanse na ponowny wybor obecnie rzadza-
cej ekipy. Po wyborach za$ mozna kurs polityki makroekonomicznej zaostrzy¢, aby
w ten sposob zahamowa¢é ewentualny wzrost inflacji. Empiryczne analizy ekono-
metryczne daly jednak niejednoznaczne potwierdzenie stusznosci koncepcji Nord-
hausa, przynajmniej w okresach dluzszych. Takie ,manipulowanie” policy mix
zwieksza wahania koniunktury gospodarczej. Utrzymywanie przez wigkszos¢ kra-
jow lagodnej polityki pienieznej i fiskalnej w nastepstwie kryzysu z lat 2008/2009,
a obecnie jako pakietu dziatan antycovidowych, przy ogélnie niskiej inflacji i niskim
bezrobociu moze sugerowaé, ze powyzszy cykl trzeba raczej traktowac¢ jako hipote-
z¢, a nie ugruntowany teorie.

17. A. Heywood, op. cit.
18. J. Cullis, P. Jones, op. cit.
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Teoria wyboru publicznego, jak kazda inna teoria, jest przedmiotem krytyki.
Bardzo dobrze dokonata tego E. Kiryluk-Dryjska'. Po pierwsze autorka ta wymie-
nia kontrowersje wokot racjonalnosci zachowan aktoréw politycznych i ekonomicz-
nych, co otworzylo droge do pojawienia si¢ pojecia ograniczonej racjonalnosci i kie-
rowania si¢ osigganiem wynikow zadowalajacych/satysfakcjonujacych w miejsce
zasady maksymalizacji zysku czy tez uzytecznosci. Luke w tym obszarze w jakims
stopniu stara si¢ wypelni¢ ekonomia behawioralna. Po drugie, krytykuje réwniez
zalozenie metodologicznego indywidualizmu, a w §lad za tym fascynacje modelo-
waniem matematycznym i ekonometrycznym. Wiele zastrzezen majg réwniez po-
litolodzy, ale moze to wynika¢ z zagrozenia ich pozycji spowodowanego ekspansja
teorii wyboru publicznego i bardzo szerokiego spektrum badanych w niej proble-
moéw z uzyciem zaawansowanych metod ilosciowych, ktérych wigkszoé¢ polito-
logéw po prostu nie zna. Juz w 1962 roku dosy¢ trafnie krytykom odpowiedzieli
M.J. Buchanan i G. Tullock w ksigzce pt. ,,The Calculus of Consent”. Przytoczmy
zatem jej fragment: ,,... jesli nawet model (z zatozeniem koncentracji na interesie
wlasnym jednostki) okaze si¢ by¢ uzytecznym w wyjasnianiu pewnych waznych
elementéw polityki, to nie oznacza, ze jednostka dziala zgodnie z przyjetymi zalo-
zeniami behawioralnymi, lub Ze dowolna jednostka zawsze tak funkcjonuje. Teoria
wyboru publicznego moze objasnia¢ tylko pewien fragment dziatan zbiorowych.
Jednak tak dlugo jak drobna cze$¢ zachowan wszystkich jednostek motywowana
jest w rzeczywisto$ci maksymalizacja uzytecznosci i jak dalece identyfikowanie si¢
jednostki z grupa nie przekracza punktu zréwnywania si¢ indywidualnych funkcji
uzytecznosci, model funkcjonowania polityki oparty o zalozenie metodologicznego
indywidualizmu powinien mie¢ jaka$ pozytywna warto$¢”.

Studium przypadku: ubezpieczenia spoteczne rolnikoéw w Il RP

Ubezpieczenia spoleczne rolnikéw pojawily sie dopiero w péznym PRL, gdy
w 1977 roku uchwalono stosowng ustawe, ktora miala zrealizowa¢ okreslone cele
socjalne, gospodarcze (produkcyjne) i strukturalne. Dzialo si¢ to w momencie, gdy
wyraznie slabla rola Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR) w ukladzie
sojuszniczym ze Zjednoczonym Stronnictwem Ludowym (ZSL). Niemalze przed
zawieszeniem stanu wojennego w Polsce (31 grudnia 1982 roku) uchwalono ko-
lejna ustawe o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw indywidualnych (14 grudnia
1982 roku), ktéra m.in. dawata ochron¢ domownikom rolnikéw. W 1989 roku ja

19. E. Kiryluk-Dryjska, op. cit.
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znowelizowano, co spowodowalo drastyczny — do 90% - wzrost udziatu budzetu
panstwa w finansowaniu $wiadczen emerytalno-rentowych rolnikéw. Caly system
w jakim$ sensie domknieto przyjeciem stosownej ustawy 20 grudnia 1990 roku,
ktora zaczela obowigzywaé od poczatku 1991 roku. To na jej mocy rozpoczela
funkcjonowanie Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego (KRUS). Regulacje
te wprowadzono, gdy rzadami kierowali kolejno: T. Mazowiecki oraz J.K. Bielecki.
Z dzisiejszej perspektywy mozna powiedzie, ze byli to centrysci i liberalowie. Do-
datkowo poczatki transformacji byly bardzo trudne dla Polski. Wystepowata bardzo
wysoka inflacja, PKB drastycznie spadl przy jednoczesnym wzroécie bezrobocia,
ogromna byta tez presja na finanse publiczne i kurs zlotego. Mimo wszystko zdecy-
dowano si¢ na utworzenie autonomicznego systemu ubezpieczen spotecznych rol-
nikéw. Wynikato to gléwnie ze wzrostu ryzyka spolecznego w rolnictwie i na wsi,
ale z pewnoécig bylo tez checig pozyskania gtoséw wyborcdw z tego sektora i z tych
obszaréw. Wystepuje tu zatem jednoznaczne odniesienie do ekonomii politycznej.

System krusowski funkcjonowat bez wigkszych zmian przez calg dekade lat 90.
ub. wieku. Wyjasnijmy od razu, Ze od pazdziernika 1993 roku do pazdziernika 1997
roku rzady sprawowala wtedy koalicja Sojuszu Lewicy Demokracyjnej z Polskim
Stronnictwem Ludowym (SLD-PSL), a wigc bardzo sprzyjajaca rolnikom. Takze
rzad J. Buzka (31.10.1997-19.10.2001), mimo fundamentalnej zmiany ubezpie-
czen pracowniczych, pozostawil w zasadzie nienaruszony system rolniczy. Problem
pojawit sie latem 2001 roku, kiedy to J. Bauc — minister finanséw w rzadzie Akcji
Wyborczej Solidarnoé¢ i Unii Wolnosci (AWS-UW), kierowanym przez J. Buzka,
oglosil swa stynng ,,dziure budzetows”. Wedtug niego w budzecie na 2002 rok miato
zabrakna¢ 88 mld zl, co stanowitoby az ok. 58% planowanych dochodéw. W §lad
za tym J. Bauc proponowal program radykalnych cie¢ wydatkéw publicznych, w tym
takze emerytalno-rentowych, i nowe podatki. Rzad AWS-UW nie byl gotéw na takie
wyzwania. J. Bauc zostal odwotany 28 sierpnia 2001 roku, co nie uratowalo rzgdow
AWS-UW przed kleska wyborcza.

Z ,dziura Bauca” musialy si¢ zmierzy¢ rzady L. Millera i M. Belki. Zadania tego
podjal si¢ wicepremier J. Hausner, proponujac ,,Program Uporzadkowania i Ograni-
czenia Wydatkéw Publicznych” Formalnie zostal on przyjety 27 stycznia 2004 roku.
W jego trzeciej czesci, tj. ,,Planie ograniczen wydatkéw spolecznych’, przewidywano
réwniez zmiany w systemie KRUS, ktére zakladaly drastyczne podwyzszenie skia-
dek ptaconych przez rolnikéw, jednak bez stosownej zmiany otrzymywanych przez
nich $wiadczen. Poczatkowo oszczednosci roczne w systemie rolniczym mialy wy-
nie$¢ 1,2 mld zI, by docelowo osiggna¢ 5 mld zl. Drugim celem zmian w systemie
krusowskim bylo radykalne ograniczenie w nim wplywéw zwigzkoéw i organizacji
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rolniczych, gdyz w tym obszarze doszlo do powaznych patologii. Jest to zatem jed-
noznaczne odniesienie do pogoni za rentg przez rolnicze grupy interesu.

Plan Hausnera mial swoich przeciwnikéw juz nawet w partiach tworzacych rzad
L. Millera (koalicja Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Polskiego Stronnictwa Ludo-
wego 1 Unii Pracy, SLD-PSL-UP). Jego nastgpca — M. Belka pierwszy raz rzadzit
tylko przez dwa tygodnie w kwietniu 2004 roku, poniewaz gabinet upadt z powodu
nieotrzymania votum zaufania. Drugi rzad Belki mial w istocie charakter mniej-
szo$ciowy (SLD) i nie bylo w nim szans na przyjecie planu Hausnera, ktory w slad
za tym ustgpil ze stanowiska w marcu 2005 roku. Stery wladzy po M. Belce przejeta
koalicja Prawa i Sprawiedliwosci (PiS), Samoobrony RP oraz Ligi Polskich Rodzin
(LPR), ktora natrafita na bardzo dobrg koniunkture makroekonomiczng i nie musia-
ta, a nawet nie planowata przeprowadza¢ powazniejszych zmian w systemie KRUS.

W listopadzie 2007 roku rzady objela koalicja Platformy Obywatelskiej z Polskim
Stronnictwem Ludowym (PO-PSL). Pewnych zmian w ustawie o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikéw dokonano 24 kwietnia 2009 roku. Polegaly one na niewielkim
zréznicowaniu skfadek ubezpieczeniowych w zaleznosci od areatu uzytkéw rolnych.
Wyzszymi skfadkami objeto jednak jedynie ok. 20,4 tys. gospodarstw, a wiec nie-
spetna 1,3% platnikow.

Od 16 pazdziernika 2015 roku rzady w Polsce sprawuje Zjednoczona Prawica
(ZP) jako sojusz Prawa i Sprawiedliwosci, Solidarnej Polski i Porozumienia. Bardzo
jej sprzyjata do wybuchu pandemii Covid-19 koniunktura makroekonomiczna, do-
datkowo wzmocniona dziataniami uszczelniajagcymi system podatkowy. ZP nie kry-
je swojego socjalnego priorytetu. Wazng czescia jej elektoratu sg rolnicy, mieszkancy
wsi oraz emeryci i renci$ci. ZP, podobnie jak wszystkie polskie partie polityczne,
orientuje sie gtéwnie na centrum sceny politycznej, a wigc odwoluje sie do pojecia
medianowego ($rodkowego) wyborcy. Prorolniczg i prowiejska orientacje rzadu ZP
bardzo wida¢ tez w zapisach ,Nowego Ladu”. Wigkszo$¢ emerytéw i rencistéw po-
bierajacych $wiadczenia z KRUS nie bedzie ptatnikami PIT. Nie ma Zadnej wzmian-
ki, iz zmienig sie zasady placenia przez rolnikéw sktadki zdrowotnej, w przeciwien-
stwie do przedsigbiorcéw pozarolniczych. Wzrosnie zwrot akcyzy za paliwa rolnicze.
W dokumencie powyzszym wspomina si¢ natomiast o przygotowaniu kodeksu
rolnego, ktéry bedzie regulowaé pozycje matych i duzych gospodarstw. By¢ moze,
w $lad za wezesniejszymi zapowiedziami, cze$¢ tych drugich przejdzie do ZUS.

Polska jako cztonek Unii Europejskiej (UE) musi corocznie skladaé réznego typu
raporty i plany dotyczace m.in. spodziewanej sytuacji fiskalnej. Corocznie tez Ko-
misja Europejska (KE) formutuje rekomendacje dla naszego kraju. Kazdorazowo
odnosza sie one do systemu ubezpieczen spolecznych rolnikéw, a sprowadzajg si¢
ogodlnie do zmniejszania jego subsydiowania przez budzet krajowy. Autor artykulu
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juz trzykrotnie przygotowywat raport dla MRiRW nt. kondycji finansowej systemu
KRUS. Ostatnio miato to miejsce w listopadzie 2018 roku. Jego konkluzje wykorzy-
stuje MRiRW, i to ta instytucja udziela w ostatecznosci odpowiedzi KE. Ta ostatnia
poluzowata wskazniki fiskalne dla Wspélnoty po wybuchu epidemii Covid-19. Ozna-
cza to, ze prawdopodobnie najnowsze rekomendacje nie bedg sugerowaly redukcji
dotacji dla KRUS. Niestety kondycja naszych finanséw publicznych ulegta drastycz-
nemu pogorszeniu w 2020 roku. W zasadzie juz teraz powinni$my przystapi¢ do ich
konsolidacji. Decyzje te sa odtozone. Moze si¢ nawet zdarzy¢, ze do 2023 roku, w ktd-
rym prawdopodobnie odbedg si¢ wybory parlamentarne — nie zostang one podjete.
Wszyscy aktorzy polityczni pamietajg przeciez, ze ,wybory wygrywa sie na wsi.
Nasza obecno$¢ w UE to takze konieczno$¢ stosowania mechanizméw zawartych
we Wspdlnej Polityce Rolnej (WPR), ktérych podstawy prawne tworzy Parlament Eu-
ropejski (PE). Generalnie KE i PE w WPR na lata 2023-2027 preferuja mate i $rednie
gospodarstwa. Oznacza to wsparcie polityczne dla systemu KRUS. Pewien problem
wigze si¢ jednak z kategorig ,,aktywnego rolnika’, ktdra pojawia si¢ w agendzie politycz-
nej UE juz od wielu lat. Gdyby faktycznie wprowadzono regulacje, ze subsydia z I i II
filaru WPR otrzymaja tylko rolnicy zajmujacy sie produkcja rolnicza, to by¢ moze
skomplikowaloby si¢ potozenie drobnych rolnikéw i nie- rolnikéw w systemie KRUS.
To pokazuje, ze narzedzia teorii wyboru publicznego powinny by¢ stosowane rowniez
do catej krajowej polityki rolnej, w tym polityki podatkowo-ubezpieczeniowo-transfe-
rowej w sektorze rolnym i na wsi. Oddzielnym zagadnieniem jest natomiast ekonomia
polityczna WPR na poziomie calej UE, ktorej w artykule jednak sie nie porusza.

Ubezpieczenia spoteczne na gruncie ekonomii neoklasycznej

Ubezpieczenia spoteczne to instytucja, ktéra pojawita sie, gdy panstwo osiggneto
odpowiedni poziom rozwoju a zachowania rzadzacych zaczely by¢ podporzadkowy-
wane checi uzyskania poparcia ze strony obywateli, a takze dbalosci o reputacje. Nie
oznaczalo to jednak wcale, ze zmiang te dalo si¢ objasnic¢ za pomoca jednej tylko kon-
cepcji, przeciwnie, stopniowo wyksztalcaly si¢ dwie grupy teorii zorientowanych na:

1) potrzeby, a wigc odpowiedzi na oczekiwanie okreslonych grup ludzi i/lub re-

akcji na dysponowang przez nie site polityczna;

2) funkgje, tj. przyjmujac, iz ubezpieczenia te zwigksza efektywnos¢ catego syste-

mu ekonomicznego®.

20. H. Grossekettler, Social Insurance [w:] Handbook of Public Finance, ed. J.G. Backhaus, R.E. Wagner,
New York, Springer, 2005.
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Nalezy doda¢, ze pierwsza grupa odpowiada logice systemu demokratycznego
oraz filozofli moralnej, tzn. wazna jest rowniez pomoc tym, ktérzy nie z wlasnej
winy doswiadczyli jakich$ przeciwnosci losu. W przypadku drugiej grupy na pierw-
szym planie znajduje si¢ kwestia dbalosci o spdjnos¢ spoleczng, a w $lad za tym
i stabilno$¢ spoleczna oraz utrwalanie posiadanej wtadzy. W nurt ten wpisuje sie
uznawanie ubezpieczen spotecznych jako narzedzia korygowania niedoskonatosci
prywatnego rynku ubezpieczeniowego, ktory nie jest w stanie zaoferowaé tanich
i bezpiecznych produktéw chronigcych przed ryzykami zyciowymi.

Jak powszechnie wiadomo, niedoskonato$ci rynku prywatnego majg swe zZrédto
w asymetrii informacji oraz ich pochodnych w postaci negatywne;j selekeji i hazar-
du, a takze tzw. dObr merytorycznych. Ta pierwsza to sytuacja, w ktorej ubezpie-
czyciel ma problemy z rozréznieniem ryzyk ,,dobrych” i ,,zlych”, co w konsekwencji
moze go sktoni¢, aby wszystkich potencjalnych klientéw zaliczy¢ do grupy drugie;j.
Bardzo czestg reakcjg panstwa jest wtedy wprowadzenie przymusu ubezpieczenio-
wego. Mozna wowczas uzyskac tzw. polaczong réownowage rynku, ale nie jest ona
Pareto-optymalna, gdyz oznacza subsydiowanie bardziej ryzykownych osob przez
jednostki mniej ryzykowne.

Hazard moralny pojawia si¢ po objeciu danej jednostki ubezpieczeniem spo-
tecznym. Moze to zachecaé do zachowan bardziej ryzykownych, a niekiedy wrecz
do oszustw. Zagrozenia te poteguja sie, gdy instytucja ubezpieczajaca nie ma od-
powiednich narzedzi do monitorowania ubezpieczonych. Ich wdrozenie faczy sie
jednak z ponoszeniem okreslonych kosztéw transakcyjnych.

Ubezpieczenia spoteczne moga generowac tzw. dobra merytoryczne (ang. a me-
rit goods). Pojecie to do ekonomii i finanséw publicznych wprowadzil R. Musgrave
pod koniec lat 50. ubieglego wieku. Wyrasta ono z przekonania, ze istniejg pewne
wyobrazenia o istnieniu okreslonych potrzeb podstawowych, ktére powinny by¢
zaspakajane w przypadku kazdego czlonka spoleczenstwa, by zachowalo ono jakas
spdjnos¢. Niekiedy utozsamia si¢ je z pozytywnymi efektami zewnetrznymi. Zgod-
nie z tym w gospodarce wolnorynkowej podaz ww. débr moze by¢ niewystarcza-
jaca, gdyz:

- ich konsumenci niedostatecznie rozrdzniaja korzyéci prywatne i publiczne

Z nimi zwigzane,

- wiekszos¢ jednostek charakteryzuje si¢ krotkowzroczno$cig i maksymalizuje

tylko uzytecznos¢ krotkookresows.

W przypadku ubezpieczen spolecznych przestanka pojawienia si¢ dobr mery-
torycznych jest natomiast to, ze ludzie majg tendencje do niedoszacowywania pew-
nych ryzyk, ktére materializujg sie dopiero w odleglej przysztosci. W $lad za tym
mogliby oni zainteresowa¢ sie ubezpieczeniem w zbyt péznym wieku, by zgromadzié
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odpowiedni kapital na emeryture. W tym momencie moze, a wrecz powinien zaan-
gazowac sie rzad, wprowadzajac obowiagzkowe ubezpieczenia spoteczne.

Grossekettler widzi jeszcze trzy inne przyczyny pojawienia si¢ ubezpieczen spo-
tecznych:

1. Niektére malzenstwa sa bezdzietne albo majg dzieci kalekie i uposledzone,
co wyklucza otrzymanie wsparcia w ramach rodziny, gdy si¢ zestarzeja.

2. Cze$¢ ludzi pochodzi z rodzin patologicznych albo bardzo biednych, a niektérzy
z nich w dorostym zyciu wpadajg w rézne nalogi i nie moga samodzielnie gro-
madzi¢ kapitatu na cele emerytalne oraz rézne ryzyka zyciowe.

3. Trzeba liczy¢ si¢ z mozliwoécig pojawienia si¢ dylematu wigznia. W tym przy-
padku sprowadza si¢ on do tego, ze dla wszystkich byloby lepiej, gdyby osoby
bogatsze dobrowolnie wspieraly tych wspétobywateli, ktérym nie powiodlo sie
w zyciu (nie z ich winy). Niestety w realnych spoteczenistwach nie nalezy oczeki-
wad tak powszechnych zachowan. Stad pojawia sie przymus panstwowy uczest-
niczenia w ubezpieczeniach spotecznych. To jednakze prowadzi do kolejnego
dylematu - dobrego Samarytanina. Zgodnie z nim niektérzy ludzie wiedzac,
ze otrzymaja w razie potrzeby pomoc, moga zachowywac si¢ nieprzezornie.
W szerszym planie ubezpieczenia spoteczne nalezy widzie¢ jednak jako czynnik,
ktéry moze zachecaé ludzi do eksperymentowania, kreatywnosci i innowacji,
a takze do wzmacniania kapitatu ludzkiego. To niewatpliwe zalety tych ubezpie-
czen, ktére mogg w sumie wnosi¢ pozytywny wklad w przyspieszenie wzrostu
gospodarczego i rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Przyktady modelowania polityczno-ekonomicznego

W czeéci tej skoncentrowano si¢ na problemach ubezpieczen spolecznych. Ist-
nieja dwa szerokie sposoby, aby wyjasni¢ pojawienie si¢ tych ubezpieczen i ich eks-
pansji jako: (1) instrumentu zwiekszania efektywnosci instytucji poprzez oddziaty-
wanie regulacyjne na rynki ubezpieczeniowe w celu zlagodzenia ich zawodnosdi,
odwolujace si¢ do preferencji czasowych konsumentéw, motywacji altruistycznych
i negatywnej selekcji rozpatrywanej tacznie z kosztami transakcyjnymi; (2) narze-
dzia zwigkszania wplywdéw, dochoddéw oraz prestizu politykéw i biurokratéw z uwa-
gi na zawarty w nich komponent redystrybucyjny?'.

Uzasadnienie pierwsze bazuje na spostrzezeniu, ze wigckszo$¢ ludzi cechuje
sie w swoich decyzjach konsumpcyjnych przesadnymi preferencjami czasowymi

21. H.S. Rosen, T. Gayer, op. cit.
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(ang. the time preference), tzn. stosuja wysokie stopy dyskontowe dla korzysci i kosz-
tow wystepujacych w odlegltym czasie. Skutek jest taki, ze bardziej przedkladaja oni
konsumpcje biezaca nad przyszla, odroczong. W zwiazku z tym ich gotowos¢ do-
browolnego nabywania ochrony w postaci prywatnych polis zyciowych i/lub zdro-
wotnych albo opieki dlugoterminowej jest przecietnie niska. Trudno oczekiwaé za-
tem, by tacy ludzie zmienili swoje preferencje czasowe, tzn., aby byli gotowi przyszte
korzysci wyceniaé wyzej niz krotkookresowe, gdy przyjdzie im podejmowaé decy-
zje polityczne zorientowane na tworzenie zabezpieczenn prawno-instytucjonalnych
w sferze réznych ryzyk zyciowych. Alternatyws, teoretycznie rzecz biorac, dla ubez-
pieczen spofecznych mogtyby by¢ umowy miedzygeneracyjne w ramach rodzin,
w ktdrych rodzice ponoszg okre§lone wydatki na wychowanie i wyksztalcenie dzie-
ci, oczekujac, ze te w zamian otoczg ich opiekg na staro§¢. W tym kontekscie trze-
ba sprébowal zda¢ si¢ na wtadze publiczne, ktére majg narzedzia do zredukowania
preferencji czasowych.

Motywacje altruistyczne do dyskursu o przyczynach pojawienia si¢ ubezpieczen
spotecznych wprowadzil J.A. Culyer w swojej ksiazce pt. The Political Economy of So-
cial Policy wydanej w 1980 roku. Argumentacj¢ przez niego zastosowang przyblizy
sie na podstawie jej omowienia przez Zweifela i Eisena. Wyobrazmy sobie, ze boga-
ta jednostka R odczuwa negatywny efekt zewnetrzny z racji znalezienia sie osoby
A w biedzie. Aby si¢ temu przeciwstawié, jednostka R gotowa jest placi¢ jaka$ sktad-
ke dla zaoferowania A jakiego$ ubezpieczenia. Jak wynika jednak z wykresu 1, kran-
cowa sktonnos¢ do placenia R na rzecz A, tj. MWTP, , maleje. Inaczej natomiast
ksztaltuje si¢c ona w przypadku samozabezpieczania si¢ R, tj. MWTP, .. Zauwazmy
od razu, ze wsparcie osoby ubogiej moze by¢ utozsamiane z pojawieniem si¢ dobra
publicznego nawet wtedy, gdy R nic dobrowolnie na ten cel nie fozyl. Na tym wiasnie
opiera sie obowigzkowy system publicznego ubezpieczenia spolecznego finansowa-
ny z podatkéw. Jesli jednak R wykaze sie altruizmem, jest szansa, ze osiagnie sie op-
timum spoleczne w punkcie Q* zamiast optimum prywatnego $*, w ktérym osoba
uboga nie uzyskataby zadnej ochrony.
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Wykres 1. Ubezpieczenie ludzi ubogich jako proces tworzenia dobra publicznego

A
MWTP
MC
K MWTPR,R+A
Q*
®
8 MWTP,,,
. N o
e MCq
£ e
MWTP,,
’ . MWTPR R
D poziom ochrony ubezpieczeniowej

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie P. Zweifel, R. Eisen, Insurance Economics, Springer-Verlag, Berlin,
Heilderberg 2012.

W punkcie Q* pokryte zostang koszty kraicowe dodatkowego ubezpieczenia
obydwu 0s6b MC,,, z zagregowanej kraficowej sklonnosci do zaptaty, MWTP,, ..
Z drugiej natomiast strony spadnie poziom ochrony osoby R. Ta okolicznos$¢ oraz
mozliwo$¢ pojawienia sie efektu ,jazdy na gape” powodujg, ze bardzo trudno wy-
obrazi¢ sobie altruizm jako rozwigzanie szeroko rozpowszechnione. To mocny ar-
gument na rzecz wprowadzenia przymusowych ubezpieczen spolecznych. W tym
przypadku jednostka R, chcac uzyska¢ optimum indywidualne w punkcie $*, mu-
siataby dokupi¢ sobie na rynku prywatnym dodatkowg ochrone.

Nie mozna zapomina¢, ze wszelkie ubezpieczenia spoteczne, w tym emerytal-
ne, s3 subdyscypling nauki o ubezpieczeniach. Ta ostatnia uprawiana jest gtéwnie
w konwencji hipotezy uzytecznosci oczekiwanej von Neumanna-Morgensterna oraz
teorii okreslanych lacznie jako non-expected utility. Przykladem tego dru-
giego podejscia moze by¢ praca Hindriksa, osadzona dodatkowo w nurcie polityki
publicznej, nazywanym polityka publicznego dostarczania débr prywatnych®.

22. J. Hindriks, Public versus private insurance with dual theory: A political economy argument, ,The Ge-
neva Papers on Risk and Insurance Theory” 2001, Vol. 26, No. 2.
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Hindriks wychodzi od przypomnienia prostego faktu, ze w Organizacji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) 50-80% $wiadczen emerytalnych pocho-
dzi z systemoéw publicznych, a wiec przymusowych (obowiazkowych, oferujacych
wszystkim uczestnikom takie same kontrakty). Ubezpieczenia prywatne odznacza-
ja sie natomiast dobrowolno$cig, a stosowane w nich kontrakty réznig si¢ stopniem
pokrycia ochrony, co implikuje zréznicowanie sktadek. Tak jak inne ubezpieczenia,
obydwa typy produktéw emerytalnych narazone s3 na negatywna selekcje, hazard
moralny i problem agencji. Hindriks zajmuje si¢ wprawdzie tylko negatywna selek-
cja, ale uwaza, ze dwa pozostale zjawiska nie zmienig fundamentalnie jego ustalen,
chociaz bez watpienia potrzebna bylaby tu oddzielna analiza. We wprowadzeniu
Hindriks wymienia ponadto dwie przyczyny obowigzkowosci/powszechnosci pub-
licznych ubezpieczen emerytalnych: (1) sa one zabezpieczeniem przed negatywna
selekcja, ktora polegalaby tu na tym, Ze tzw. dobre ryzyka, a wiec osoby o niskim
ryzyku, wycofywalyby sie z systemu, gdyby rosty jego koszty, aby nie subsydio-
waé 0s6b o wysokim ryzyku (tzw. zte ryzyko); (2) maja chroni¢ przed problemem
tzw. dobrego Samarytanina, tzn. zjawiska, w ktérym czes¢ oséb traktuje panstwo
jako ostatecznego gwaranta ich emerytur - w zwigzku z tym dochodzi do wniosku,
ze nie ma sensu placi¢ sktadek, a przez to podwyzszaja sobie konsumpcje biezaca
i standard zycia.

Plan badan Hindriksa sprowadzal si¢ do zintegrowania w jednej konstrukcji
dwdch teorii réwnowagi konkurencyjnego rynku ubezpieczeniowego w warunkach
niepelnej informacji M.D. Rotschilda i E.J. Stiglitza z 1976 roku oraz teorii dualnej
wyboru w warunkach ryzyka M. Yaariego z 1987 roku, ktorej istota jest zalozenie,
ze awersja do ryzyka nie musi oznacza¢ spadku krancowej uzytecznoéci dochodu.
Jak wida¢, Hindriks polaczyl perspektywe uzytecznosci oczekiwanej z teorig non -
-expected utility. Najpierw ustalil rownowage polityczna, gdy jednostki moga
wybraé albo emeryture publiczng, albo prywatng. Wynika z niej, Ze dla duzej rodzi-
ny rozkladéw ryzyka w populacji wigkszo$¢ preferowaé bedzie system publiczny,
tym chetniej wtedy, im wigksza bedzie awersja do ryzyka. Oznacza to, Ze nie jest
tu konieczne odwotywanie si¢ do argumentu redystrybucyjnego, tzn. subsydiowa-
nia 0s6b o nizszych dochodach i sktadkach przez osoby bardziej zasobne. W fazie
drugiej Hindriks skoncentrowal sie na kwestii suplementacji emerytur publicznych
produktami prywatnymi. Okazalo sig, ze politycznie jest to niemozliwe, gdyz suple-
mentacja ta bedzie prowadzi¢ do spadku udzialu czystego komponentu publiczne-
go lub na odwrét. Kombinacja taka bytaby natomiast do osiagniecia, gdyby system
publiczny prowadzit do powaznych deformacji motywacji, a strata dobrobytu spo-
tecznego z tytutu przymusowego opodatkowania czynnika pracy jako podstawowe-
go zrédla jego finansowania szybko rosta. W tym kontekscie analiza prowadzona
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tylko w konwencji teorii uzyteczno$ci oczekiwanej z reguly owocuje réwnowaga
polityczng przy polaczeniu systemu publicznego z prywatnym.

Teoria wyboru publicznego w odniesieniu do ubezpieczen spolecznych bazu-
je na wprost formulowanej tezie, Ze pojawily si¢ one i cechujg si¢ duza ekspansjg
w wiekszosci krajow $wiata, poniewaz sg rezultatem specyficznie pojmowanych
regulacji panstwowych. Te ostatnie z kolei s3 pochodng nadawania si¢ tych ubez-
pieczen do systemowej redystrybucji dochodéw i majatku, czesto przy tym malo
przejrzystej dla platnikéw sktadek, oraz wbudowanie w nie pewnych aspektéw al-
truistycznych, ktorych konkretyzacja jest odwolywanie sie politykéw do solidary-
zmu platnikéw skladek. W konsekwencji, co teoria wyboru publicznego podkresla
bez ogrédek, ubezpieczenia te sa doskonalym instrumentem zdobywania i utrzymy-
wania wladzy politycznej, wptywow i korzysci finansowych zawodowych politykéw
oraz administracji zaréwno publicznej, jak i zatrudnionej w samych instytucjach
ubezpieczeniowych?.

Koncepcja szeroko stosowang w ramach teorii wyboru publicznego do objas-
niania i modelowania decyzji politycznych w demokracji jest pojecie medianowego,
tj. srodkowego wyborcy. Zweifel i Eisen konkretyzujg decyzje polityczne w odniesie-
niu do ubezpieczen spotecznych i prywatnych, korzystajac z artykutu Ph. De Dondera
i]. Hindriksa, zamieszczonego w numerze 12. ,,Journal of Public Economics” z 2003
roku. Dwodjka ww. badaczy zamiast oczekiwanej uzytecznosci zastosowata dualng te-
orie decyzji w warunkach ryzyka E.M. Yaariego z 1987 roku, w ktdrej ten kanadyjski
ekonomista awersji do ryzyka nie mierzy za pomocg wklesto$ci funkeji uzytecznosci,
lecz z uzyciem wazonej funkgji gestosci prawdopodobienistwa, p, tj. jako ¢(p). Pozwo-
lito to De Donderowi i Hindriksowi wyrazi¢ uzyteczno$¢ z nabywania ubezpieczenia
prywatnego, V¥, w zaleznosci od wstepnie okreslonego majatku jednostki:

Vi =o(p)(W-P-k-1)+(1-(p))(W-P)=W-P-o(p)(1-k)>

gdzie: (p)=(1+A)p, przy czym A > ¢ oznacza awersj¢ do ryzyka niezalezng od W,
k - franszyza redukcyjna znormalizowana do 1, P - sktadka ubezpieczeniowa netto.

Funkcja V* prezentuje §rednig wazong uzyteczno$¢ jednostki w obydwu stanach
natury. Normalizacja franszyzy powoduje, ze strata jest wielko$cig stalg oraz wy-
kluczony jest hazard moralny. Oczywiscie przyjete zatozenia implikuja koniecznos¢
placenia skladki takze w przypadku nieponoszenia strat. Jasna sprawa, ze dla k = 0

23. WM. Crain, Cost and output in the legislative firm, ,Journal of Legal Studies” 1979, Vol. 8, No. 3;
A.W. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine, 1971; E Schneider, The
influence of political institutions on social security policies [w:] Essays in Social Security Economics, ed. J.M.
Schulenburg, Berlin, Springer, 1986; P.H. Van Dalen, H.O. Swank, Government spending cycles: ideological
or opportunistic?, ,Public Choice” 1996, Vol. 89.
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jednostka uzyskuje pelng ochrone, nawet jesli stawka skladki jest wyzsza od aktua-
rialnie poprawnej, tj. réwnej prawdopodobienistwu p.

Ubezpieczenia spoteczne moga réwniez przynies¢ pelna ochrone [(1-k)=1],
gdyz zalozono w nich brak hazardu moralnego i negatywnej selekcji. Jednak indy-
widualna sktadka ustalona w nich jest w relacji, w jakiej pozostaje majatek jednost-
ki do majgtku przecietnego W, co ma odzwierciedli¢ zawarty w tych kontraktach
aspekt redystrybucyjny. Stad uzyteczno$¢ tych ubezpieczen wynosi:

VS=w-(WIW)P.

By méc poréwnaé obydwa typy ubezpieczen, De Donder i Hindriks przyjeli, ze
jednostki moga same wybiera¢ kontrakty prywatne, kierujac si¢ kryterium G.J. Mai-
latha z 1987 roku. Polega ono na przyréwnywaniu do zera dV?/dp=0 dla p—p.
Stownie nalezy je rozumie¢ nastepujaco: jednostka nie moze zyska¢ przez to, ze za-
komunikuje swdj profil ryzyka arbitralnie bliski do profilu rzeczywistego. W konse-
kwencji mozna ustali¢ optymalne pokrycie, k", zalezne od p i A, jedli zdefiniuje sie
majatek WY, w ktérym uzytecznoséci obydwu ubezpieczen sg jednakowe. Stad mamy:

we —(1+A)p+Ap(p/;)l/A — "~ (W" 1) P

W formule powyzszej znajduje sie nowy symbol: p, oznaczajacy maksymalne
prawdopodobienistwo wystapienia straty w danej populacji. Jest on sktadowa funk-
¢ji optymalnej korzysci (ostatni czlon po lewej stronie réwnania), ktérg jednostka
charakteryzujaca si¢ prawdopodobienstwem straty p odniesionej do p moze uzy-
skac po zawarciu prywatnego kontraktu. Korzysci te rosng wraz z awersja do ryzyka.
Z drugiej jednak strony wazona funkcja ¢(-) prowadzi takze do wzrostu placonej
sktadki, czton — (1 + A)p. Rozwigzujac powyzsze réwnanie wzgledem W?, otrzymu-
jemy nastepujace wyrazenie na indyferencje obydwu rodzajow ubezpieczen:

WO

P
p

p\1/A p_
1+A—A(5) ]5— [1+ @(4,p)]

=\1/4
przyczyrm(P(Aap):A[l_(p/p) }

Okazuje si¢, ze dla jednostki ze $rednim prawdopodobienstwem wystapienia
straty p,idla ¢(-) >0, W’/ W musi by¢ wyzsze od jednosci. Taka osoba bedzie glosowaé
w wyborach za ubezpieczeniami spotecznymi, chociaz dysponuje majatkiem ponad-
przecigtnym. Z kolei medianowy wyborca, nazywany tez kluczowym albo pierwszo-
planowym, ale z majatkiem mniejszym od $redniego, bedzie raczej wspieral ten rodzaj
ochrony w wyborach niz prywatne, jesli prawdopodobienistwo pojawienia sie u niego
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straty bedzie odpowiada¢ wartosci p, albo nawet bedzie nieco od niej nizsze. Widzimy
zatem, ze fundamentalne znaczenie dla podejmowania decyzji politycznej ma iloraz
plp, implikujacy celowo$¢ oddzielnego oferowania ubezpieczen spotecznych i pry-
watnych, chociaz z drugiej strony faworyzujacy te pierwsze, szczeg6lnie przez osoby
mniej zamozne, gléwnie z uwagi na ich komponent redystrybucyjny. Ta réwnowaga
polityczna nie jest jednak stabilna. Wystarczy na przyklad, ze bardzo wyraznie wzros-
ng koszty administracyjne systemu ubezpieczen spolecznych - co zredukuje korzysci
z wnoszonych skladek, i w zwigzku z tym pogorszy sie¢ w nim proporcja platnikéw
do $wiadczeniobiorcéw — by wzroslo zainteresowanie ubezpieczeniami prywatnymi,
szczegblnie gdy s one uprzywilejowane podatkowo, a instytucje je $wiadczace dziataja
w stabilnym i transparentnym otoczeniu prawno-regulacyjnym.

Systemy emerytalne PAYG (ang. Pay as you go), czyli redystrybucyjne albo re-
partycyjne, wystawione sa na ryzyko polityczne z racji tego, ze politycy operujg z re-
guly horyzontem cztero-, piecioletnim, podczas gdy potrzebna jest tu perspektywa
co najmniej 30-40-letnia. Systemy te wymagaja przy tym systematycznego moni-
torowania i korygowania podstawowych parametréw. Czynniki natury politycznej
(wigkszosciowe glosowania w procedurach demokratycznych) powaznie to jednak
utrudniajg, oddalajac je tym samym od spotecznego optimum, bedacego wypadko-
wa m.in. wyplacalnosci i stabilnoéci, stopy urodzen, tempa starzenia si¢ populacji
i ksztaltowania sie produktywnosci w danym kraju®.

Ryzyko polityczne prowadzi do zjawiska okreslanego w §lad za Valdés-Prieto
(2000 r.) ,,populizmem w emeryturach”. Polega on na konkurencji miedzy polity-
kami, ktorzy obiecuja wyborcom subsydia i korzysci, jednak w taki sposéb, aby ci
mieli trudnosci z rozpoznaniem, ze to w koficu oni sami zaplacg za to w postaci wyz-
szych podatkéw i sktadek emerytalnych, rosngcg inflacjg i spadkiem wzrostu gospo-
darczego®. W samym systemie emerytalnym populizm ten przejawia sie wyzszymi
podatkami, ktérych Zrédlem jest podnoszenie $wiadczenn minimalnych, ich nad-
mierne indeksowanie oraz rozszerzanie kregu beneficjentéw bez proporcjonalnego
powiekszania bazy dochodéw. Wprawdzie politycy osiagaja przez to ulotne korzysci,
ale caly system wystawia si¢ na strukturalna nieréwnowage finansowa. Zagrozenie
powyzsza formg populizmu roé$nie w warunkach stabosci demokracji. Wydawatoby
sie, ze powinno by¢ ono mniejsze w kapitalowych systemach emerytalnych. Do-
$wiadczenie z naszymi OFE pokazuje jednak, Ze moze by¢ to ztudzenie. Realistycz-
nie patrzac, nie nalezy sadzi¢, by wdrazane od polowy 2019 roku w naszym kraju

24. C. Videl-Melia, M. del Carmen Boado-Penas, O. Settergran, Automatic Balance Mechanisms in Pay-
As-You-Go Pension Systems, ,The Geneva Papers on Risk and Insurance” 2009, Vol. 34, No. 2.

25. S. Valdés-Prieto, The financial stability of notional account pensions. ,Scandinavian Journal of Eco-
nomics” 2000, Vol. 102, No. 3.
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kapitalowe plany emerytalne byly w przysztosci wylgczone z wpltywéw politykdw,
a nawet populizmu. Na razie ich powodzenie jest bardzo umiarkowane.

Wszystkie systemy emerytalne, a wiec publiczne i prywatne, musza mierzy¢ si¢
réwniez z problemem ich wiarygodno$ci. W tym przypadku chodzi o dotrzymanie
jawnego lub tylko domys$lnego przyrzeczenia, ze podjete zobowigzania w przyszio-
$ci zostang dotrzymane, tj. placacy skladki otrzymaja zapowiadane §wiadczenia®.
Oczywiscie absolutnych gwarancji nikt nie moze da¢, gdyz to przyszly stan gospo-
darki i finanséw publicznych w ostatecznosci bedzie rozstrzygal o §wiadczeniach.
Nalezy mie¢ natomiast caly czas §wiadomo$¢, ze ciagle ,,majstrowanie” przy emery-
turach tworzy ryzyko reputacyjne i utrudnia uzyskanie aprobaty spotecznej dla ich
rzeczywistego reformowania.

Interesujacym instrumentem dostosowywania systemu PAYG do zmian wa-
runkoéw spoteczno-ekonomicznych i demograficznych, tworzenia ram instytucjo-
nalnych podnoszenia jego wiarygodnosci oraz depolityzacji moze by¢ mechanizm
automatycznego rownowazenia (ang. the automatic balance mechanism, ABM). Jego
filozofi¢ zaprezentowal w 1982 roku amerykanski aktuariusz R.J. Myers, a praktycz-
ne wdrozenie odbyto si¢ w: Finlandii, Japonii, Kanadzie, Niemczech i Szwecji”’. ABM
to zbidr wstepnie zdefiniowanych przez prawo miernikéw i kategorii oraz regul, kté-
re s3 automatycznie wdrazane, a wiec bez dyskrecjonalnych ingerencji politykdw,
w celu zapewnienia aktuarialnej stabilno$ci i wyplacalnosci oraz uodpornienia sy-
stemu PAYG na powszechne procesy starzenia si¢ spoleczenistw. Przez to horyzont
planowania si¢ wydtuza i uzyskuje sie wyzsza sprawiedliwo$¢ miedzygeneracyjna.
To rozwigzanie odpowiednie dla krajow o ugruntowanej demokracji, w ktérych po-
litycy sa w stanie pohamowac swoj populizm, a jesli nie, to dosy¢ skutecznie zmusza-
ja ich do tego solidne instytucje, transparentno$¢ regul rzadzenia, a w tym biezace
informowanie obywateli o aktuarialnej kondycji systemu emerytalnego.

Wielkosé¢ absolutna systemu ubezpieczen spolecznych i jego relacja w stosun-
ku do ubezpieczen prywatnych optymalizowana jest rowniez za pomocg narzedzi
nalezacych do teorii wyboru publicznego®. Mozna do tego wykorzysta¢ koncepcje
taskawego dyktatora dzialajacego w imieniu jakiej$ reprezentacji obywateli albo od-
wola¢ sie do wiekszosci wyborcow popierajacych rzad wybrany w procedurach de-
mokratycznych. W pierwszym przypadku Zweifel stosuje podejscie zaproponowa-
ne przez A. Petretto w 1999 roku. Jest to procedura trzystopniowa. Najpierw trzeba
okresli¢ poziom ochrony a(0<a<1). W kroku drugim zainteresowani okre§lonym

26. T. Besley, A. Prat, Credible pensions, ,,Fiscal Studies” 2005, Vol. 26, No. 1.

27. J.R. Myers, Investment Policies and Procedures of the Social Security Trust Funds, ,Social Security
Bulletin” 1982, Vol. 45, No. 1.

28. Ibidem.
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ubezpieczeniem powinni zadeklarowaé zakres korzystania z ubezpieczenia prywat-
nego. Wreszcie, potencjalni ubezpieczeni muszg okresli¢ sie co do tego, jak zamierza-
ja sfinansowa¢ pozostale ryzyko, co w dalszej kolejno$ci implikuje ich podaz pracy.

Uogdlniajac podejscie Petretto, Zweifel i Eisen stosuje nastepujacg procedure
optymalizacyjna. Po pierwsze, rzad ustala jednolity poziom parametru o, by maksy-
malizowa¢ uzytecznos¢ dla obywateli, i w §lad za tym wprowadza jednakowa stawke
opodatkowania pracy, t. Po drugie, obywatele wybieraja zréznicowany zakres korzy-
stania z ubezpieczen prywatnych 1 -k, przy czym k, oznacza ich udzial w kosztach
ochrony. W kroku ostatnim obywatele deklarujg kwoty, ktére moga wyda¢ na ubez-
pieczenia prywatne. Stad mamy ponizszg formule na okreslenie optymalnego po-
krycia ryzyka przez ubezpieczycieli prywatnych, k:

1-k u'[Loss|,—u/(1+2) 1
K m(1+4) e

1 1

gdzie: A — narzut kosztéw na skladke poprawna aktuarialnie; — elastycznos¢ (w wy-
miarze bezwzglednym) strat przejetych przez ubezpieczycieli w relacji do kosztow
netto ponoszonych przez ubezpieczonych; u - uzytecznosci.

Widzimy, ze optymalny poziom ochrony dostarczanej przez sektor prywatny jest

tym wyzszy:

- im wieksza jest awersja do ryzyka jednostki i, wtedy bowiem kraficowa uzy-
teczno$¢ dochodu w sytuacji doznania straty, u'[Loss], jest wyzsza niz $rednia
wazona uzyteczno$¢ w stanach natury ze stratami i bez nich iz}

- im nizszy jest narzut \, a wiec cena ubezpieczenia;

- im nizszy jest ex post hazard moralny, ktéry oddaje elastycznos¢ e ;

Z kolei optymalny poziom parametru o wynika z nastepujacego warunku:

iCov(ui’[Loss]i ,NetLossl)+n|:L7[Loss]-Cov(ﬁ{/ﬁ',NetLossi /NetLoss)—lJ NetLoss

5, . . .1 O0NetLoss;

= Zui [Loss][(l—a )(l—kl. )+a ]—a .

Krancowy jego wplyw jest wypadkowsy interakcji dwoch kategorii:

1. Zysku z podzialu ryzyka spoltecznego — pierwszy czton po lewej stronie formuly.
Przyjmuje on wysoka warto$¢ dla grupy »n rozwazanych jednostek, jesli wyste-
puje znaczaca kowariancja miedzy krancowa uzyteczno$cia ich majatku w przy-
padku straty a kwota straty netto, ktéra musza sami sfinansowa¢, bo ubezpiecze-
nia prywatne dajg tylko cz¢$ciowa ochrone. Wynika z tego, ze mamy wéwczas
do czynienia z wysoka awersja do ryzyka i efektem wypychania ubezpieczen
prywatnych przez spoleczne.
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2. Zysku ze spolecznej redystrybucji — drugi czton. Oddaje go kowariancja mie-
dzy indywidualng przecietna uzytecznoscig kranicowa a wzgledng strata netto
jednostki i. Jesli kowariancja ta jest wysoka, tzn. gdy jednostka odczuwa nega-
tywne skutki odnotowania wyzszej niz przecigtnie straty netto, a rGwnocze$nie
odznacza si¢ ona ponadprzecietng uzytecznoécia dochodu, to pojawiajg sie silne
bodzce do oczekiwania redystrybucji dokonywanej za posrednictwem ubezpie-
czen spotecznych.

Aby mozna bylo teraz osiagna¢ optimum, konieczne jest wprowadzenie kosztu
kranicowego. Sklada si¢ on z trzech multiplikatywnych skladnikéw (czes¢ formuty
na optymalng warto$¢ a po znaku ,,="):

~ cztonu ONETLOSS/ 0, ktéry mierzy reakcje oczekiwanej straty netto na eks-

pansje ubezpieczen spolecznych, a w istocie wielko$¢ hazardu moralnego ge-
nerowanego w ten sposob;

- wyrazenia w nawiasie kwadratowym. Pokazuje ono, jak obydwa rodzaje ubez-

pieczen dzialajg jako wzmacniacze;

- u[LOSS], tj. przeksztalcenia dwoch ww. efektow w uzytecznosc.

Oczywiscie, w punkcie optimum korzysci kraiicowe muszg sie réwnac kosztom
krancowym. Natomiast optymalny podzial pracy miedzy ubezpieczenia spoleczne
i prywatne musi uwzglednia¢ jednoczes$nie formule na optymalne pokrycie ochrong
przez sektor prywatny i optymalng wielko§¢ parametru a.

Analizujgc glebiej powyzszy podzial pracy, Zweifel i Eisen odwotuja si¢ do pracy
R. Chettyego i E. Saeza z 2009 roku®. Jest ona réwniez osadzona w logice teorii wy-
boru publicznego. Zgodnie z tym mamy tu znéw taskawego dyktatora, ktéry dazy
do maksymalizacji uzytecznosci oczekiwanej obywateli. Obydwa ubezpieczenia fi-
nansowane sg z opodatkowania czynnika pracy: stawka t w przypadku ubezpieczen
spolecznych oraz ¢, ustalang przez pracodawce, ktéry dodatkowo moze monitoro-
wac dochody grup jednostek k, tj. W,. Optimum stawki T wyznacza si¢ przy tym
na podstawie ponizszego rownania:

S COV(L._l;ZWk)+ 1 'Zsk(tz_”k)ek(tf_tk)'ﬁ;{‘?.

—
W,l-t k u-

s
S
>

W ujeciu szczegdlowym mamy teraz do czynienia z trzema efektami:
1.Hazardem moralnym. Wynika on z interakgji elastycznosci e_, 1 -1, kto-
ra informuje o wplywie dochodu pracownikéw po opodatkowaniu na dochéd

29. R. Chetty, E. Saez, Teaching the tax code: Earnings Responses to an experiment with EITC recipients,
Working Paper, Washington D.C., NBER, 2009.
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$redni w obydwu stanach natury (wystgpienie straty lub brak takowej), i ela-
stycznosci ek. Ta ostatnia informuje o reakcji W na caly dochdéd pracownika
po opodatkowaniu, tj. (1-7)(1-¢,).
2. Negatywng selekcjg. Odzwierciedla jg roznica (f,—t,), przy czym t, ozna-
cza brak samoselekcji, a ¢, - jej obecnos¢. Generalnie jest ona dodatnia i w $lad
za tym uprzywilejowuje ubezpieczenia spoteczne.
3. Wypychaniem ubezpieczen prywatnych przez spoteczne.
Oddaje go parametr r, >0, ktory jest elastyczno$cig zmian (1-t,) wzgledem
zmiany (1-71). To rodzaj fiskalnego efektu zewnetrznego. Im wigksze jest r,, tym
mniejsze rozmiary powinny mie¢ ubezpieczenia spoteczne w warunkach ceteris pa-
ribus. Innymi stowy, efekt wypychania redukuje korzysci spoteczne z ich ekspansji.

Interesujaca jest interpretacja pozostalych skladnikéw wyjsciowego réwnania
Chettyego i Saeza. Czton Cov oznacza wygladzenie konsumpcji w czasie jako nastep-
stwa obydwu rodzajow ubezpieczen. lloraz & /u mierzy uzytecznos¢ srednig w obydwu
stanach natury dla kazdej k-tej grupy wobec $redniej uzytecznosci w calej populacji.
Osigga on wysokg warto$¢, gdy dochody wzgledne (W, /W) sa niskie, co skutkuje po-
jawieniem si¢ ujemnej kowariancji. s, wreszcie to udziat grupy k-tej w calej populacji.

Chetty i Saez podaja takze nastepujaca formule dla relacji obcigzen czynnika pracy
z tytutu finansowania ubezpieczen spolecznych i prywatnych, oznaczajac ja przez t:

T 1-# —Cov (u' W)

f:— + . — >
-7 e w

Wl-t

ktéra moze by¢ tez traktowana jako optymalny efekt wypychania. Widzimy zatem,
e wyzsza warto$¢ T oznacza nizsza warto$¢ £, w warunkach ceteris paribus.
Ubezpieczenia prywatne wprawdzie takze przyczyniaja sie do wygtadzenia kon-
sumpcji w czasie, o czym informuje $rednia kowariancja kraicowej uzytecznosci, u',
i dochodu W, ale ogranicza je w tym dziataniu $rednio wazony efekt wypychania, r.

Podsumowanie

Pojawienie si¢ publicznych ubezpieczen spotecznych ma by¢ reakcja na niedo-
skonalosci i niekompletno$ci prywatnych rynkéw ubezpieczeniowych. To standar-
dowe tlumaczenie teorii ekonomii oraz teorii finanséw. Teoria wyboru publicznego
idzie jednak znacznie dalej, prezentujac koncepcje zawodnosci panstwa/rzaddow.
Pokazuje ona, jak w systemach demokratycznych moga pojawia¢ sie zachowania
nieracjonalne, pogon za renta, polityczny cykl ekonomiczny, racjonalna ignorancja
oraz wypychanie inwestycji prywatnych przez wydatki publiczne, w tym wspierajace
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ubezpieczenia spoleczne. Powstanie tych ostatnich teoria ta ttumaczy jako instru-
ment zdobywania i utrwalania wladzy politycznej przez ekipy bardzo czesto nasta-
wione na osigganie swych egoistycznych celéw kosztem dobra wspdlnego. W ten
sposdb w publiczne ubezpieczenia spoleczne wbudowane jest ryzyko polityczne,
ktére moze ostabiac ich stabilnos¢ finansowg i wiarygodnos¢. To doskonata pozyw-
ka dla wszelkiego populizmu i podwazania ustroju demokratycznego. Jako najbar-
dziej ogdlne remedium teoria ta réwniez rekomenduje potrzebe tworzenia miesza-
nych, publiczno-prywatnych systeméw ubezpieczeniowych. Rozmaite mechanizmy
redystrybucyjne wbudowane w te ubezpieczenia spoteczne sprzyjaja jednak bardzo
powstawaniu i utrwalaniu zaleznoéci i ukltadéw paternalistyczno-klientelistycznych.
Problem ten przyblizono za pomocg studium przypadku - ewolucji ubezpieczen
spolecznych rolnikéw w III RP. Teoria wyboru publicznego w tym momencie oferu-
je narzedzia, ktére umozliwiajg poszukiwania réwnowagi polityczno-ekonomiczne;j.
Takie rozszerzenie perspektywy pozwala w modelowaniu precyzyjniej odzwiercied-
li¢ realnie wystepujace zjawiska i procesy. W §lad za tym rekomendacje praktycz-
ne z niego plynace moga by¢ bardziej przydatne niz formulowane tylko na bazie
réwnowagi ekonomicznej. W szerszym zas planie pokazuje to konieczno$¢ stoso-
wania interdyscyplinarnego podejscia do analizowania systemdw ubezpieczen spo-
tecznych. W tym kontekscie bardzo wskazane, a w zasadzie wrecz konieczne, jest
wiaczenie dorobku ekonomii i finanséw behawioralnych w ramy koncepcyjne i na-
rzedzia analityczne tych systemow.
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Public Choice Theory
as a tool for explaining genesis
and development of social insurance

Jacek Kulawik

Abstract

The standard justification for the appearance of public social insurance in economic
and financial theory is the imperfection and incompleteness of private insurance and risk
markets. However, this approach is not complete, as it ignores other conditions that can be
explained by public choice theory. Bringing them closer is the main goal of the article, which
is further specified in the case study of social insurance for farmers in the Third Republic
of Poland. The first part presents some of the most representative definitions of this theory
and its central categories, namely: state/government failure and its forms; types, sources and
consequences of ineffectiveness of politicians and public administration; the functioning of
interest groups and the related rent-seeking, and the political economic cycle. Then a critique
of public choice theory and attempts to defend it are presented. As a kind of partial summary
of this part of the discussion, the case study entitled “Social insurance for farmers in the Third
Republic of Poland” is analysed further. For comparison, the view of neoclassical economics
on the emergence and development of social insurance is presented. On the other hand, the
perspective of behavioural economics is ignored. The second part of the article is devoted
to political and economic modelling, i.e. looking for solutions in the field of social insurance
that simultaneously optimize political and economic and fiscal goals. First, the two rationale
for the emergence and expansion of social security are discussed. Then this problem is
presented in the convention of the expected utility hypothesis and the concept of generalizing
it and alternative to it. It then moves on to the phenomenon of “populism in pensions” and
the credibility of public and private pension systems. Finally, the problem of optimizing the
combination of both these systems and their absolute and relative size is taken up. Although

the work deals with social risks, it mainly focuses on the risk of old age.
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Introduction

Social security, including that of farmers, remains in numerous, most often very
complex, interactions with various spheres of the economy, politics and life of cit-
izens. As a result, in order to describe their appearance, functioning, development
and reform, we need to refer to many theories: economic, financial, legal, social
and political. However, there are still many issues (public vs. private savings; labour
market relations with pensions; social security reforms; the impact of institutional
characteristics) that require an interdisciplinary approach. Such a need nowadays
results from many processes: the dominance of income from gainful employment;
disagrarisation of economies and society; limited possibilities of financial social as-
sistance provided by religious associations, local governments or private persons;
underdevelopment of private insurers or a small number of newborn children,
which reduces intra-family transfers.

Various schools of economics see social insurance mainly through the prism of
meeting the future financial needs of the insured, when they lose the possibility
of income or if the income is significantly reduced. The microeconomic basis of
insurance and pension decisions strongly emphasizes the compulsion to pay con-
tributions and the fact that deep subsidization of public insurance systems displaces
(substitutes) other types of insurance. As a standard, microeconomics refers to the
incompleteness and imperfection of private markets, which leads to the creation of
the above-mentioned public systems. In turn, imperfections and incompleteness are
derived from the asymmetry of information, which leads to negative selection and
moral hazard. The expected utility theory also plays a fundamental role in neoclas-
sical microeconomics. Macroeconomists, on the other hand, are mainly interested
in the relationship between social security and savings, investments, growth and
socio-economic development. Combining the achievements of micro- and macroe-
conomics is necessary to deal with the difficult problem of optimizing the size of the
insurance system and measuring its effectiveness.

Neoclassical public finances also widely refer to the imperfections and incom-
pleteness of private insurance markets against life (social) risks, while being orient-
ed towards the needs and expectations of specific social groups, which also reflects
their political power, or functions (an effective insurance system increases the over-
all effectiveness of the whole socio-economic system). These finances also strongly
expose the determinants of the increase in this efficiency by reducing negative se-
lection and moral hazard as well as transaction costs. Obviously, public finance pays
a lot of attention to the social security relationship with debt and fiscal deficits, and
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the effects of crowding out and stuffing them in. A separate, very important place is
also occupied by the problem of these insurances becoming a public good.

Unique possibilities of analysing and modelling social security systems are of-
fered by the theory of public choice, on which the following considerations are ba-
sically focused. However, it is particularly suitable for describing the emergence and
functioning of autonomous systems, and in Poland these are retirement and disabil-
ity insurance and health insurance for farmers, miners, uniformed services and the
justice apparatus. For various reasons, their beneficiaries have high political power,
and they are linked by low economic efficiency and the provision of public services.
The “Polish Deal”, which is still pending legislation, will immeasurably improve, for
example, the position of farmers in relation to other entrepreneurs and full-time
employees. Miners, in turn, can obtain job guarantees and very favourable pensions
even until 2048. No economic or financial school alone is able to explain the du-
ration of these special systems in our country. The public choice theory, with its
conceptual apparatus (interest groups, median/middle voter, rent-seeking, political
economic cycle, imperfection of government), is unrivalled in this respect. This is
largely due to its interdisciplinary nature, although, like any other theory, it also has
specific weaknesses. Their mitigation requires a broader use of the achievements of
behavioural economics and finance, and, with time, also of experimental economics.
It is necessary for the political and economic models constructed on its basis to have
greater explanatory and predictive abilities.

Fundamentals of public choice theory

Public choice theory is also called public choice, rational choice theory, politi-
cal economy or economic theory of politics. According to D.C. Mueller, one of the
most outstanding contemporary representatives of this trend, this theory explains
the most general principles of the distribution of goods carried out by the public
sector and its effectiveness'. To achieve this goal, it is necessary to clarify the role of
the state in terms of resource allocation and redistribution in both direct and rep-
resentative democratic systems, in a positive and normative sense. J. Gruber iden-
tifies the above theory with the school of thought, which emphasizes the fact that
governments do not have to act to maximize social welfare, because, like markets,
they are often unreliable. S.H. Rosen and T. Gayer equate public choice theory with

1. C.D. Mueller, Public Choice III, New York, Cambridge University Press, 2003.
2. J. Gruber, Public Finance and Public Policy, Fourth Edition, New York, Worth Publishers, 2013.
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political economy, a discipline of science that applies the principles of economics
to the analysis of political decision-making processes’. These two American public
financiers, like Mueller, organize their further deliberations around the problems of
direct and representative democracy, but they also strongly emphasize the reasons
for the expansion of the public sector after the Second World War. J. Cullis and P.
Jones use the term “collective decision making”. They specify that this refers to the
rules that are used to decide what goods and services should be secured by the state
and what taxes should be levied to achieve this, bearing in mind the consequences
of these decisions for individual welfare*. D. Briimmerhoft considers the essence
of the public choice theory to analyse the state’s decision-making processes, which
reflect the relationship between the preferences of members of a given society and
decisions made by public authorities’. Finally, A. Heywood - an outstanding British
political scientist — believes that this theory is based on the claim of neoclassical eco-
nomics that political issues are best described by the microeconomics of behaviour
of individuals guided by rationality in pursuit of their goals® . The Swedish economist
Knut Wicksell, the creator of the so-called Swedish school of economics, dominated
by the philosophy of utilitarianism, is usually regarded as the forerunner of pub-
lic choice theory. His research interests were very broad, which, inter alia, resulted
from his comprehensive education. With regard to the theory of public choice, it
should be noted that he treated governments as an instrument of the exchange of
something for something, or more precisely, the equivalence of benefits with taxes
and public expenditure. It is important to add here that Wicksell was part of the
gradual “cleansing” of the nineteenth-century political economy of the influence of
behaviouralism and becoming neoclassical economics in the strict sense” . Wickell’s
successors have increasingly focused on the role and characteristics of politicians,
showing that they very often pursue their own, selfish goals - maximizing personal
gain rather than social welfare. However, the real explosion of public choice theory
took place only after the Second World War. Then, in 1948 to be precise, D. Black,
also referred to as the “founding father” of this theory, began to publish unifying ar-
ticles that later inspired A. Downs to create the concept of the median voter (1957).
It was only in 1991 that PJ. Couglin succeeded in replacing it with the theory of

3. H.S. Rosen, T. Gayer, Public Finance, Ninth Edition, New York, McGrow-Hill. International Edition,
2010.

4. J. Cullis, P. Jones, Public Finance & Public Choice. Analytical Persepectives, Third Edition, Oxford,
New York, Oxford University Press, 2009.

5. D. Brummerhoff, Finanzwissenschaft, 10 Auflage, Miinchen, Oldenburg Verlag, 2011.

6. A.Heywood, Politologia, Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2010.

7. E. Kiryluk-Dryjska, Formalizacja decyzji wyboru publicznego. Zastosowanie do alokacji Srodkéw
strukturalnych wspélnej polityki rolnej w Polsce, Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2014.
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probabilistic voting/selection. In the 1950s, K.J. Arrow’s publication on social choice
under conditions of differentiated values/individual preferences, in which, inter alia,
he formulated the famous theorem of impossibility. The next decade of the 20th
century saw intense work by J.M. Buchanan, M. Olson and G. Tullock, with J.M. Bu-
chanan even receiving the Nobel Prize in Economics in 1986. Two schools of public
choice theory gradually developed: one in Chicago and one in Virginia. The former
is unequivocally embedded in traditional neoclassical microeconomics and main-
tains that due to the non-linearity of social loss, politics can be effective, rendering
any additional steering measures redundant®. Against this background, the Virginia
school appears to be an even more libertarian approach, as its representatives (J.M.
Buchanan and G. Tullock) did not allow for any altruistic behaviour or for politi-
cians to be guided by the common interest.

The post-2000 public choice theory includes a period of a specific struggle of
an expressive interest’ with the irrationality of democracy. The above interests, i.e.
gaining applause, should be opposed in elections to instrumental interests, i.e. finan-
cial and non-financial benefits. This is because it allows the voting paradoxes to be
overcome. Otherwise, we will be doomed to the irrationality of decisions made in
democratic elections. As argued by B. Caplan, democracy has a built-in mechanism
for supporting irrational beliefs and the same policies, i.e. protectionist and inter-
ventionist. Such views are opposed, among others, by D. Wittman who in his model
of electoral behaviour argues that candidates have certain socio-political, ideolog-
ical, and even religious preferences. Although these people primarily want to win,
they are often also guided by the common good. In this context, the challenge for
economists is to choose the right language to advocate for specific solutions.

Contemporary public choice theory is, in fact, a synthesis of the achievements of
many scientific disciplines: economics, political science, sociology, psychology, law,
decision-making theory and game theory. As can be seen, it is thoroughly interdisci-
plinary, and its rejoining of economics with political science may even be considered
a paradox, but is in fact normal. As a side note, however, it should be added that
“The Journal of Economic Literature”, the creator of the JEL classification, places it
in microeconomics with the designation D “Analysis of Collective Decision-Mak-
ing”. Today it also has a well-established methodology that includes: methodological

8. Stownik politologii, Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2008; J. Oppenheimer, Principles of
Politics. A rational choice theory guide to politics and social justice, New York, Cambridge University Press,
2012.

9. Public management and governance, second edition, ed. T. Bovaird and E. Loffler, London, New York,
Routledge, 2009; Public Management and Performance. Research Directions, ed. R.M. Walker, G.A. Boyne,
G.A. Brever, New York, Cambridge University Press, 2012.
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individualism, rationality, utility maximization, extensive use of models, and sub-
jectivism'. The set of methods used includes: formal models, quantitative methods,
tools for socio-psychological research, experiments and elements of game theory.

Central to public choice theory is the concept of government unreliability. As
we remember, J. Gruber even equated the two. In general, the above-mentioned un-
reliability is nothing more than a type of economic inefficiency caused by public
intervention, even if in the absence of market failure'’. This term was introduced
in 1964 by R. Coase in his article entitled “The Regulated Industries: Discussion” in
American Economic Review (Vol. 54, No. 2). It should be noted that this unrelia-
bility need not occur when a given policy/intervention creates both gains and loss-
es. However, this is the case when an effective mechanism for compensating losses
by the policy beneficiaries is successfully implemented.

M. Fritsch distinguishes two types of government unreliability:

1) policy-induced when it produces undesirable outcomes for society as a whole;

2) the source of which is the ineffective functioning of the state administration
which is inconsistent with social goals'?.

As a remedy, this German economist sees good education of politicians and
bureaucrats, supporting them with expert knowledge, stigmatizing and punishing
unprofessional and unethical, not to mention criminal, attitudes and behaviour. In
a broader plan, however, the more effective solution seems to be limiting the role of
the state, its reasonable decentralization, implementation of transparent systems and
paths of political and administrative career, as well as incentive, settlement and ac-
countability systems. Undoubtedly, more importance should also be attached to the
procedures of direct democracy.

State failure can manifest itself in two forms:

1. The so-called regulatory capture, where the regulator more or less adopts the point
of view of regulated entities. Rent-seeking, which is a category directly dependent on
the size of government spending and little determined by the level of income of the
society, the robustness of the law, transparency and free media, as well as the so-called
rational ignorance voting are the two main mechanisms leading to this bondage.

2. Regulatory arbitrage. This is nothing more than obtaining a more favourable posi-
tion in relation to the regulator in relation to the existing standards and regulations®.

10. E. Kiryluk-Dryjska, op. cit.

11. B.Ch. Blankart, Offentliche Finanzen in der Demokratie. Eine Einfiihrung in die Finanzwissenschaft,
8. Auflage, Miinchen, Vahlen, 2011; M. Fritsch, Marktversagen und Wirtschaftspolitik, 9. Auflage, Miinchen,
Vahlen, 2014.

12. Ibidem.

13. J. Oppenheimer, op. cit.

Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia, 2(74)/2020



Public Choice Theory as a tool for explaining genesis and development of social insurance

The unreliability we are interested in here can occur on both the demand and
supply side. In the first case, it is the result of flawed mechanisms of revealing social
preferences and paradoxes of election and decision-making procedures in the public
sphere. In the latter case, the cause of supply-side unreliability is the prevalence of
the agency theory problem. Consequently, these two types of failure have the effect
of crowding out private investment by public expenditure. Transaction costs in the
economy are also rising.

W. Niskanen first described the ineffectiveness of politicians and administration
in a systemic way in his theory of bureaucracy, also known as the budget maximi-
zation model". He formulated its outline as early as 1968, and presented its mature
form in a book published in 1971 entitled “Bureaucracy and Representative Govern-
ment”. Interestingly, Niskanen was inspired by C.N. Parkinson’s famous 1955 paper,
the content of which he summarised in the slogan “the work expands to fill the time
available for its completion” This is followed by a steady increase in the number
of officials. Niskanen concluded that bureaucrats, however, prefer to maximize the
budget they are allocated, as this increases their power of influence, prestige and
personal benefits. If the entire state administration acts in this way, public spending
must constantly increase and society suffers additional losses as a result. Hence the
emergence of the term Leviathan to refer to the state. Niskanen’s views became part
of the American New Right’s political agenda. Critics of his theory, however, believe
that it relies too heavily on the assumption of extreme selfishness on the part of the
administration, some of which may; after all, be working towards strengthening the
position of the government/state and valuing a friendly environment at work more
than simple budget maximization'®. We must also not overlook the fact that there
are two other competing models of bureaucracy, i.e. Weberian and conservative,
which are not as harsh on bureaucracy as Niskanen’s theory.

Rent seeking is another important component of standard public choice theory.
The conditions for its emergence were formulated by G. Tullock in 1967 when he stud-
ied the behaviour of monopolies and the receipt of monopoly rents by them. However,
A. Krueger (1974) is assumed to be the author of the term itself. Of course, it occurs
both in democratic systems and in autocracies, as it is a derivative of the coexistence
of the state and the market. However, in less developed countries, often governed
by authoritarian regimes, the possibilities of obtaining rent, including political one,
are much greater. The source of economic rents is such manipulation of the political
and economic environment by means of lobbying, the activities of interest groups,

14. B.Ch. Blankart, op. cit.
15. A. Heywood, op. cit.
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open and political bribery and corruption, as well as the belief that some newly created
value can be appropriated without contributing to its multiplication. Such practices
are in contradiction with behaviour based on seeking to maximize profit, although, on
the other hand, the resulting rent becomes its integral component. They are reinforced
by the so-called Tullock’s paradox, which states that obtaining a rent generally comes
at a low cost. On the other hand, the political and economic environment conducive
to the pursuit is dominated by over-regulation of the economy, orders and bans, as well
as monopolies and wide interventionism. Rent seeking is definitely assessed negative-
ly. It is blamed for deforming the allocation of resources, synonymous with reducing
economic efficiency, increasing the cost of delivering public goods, weakening the in-
centives for innovation, and exacerbating inequalities in the distribution of income
and wealth. However, it is sometimes it is argued that the concept itself does not make
a clear distinction between rent seeking and the maximising profits. Others add that
this pursuit is a legitimate activity, prevents the emergence of speculative bubbles and
improves the quality of policymakers’ control'.

Another concept that needs to be introduced here is the functioning of inter-
est groups, also known as advocacy, pressure or lobbying groups. They can be in-
spired by political, religious, moral, health, environmental and economic motives,
expressed explicitly or covertly, through various channels and instruments of influ-
ence. However, further considerations will be limited to economic interests only. The
key issue here is the D.]. Stewart’s 1958 identification of sectoral groups, i.e. those
representing the needs of a certain industry, and ideological groups — those oriented
towards general social problems. These views were further developed by M. Olson
in the works of 1965 and 1982. In his opinion to him, sectoral groups, especially
in highly concentrated industries, have great opportunities to achieve their goals.
Their chances increase immeasurably when they manage to convey the message that
the sector’s activity generates significant public goods. The group can then even be
small in number, which may well be desirable, as it prevents “free riding”. The as-
sessment of the f interest group activities is not straightforward". Positive effects in-
clude: (1) the opportunity to express views and preferences that somehow escape the
existing parties and channels of political influence, (2) the possibility of stimulating
debates and discussions, (3) expanding political participation and stimulating bot-
tom-up initiatives, (4) offering mechanisms of control and accountability of govern-
ments to foster greater socio-political stability. However, there are also downsides
to their actions: they privilege the rich and deepen the existing divisions and make

16. C.D. Mueller, op. cit.
17. A. Heywood, op. cit.
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political processes less transparent. However, through the previously characterized
rent-seeking, these groups may, overall, reduce social welfare.

The political business cycle is the last component of the standard theory of public
choice. We owe it to W. Nordhaus, who laid out its essence in an article entitled “The
Political Business Cycle” published in “Review of Economic Studies” in 1975. He was
inspired by the short and long run Philips curve. Accordingly, in the graphical form
of the model, on the abscissa we have changes in the unemployment rate and on the
ordinate axis — the inflation rate'®. If parliamentary elections are approaching, public
authorities may be tempted, on the one hand, to loosen monetary and fiscal policies
in order to reduce inflation and unemployment, and on the other hand, to increase
incomes. These actions are expected to increase the chances of the current ruling party
being re-elected. After the elections, the macroeconomic policy course can be tightened
in order to curb a possible increase in inflation. Empirical econometric analyses, how-
ever, gave an ambiguous confirmation of the validity of the Nordhaus concept, at least
in longer periods. Such “manipulation” of the policy mix increases fluctuations
in the economic situation. The maintenance of a lenient monetary and fiscal policy
by most countries in the wake of the 2008/2009 crisis, and now as a package of anti-cov-
id measures, with generally low inflation and low unemployment, may suggest that the
above cycle should be treated as a hypothesis rather than a well-established theory.

Public choice theory, like any other theory, is subject to criticism. E. Kiryluk-Dry-
jska' did it very well. First, the author mentions the controversy around the ration-
ality of the behaviour of political and economic actors, which opened the way to the
emergence of the concept of limited rationality and being guided by the achievement
of satisfactory results in place of the principle of profit maximization or utility. Be-
havioural economics tries to fill the gap in this area to some extent. Secondly, it also
criticizes the assumption of methodological individualism, and consequently the fas-
cination with mathematical and econometric modelling. Political scientists also have
many reservations, but this may be due to the threat to their position caused by the
expansion of public choice theory and a very wide range of problems studied in it
with the use of advanced quantitative methods that most political scientists simply
do not know. Already in 1962, M.J. Buchanan and G. Tullock responded quite accu-
rately to the critics in their book The Calculus of Consent. Therefore, let us quote its
fragment: “.. even if the model (with the assumption of focusing on the self-interest
of the individual) turns out to be useful in explaining some important elements of
the policy, it does not mean that the individual acts in accordance with the adopted

18. J. Cullis, P. Jones, op. cit.
19. E. Kiryluk-Dryjska, op. cit.
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behavioural assumptions, or that any individual always functions like that. Public
choice theory can explain only a part of collective action. However, as long as a small
part of the behaviour of all individuals is in fact motivated by utility maximization,
and as long as the individual’s identification with the group does not exceed the align-
ment point of individual utility functions, a model of policy functioning based on the
assumption of methodological individualism should have some positive value”

Case study: farmers’ social insurance
in the Third Republic of Poland

Farmers’ social insurance appeared in the late Polish People’s Republic, when in
1977 an appropriate law was passed, which was to achieve specific social, economic
(production) and structural goals. It happened at a time when the role of the Polish
United Workers™ Party (PZPR) in the alliance with the United People’s Party (ZSL)
was clearly weakening. Almost before the suspension of the martial law in Poland
(December 31, 1982), another act on the social insurance of individual farmers was
passed (December 14, 1982). It gave protection to farmers’ households. In 1989 it
was amended, which resulted in a drastic — up to 90% - increase in the share of the
state budget in financing retirement and disability pensions for farmers. The entire
system was, in a sense, closed with the adoption of a relevant act on December 20,
1990, which entered into force at the beginning of 1991. It was under this act that the
Agricultural Social Insurance Fund (KRUS) began to operate. These regulations were
introduced when the governments were headed by T. Mazowiecki and J.K. Bielecki.
From today’s perspective, it can be said that they were centrists and liberals. Addi-
tionally, the beginnings of the transformation were very difficult for Poland. There
was a very high inflation, GDP dropped drastically with a simultaneous increase in
unemployment, there was also a huge pressure on public finances and the zloty ex-
change rate. Nevertheless, it was decided to create an autonomous social insurance
system for farmers. This was mainly due to an increase in social risk in agriculture
and rural areas, but it was certainly also a desire to win votes from voters in this sector
and these areas. There is therefore an unequivocal reference to political economy.

The Krusow system functioned without major changes throughout the decade
of the 1990s. Let us explain at once that from October 1993 to October 1997, the
government was ruled by the coalition of the Democratic Left Alliance with the
Polish People’s Party (SLD-PSL), and therefore very favourable to farmers. Also the
government of J. Buzek (October 31, 1997-19 October 2001), despite the funda-
mental change in employee insurance, left the agricultural system essentially intact.
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The problem appeared in the summer of 2001, when J. Bauc - Finance Minister in
the government of Solidarity and Freedom Union (AWS-UW), led by J. Buzek, an-
nounced his famous “budget hole”. According to him, the budget for 2002 was sup-
posed to lack PLN 88 billion, which would constitute as much as 58% of the planned
revenues. Following this, J. Bauc proposed a program of radical cuts in public ex-
penditure, including pension and disability pensions, and new taxes. The AWS-UW
government was not ready for such challenges. J. Bauc was dismissed on August 28,
2001, which did not save the AWS-UW government from election defeat.

The governments of L. Miller and M. Belka had to face the “Bauc’s hole”. This task
was undertaken by Deputy Prime Minister J. Hausner, who proposed the “Program
for Ordering and Limiting Public Expenses”. It was formally adopted on January 27,
2004. In its third part, i.e. “Plan for reducing social expenditure”, changes were also
envisaged in the KRUS system, which assumed a drastic increase in contributions
paid by farmers, but without a corresponding change in the benefits they received.
Initially, annual savings in the agricultural system were to amount to PLN 1.2 bil-
lion, to ultimately reach PLN 5 billion. The second goal of changes in the Kruséw
system was a radical limitation of the influence of agricultural unions and organiza-
tions, as serious pathologies had occurred in this area. It is therefore an unequivocal
reference to rent-seeking by agricultural interest groups.

Hausner’s plan had its opponents even in the parties forming L. Miller’s govern-
ment (the coalition of the Democratic Left Alliance, the Polish People’s Party and the
Labuor Union, SLD-PSL-UP). His successor, M. Belka, ruled for the first time only
for two weeks in April 2004, because the cabinet collapsed due to failure to receive
the vote of confidence. Belka’s second government was in fact a minority government
(SLD) and there was no chance of adopting the Hausner plan, which consequently
resigned in March 2005. The rulership of power after M. Belka was taken over by the
coalition of Law and Justice (PiS), Self-Defense of the Republic of Poland and the
League of Polish Families (LPR), which faced a very good macroeconomic situation
and did not have to or even planned to introduce major changes in the KRUS system.

In November 2007, the government was taken over by a coalition of the Civic
Platform and the Polish People’s Party (PO-PSL). Some changes to the act on social
insurance for farmers were made on April 24, 2009. They consisted in a slight dif-
ferentiation of insurance premiums depending on the acreage of agricultural land.
However, only approx. 20.4 thousand were covered by higher contributions house-
holds, i.e. less than 1.3% of payers.

Since October 16, 2015, Poland has been governed by the United Right (ZP)
as an alliance of Law and Justice, Solidarity Poland and the Agreement. The mac-
roeconomic boom was very conducive to the outbreak of the Covid-19 pandemic,
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additionally strengthened by measures sealing the tax system. The ZP does not hide
its social priority. Farmers, rural residents and retirees and pensioners are an impor-
tant part of its electorate. The ZP, like all Polish political parties, focuses mainly on
the centre of the political scene, so it refers to the concept of the median (middle)
voter. The pro-agricultural and pro-rural orientation of the ZP government can also
be seen in the provisions of the New Deal. Most of the retirees and disability pen-
sioners receiving benefits from KRUS will not be PIT payers. There is no mention
that the rules of paying the health insurance premium by farmers will change, as
opposed to non-agricultural entrepreneurs. The excise tax refund for agricultural
fuels will increase. The above document mentions the preparation of the agricultural
code, which will regulate the position of small and large farms. Perhaps, following
earlier announcements, some of the latter will be transferred to ZUS.

As a member of the European Union (EU), Poland must annually submit vari-
ous types of reports and plans concerning, inter alia, the expected fiscal situation.
Every year, the European Commission (EC) formulates recommendations for our
country. Each time they relate to the farmers’ social insurance system, and gener-
ally boil down to reducing its subsidization by the national budget. The author of
the article has already prepared a report for the Ministry of Agriculture and Rural
Development on the financial condition of the KRUS system three times. Most
recently, this happened in November 2018. Its conclusions are used by the Ministry
of Agriculture and Rural Development, and it is this institution that finally gives
the answer to the European Commission. The latter loosened the fiscal indicators
for the Community following the outbreak of the Covid-19 epidemic. This means
that probably the latest recommendations will not suggest a reduction in subsidies
for KRUS. Unfortunately, the condition of our public finances deteriorated dras-
tically in 2020. In fact, we should start consolidating them now. These decisions
are postponed. It may even happen that by 2023, when parliamentary elections are
likely to take place, they will not be held. After all, all political actors remember that
“elections are won in the countryside”.

Our presence in the EU is also a necessity to apply the mechanisms included in
the Common Agricultural Policy (CAP), the legal basis of which is created by the
European Parliament (EP). In general, the European Commission and the EP prefer
small and medium-sized farms in the CAP for 2023-2027. This means political sup-
port for the KRUS system. However, there is a problem with the category of “active
farmer”, which has appeared on the EU’s political agenda for many years. If a reg-
ulation was actually introduced stating that only farmers engaged in agricultural
production would receive subsidies from the first and second pillar of the CAD, the
position of small farmers and non-farmers in the KRUS system might become more
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complicated. This shows that the tools of public choice theory should also be applied
to the entire national agricultural policy, including tax, insurance and transfer policy
in the agricultural sector and in the countryside. However, a separate issue is the
political economy of the CAP at the level of the entire EU, which, however, is not
mentioned in the article.

Social insurance on the basis of neoclassical economy

Social security is an institution that emerged when the state achieved an appro-
priate level of development and the behaviour of the rulers began to be subordinated
to the desire to gain support from citizens, as well as care for reputation. It did not
mean, however, that this change could be explained with only one concept, on the
contrary, gradually developed two groups of theories oriented at:

1) needs, i.e. responses to the expectations of specific groups of people and/or

reactions to the political power at their disposal;

2) functions, i.e. assuming that the insurance will increase the efficiency of the

entire economic system?®.

It should be added that the first group corresponds to the logic of the demo-
cratic system and moral philosophy, i.e. it is also important to help those who have
experienced some adversity through no fault of their own. In the case of the second
group, in the foreground is the issue of caring for social cohesion, and consequently
social stability and consolidating the power held. This trend includes the recog-
nition of social insurance as a tool for correcting the imperfections of the private
insurance market, which is unable to offer cheap and safe products that protect
against life risks.

As is well known, the imperfections of the private market stem from the asym-
metry of information and its derivatives in the form of negative selection and gam-
bling, as well as the so-called substantive goods. The former is a situation in which
the insurer has problems with distinguishing between “good” and “bad” risks, which
may lead him to include all potential clients in the second group. A very common
reaction of the state is then the introduction of compulsory insurance. You can then
get the so-called combined market equilibrium, but not Pareto-optimal, as it means
subsidizing more risky people by less risky individuals.

20. H. Grossekettler, Social Insurance [in:] Handbook of Public Finance, ed. ].G. Backhaus, R.E. Wagner,
New York, Springer, 2005.
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Moral hazard occurs after an individual is covered by social insurance. This
can encourage more risky behaviour and sometimes even fraud. These threats are
compounded when the policyholder does not have the appropriate tools to monitor
policyholders. However, their implementation is connected with incurring certain
transaction costs.

Social insurance may generate the so-called a merit goods. This concept was in-
troduced to economics and public finances by R. Musgrave in the late 1950s. It arises
from the belief that there are certain ideas about the existence of specific basic needs
that should be satisfied in the case of every member of society so that it retains some
coherence. Sometimes they are equated with positive externalities. Accordingly, in
a free market economy, the supply of the above-mentioned goods may be insuffi-
cient because:

- their consumers do not sufficiently distinguish between private and public

benefits related to them,

- most units are short-sighted and only maximize short-term utility.

In the case of social insurance, the premise for the appearance of substantive
goods is that people tend to underestimate certain risks that materialize only in the
distant future. As a result, they could become interested in insurance too late in age
to accumulate adequate capital for their retirement. At this point, the government
can and should get involved by introducing compulsory social security.

Grossekettler sees three other reasons for the emergence of social security:

1. Some married couples are childless or have crippled and handicapped children,
which preclude receiving family support when they get older.

2. Some people come from pathological or very poor families, and some of them
fall into various addictions in their adult life and cannot independently accumu-
late capital for retirement purposes and various life risks.

3. One must take into account the possibility of the prisoner’s dilemma. In this
case, it comes down to the fact that it would be better for everyone if the richer
people voluntarily supported those fellow citizens who did not succeed in life
(not because of their fault). Unfortunately, such common behavior should not
be expected in real societies. Hence, there is a state compulsory participation in
social insurance. This, however, leads to another dilemma - the Good Samaritan.
According to it, some people, knowing that they will receive help when needed,
may behave invisibly. In the broader framework, however, social security should
be seen as a factor that can encourage people to experiment, be creative and
innovate, and to strengthen human capital. These are the undoubted advantages
of this type of insurance, which can make a positive contribution to the acceler-
ation of economic growth and socio-economic development.
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Examples of political and economic modelling

This part focuses on social security issues. There are two broad ways to explain
the emergence of these insurances and their expansion as: (1) an instrument to in-
crease the efficiency of institutions by regulating insurance markets to mitigate their
failure, referring to consumer time preferences, altruistic motivations and negative
selection considered together with transaction costs; (2) tools to increase the influ-
ence, income and prestige of politicians and bureaucrats due to the redistributive
component they contain®.

The first justification is based on the observation that most people have an exagger-
ated time preference in their consumption decisions, i.e. they use high discount rates
for long-term benefits and costs. The result is that they prefer current consumption
over future, deferred consumption. As a result, their willingness to voluntarily pur-
chase protection in the form of private life and/or health policies or long-term care
is low on average. Therefore, it is difficult to expect that such people will change their
time preferences, i.e. that they will be ready to value future benefits higher than short-
term ones, when they will have to make political decisions aimed at creating legal and
institutional safeguards in the sphere of various life risks. An alternative, theoretically
speaking, for social insurance could be intergenerational agreements within families,
in which parents incur certain expenses for the upbringing and education of their chil-
dren, expecting to look after them in their old age in return. In this context, it is neces-
sary to try to rely on public authorities that have the tools to reduce time preferences.

Altruistic motivations for the discourse on the causes of the emergence of so-
cial insurance were introduced by J.A. Culyer in his book The Political Economy of
Social Policy published in 1980. The argumentation used by him will be presented
on the basis of its discussion by Zweifel and Eisen. Imagine that the rich individual
R feels a negative externality because A is poor. To counter this, unit R is prepared
to pay a premium to offer A some insurance. However, as shown in Figure 1, the
marginal propensity to pay R to A, i.e. MWTP,  is decreasing. However, it is dif-
ferent in the case of self-protection of R, i.e. MWTP, . Let us note at once that the
support of a poor person can be equated with the appearance of the public good,
even when R did not contribute anything voluntarily for this purpose. This is what
the compulsory tax-financed public social security system is based on. However, if
R is altruistic, there is a chance that there will be a social optimum at Q* instead of
a private optimum $* in which the poor person would not get any protection.

21. H.S. Rosen, T. Gayer, op. cit.
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Figure 1. Poor people’s insurance as a process of creating a public good
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Source: Own study based on P. Zweifel, R. Eisen, Insurance Economics, Springer-Verlag, Berlin, Heilderberg 2012.

In point Q* the marginal costs of additional insurance of both persons MC, ,

from the aggregate marginal willingness to pay, MWTP will be covered. On the

R,R+A’
other hand, the level of protection of R’s person will drop. This circumstance and
the possibility of the “free riding” effect make it very difficult to imagine altruism as
a widespread solution. This is a strong argument for the introduction of compulsory
social insurance. In this case, the R unit, in order to obtain the individual optimum
at $* point, would have to buy additional protection on the private market.

It must not be forgotten that all social insurance, including retirement insurance,
is a sub-discipline of insurance science. The latter is mainly practiced in the con-
vention of the von Neumann-Morgenstern hypothesis and theories referred to col-
lectively as non-expected utility. An example of the latter approach may be
Hindriks’s work, additionally embedded in the mainstream of public policy, called
the policy of public supply of private goods?.

22. ]. Hindriks, Public versus private insurance with dual theory: A political economy argument, “The Geneva
Papers on Risk and Insurance Theory” 2001, Vol. 26, No. 2.
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Hindriks starts by recalling the simple fact that in the Organization for Econom-
ic Cooperation (OECD) 50-80% of retirement benefits come from public systems,
and therefore compulsory (compulsory, offering the same contracts to all partici-
pants). Private insurance, on the other hand, is voluntary, and the contracts used
in it differ in the degree of coverage, which implies differentiated premiums. Like
other insurance, both types of retirement products are subject to negative selection,
moral hazard, and the agency problem. While Hindriks deals only with negative
selection, he believes that the other two phenomena will not fundamentally change
his findings, although a separate analysis would undoubtedly be needed. In the in-
troduction, Hindriks also lists two reasons for the compulsory/universality of public
pension insurance: (1) they are a protection against negative selection, which would
consist in the fact that the so-called good risks, i.e. people with low risk, would with-
draw from the system if its costs increased, so as not to subsidize people with high
risk (the so-called bad risk); (2) are supposed to protect against the problem of Good
Samaritan, i.e. a phenomenon in which some people treat the state as the ultimate
guarantor of their pensions — therefore they come to the conclusion that it makes no
sense to pay contributions, and thus they increase their current consumption and
standard of living.

Hindriks’s research plan boiled down to integrating in one structure two theories
of equilibrium of a competitive insurance market in the conditions of incomplete
information M.D. Rotschild and E.]. Stiglitz from 1976 and the theory of dual choice
in risk conditions by M. Yaarie from 1987, the essence of which is the assumption
that risk aversion does not have to mean a decrease in the marginal utility of in-
come. As can be seen, Hindriks combined the expected utility perspective with the
non-expected utility theory. It first established a political balance where
individuals can choose either a public or private retirement pension. It shows that
for a large family of risk distributions in the population, the majority will prefer the
public system, the more likely it will be, the greater the risk aversion. This means that
it is not necessary to refer to the redistributive argument, i.e. subsidizing people with
lower incomes and contributions by more affluent people. In phase two, Hindriks
focused on the supplementation of public pensions with private products. It turned
out that it is politically impossible, as this supplementation will lead to a decrease in
the share of the pure public component or vice versa. However, such a combination
would be achievable if the public system led to serious distortions of motivations,
and the loss of social welfare due to the compulsory taxation of the labour factor
as its primary source of financing increased rapidly. In this context, the analysis
conducted only in the convention of the theory of expected utility usually results in
a political balance when the public and private systems are combined.
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The theory of public choice in relation to social insurance is based on the directly
formulated thesis that they appeared and are characterized by a large expansion in
most countries of the world, because they are the result of specifically understood
state regulations. The latter, in turn, are a derivative of the suitability of these types
of insurance for the systemic redistribution of income and assets, which is often not
very transparent to contribution payers, and the incorporation of certain altruistic
aspects into them, which are substantiated by politicians’ reference to the solidarity
of contribution payers. As a consequence, as public choice theory emphasizes blunt-
ly, such insurance is an excellent instrument for gaining and maintaining political
power, influence and financial benefits of professional politicians and administra-
tion, both public and employed in the insurance institutions themselves®.

A concept widely used in public choice theory to explain and model political
decisions in a democracy is the concept of the median, i.e. middle voter. Zweifel and
Eisen concretize political decisions in relation to social and private insurance using
an article by Ph. De Donder and J. Hindriks in the 2003 issue of the Journal of Public
Economics. The two above-mentioned researchers, instead of the expected utility,
used the dual decision theory under risk E.M. Yaari in 1987, in which this Canadian
economist of risk aversion does not measure by concavity of the utility function
but by using a weighted probability density function, p, i.e. as ¢(p). This allowed
De Donder and Hindriks to express the utility of acquiring private insurance, V7,
depending on the individual’s predetermined assets:

V' =p(p)W=P=k1)+(1=0(p))(W -P)=W - P-p(p)(1-k),

where ¢(p)=(1+A)p, and A> ¢ means risk aversion independent of W, k — de-
ductible, normalized to 1, P - net insurance premium.

The V* function represents the weighted average utility of an individual in both
states of nature. Normalization of franchise causes the loss to be constant and moral
hazard is excluded. Of course, the adopted assumptions imply the necessity to pay
the premium also in the event of not incurring losses. It is clear that for k = 0 the in-
dividual obtains full protection, even if the premium rate is higher than the actuarial
correct one, i.e. equal to the probability p.

Social security can also offer full protection [(1—-k)=1] as it assumes no mor-
al hazard and negative selection. However, the individual premium established in

23. WM. Crain, Cost and output in the legislative firm, “Journal of Legal Studies” 1979, Vol. 8, No. 3;
A.W. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine, 1971; E Schneider, The
influence of political institutions on social security policies [in:] Essays in Social Security Economics, ed. ].M.
Schulenburg, Berlin, Springer, 1986; P.H. Van Dalen, H.O. Swank, Government spending cycles: ideological
or opportunistic?, “Public Choice” 1996, Vol. 89.
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them is in the relation in which the property of the individual remains to the average
property W, which is to reflect the redistributive aspect contained in these contracts.
Hence, the usefulness of this insurance is:

Ve=w—(WwIiW)P.

In order to be able to compare the two types of insurance, De Donder and Hin-
driks assumed that individuals can choose private contracts themselves, guided
by the criterion of G.J. Mailatha from 1987. It consists in equating to zero dV?/dp=0
dla p— p. In words, they should be understood as follows: the entity cannot benefit
from communicating its risk profile arbitrarily close to the actual one. As a conse-
quence, an optimal coverage, k", depending on p and A, can be determined if an
asset W? is defined in which the utilities of the two insurances are the same. Hence
we have:

wo —(1+A)p+Ap(p/;)l/A — " - (W IW)P.

In the above formula there is a new symbol p, denoting the maximum probabil-
ity of loss in a given population. It is a component of the optimal benefit function
(last term on the left-hand side of the equation) that an entity with the loss proba-
bility p related to can p obtain after entering into a private contract. These benefits
grow with risk aversion. On the other hand, the weighted function ¢(-) also leads
to an increase in the premium paid, term — (1 + A)p. Solving the above equation with

respect to W?, we obtain the following expression for the indifference of both types
of insurance:

WO_ B El/A E_ B
W—[1+A A(ﬁ) ]ﬁ—[1+(p(A,p)]ﬁ

=\1/4
Wherein:(l)(A,p)zA{l—(p/p) }

It turns out that for a unit with an average loss probability p, and for ¢(-) > 0, W°/ W,
must be higher from unity. Such a person will vote in favour of social security, al-
though he has above-average wealth. On the other hand, the median voter, also
known as the key or the foreground voter, but with assets smaller than the average,
will support this type of protection in elections rather than a private one, if the prob-
ability of loss will correspond to the value p or even be slightly lower. We can see,
therefore, that the quotient p/p is of fundamental importance for making political
decisions, implying the desirability of offering social and private insurance separate-
ly, although on the other hand it favours the former, especially by the less wealthy,
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mainly due to their redistributive component. However, this political balance is not
stable. It is enough, for example, that the administrative costs of the social insurance
system will increase significantly — which will reduce the benefits of contributions,
and therefore the proportion of payers to beneficiaries will worsen - to increase the
interest in private insurance, especially when it is favoured and the institutions pro-
viding services operate in a stable and transparent legal and regulatory environment.

PAYG (Pay as you go) pension systems, i.e. redistributive or pay-as-you go, are
exposed to political risk due to the fact that politicians usually operate with a four-
or five-year horizon, while a perspective of at least 30-40 years is needed here .
These systems require systematic monitoring and correction of basic parameters.
However, factors of a political nature (majority voting in democratic procedures)
make it seriously difficult, thus moving them away from the social optimum, which
is the result of, inter alia, solvency and stability, birth rate, population aging rate and
productivity development in a given country.

Political risk leads to the phenomenon described, following Valdés-Prieto (2000),
as “populism in pensions” It involves competition between politicians who promise
voters subsidies and benefits, but in such a way that they have difficulty recognizing
that they themselves will eventually pay for it in the form of higher taxes and pen-
sion contributions, rising inflation and falling economic growth®. In the pension
system itself, this populism manifests itself in higher taxes, the source of which is
the increase in minimum benefits, their excessive indexing and the expansion of
the circle of beneficiaries without a proportional increase in the income base. While
politicians are gaining fleeting gains from this, the entire system is exposed to struc-
tural financial imbalances. The threat of this form of populism grows in conditions
of weakness in democracy. It would seem that it should be lower in funded pension
systems. Experience with our OFE shows, however, that it may be an illusion. To be
realistic, we should not think that the capital pension plans implemented in our
country since mid-2019 will be excluded from the influence of politicians or even
populism in the future. So far, their success is very modest.

All pension systems, public and private, must also face the problem of their
credibility. In this case, it is about keeping an explicit or implicit promise that the
commitments made in the future will be honoured, i.e. the payers will receive the
announced benefits?. Of course, no one can give absolute guarantees, because it is

24. C. Videl-Melia, M. del Carmen Boado-Penas, O. Settergran, Automatic Balance Mechanisms in Pay-
As-You-Go Pension Systems, “The Geneva Papers on Risk and Insurance” 2009, Vol. 34, No. 2.

25. S. Valdés-Prieto, The financial stability of notional account pensions. “Scandinavian Journal of Eco-
nomics” 2000, Vol. 102, No. 3.

26. T. Besley, A. Prat, Credible pensions, “Fiscal Studies” 2005, Vol. 26, No. 1.
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the future state of the economy and public finances that will ultimately determine
benefits. However, it should be remembered at all times that the constant “tamper-
ing” with pensions creates reputational risk and makes it difficult to obtain social
approval for their real reform.

An interesting instrument for adjusting the PAYG system to changes in socio-eco-
nomic and demographic conditions, creating an institutional framework to increase
its credibility and depoliticization may be the automatic balance mechanism (ABM).
His philosophy was presented in 1982 by the American actuary R.J. Myers, and the
practical implementation took place in Finland, Japan, Canada, Germany and Swe-
den”. ABM is a set of predefined by law measures and categories and rules that are
automatically implemented, so without discretionary interference by politicians, in
order to ensure actuarial stability and solvency, and to make the PAYG system resis-
tant to the common aging processes. As a result, the planning horizon is extended
and a higher intergenerational equity is achieved. This solution is appropriate for
countries with an established democracy, where politicians are able to curb their
populism, and if not, they are quite effectively forced to do so by solid institutions,
transparency of governance rules, including ongoing information to citizens about
the actuarial condition of the pension system.

The absolute size of the social insurance system and its relation to private in-
surance is also optimized with the use of tools belonging to the theory of public
choice. You can use the concept of a benevolent dictator acting on behalf of some
representation of citizens, or appeal to the majority of voters supporting the gov-
ernment elected in democratic procedures®. In the first case, Zweifel follows the
approach proposed by A. Petretto in 1999. This is a three step procedure. First, you
need to define the security level a(0<a<1). In the second step, those interested
in a specific insurance should declare the scope of using private insurance. Finally,
potential policyholders need to identify how they intend to finance the residual risk,
which in turn implies their labour supply.

Generalizing the approach, Petretto, Zweifel and Eisen use the following opti-
mization procedure. Firstly, the government sets a uniform level of the parameter
a to maximize utility for citizens, and consequently introduces the same rate of la-
bour taxation, ¢ security costs. Secondly, citizens choose to vary their use of private
insurance I - k, with k, representing their share of the cost of protection. In the
last step, citizens declare the amounts they can spend on private insurance. Hence,

27. J.R. Myers, Investment Policies and Procedures of the Social Security Trust Funds, “Social Security
Bulletin” 1982, Vol. 45, No. 1.
28. Ibidem.
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we have the following formula for determining the optimal risk coverage by private
insurers, k’:

1-k'  u'[Loss| —u(1+ 1)
ko i, (1+4)

1

1
>
ei

where: A — cost mark-up on actuarial correct premium; - flexibility (in absolute
terms) of losses assumed by insurers in relation to the net costs borne by the in-
sured; u — utility.

We can see that the optimal level of protection provided by the private sector is

all the higher:

- the greater the risk aversion of the individual i, because then the marginal util-
ity of income in the event of loss, u'[Loss], is higher than the weighted average
utility in states of nature with and without losses i}

- the lower the A\ mark-up, that is the insurance price;

— the lower the ex post moral hazard, which reflects the flexibility of e;

In turn, the optimal level of the parameter a results from the following condition:

i Cov(ui' [Loss]i , NetLoss, ) +n |:LT [Loss]- Cov(ﬁl' /u', NetLoss, / NetLoss) - 1} NetLoss

" . . .0ONetLoss;

:Zui [Loss][(l—a )(l—ki )+a J—a .

Its marginal impact is the result of the interaction of two categories:

1. Profit from the division of social risk — the first term on the left side of the formu-
la. It is high for the group # of units under consideration if there is a significant
covariance between the marginal utility of their property in the event of a loss
and the amount of net loss that they have to finance themselves, because private
insurance offers only partial protection. It follows that then we are dealing with
high risk aversion and the effect of crowding out private insurance by the social.

2. Profit from social redistribution - the second component. It is represented by the
covariance between the individual average marginal utility and the relative net
loss of the individual i. If this covariance is high, i.e. when an individual is neg-
atively affected by recording a higher than average net loss, while at the same
time having above average income utility, there are strong incentives to expect
redistribution through social security.

In order to achieve the optimum now, it is necessary to enter a marginal cost. It
consists of three multiplicative components (part of the formula for the optimal a

«_»

value after the “=” sign):
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~a term ONETLOSS/0a that measures the response of the expected net loss
to the expansion of social security, and in fact the amount of the moral hazard
generated in this way;

— expressions in square brackets. It shows how both types of insurance work as

enhancers;

- u[LOSS] i.e. the transformation of the two above-mentioned effects into usability.

Of course, at the optimum point the marginal benefits must equal the marginal
costs. On the other hand, the optimal division of labour between social and private
insurance must take into account both the formula for the optimal coverage by the
private sector and the optimal value of the o parameter.

When analysing the above division of labour in more depth, Zweifel and Eisen re-
fer to the work of R. Chetty and E. Saez from 2009%. It is also embedded in the logic of
public choice theory. In line with this, we are here again a gracious dictator who seeks
to maximize the expected utility of citizens. Both types of insurance are financed
from the taxation of the labour factor: the rate of T in the case of social insurance and
t, set by the employer, who may additionally monitor the income of groups of k units,
i.e. W . The maximum rate T is determined on the basis of the following equation:

1 Cov(@,W, 1 . i W
ljr :_eW’H LT('II:I_/ k)+eW’IT ’Zk:Sk (tk—rk)ek (tf—tk)'];k'. =

In detail, we are now dealing with three effects:

1. Moral gambling. It results from the interaction of flexibility e_, 1 -, which
informs about the impact of post-tax income of employees on average income
in both states of nature (occurrence of a loss or no loss), and elasticity of ek. The
latter informs about the reaction W to the entire income of the employee after
tax, ie. (1-7)(1-1¢).

2. Negative selection. It is reflected in the difference (£, - t), t, denoting the
lack of self-selection, and ¢, being its presence. Generally speaking, it is positive
and therefore privileges social insurance.

3.Pushing out private insurance by social.

It is given by the parameter r,> 0, which is the elasticity of changes (1 - t,) with
respect to change (1 - 7). It is a kind of fiscal externality. The larger the r,, the smaller
the size of social insurance should be in ceteris paribus conditions. In other words,
the crowding out effect reduces the social benefits of their expansion.

29. R. Chetty, E. Saez, Teaching the tax code: Earnings Responses to an experiment with EITC recipients,
Working Paper, Washington D.C., NBER, 2009.

Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia, 2(74)/2020

165



166

Public Choice Theory as a tool for explaining genesis and development of social insurance

The interpretation of the remaining components of the original Chetty-Saez equa-
tion is interesting. The term Cov denotes the smoothing of consumption over time
as a consequence of both types of insurance. The quotient i /u measures the mean
utility in both natural states for each k-th group against the mean utility in the entire
population. It is high when relative incomes (W, /W) are low, resulting in a negative
covariance s,, and finally it is the share of the k-th group in the entire population.

Chetty and Saez also provide the following formula for the relationship of the bur-
den of the labour factor from financing social and private insurance, denoting it by #:

T +1—f —@(u',W)
1-7 e- W ’

W,l-t

-

which can also be regarded as an optimal stuffing effect. Thus, we see that a higher
value of T means a lower value £, under ceteris paribus conditions. Although
private insurance also contributes to the smoothing of consumption over time, as
reported by the mean covariance of marginal utility, #', and income W, they are
limited in this measure by the average weighted crowding out effect, r.

Summary

The emergence of public social insurance is supposed to be a reaction to the
imperfections and incompleteness of private insurance markets. This is the standard
translation of economic theory and financial theory. However, public choice theory
goes much further in presenting the concept of state/government failure. It shows
how irrational behaviour, rent-seeking, the political economic cycle, rational igno-
rance and the crowding out of private investment by public expenditure, including
supporting social insurance, can occur in democratic systems. The emergence of
the latter is explained by this theory as an instrument of gaining and consolidat-
ing political power by teams very often focused on achieving their selfish goals at
the expense of the common good. Thus, embedded in public social insurance is
political risk that can undermine its financial stability and credibility. This is the
perfect breeding ground for any populism and undermining the democratic system.
As the most general remedy, this theory also recommends the need for mixed pub-
lic-private insurance systems. The various redistributive mechanisms built into this
social insurance are, however, very conducive to the emergence and consolidation
of paternalistic-clientelistic relationships and systems. This problem was brought
closer using a case study - the evolution of farmers’ social insurance in the Third
Republic of Poland. Public choice theory at this point offers tools that enable the
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search for political and economic balance. Such an extension of the perspective al-
lows the modelling to more accurately reflect the actually occurring phenomena and
processes. Consequently, practical recommendations resulting from it may be more
useful than formulated solely on the basis of economic equilibrium. In a broader
context, this shows the need to apply an interdisciplinary approach to analysing so-
cial security systems. In this context, it is very advisable, and in fact even necessary,
to include the achievements of economics and behavioural finance in the conceptual
framework and analytical tools of these systems.
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