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1. Đặt vấn đề

Luật Bảo hiểm Xã hội quy định từ 1/1/2008 các
đối tượng là người lao động khu vực phi chính thức,
người lao động trong khu vực nông nghiệp được
tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện (Quốc hội,
2006). Năm 2008, cả nước có 6.110 người, năm
2012 có 134.000 người và năm 2013 có khoảng
150.000 người tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện
(Bảo hiểm Xã hội Việt Nam, 2012; Bộ Lao động,
Thương binh và Xã hội, 2013; Bảo hiểm Xã hội Cao
Bằng, 2014). Theo dự kiến, năm 2014, sẽ có
187.753 người tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện
(Bảo hiểm Xã hội Việt Nam, 2014). So với số lượng
lao động khu vực phi chính thức và khu vực nông
nghiệp ở nước ta hiện nay, khoảng 32-33 triệu lao
động (Mai Ngọc Cường, 2013), thì tỷ lệ tham gia
bảo hiểm xã hội tự nguyện là không đáng kể.

Có nhiều nguyên nhân dẫn đến tình trạng này,
trong đó có vấn đề liên quan chính sách và tổ chức
quản lý nhà nước về bảo hiểm xã hội tự nguyện.
Dựa trên các kết quả nghiên cứu của đề tài Những

giải pháp nhằm đảm bảo an sinh xã hội cho người
dân vùng kinh tế trọng điểm miền Trung trong quá
trình công nghiệp hóa, hiện đại hóa, bài viết này
phân tích những vấn đề bất cập và khuyến nghị một
số vấn đề có liên quan đến việc đổi mới và hoàn
thiện vai trò Nhà nước trong phát triển bảo hiểm xã
hội tự nguyện ở nước ta. Sau đây là một số khuyến
nghị cụ thể với Nhà nước:  

2. Cần điều chỉnh các quy định về đóng, hưởng
chế độ bảo hiểm xã hội tự nguyện cho phù hợp
với thực tế thu nhập của đối tượng tham gia và
bình đẳng với những quy định của bảo hiểm xã
hội bắt buộc

Thực tế cho thấy, hiện nay, căn cứ về mức đóng
bảo hiểm xã hội tự nguyện quá cao so với thu nhập
của đối tượng tham gia. Luật bảo hiểm xã hội quy
định mức đóng hàng tháng của các đối tượng tham
gia bảo hiểm xã hội tự nguyện bằng tỷ lệ phần trăm
đóng bảo hiểm xã hội nhân với mức thu nhập tháng
làm căn cứ đóng bảo hiểm xã hội do người lao động
tự nguyện lựa chọn. Mức thu nhập thấp nhất bằng
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mức lương tối thiểu chung, cao nhất bằng 20 tháng
lương tối thiểu chung. Tỷ lệ phần trăm đóng bảo
hiểm xã hội được quy định là: từ tháng 01/2008 đến
tháng 12/2009 bằng 16% mức lương tối thiểu; từ
tháng 01/2010 đến tháng 12/2011 bằng 18%; từ
tháng 1 năm 2012 đến tháng 12 năm 2013 bằng 20%
và  từ tháng 1 năm 2014 trở đi bằng 22% mức tiền
lương tối thiểu.

Căn cứ đóng như thế là quá cao so với thu nhập
của đối tượng tham gia là nông dân. Khảo sát các hộ
gia đình nông dân tại các tỉnh Nghệ An Thanh Hóa,
Hà Tĩnh, Thừa thiên Huế, Đà Nẵng, Quảng Nam,
Quảng Ngãi và Bình Định cho thấy thấy chỉ có
khoảng 12% hộ khá và giàu có thu nhập bình quân
từ 2,8 triệu đồng đến 3 triệu đồng/tháng/người trở
lên mới tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện (Phan
Thị Kim Oanh, 2012; Mai Ngọc Cường 2014). Điều
này có nghĩa là, chỉ người lao động có mức thu nhập
gấp khoảng 3 lần mức tiền lương tối thiểu hiện hành
mới có khả năng tham gia bảo hiểm xã hội tự
nguyện. Với mức thu nhập như thế, hiện nay ở khu
vực nông nghiệp, tỷ lệ nông dân tham gia bảo hiểm
xã hội tự nguyện rất thấp là đương nhiên. Nếu có
biện pháp tổ chức tốt, khu vực nông nghiệp cũng chỉ
có thể huy động được 10-12% nông dân thuộc diện
hộ khá và giầu tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện.
Khoảng 90% hay khoảng 20-21 triệu lao động khu
vực nông nghiệp còn lại rất khó có điều kiện tham
gia bảo hiểm xã hội tự nguyện.

Trong khu vực phi chính thức, năm 2010, số lao
động khu vực phi chính thức chiếm từ  22%-23,7%
lực lượng lao động xã hội (Mai Ngọc Cường, 2009
và  Matthias Meinner, 2011), điều này có nghĩa lao
động khu vực phi chính thức ở nước ta khoảng 12
đến 13 triệu người. Những năm 2007 và 2009, thu
nhập bình quân của người lao động khu vực phi
chính thức là 1,066 triệu đồng và 1,273 triệu
đồng/người/tháng (Nguyễn Thắng, 2011). Mặc dù
thu nhập của lao động khu vực này cao hơn so với
tiền lương tối thiểu nhưng với thu nhập này hầu như
người lao động đủ để chi cho đời sống thường nhật,
không có tích lũy. Nhìn chung, thu nhập thấp làm
cho người lao động khu vực phi chính thức cũng
gặp khó khăn trong việc tham gia bảo hiểm xã hội
tự nguyện theo quy định hiện hành của Luật bảo
hiểm xã hội.

Hơn nữa, các chế độ đóng và hưởng của người
tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện còn chênh lệch

và có sự phân biệt so với bảo hiểm xã hội bắt buộc.
Theo quy định của Luật bảo hiểm xã hội, người
tham gia bảo hiểm xã hội bắt buộc được hưởng 5
chế độ là ốm đau, thai sản, tai nạn lao động -bệnh
nghề nghiệp, hưu trí và tử tuất, ngoài ra khi về hưu
còn được hưởng bảo hiểm y tế thì người tham gia
bảo hiểm xã hội tự nguyện mới chỉ được hưởng hai
chế độ hưu trí và tử tuất. Bảo hiểm xã hội bắt buộc
quy định nếu mức hưởng thấp hơn lương tối thiểu
thì được bù một khoản bằng lương tối thiểu nhưng
người tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện lại không
được hưởng quyền lợi này. Trong khi người lao
động nếu có thời gian tham gia bảo hiểm xã hội là 1
tháng, thì khi chết được tiền mai táng phí bằng 10
tháng lương tối thiểu chung, còn người tham gia bảo
hiểm xã hội tự nguyện phải đóng đủ 5 năm mới
được tiền mai táng phí. 

Các phương thức đóng bảo hiểm xã hội tự
nguyện cũng chưa linh hoạt: Đối tượng tham gia
bảo hiểm xã hội tự nguyện là những người lao động
tự do, nông dân, người buôn bán nhỏ... Vì vậy, thu
nhập thường không ổn định, việc áp dụng mức đóng
và thời gian đóng theo quy định là không phù hợp
với đối tượng này. 

Chính những quy định như thế đã làm cho tính
hấp dẫn của bảo hiểm xã hội tự nguyện còn thấp. Để
mở rộng đối tượng tham gia bảo hiểm xã hội tự
nguyện, Nhà nước cần điều chỉnh lại những quy
định này. Theo chúng tôi, không nên dựa vào mức
lương tối thiểu để quy định căn cứ tính mức đóng
bảo hiểm xã hội tự nguyện, mà cần căn cứ vào thu
nhập thực tế của đối tượng tham gia. Đồng thời, cần
điều chỉnh những chênh lệch và xóa bỏ những sự
phân biệt giữa các chế độ đóng, chế độ hưởng của
bảo hiểm xã hội tự nguyện và bảo hiểm xã hội bắt
buộc.

3. Cần đa dạng hóa các loại hình bảo hiểm xã
hội tự nguyện

Từ khi có Luật bảo hiểm xã hội (2006), vấn đề đa
dạng hóa các hình thức bảo hiểm xã hội tự nguyện
hầu như ít được chúng ta chú ý đầy đủ. Với mô hình
bảo hiểm xã hội tự nguyện theo Luật (2006) hiện
nay ở nước ta chỉ có hai hình thức là bắt buộc và tự
nguyện, với các mức đóng xác định và thống nhất,
mà không chú ý đến thực trạng về khả năng đóng
góp của các đối tượng này. Gần đây, Bộ Lao động,
Thương binh và Xã hội và Bộ Tài chính song song
xây dựng và triển khai hai đề án về bảo hiểm hưu trí
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bổ sung và bảo hiểm hưu trí tự nguyện (Bùi Cẩm
Hường, 2014). Tuy nhiên, dù hai hình thức này
được triển khai thực hiện thì cũng không có tác
động hoặc có tác động không đáng kể tới bộ phận
lao động khu vực phi chính thức và lao động nông
nghiệp ở nước ta. Như vậy, bài toán thu hút lao động
khu vực phi chính thức và lao động nông nghiệp
tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện theo Luật bảo
hiểm xã hội (2006) vẫn không có lời giải.

Đối với khu vực nông nghiệp, điểm mấu chốt vẫn
là thu nhập của lao động thấp và không ổn định.
Điều này không thể một sớm một chiều có thể cải
thiện được, mà cần có lộ trình lâu dài, ít ra cũng phải
mất vài ba chục năm nữa. Trong thời gian đó, ngoài
biện pháp thực thi các chương trình giảm nghèo,
chính sách việc làm, chính sách phát triển thị trường
lao động như đã công bố, cần nghiên cứu các hình
thức đa dạng hóa an sinh xã hội đóng - hưởng đối
với nông dân. Số liệu điều tra khảo sát ý kiến 258 hộ
nông dân trên đây cho thấy, nếu không được trợ
giúp từ ngân sách nhà nước, người nông dân chỉ có
khả năng đóng khoảng 12-15.000 đồng/người/tháng
vào bảo hiểm xã hội tự nguyện và khoảng 10.000
đồng/người/tháng  vào bảo hiểm y tế tự nguyện
(Phan Thị Kim Oanh, 2012).

Khu vực khu vực phi chính thức có sự đa dạng
hơn không những về việc làm và thu nhập. Thực tế,
có nhiều công việc trong khu vực phi chính thức,
chẳng hạn giúp việc gia đình, người  lao động có thu
nhập từ 2,5 đến 3,5 triệu đồng/tháng, như thế là
tương đương với thu nhập bình quân của một hộ gia
đình nông dân khá và giàu, hoặc thu nhập của công
nhân trong các khu công nghiệp hiện nay, vì thế họ
cũng có khả năng đóng bảo hiểm xã hội tự nguyện.
Mặc dù vậy, có rất ít lao động khu vực phi chính
thức tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện, hiện chỉ
khoảng 45-50 ngàn người. 

Như vậy, nguyên nhân của tình trạng không tham
gia vào hệ thống bảo hiểm xã hội tự nguyện đối với
khu vực phi chính thức hiện nay không chỉ là do thu
nhập thấp, mà còn do chính sách an sinh xã hội
đóng- hưởng hiện nay không có sự phân biệt các
nhu cầu khác nhau của các đối tượng khác nhau
(Matthias Meinner, 2011). Vì thế, cần có cách tiếp
cận mới, nghiên cứu đề xuất những hình thức bảo
hiểm xã hội tự nguyện phù hợp, sao cho người lao
động khu vực nông nghiệp và khu vực phi chính
thức cũng có điều kiện tham gia vào hệ thống bảo
hiểm xã hội tự nguyện. Nói cách khác, cần đa dạng
hóa các loại hình bảo hiểm xã hội tự nguyện để lao
động khu vực nông nghiệp, khu vực phi chính thức,
cũng như mọi tổ chức và cá nhân thuê lao động đều
tham gia an sinh xã hội. 

Theo khuyến nghị của ILO: “Cần thực hiện một
nghiên cứu khác nhằm xác định những biện pháp
thay thế hữu hiệu để bảo vệ người lao động trong
khu vực kinh tế phi chính thức bằng cách kết hợp
giữa bảo hiểm xã hội tự nguyện và lương hưu xã
hội.” (ILO, 2012).  

Kết hợp giữa bảo hiểm xã hội tự nguyện và lương
hưu xã hội có nghĩa là sử dụng ngân sách nhà nước
để thực hiện trợ giúp xã hội đối với người lao động
khu vực phi chính thức khi hết tuổi lao động được
tham gia vào hệ thống an sinh. Điều này còn rất mới
đối với nước ta nên cần phải tính toán cho cẩn trọng
để vừa đảm bảo mục tiêu chính sách an sinh xã hội,
vừa đảm bảo khả năng kinh phí hỗ trợ từ ngân sách
nhà nước trong điều kiện đất nước còn ở trình độ
phát triển thấp như hiện nay, vừa khuyến khích tinh
thần tự an sinh của người lao động và trợ giúp của
người thân đối với những gia đình có điều kiện (Mai
Ngọc Cường, 2013).

Một trong những hình thức theo chúng tôi là cần
trở lại là đổi mới và áp dụng mô hình bảo hiểm xã

Hộp 1

Hiện số người tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện của cả nước chỉ khoảng 150 nghìn người,
chiếm khoảng 0,22% số đối tượng thuộc diện tham gia bảo hiểm xã hội tự nguyện, trong đó, có
đến 70% là người đã từng tham gia bảo hiểm xã hội bắt buộc và họ đóng tiếp bảo hiểm xã hội
tự nguyện để đủ điều kiện hưởng lương hưu. Như vậy, chỉ có khoảng 45 nghìn lao động tự do tự
nguyện tham gia bảo hiểm xã hội, còn đại đa số người dân thuộc diện tham gia bảo hiểm xã hội
tự nguyện vẫn chưa tham gia loại hình bảo hiểm này

Nguồn: Bảo hiểm Xã hội Cao Bằng (2014) 
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hội nông dân ở Nghệ An trong những năm cuối thế
kỷ XX, đầu thế kỷ XXI. Hình thức bảo hiểm xã hội
này, về thực chất là hưu trí nông dân, mặc dù là có
những hạn chế là mức đóng và mức hưởng thấp,
nhưng lại có tác dụng quan trọng đối với nước ta
trên 4 khía cạnh: 1) Phù hợp với khả năng kinh tế
của người lao động ngoài khu vực phi chính thức ở
nước ta; 2) Phù hợp với truyền thống văn hóa của
người Việt Nam; 3) Là bước tập dượt để người lao
động chủ động tham gia vào các chương trình bảo
hiểm xã hội tự nguyện theo Luật; và 4) Phù hợp với
khả năng hỗ trợ của ngân sách nhà nước để mở rộng
phạm vi tham gia của người dân vào hệ thống bảo
hiểm xã hội (Mai Ngọc Cường, 2009, 2013) theo
mục tiêu phấn đấu của Đảng và Nhà nước ta. 

Tóm lại, việc nghiên cứu nhằm đa dạng hóa các
hình thức bảo hiểm xã hội tự nguyện là vấn đề cần
thiết, nhất là đối với khu vực nông nghiệp và khu
vực phi chính thức hiện nay. Bởi lẽ, nếu chỉ có hình
thức bảo hiểm xã hội tự nguyện như Luật Bảo hiểm
Xã hội quy định, người lao động khu vực này không
thể tham gia vào hệ thống bảo hiểm xã hội tự
nguyện bởi giới hạn thu nhập của họ. Theo chúng
tôi, có thể nghiên cứu kết hợp tổ chức dưới nhiều
hình thức đa dạng như: 1) bảo hiểm xã hội tự
nguyện; 2) Hưu trí nông dân; 3) Lương hưu xã hội;
4) Bảo hiểm hưu trí bổ sung; Bảo hiểm hưu trí tự
nguyện…

4. Đa dạng hóa về quản lý hệ thống bảo hiểm
xã hội 

Kinh nghiệm Cộng hòa Liên bang Đức cho thấy,
với dân số khoảng 80 triệu người, trong đó 40 triệu
lao động và 20 triệu người về hưu, hệ thống bảo

hiểm xã hội ở nước này có 5 loại là bảo hiểm hưu
trí, bảo hiểm y tế, bảo hiểm thất nghiệp, bảo hiểm
tai nạn và bảo hiểm chăm sóc do 16 tổ chức quản lý.
Trong 16 tổ chức, có 2 cơ quan chịu trách nhiệm là
Liên bang bảo hiểm hưu trí của Đức và và Tổ chức
bảo hiểm cho ngành thủy thủ; 14 tổ chức còn lại
chịu trách nhiệm cho từng vùng. Mỗi tổ chức hoạt
động theo cơ chế tự quản, chịu trách nhiệm quản lý
hoạt động bảo hiểm cho vùng mình và có văn phòng
để phối hợp với các tổ chức khác (Ban Đối ngoại
Trung ương, 2013). Nói cách khác, Cộng hòa Liên
bang Đức thực hiện đa dạng hóa quản lý bảo hiểm
xã hội.

Ở Việt Nam hiện nay, công tác an sinh xã hội do
ngành Lao động, Thương binh và Xã hội đảm nhận.
Toàn bộ thu chi bảo hiểm xã hội và bảo hiểm y tế
được tập trung vào một đầu mối là Bảo hiểm Xã hội
Việt Nam; việc thực hiện trợ giúp xã hội thường
xuyên và trợ giúp xã hội đột xuất từ ngân sách nhà
nước là do Bộ Lao động, Thương binh và Xã hội
quản lý. Việc thống nhất vào một đầu mối có những
điểm tích cực, nhưng cũng đang đặt ra sự thách thức
trong việc tổ chức huy động tham gia vào hệ thống
bảo hiểm xã hội nói chung, bảo hiểm xã hội tự
nguyện của khu vực phi chính thức và nông dân nói
riêng. Sức vươn của bảo hiểm xã hội Việt Nam tới
khu vực này là hạn chế. Vì thế, cùng với đa dạng
hóa hình thức bảo hiểm xã hội, chúng tôi đề nghị
cần đa dạng hóa mô hình quản lý hệ thống bảo hiểm
xã hội để công tác quản lý sâu sát hơn, năng động
hơn phù hợp với sự phát triển của nền kinh tế nước
ta cũng như phù hợp với yêu cầu của nền kinh tế thị
trường.r
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The State role and the enlargement of voluntary social insurance coverage

Abstract:
Based on analyzing the challenges in encouraging working people of the informal sector and agricultural
sector to join voluntary social insurance, the paper provides recommendation for the State to improve the
situation. They include the modification of the policies to make them more suitable with the real income of
people and to ensure equality between voluntary social insurance and compulsory social insurance, the
development of new types of voluntary social insurance, and the diversification of the voluntary social
insurance managing system.


