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	QUỐC HỘI  KHÓA XIV

ỦY BAN VỀ CÁC VẤN ĐỀ XÃ HỘI

                                      
	CỘNG HÒA XÃ HỘI CHỦ NGHĨA VIỆT NAM

Độc lập - Tự do - Hạnh phúc


Hà Nội, ngày 12 tháng 7 năm 2020


BÁO CÁO TÓM TẮT 

Báo cáo thẩm tra dự thảo Nghị định quy định về bảo hiểm vi mô 

của các tổ chức chính trị - xã hội


Kính gửi: Ủy ban Thường vụ Quốc hội,

Ngày 10/7/2020, Ủy ban về các vấn đề Xã hội đã gửi đến Ủy ban Thường vụ Quốc hội Báo cáo số 2787/BC-UBVĐXH14 thẩm tra dự thảo Nghị định quy định về bảo hiểm vi mô (BHVM) của các tổ chức chính trị - xã hội, sau đây Thường trực Ủy ban xin báo cáo tóm tắt như sau:

I. MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHUNG

1. Về thẩm quyền xem xét và cho ý kiến đối với việc ban hành Nghị định 


Thường trực Ủy ban nhận thấy, hiện nay chưa có văn bản quy phạm pháp luật nào quy định về hoạt động (BHVM) không vì mục tiêu lợi nhuận mà chủ thể thực hiện là tổ chức chính trị - xã hội. 

Tuy nhiên, trên thực tế, ngoài các doanh nghiệp đang triển khai loại hình BHVM này, thì chỉ duy nhất có Trung ương Hội liên hiệp Phụ nữ Việt Nam là tổ chức chính trị - xã hội đang thực hiện thí điểm BHVM (từ năm 2014) trên cơ sở Quyết định số 2195/QĐ-TTg của Thủ tướng Chính phủ phê duyệt Đề án xây dựng và phát triển hệ thống tài chính vi mô tại Việt Nam đến năm 2020 (trong đó xác định “Nghiên cứu, ban hành các quy định để phát triển hoạt động bảo hiểm vi mô theo hướng chuyên nghiệp”) và một số văn bản của Văn phòng Chính phủ thông báo ý kiến của Lãnh đạo Chính phủ cho phép triển khai thí điểm. Hoạt động BHVM của Trung ương Hội liên hiệp Phụ nữ Việt Nam đang được thực hiện thí điểm tại 12 tỉnh, thành phố với 02 sản phẩm: (1) tương trợ vốn vay; (2) tương trợ y tế và nhân thọ; đối tượng tham gia chủ yếu là thành viên của Tổ chức tài chính vi mô Tình thương (TYM) vì vậy chưa mang tính phổ quát. 

Do đó, việc Chính phủ đề nghị Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến đối với việc ban hành Nghị định để quản lý hoạt động BHVM của các tổ chức chính trị - xã hội là thực hiện theo quy định tại khoản 3 Điều 19 của Luật Ban hành văn bản quy phạm pháp luật; còn việc triển khai thí điểm trên cơ sở công văn của Văn phòng Chính phủ là chưa phù hợp.

2. Về hồ sơ dự án Nghị định
Thường trực Ủy ban nhận thấy, danh mục các văn bản thành phần của Hồ sơ Tờ trình về dự thảo Nghị định đã đầy đủ theo quy định và về thủ tục thì đủ điều kiện trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến. Theo đề nghị của Ủy ban, Cơ quan soạn thảo đã có Tờ trình số 123/TTr-BTC của Bộ Tài chính ngày 03/7/2020 bổ sung cập nhật thông tin, số liệu. Tuy nhiên, về nội dung các văn bản, báo cáo thì chưa phản ánh đầy đủ, toàn diện để làm cơ sở cho việc xem xét, cho ý kiến. Cụ thể: (1) Báo cáo đánh giá tác động và Báo cáo đánh giá thực trạng chưa phản ánh đầy đủ về quan hệ xã hội cần đánh giá, các tác động của chính sách, dự kiến kết quả, xu hướng phát triển, khả năng triển khai, tổ chức hoạt động; những khó khăn, vướng mắc khi thực hiện; trách nhiệm của cấp trung ương của tổ chức chính trị - xã hội trong giải quyết hậu quả rủi ro; (2) Chưa có Báo cáo tổng kết việc thực hiện thí điểm BHVM của Trung ương Hội Liên hiệp phụ nữ Việt Nam; (3) Chưa làm rõ được mối quan hệ, sự khác biệt về bản chất, về mô hình hoạt động BHVM do các tổ chức chính trị - xã hội thực hiện với các tổ chức kinh doanh bảo hiểm.

3. Về tính thống nhất của dự thảo Nghị định với hệ thống pháp luật
Thường trực Ủy ban thấy rằng, về bản chất, BHVM có tính chất thương mại nhưng Tờ trình của Chính phủ xác định là bảo hiểm không vì mục tiêu lợi nhuận do sự khác nhau về các chủ thể thực hiện, đối tượng tham gia, mức phí thấp và chưa có luật quy định là chưa thực sự thuyết phục, chưa phù hợp với hệ thống pháp luật hiện hành. 

Vì vậy, đề nghị Chính phủ bổ sung báo cáo rà soát, đánh giá về tính thống nhất của dự thảo Nghị định với các văn bản pháp luật về dân sự, tài chính, bảo hiểm, pháp luật khác có liên quan và Điều lệ hoạt động của các tổ chức chính trị - xã hội.

4. Về sự cần thiết ban hành Nghị định
Về vấn đề này, có 2 loại ý kiến khác nhau:

-  Loại ý kiến thứ nhất thống nhất với đề nghị của Chính phủ về việc ban hành Nghị định nhằm tạo hành lang pháp lý để quản lý nhà nước đối với hoạt động BHVM của các tổ chức chính trị - xã hội không vì mục đích lợi nhuận; đồng thời góp phần đa dạng các hoạt động thu hút hội viên, đoàn viên, nhất là những người có hoàn cảnh khó khăn, yếu thế. 

-  Loại ý kiến thứ hai cho rằng, chưa cần thiết phải ban hành Nghị định với các lý do: (1) Hiện nay mới chỉ có Trung ương Hội liên hiệp Phụ nữ Việt Nam thực hiện thí điểm, các tổ chức chính trị - xã hội khác chưa thực hiện nên không có đánh giá cụ thể về các điều kiện bảo đảm thực hiện; (2) Dự thảo Nghị định còn nhiều điều, khoản quy định sơ sài, chưa có tính thuyết phục, chưa đủ cơ sở pháp lý để bảo đảm thực hiện có hiệu quả như: vấn đề tổ chức bộ máy, nhân lực thực hiện, thẩm định hợp đồng BHVM, tài chính đối với BHVM…; (3) Theo Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2021 thì dự án Luật Kinh doanh bảo hiểm (sửa đổi) sẽ được trình Quốc hội khóa XV cho ý kiến tại kỳ họp thứ 2 (tháng 10/2021) và trong Hồ sơ đề nghị xây dựng Luật đã có nội dung về hoạt động BHVM của các tổ chức chính trị - xã hội.

Qua thảo luận, Thường trực Ủy ban tán thành với loại ý kiến thứ hai.

5. Về phạm vi điều chỉnh và đối tượng áp dụng
Về vấn đề này, có 2 loại ý kiến như sau:

- Loại ý kiến thứ nhất tán thành với đề nghị của Chính phủ, vì cho rằng, đây là hoạt động mới ở Việt Nam, có rất ít tổ chức triển khai BHVM không vì mục tiêu lợi nhuận nhằm mục đích góp phần thực hiện các chính sách an sinh xã hội. Việc ban hành một nghị định chung đối với các tổ chức chính trị - xã hội nhằm tạo hành lang pháp lý thống nhất cho các tổ chức khi triển khai BHVM không vì mục tiêu lợi nhuận.

-  Loại ý kiến thứ hai cho rằng, phạm vi điều chỉnh, đối tượng áp dụng và chủ thể thực hiện như quy định của dự thảo Nghị định là rất rộng, không dựa trên cơ sở kết quả thí điểm và rất khác với thực hiện thí điểm của Trung ương Hội Liên hiệp phụ nữ Việt Nam hiện nay. Việc các tổ chức chính trị - xã hội tham gia vào hoạt động bảo hiểm thương mại cần cân nhắc sự phù hợp với chức năng, nhiệm vụ của tổ chức chính trị - xã hội. Bên cạnh đó, các tổ chức này cũng không có nguồn lực tài chính ban đầu, bộ máy chuyên nghiệp để thực hiện. 

Qua thảo luận, Thường trực Ủy ban tán thành với loại ý kiến thứ hai. 

II. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG LỚN CỦA DỰ THẢO NGHỊ ĐỊNH

1.  Về chủ thể cung cấp BHVM (Điều 5)

Thường trực Ủy ban thống nhất với quy định cấp Trung ương của các tổ chức chính trị - xã hội chịu trách nhiệm cuối cùng đối với các cam kết về hợp đồng BHVM. Tuy nhiên, Điều lệ và tổ chức bộ máy của các tổ chức này chưa có quy định cụ thể về việc cho phép để cấp Trung ương của các tổ chức chính trị - xã hội thực hiện, ủy quyền thực hiện và tự chịu trách nhiệm về hoạt động BHVM. Vì vậy, đề nghị Chính phủ cần giải trình làm rõ vấn đề này. 

Ngoài ra, đối với các trường hợp khi xảy ra rủi ro, tranh chấp, chấm dứt hợp đồng BHVM… thì việc xử lý, giải quyết các hậu quả pháp lý sẽ liên quan đến việc sử dụng tài sản, tư cách pháp nhân của tổ chức, những điều này cần phải được Chính phủ và các tổ chức chính trị - xã hội giải trình, làm rõ.

2. Về điều kiện triển khai hoạt động BHVM (Điều 5) 

Thường trực Ủy ban thấy rằng, dự thảo Nghị định quy định hoạt động BHVM được thực hiện đối với phần lớn đối tượng yếu thế, người nghèo, cận nghèo, người có thu nhập thấp và góp phần bảo đảm an sinh xã hội. Tuy nhiên, về bản chất, hoạt động bảo hiểm thương mại nói chung và BHVM nói riêng là hoạt động có tính chia sẻ rủi ro theo nguyên lý của hoạt động bảo hiểm và xử lý rủi ro của người tham gia trên cơ sở “số đông bù số ít”. Dự thảo Nghị định đã quy định một số điều kiện bắt buộc khi triển khai BHVM nhưng chỉ mang tính nguyên tắc và không bảo đảm các điều kiện cụ thể về: bộ phận chuyên trách; bằng cấp, chứng chỉ đào tạo; hệ thống phần mềm, thông tin phục vụ quản lý đến từng người tham gia; trụ sở và các cơ sở vật chất khác. Chính vì vậy, không có cơ sở để đánh giá việc bảo đảm xử lý các phát sinh, khi xảy ra rủi ro trong quá trình thực hiện. 
Thường trực Ủy ban đề nghị Chính phủ cần giải trình làm rõ các vấn đề này, trong đó bao gồm cả các điều kiện ban đầu; nguyên tắc tự chủ tài chính, tự trang trải và chịu trách nhiệm trước pháp luật trong phạm vi tài sản hình thành từ hoạt động BHVM; không làm phát sinh thêm bộ máy, biên chế theo đúng tinh thần Nghị quyết 39-NQ/TW ngày 17/4/2015 của Ban Chấp hành Trung ương.

3. Về tài chính bảo hiểm vi mô

a) Về đầu tư nguồn vốn từ dự phòng nghiệp vụ bảo hiểm (Điều 12):

Thường trực Ủy ban đề nghị Chính phủ làm rõ hơn căn cứ quy định về tỷ lệ giới hạn khoản tiền phải duy trì (không thấp hơn 25% tổng dự phòng nghiệp vụ bảo hiểm) (khoản 2); tỷ lệ đầu tư từ nguồn vốn nhàn rỗi và trách nhiệm của tổ chức, cá nhân khi quyết định đầu tư vào các ngân hàng thương mại khác (điểm b khoản 3). 

b) Về chi phí hoạt động bảo hiểm vi mô (Điều 14):

Thường trực Ủy ban nhận thấy, đối với hoạt động của doanh nghiệp bảo hiểm thì doanh nghiệp phải tự tính toán chặt chẽ các chi phí hoạt động để đem lại lợi nhuận (thu nhập) cao nhất. Tuy nhiên, dự thảo Nghị định không quy định cụ thể giới hạn các chi phí đối với hoạt động BHVM không vì mục tiêu lợi nhuận (thu nhập không được toàn quyền sử dụng mà chỉ được phân bổ để chi cho một số mục đích cụ thể theo quy định) là chưa phù hợp. Điều này sẽ khó có thể bảo đảm phòng ngừa việc lạm dụng trong phân bổ, hạch toán chi phí hoạt động, không minh bạch dẫn đến cạnh tranh không lành mạnh giữa các tổ chức thực hiện BHVM và quan trọng hơn là không có căn cứ để đánh giá tính hợp lý của tổng thể các chi phí, nhất là về chi phí quản lý và chi phí để bảo đảm tối đa hóa quyền lợi được hưởng của người tham gia. 

c) Về kết quả hoạt động bảo hiểm vi mô (Điều 15):
Dự thảo Nghị định quy định về mục đích sử dụng khoản thu nhập còn lại (điểm 2.2) nhưng chưa cụ thể, không có tỷ lệ rõ ràng giữa các mục đích (bảo đảm và tối đa hóa quyền lợi của người tham gia; phát triển hệ thống, mở rộng phạm vi, mạng lưới hoạt động và hoàn trả các khoản vay). Ngoài ra, Tờ trình của Chính phủ không đề cập và khoản 3 Điều này không quy định rõ việc xử lý khi tổ chức cung cấp BHVM rơi vào tình trạng mất cân đối về tài chính, mất khả năng thanh toán, đồng thời, chưa quy định rõ khi phát sinh thu nhập từ hoạt động thì có phải chịu sự điều chỉnh của Luật Thuế thu nhập doanh nghiệp hay không?
Do vậy, Thường trực Ủy ban đề nghị Chính phủ nghiên cứu để quy định cụ thể hơn về: (1) Giới hạn tỷ lệ sử dụng khoản thu nhập còn lại đối với từng mục đích, bảo đảm theo hướng ưu tiên quyền lợi của đối tượng tham gia; (2) Việc xử lý cụ thể về trách nhiệm trong trường hợp các tổ chức thực hiện BHVM mất cân đối về tài chính, mất khả năng thanh toán; (3) Nguồn tiền hoặc tài sản dùng để bù đắp trong trường hợp quỹ dự trữ bắt buộc không đủ bù đắp và khi việc tăng phí bảo hiểm không khả thi; (4) Việc thực hiện các nghĩa vụ tài chính của các tổ chức chính trị - xã hội khi thực hiện BHVM.

4. Về hỗ trợ, tài trợ phát triển bảo hiểm vi mô

Nguyên tắc hoạt động BHVM đã được quy định chi tiết tại khoản 2 và khoản 3 Điều 4 của dự thảo Nghị định, tuy nhiên, Điều 17 lại quy định việc ngân sách nhà nước hỗ trợ, tài trợ để phát triển BHVM là chưa đồng nhất. Việc dự thảo Nghị định cho phép các tổ chức này thực hiện BHVM, không phải là việc các tổ chức được giao thêm chức năng, nhiệm vụ. Vấn đề này cần được làm rõ bởi đặc điểm và tính chất hoạt động của các tổ chức chính trị - xã hội đã được bảo đảm bằng ngân sách nhà nước. 

Đồng thời, quy định tại Điều 18 không thể hiện được nguyên tắc sử dụng nguồn hỗ trợ, tài trợ phải bảo đảm mục tiêu, yêu cầu của nhà tài trợ nhưng không ảnh hưởng đến uy tín của tổ chức chính trị - xã hội và bảo đảm theo đúng quy định của pháp luật.

Thường trực Ủy ban đề nghị Chính phủ giải trình cụ thể về các vấn đề này. 

III. VỀ MỘT SỐ NỘI DUNG CỤ THỂ KHÁC
1. Báo cáo số 2787/BC-UBVĐXH14 đã nêu 04 nội dung khác cần được tiếp tục nghiên cứu, giải trình, bao gồm: chấm dứt triển khai bảo hiểm vi mô (Điều 7); sản phẩm của bảo hiểm vi mô (Điều 8) và hợp đồng bảo hiểm vi mô (khoản 8 Điều 3, Điều 9 và Điều 10); giải quyết tranh chấp (Điều 19); trách nhiệm quản lý nhà nước đối với bảo hiểm vi mô (Điều 21 và Điều 22). Bên cạnh đó, Báo cáo thẩm tra đã nêu một số điểm lưu ý Ban soạn thảo về kỹ thuật lập pháp.
2. Về tính khả thi của dự thảo Nghị định

Trên cơ sở các đánh giá nêu trên, Thường trực Ủy ban cũng như ý kiến tham gia thẩm tra của các Ủy ban còn băn khoăn về tính khả thi của Nghị định cũng như tính bền vững khi triển khai BHVM của các tổ chức chính trị - xã hội vì hoạt động bảo hiểm đòi hỏi rất cao về tính chuyên nghiệp. Bên cạnh đó, các tổ chức chính trị - xã hội có sự khác nhau về điều kiện nguồn lực, mô hình tổ chức … dẫn đến sẽ khó đáp ứng được yêu cầu về nghiệp vụ, nguồn nhân lực, cơ sở vật chất để triển khai BHVM. Nhiều nội dung của dự thảo Nghị định chưa rõ ràng, cụ thể, thiếu căn cứ để đánh giá tổng thể về: tài chính, hiệu quả xã hội, xử lý rủi ro, quyền lợi của người tham gia. Đặc biệt đối với vấn đề trách nhiệm, uy tín của tổ chức chính trị - xã hội khi triển khai BHVM trên diện rộng mà gặp rủi ro.

IV. KIẾN NGHỊ VỚI ỦY BAN THƯỜNG VỤ QUỐC HỘI VÀ CHÍNH PHỦ
Căn cứ vào kết quả phiên họp thẩm tra, ý kiến tham gia thẩm tra của các Ủy ban của Quốc hội, Thường trực Ủy ban xin kiến nghị với Ủy ban Thường vụ Quốc hội và Chính phủ: (1) Trước mắt, chưa nên ban hành Nghị định quy định về BHVM như Chính phủ đề xuất; (2) Tiếp tục thực hiện thí điểm BHVM của tổ chức chính trị - xã hội nhưng phải bảo đảm: (i) thủ tục pháp lý và hình thức văn bản cho phép thí điểm; (ii) có công cụ, phương thức để quản lý, thanh tra, kiểm tra và hỗ trợ tổ chức chính trị - xã hội khi triển khai thí điểm BHVM; (3) Chính phủ tiếp tục nghiên cứu, tổng kết thực tiễn, đánh giá tác động để đề xuất bổ sung nội dung này trong quá trình sửa đổi Luật Kinh doanh bảo hiểm (dự kiến trình tại kỳ họp thứ hai, Quốc hội khóa XV, năm 2021); (4) Ủy ban Thường vụ Quốc hội ban hành kết luận phiên họp về vấn đề này làm cơ sở để Chính phủ ban hành Nghị quyết thực hiện thí điểm BHVM của tổ chức chính trị - xã hội.

Trên đây là tóm tắt Báo cáo thẩm tra dự thảo Nghị định quy định về bảo hiểm vi mô của các tổ chức chính trị - xã hội, Thường trực Ủy ban về các vấn đề Xã hội kính trình Ủy ban Thường vụ Quốc hội xem xét, cho ý kiến chỉ đạo./.

