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1 Nghị quyết 28-NQ/TW đề cập đến hệ thống BHXH đa trụ cột. Các thuật ngữ đa trụ cột và đa tầng có xu hướng được sử dụng thay 
thế cho nhau trong các cuộc thảo luận về chính sách ASXH. Ở đây, đa tầng được sử dụng để nắm bắt tốt hơn khả năng chồng 
chéo của các chế độ ASXH.

Việt Nam đã đặt ra mục tiêu hướng tới xây dựng một hệ thống an sinh xã hội (ASXH) đa tầng. 
Một hệ thống đa tầng là sự kết hợp của các chế độ trợ cấp đóng góp và không đóng góp nhằm đạt 
được các mục tiêu của chính sách ASXH một cách nhất quán. Định hướng phát triển một hệ thống đa 
tầng được đưa ra trong Nghị quyết 28-NQ/TW1 cho thấy cam kết của Việt Nam trong việc phát triển 
một hệ thống vừa có các chế độ trợ cấp theo thu nhập cho những người có khả năng tham gia đóng 
bảo hiểm xã hội (BHXH), đồng thời vẫn phát huy tính đoàn kết, chia sẻ và phân phối lại để mọi người 
dân được đảm bảo an ninh thu nhập ở mức cơ bản.

Cách tiếp cận đa tầng như vậy để tăng cường ASXH bao gồm nhiều loại phúc lợi và dự phòng trong 
suốt vòng đời, trong đó chế độ hưu trí là một thành phần chính. Cụ thể, hệ thống hưu trí đa tầng là hệ 
thống mà, cũng giống hệ thống ASXH đa tầng, bao gồm nhiều trụ cột (chế độ có đóng góp và không 
có đóng góp) với mức độ điều phối và liên kết chặt chẽ.

Báo cáo đưa ra các phương án lựa chọn và cân nhắc quan trọng cho việc kết hợp lương hưu có 
đóng góp và không đóng góp vào một hệ thống đa tầng nhất quán ở Việt Nam. Mặc dù Việt Nam 
có những định hướng chính sách rõ ràng nhưng vẫn chưa xác định chính xác việc phối kết hợp các yếu 
tố đóng góp và không đóng góp trong hệ thống hưu trí, đặc biệt khi hai yếu tố này sẽ kết nối trong 
tương lai. Điều này đóng vai trò quan trọng vì việc kết hợp hai yếu tố này nếu được thiết kế hiệu quả 
sẽ là chìa khóa để xây dựng một hệ thống hưu trí đảm bảo đạt mục tiêu cả về diện bao phủ và tính 
thoả đáng trong khi vẫn bền vững về tài chính. Báo cáo bắt đầu với việc trình bày bối cảnh cơ bản của 
hệ thống hưu trí Việt Nam và cơ sở lý luận cho một hệ thống đa tầng. Sau đó, mô tả một số mô hình 
chính để xây dựng hệ thống hưu trí đa tầng và những cân nhắc cần thiết cho từng tầng.

Việt Nam đã đạt được nhiều bước tiến quan trọng trong việc phát triển hệ thống hưu trí, nhưng 
vẫn còn những khoảng trống và thách thức đáng kể. Cũng giống như đối với ASXH, phát triển hệ 
thống hưu trí đòi hỏi tìm được một điểm cân bằng giữa việc mở rộng phạm vi bao phủ, cải thiện mức 
độ thoả đáng của chế độ và đảm bảo tính bền vững tài chính của hệ thống, trong phạm vi không gian 
tài khoá hiện có.

ILO đã xây dựng một bộ nguyên tắc được trình bày trong Hộp 1 với một khuôn khổ làm căn cứ xác 
định điểm mạnh và điểm yếu của hệ thống hưu trí. Trong trường hợp của Việt Nam, những điều này 
có thể được tóm tắt như sau:

• Diện bao phủ: Việt Nam đã đạt được nhiều kết quả quan trọng trong việc mở rộng diện bao phủ 
của hệ thống hưu trí. Tỷ lệ người lao động tham gia BHXH và qua đó tiếp cận đến bao phủ chế độ 
hưu trí đã tăng từ 23% lực lượng lao động trong độ tuổi vào năm 2015 lên 38% vào năm 2022 (Bảo 
hiểm xã hội Việt Nam (BHXHVN) 2023). Nhiều người cao tuổi cũng nhận được trợ cấp hưu trí xã hội 
hoặc trợ cấp cho người có công. Tuy nhiên, còn cần nhiều thời gian để hệ thống này đạt được độ 
bao phủ toàn dân (Nguyên tắc 1), ước tính chỉ có khoảng 35% dân số trên độ tuổi nghỉ hưu nhận 
được một trong các chế độ trợ cấp này (BHXHVN 2023). Tỷ lệ phụ nữ từ 65 tuổi trở lên nhận lương 
hưu BHXH (16%) thấp hơn đáng kể so với nam giới (27%) (Nguyên tắc 5) (ILO 2021a).

1 Giới thiệu
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2 Mật độ tham gia thường được đo bằng tỷ lệ của một năm nhất định trong đó những người tham gia một chương trình ASXH có 
đóng góp.

• Mức độ thoả đáng của chế độ: Hệ thống BHXH và trợ cấp hưu trí xã hội đều chịu tác động mạnh 
mẽ bởi hai yếu tố là chia sẻ và các cơ chế nguồn tài chính tập thể (Nguyên tắc 2). Đây là những điều 
kiện tiên quyết quan trọng đối với hệ thống hưu trí với các chế độ trợ cấp thoả đáng và có thể dự 
đoán được (Nguyên tắc 3), tuy nhiên, trên thực tế, cả hai hệ thống đều có những thiếu sót về khía 
cạnh sau:

 Công thức tính lương hưu trong hệ thống BHXH có thể được coi là tuân thủ các tiêu 
chuẩn lao động quốc tế tối thiểu về mức độ thoả đáng của ASXH. Tuy nhiên, trên thực tế, 
mức độ thoả đáng của chế độ trợ cấp có thể không đủ do mật độ tham gia thấp2 (do yếu 
tố rút BHXH một lần) và tình trạng kê khai không đầy đủ về lương làm căn cứ đóng BHXH. 
Nhiều người lao động cũng không đóng đủ 20 năm tối thiểu để nhận lương hưu, thay vào 
đó họ nhận BHXH một lần khi nghỉ hưu. Mặc dù công thức lương hưu đã bao hàm yếu tố 
cho phép phân phối lại giữa nam và nữ, nhưng trên thực tế, lương hưu của nam giới 
vẫn cao hơn hẳn lương hưu của nữ giới (trung bình 20% vào năm 2019) (Nguyên tắc 5) 
(ILO 2021a).

 Một vấn đề chính sách liên quan khác cần được xem xét trong tương lai là cùng với việc 
mở rộng diện bao phủ, cần tăng dần mức hưởng hưu trí xã hội có tính đến các yếu tố và 
hạn chế về tài chính và kinh tế rộng hơn.

• Bền vững tài chính (Nguyên tắc 6): Tình hình tài chính của hệ thống BHXH hiện nay nhìn chung 
được đánh giá là lành mạnh, và sẽ duy trì như vậy trong vài thập kỷ tới. Nên tiếp tục thực hiện đánh 
giá tài chính hệ thống định kỳ để theo dõi tính bền vững về tài chính của hệ thống khi có các biến 
động trên thị trường lao động và các yếu tố nhân khẩu học, cũng như khi đưa vào các chính sách 
điều chỉnh. Trong dài hạn, có thể cần thực hiện một số điều chỉnh đối với tỷ lệ đóng BHXH và/hoặc 
mức hưởng (bao gồm cả tuổi nghỉ hưu) để duy trì sự bền vững tài chính. 

• Quản lý và điều hành: Nhìn chung, Chính phủ Việt Nam đã chủ động khẳng định trách nhiệm 
chính của nhà nước trong việc quản lý hệ thống hưu trí (Nguyên tắc 4). Mặc dù vẫn còn phải tiếp 
tục cải thiện, việc quản lý và điều hành hệ thống hưu trí cũng đạt được những tiến bộ đáng kể 
(Nguyên tắc 7), và đại diện của các tổ chức của người sử dụng lao động và người lao động đã 
tích cực tham gia vào quá trình thiết kế, thực hiện và đánh giá chính sách BHXH (Nguyên tắc 8) 
(Olivier 2022).
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Trong bối cảnh đó, Chính phủ đã đề ra một số định hướng cải cách nhằm giải quyết một số 
thách thức nêu trên. Đó là:

• Mở rộng diện bao phủ: Nghị quyết 28-NQ/TW đưa ra lộ trình phấn đấu đến năm 2030 đạt 60% 
dân số trong độ tuổi lao động tham gia BHXH. Nghị quyết này cũng đưa ra các đề xuất cụ thể để 
giảm dần độ tuổi hưởng trợ cấp hưu trí xã hội và tăng mức hưởng.

• Điều chỉnh công thức tính lương hưu và phương pháp điều chỉnh lương hưu: Điều này bao 
gồm các biện pháp nhằm thu hẹp khoảng cách thu nhập giữa những người hưởng lương hưu 
“theo nguyên tắc chia sẻ”, trong đó nhấn mạnh tầm quan trọng của sự đoàn kết trong hệ thống. 
Ngoài ra còn có các đề xuất chuyển từ điều chỉnh lương hưu hoàn toàn theo tăng lương sang kết 
hợp cả với điều chỉnh theo chỉ số giá tiêu dùng.

• Giảm số năm đóng tối thiểu để hưởng lương hưu BHXH từ 20 năm xuống 15 năm, rồi sau đó 10 
năm.

• Tăng tuổi nghỉ hưu: Mặc dù việc quản lý tuổi nghỉ hưu nằm ngoài phạm vi điều chỉnh của luật 
BHXH nhưng đây vẫn là chính sách có ảnh hưởng lớn đến hệ thống BHXH. Cụ thể, Bộ Luật Lao 
động đã quy định tăng dần tuổi nghỉ hưu lên 62 tuổi đối với nam vào năm 2028 và 60 tuổi đối với 
nữ vào năm 2035. Trong khi đó, Việt Nam có kế hoạch mở rộng phạm vi bao phủ của trợ cấp hưu 
trí xã hội, bao gồm cả việc giảm độ tuổi đủ điều kiện hưởng lương hưu cho đối tượng thẩm tra 
hưu trí từ 80 xuống 75 tuổi.

Hộp 1: Các nguyên tắc của ILO về thiết kế và đổi mới hệ thống hưu trí 

Nguyên tắc 1: Bao phủ toàn dân 

Nguyên tắc 2: Chia sẻ xã hội và nguồn tài chính tập thể 

Nguyên tắc 3: Các chế độ trợ cấp có mức hưởng thoả đáng và có thể dự báo trước 

Nguyên tắc 4: Trách nhiệm chung và hàng đầu của nhà nước 

Nguyên tắc 5: Không phân biệt đối xử, bình đẳng giới và đáp ứng các nhu cầu đặc biệt 

Nguyên tắc 6: Bền vững tài chính, tài khoá, kinh tế

Nguyên tắc 7: Quản lý và điều hành tài chính hiệu quả và minh bạch 

Nguyên tắc 8. Có sự tham gia của các đối tác xã hội và tham vấn với các bên liên quan.

Nguồn: ILO (2018)
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Cơ sở lý luận chính để xây dựng một hệ thống đa tầng là hệ thống hưu trí có thể đáp ứng nhiều 
mục tiêu của người dân trong các hoàn cảnh khác nhau (và các hoàn cảnh đó có thể thay đổi) 
(xem định nghĩa trong Hộp 2). Điều này đặc biệt liên quan đến mức độ thoả đáng của chế độ hưu trí. 
Nhóm lao động nằm ở phân bố thu nhập thấp là những người hầu như không có khả năng đóng góp, 
nhưng họ cần một hình thức trợ cấp hưu trí xã hội nào đó để đảm bảo an ninh thu nhập cơ bản khi về 
già. Nhóm lao động nằm ở phân bố thu nhập cao là những người có khả năng đóng góp tương đối 
cao, không chỉ mong muốn có an ninh thu nhập ở mức cơ bản mà còn mong muốn mức lương hưu 
được tính dựa trên thu nhập trước đây của họ. Vấn đề phức tạp là trên thực tế có rất nhiều người nằm 
lọt giữa 2 nhóm này, và hoàn cảnh của con người thay đổi theo thời gian. Một hệ thống đa tầng sẽ đảm 
bảo mức độ thoả đáng phù hợp cho mọi người trong các hoàn cảnh khác nhau. Hệ thống đa tầng cũng 
đảm bảo chia sẻ rủi ro theo cách mà xã hội cho là phù hợp.

Một thách thức cốt lõi đối với các hệ thống đa tầng là cơ chế đóng góp và không đóng góp nên 
tương tác thế nào. Điều này đặc biệt liên quan tới những người ở giữa hai đầu của trục thu nhập 
được mô tả ở trên. Nhiều người có khả năng đóng góp, nhưng có thể không đủ tích luỹ để hưởng chế 
độ hưu trí thoả đáng theo hệ thống đóng góp. Nhóm này thường được gọi là “nhóm nằm ở khoảng 
trống chính sách” trong hệ thống ASXH, họ là những người không nhận được trợ giúp xã hội dành cho 
người nghèo, và cũng không được hưởng các chế độ trợ cấp của BHXH. Những người lao động như 
vậy thường thuộc khu vực kinh tế phi chính thức nhưng nếu có chính sách phù hợp, họ có thể tham 
gia BHXH. Kết nối các tầng của hệ thống nhằm mở rộng bao phủ cho những người nằm ở khoảng 
trống chính sách là một quá trình phải rất khéo léo để có thể vừa cung cấp hỗ trợ và trợ cấp vừa không 
làm giảm động cơ tham gia BHXH.

Khi xem xét các phương án cho hệ thống hưu trí đa tầng, có thể xem xét một bộ tiêu chí đánh giá 
chính:

1. Mức độ thoả đáng: Một hệ thống đa tầng cần giải quyết hai khía cạnh chính của mức độ thoả 
đáng (Hình 1). Hệ thống này sẽ bao gồm một mức sàn đảm bảo đảm thu nhập cơ bản cho tất cả 
mọi người khi đến tuổi nghỉ hưu (chiều ngang), đồng thời có cơ chế cho những người có khả 
năng tham gia đóng ở mức cao hơn có được mức bảo vệ cao hơn (chiều dọc). Các tiêu chuẩn tối 
thiểu liên quan cho cả hai khía cạnh được nêu trong các tiêu chuẩn lao động quốc tế (xem Hộp 3). 
Điều này cho thấy để đạt được mức thoả đáng tối thiểu cho cả hai chiều cần thực hiện dần dần 
theo thời gian.

2 Vai trò của hệ thống đa tầng 

Hộp 2: Định nghĩa về một hệ thống đa tầng hiệu quả 

Các hệ thống hưu trí đa tầng hiệu quả hỗ trợ việc đạt được nhiều mục tiêu của hệ thống cho những 
người khác nhau (những người mà hoàn cảnh của họ có thể thay đổi) theo cách liên kết chặt chẽ 
và phân bổ rủi ro giữa các cá nhân, doanh nghiệp và chính phủ một cách phù hợp

Nguồn: ILO (2022a)
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3 Ví dụ, Công ước số 102 và số 128 của ILO quy định tỷ lệ thay thế tối thiểu cho các mức lương hưu do thuế (ngân sách nhà nước) 
chi trả ở mức tương ứng là 40% và 45% so với mức lương phổ biến của nam giới lao động chân tay.

Hộp 3: Các tiêu chuẩn quốc tế về mức độ thoả đáng của lương hưu 

Công ước số 102, Công ước số 128 và Khuyến nghị số 131, Khuyến nghị số 202 của ILO kèm 
theo cùng đưa ra một khung tham chiếu quốc tế về hưu trí cho người cao tuổi, bao gồm cả việc 
xác định các tiêu chuẩn tối thiểu về mức độ thoả đáng.

Chiều dọc: Lương hưu từ đóng góp cần tính trên thu nhập phải đảm bảo duy trì thu nhập bằng 
cách xác định một tỷ lệ thay thế tối thiểu của thu nhập một cá nhân khi đi làm tương ứng với tỷ 
lệ theo quy định hoặc mức trợ cấp tối thiểu. Ví dụ, tỷ lệ thay thế ít nhất phải bằng 40% (Công 
ước số 102) hoặc 45% (Công ước số 128) của mức lương tham chiếu sau 30 năm đóng góp hoặc 
làm việc.

Chiều ngang: Lương hưu cố định chung – thông thường do các chương trình không đóng góp 
chi trả – cần đảm bảo các chế độ trợ cấp ít nhất đủ để duy trì sức khỏe và mức thỏa đáng cho 
gia đình của người thụ hưởng (Công ước số 102, Điều 67(c)). Các tiêu chuẩn để đảm bảo an ninh 
thu nhập cơ bản ở mức này bao gồm chuẩn nghèo và tiền lương trung bình ở một số lĩnh vực 
việc làm.3  

Các Công ước và Khuyến nghị của ILO nêu trên cũng chỉ rõ lương hưu nên được điều chỉnh 
thường xuyên để duy trì sức mua của người hưởng lương hưu cho đến khi người thụ hưởng 
qua đời.

Nguồn: ILO (2021b; 2018; 2012) và James và McClanahan (2019)

Hình 1: Hai chiều của mức độ thoả đáng trong hệ thống hưu trí 

Diện bao phủ

Sàn hưu trí
Chiều ngang
“đảm bảo thu nhập cơ bản cho cuộc sống phẩm giá”
ví dụ như chuẩn nghèo, hoặc các chuẩn khác
(Khuyến nghị số 202 của ILO về Sàn An sinh Xã hội)

Thay thế thu nhập
Dàn đều tiêu dùng
Chiều dọc
ví dụ tỷ lệ thay thế thu nhập 40%
cho lương hưu (Công ước số 102 của ILO 
về An sinh Xã hội (Tiêu chuẩn tối thiểu, 1952)) Th

u 
nh

ập

Thu nhập
cao hơn

Thu nhập
thấp hơn
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2. Các chính sách khuyến khích: Một điểm quan trọng của hệ thống đa tầng là cần có cơ chế 
khuyến khích về tài chính để người lao động tham gia BHXH có đóng góp. Điều này không nhất 
thiết phải là mức đóng và mức hưởng phải hoàn toàn phù hợp với nhau, đặc biệt là xét đến tầm 
quan trọng của việc phân phối lại trong hệ thống hưu trí. Tuy nhiên, có hai nguyên tắc chính rất 
quan trọng:

• Những người tham gia BHXH sẽ được hưởng quyền lợi cao hơn những người không tham gia.

• Những người đóng nhiều hơn (và với thời gian đóng dài hơn) sẽ có được mức hưởng cao hơn 
những người đóng ít hơn (và trong thời gian ngắn hơn).

Trong thời gian tới, khi chính sách điều chỉnh theo hướng giảm số năm đóng tối thiểu để được hưởng 
lương hưu và/hoặc tăng trợ cấp hưu trí xã hội, thì vấn đề cơ chế/chính sách khuyến khích càng cần 
được nghiên cứu, vì có thể những thay đổi đó sẽ khiến các chế độ trợ cấp của hưu trí xã hội và lương 
hưu BHXH trở nên tương tự như nhau.

3. Đơn giản và linh hoạt: Một hệ thống hưu trí phức tạp là điều không tránh khỏi, nhưng cố gắng 
hết sức đảm bảo hệ thống càng rõ ràng và càng dễ thực hiện càng tốt. Những hệ thống với các quy 
tắc cực kỳ phức tạp – hoặc không chắc chắn – có thể gây khó khăn cho người lao động và doanh 
nghiệp, không khuyến khích sự tham gia, do đó ảnh hưởng đến diện bao phủ, mức độ thoả đáng 
và bền vững của hệ thống. Ngoài việc thiết kế một chương trình tốt, cần thúc đẩy sự tham gia 
BHXH thông qua truyền thông hiệu quả và tăng cường hiểu biết về tài chính. Không nên thiết kế 
hệ thống hưu trí gắn quá chặt với các đặc điểm hiện tại của các yếu tố bối cảnh nhân khẩu học, 
phân phối hoặc kết cấu thu nhập hay thị trường lao động. Tốt nhất là hệ thống hưu trí nên được 
thiết kế đủ linh hoạt để có thể thích ứng với những thay đổi theo thời gian.



3 Phương án hệ thống
hưu trí đa tầng 

Hệ thống hưu trí đa tầng ở Việt Nam: Đặc điểm và các phương án thiết kế12
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4 Trong các cấu trúc hưu trí đa tầng, hưu trí tự nguyện thường là tầng bổ sung cho các chế độ bắt buộc (bao gồm cả BHXH và hưu 
trí xã hội), điều này có nghĩa là người lao động có thể đóng góp và hưởng lợi đồng thời từ cả hai tầng bắt buộc và tự nguyện. 
Điều này khác với chế độ bảo hiểm xã hội tự nguyện ở Việt Nam được cung cấp như là một giải pháp thay thế cho chế độ BHXH 
bắt buộc, và do đó không thể kết hợp với chế độ bắt buộc. 

Trước khi đưa ra các phương án cho hệ thống hưu trí đa tầng, cần tóm tắt cấu trúc hệ thống đa 
tầng hiện tại ở Việt Nam (Hình 2). Ở độ tuổi từ 60 đến 79, người cao tuổi có thể nhận lương hưu 
BHXH (phải đóng đủ theo Luật định và đạt tuổi nghỉ hưu theo quy định) hoặc một trong các loại trợ 
cấp hưu trí xã hội và trợ cấp người có công. Các khoản trợ cấp bao gồm trợ cấp hưu trí xã hội (trợ cấp 
cho người cao tuổi) cho người từ 60-79 tuổi thuộc diện hộ nghèo, không có người có nghĩa vụ và 
quyền phụng dưỡng, hoặc cận nghèo đang sống tại địa bàn các xã, thôn vùng đồng bào dân tộc thiểu 
số và miền núi đặc biệt khó khăn và trợ cấp cho những người khuyết tật ở mức độ nặng. Tuy nhiên còn 
nhiều người cao tuổi trong khoảng 60-79 không nhận được chế độ nào. Từ 80 tuổi trở lên, tất cả 
những người không hưởng lương hưu BHXH đều được hưởng trợ cấp hưu trí xã hội. Những người 
thuộc diện hộ nghèo và sống một mình không có sự hỗ trợ của gia đình và/hoặc bị khuyết tật có thể 
nhận được mức trợ cấp cao hơn.

Phần này mô tả các phương án thiết kế hệ thống hưu trí đa tầng. Các phương án khác nhau được hiển 
thị trực quan trong Hình 3 sau đó được mô tả và thảo luận chi tiết trong các phần tiếp theo. Trọng tâm 
của phần này là mô tả về sự tương tác giữa hưu trí xã hội không đóng góp (Tầng 1) và lương hưu từ 
hệ thống BHXH có đóng góp (Tầng 2). Chương trình tự nguyện (Tầng 3) rất khó có thể lựa chọn là chính 
sách ưu tiên để đảm bảo hưu trí thoả đáng cho phần đông dân số.4

3 Phương án hệ thống hưu trí đa tầng 

Hình 2: Cấu trúc hệ thống hưu trí đa tầng hiện nay ở Việt Nam

Nguồn: Kidd et al, 2019

Th
u 

nh
ập

 từ
 lư

ơn
g 

hư
u

Th
u 

nh
ập

 từ
 lư

ơn
g 

hư
u

Nghèo hơn Giàu hơn Nghèo hơn Giàu hơn

Khoảng trống độ bao phủ lớn
Lương hưu

từ BHXHTrợ cấp
 hưu trí xã hội

60-79 tuổi

Về lý thuyết, không còn khoảng trống
an ninh thu nhập cho NCT

Lương hưu
từ BHXH

Trợ cấp hưu trí xã hội

80 tuổi trở lên



Hệ thống hưu trí đa tầng ở Việt Nam: Đặc điểm và các phương án thiết kế14

5 Trợ cấp hưu trí xã hội toàn dân của Thái Lan chỉ loại trừ những người nhận lương hưu công chức nhà nước, còn những người 
hưởng lương hưu từ BHXH vẫn đủ điều kiện nhận trợ cấp hưu trí xã hội (ILO 2022b). 

© ILO

a. Mô hình Hưu trí xã hội toàn dân

Phương án này cung cấp chế độ hưu trí theo cơ chế không đóng góp cho tất cả người cao tuổi 
(Tầng 1). Chế độ trợ cấp này sẽ được bổ sung bằng các khoản lương hưu từ BHXH (Tầng 2). Cách tiếp 
cận này đã được thực hiện ở các nước Bolivia, Mexico, New Zealand, Đông Timor, Thái Lan (dành cho 
người lao động khu vực tư nhân5) và các Quốc đảo Thái Bình Dương.

Hình 3: Các kịch bản về hệ thống hưu trí đa tầng

Mô hình hưu trí xã hội toàn dân
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6 Lương hưu tối thiểu mới tăng từ 1.490.000 đồng lên 1.800.000 đồng/tháng từ 1/7/2023

Cách tiếp cận này có những ưu điểm đặc biệt về khía cạnh chính sách khuyến khích và sự đơn giản. 
Khi người hưu trí được hưởng đầy đủ quyền lợi BHXH bên cạnh trợ cấp hưu trí xã hội, họ sẽ có động 
lực tham gia BHXH. Với điều kiện chỉ dựa trên độ tuổi và quốc tịch/nơi cư trú, thực hiện hưu trí toàn 
dân sẽ tương đối đơn giản và người dân dễ dàng hiểu quyền lợi được hưởng.

Nhược điểm chính của phương pháp này là ngân sách nhà nước phải chi trả nhiều hơn so với các 
phương án hưu trí xã hội khác như sẽ được phân tích dưới đây. Phương pháp này cũng bị đặt dấu hỏi 
liệu đối với những người hưởng lương hưu từ BHXH – đặc biệt là những người có lương hưu cao hơn 
thì họ có nên nhận hỗ trợ bổ sung từ trợ cấp hưu trí xã hội hay không – nhất là nhiều người đã đạt 
được mức thu nhập thay thế tối thiểu theo tiêu chuẩn lao động quốc tế. 

b. Mô hình thẩm tra lương hưu đơn giản

Theo phương án này, người đã hưởng lương hưu BHXH (Tầng 2) bị loại khỏi diện hưởng trợ cấp 
hưu trí xã hội (Tầng 1). Đây là hiện trạng đang áp dụng với chế độ hưu trí xã hội dành cho người trên 
80 tuổi. Cách tiếp cận như vậy tồn tại ở các nước Bồ Đào Nha, Ác-hen-ti-na và các quốc gia khác ở 
Trung Á. Một số nước sử dụng mô hình thẩm tra lương hưu như là một phần của chương trình trợ cấp 
thẩm tra gia cảnh, như ở Ý và Mông Cổ.

Ưu điểm chính của cách tiếp cận này là ngân sách nhà nước chi ít hơn so với phương án hưu trí xã hội 
toàn dân, trong khi vẫn khá đơn giản để thực hiện.

Nhược điểm chính của cách tiếp cận này là nếu không được thiết kế cẩn thận, nó có thể không khuyến 
khích việc tham gia BHXH hoặc đặt ra những câu hỏi về tính công bằng của hệ thống hưu trí, đặc biệt 
trong trường hợp mức lương hưu từ BHXH lại tương tự như trợ cấp hưu trí xã hội nếu người lao động 
đóng BHXH với mức thu nhập thấp và có thời gian đóng ngắn.

Để giải quyết vấn đề khuyến khích, có thể quy định lương hưu tối thiểu từ BHXH cao hơn trợ cấp hưu 
trí xã hội. Hiện đã có mức lương hưu tối thiểu cho người lao động tham gia bảo hiểm bắt buộc mà có 
đủ 20 năm đóng bảo hiểm tối thiểu là 1.800.000 đồng.6 Con số này cao gấp năm lần so với mức trợ cấp 
hưu trí xã hội hiện tại là 360.000 đồng, có nghĩa là hầu hết mọi người sẽ có nhiều động cơ tham gia 
BHXH hơn.

Một điều quan trọng cần cân nhắc về cách tiếp cận lương hưu tối thiểu là làm thế nào để lương hưu 
tối thiểu có thể thích ứng với những cải cách sắp tới của hệ thống hưu trí. Điều này đặc biệt liên quan 
đến việc giảm số năm đóng góp tối thiểu cần thiết để hưởng lương hưu và tăng trợ cấp hưu trí xã hội, 
cả hai yếu tố đều quan trọng để tăng cường mức độ thoả đáng của các chế độ trợ cấp. Hộp 4 đưa ra 
một số lựa chọn và cân nhắc.
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Hộp 4: Điều chỉnh lương hưu tối thiểu để thực hiện cải cách lương hưu 

Về việc giảm số năm đóng tối thiểu cần thiết để hưởng lương hưu (xuống 15 năm và sau đó 
là 10 năm), chính phủ sẽ có một trong ba lựa chọn về cách điều chỉnh mức lương hưu tối thiểu 
cho những người có dưới 20 năm đóng bảo hiểm:

• Lương hưu tính theo tỷ lệ tích lũy theo số năm đóng góp. Kết quả có thể là một số người 
lao động nhận lương hưu rất thấp, bằng (hoặc thấp hơn) trợ cấp hưu trí xã hội.

• Áp dụng mức lương hưu tối thiểu hiện hành cho những người có số năm đóng góp ít 
hơn (áp dụng một mức giống nhau). Vấn đề chính của phương pháp này là nhiều người lao 
động (với thời gian đóng và mức đóng khác nhau) sẽ cùng nhận được chế độ hưu trí tối 
thiểu như nhau. Điều này có thể tạo động cơ người lao động sẽ ngừng đóng khi họ đã tích 
lũy đủ mức đóng tối thiểu, bằng cách nghỉ làm hoặc rời bỏ khu vực chính thức. Điều này 
cũng có thể dẫn đến động cơ kê khai mức lương đóng bảo hiểm thấp hơn.

• Tạo ra các mức lương hưu tối thiểu thấp hơn đối với những khoản đóng góp ngắn hơn, 
số năm đóng góp ít hơn. Ví dụ, có thể sử dụng phương pháp áp dụng tỷ lệ, lương hưu tối 
thiểu có thể giảm xuống 75% mức hiện tại đối với thời gian đóng 15 năm, 50% đối với thời 
gian đóng là 10 năm, v.v.

Vấn đề thứ hai là chính phủ có thể tìm cách cải thiện mức trợ cấp hưu trí xã hội tương đối 
thấp hiện nay. Tăng trợ cấp hưu trí xã hội để phù hợp hơn với các tiêu chuẩn quốc gia và quốc 
tế về đảm bảo an ninh thu nhập cơ bản sẽ đưa lương hưu tối thiểu gần hơn với chế độ trợ cấp 
tối thiểu của hệ thống BHXH, không tính đến phương pháp được sử dụng ở trên.

Một phương pháp khác để tăng mức độ thoả đáng tối thiểu của hệ thống BHXH là đưa ra nguyên 
tắc ưu đãi những người cao tuổi. Điều này sẽ giải quyết vấn đề thực tiễn là nhiều người lao động gần 
đến tuổi nghỉ hưu mới tham gia và có thể không tích luỹ đủ số năm đóng góp tối thiểu để nhận lương 
hưu. Nguyên tắc ưu đãi những người cao tuổi sẽ tính điểm cộng (số năm đóng góp) cho những người 
gần đến tuổi nghỉ hưu và chưa đóng đủ số năm theo quy định, việc này có thể tạo động lực để họ hoàn 
thành quá trình đóng góp của mình. Ví dụ, một phụ nữ 47 tuổi mới bắt đầu tham gia BHXH, vậy đến 
năm người đó đủ 60 tuổi nghỉ hưu thì thời gian tham gia mới là 13 năm. Trường hợp này nếu được 
cộng thêm 2 năm (theo tiêu chí tuổi già được cộng thêm năm đóng góp) thì người đó sẽ đủ số năm tối 
thiểu 15 năm để được hưởng lương hưu.

c. Mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp 

Do mô hình thẩm tra lương hưu đơn giản có một số vấn đề, một giải pháp thay thế là thực hiện 
trợ cấp hưu trí xã hội theo mô hình thẩm tra lương hưu “hỗn hợp”. Theo phương pháp này, mức 
hưởng trợ cấp hưu trí xã hội (tầng 1) chỉ bị giảm dần dựa trên mức hưởng lương hưu BHXH (tầng 2). 
Ví dụ, trợ cấp hưu trí xã hội có thể giảm 10.000 đồng cho mỗi 20.000 đồng lương hưu BHXH. Kết quả 
là những người hưởng lương hưu BHXH với mức hưởng thấp cũng sẽ nhận được khoản bổ sung từ trợ 
cấp hưu trí xã hội. Rất nhiều cách áp dụng phương pháp này đang thực hiện ở các nước Canada, Đan 
Mạch, Chile, Phần Lan, Maldives và Thụy Điển. Mặc dù thiết kế cụ thể của mô hình thẩm tra lương 
hưu hỗn hợp khác nhau, nhưng chúng đều có những đặc điểm chung (xem Hộp 5).
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7 Ví dụ ở Chile, mức lương hưu hàng tháng từ BHXH dưới 702.101 peso (US$ 884) không bị ảnh hưởng bởi tỷ lệ hỗn hợp (Chile 
Atiende 2023).

Hộp 5: Mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp là gì?

Ý tưởng cơ bản của mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp là những người hưởng lương hưu từ 
BHXH có mức lương hưu thấp hơn cũng có thể nhận được một mức hỗ trợ trợ cấp hưu trí xã hội 
nào đó. Để đạt được điều này, trợ cấp hưu trí xã hội sẽ giảm dần theo mức lương hưu dựa trên 
thu nhập (lương hưu từ BHXH). Hai loại lương hưu sẽ được tích hợp theo “tỷ lệ hỗn hợp”. Ví dụ, 
tỷ lệ hỗn hợp 50% sẽ giảm trợ cấp hưu trí xã hội 50% của giá trị lương hưu dựa trên thu nhập, 
cho đến khi trợ cấp hưu trí xã hội bằng không. Tỷ lệ hỗn hợp giữa các quốc gia khác nhau, từ 
50% ở Chile, Phần Lan và Maldives đến từ 31 – 32% ở Đan Mạch. Bảng 1 minh họa mức hưởng 
trợ cấp hưu trí xã hội thay đổi theo mức lương hưu BHXH, với mức trợ cấp hưu trí xã hội tối đa 
là 500.000 đồng/tháng.

Lương hưu hỗn hợp cũng có thể bao gồm một khoản trợ cấp cho lương hưu tính theo thu nhập, 
mà không bị ảnh hưởng bởi tỷ lệ hỗn hợp. Hình thức hỗ trợ này được thực hiện ở các nước 
Chile, Đan Mạch và Phần Lan.7

Một số nước – như Đan Mạch và Canada – áp dụng lương hưu hỗn hợp để bổ sung cho trợ cấp 
hưu trí xã hội phổ cập. Ở cả hai quốc gia, hầu như tất cả người cao tuổi đều nhận được lương 
hưu phổ cập, trong khi chỉ một số người nhận được trợ cấp lương hưu hỗn hợp.

Nguồn: Chile Atiende (2023), Kela (2023), OECD (2022) và Maldives Pension Office (2023)

Ưu điểm chính của cách tiếp cận này là ngân sách nhà nước sẽ phải chi ít hơn so với lương hưu phổ 
cập, đồng thời tạo ra động cơ rõ ràng để tham gia BHXH. Việc hỗ trợ lương hưu hỗn hợp phải đảm bảo 
việc tham gia đóng bảo hiểm với thời gian dài hơn và mức đóng cao hơn sẽ có được mức hưởng cao 
hơn. Đối với một mức trợ cấp nhất định, lương hưu hỗn hợp sẽ có chi phí thấp hơn so với lương hưu 
phổ cập. Thực hiện trợ cấp lương hưu hỗn hợp với chi phí thấp hơn hay cao hơn so với lương hưu tối 
thiểu sẽ phụ thuộc vào thiết kế cụ thể của từng phương pháp. Mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp 
thường áp dụng cho các chế độ trợ cấp không đóng góp, nhưng Việt Nam cũng có thể sử dụng cách 
tiếp cận tương tự để xác định lương hưu tối thiểu trong hệ thống BHXH (Hộp 6).

Bảng 1: Minh họa về mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp đối với trợ cấp
    hưu trí xã hội 500.000 đồng mỗi tháng

0

500.000

1.000.000

1.500.000

2.000.000

500.000

250.000

0

0

0

500.000
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1.000.000

1.500.000

2.000.000

500.000

350.000

200.000
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0
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Tỷ lệ hỗn hợp: 50%
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xã hội
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lương hưu

Trợ cấp hưu trí
xã hội

Tổng
lương hưu

Tỷ lệ hỗn hợp: 30%

Lưu ý: Tất cả các giá trị là hàng tháng. Trong trường hợp này, giả định rằng các khoản lương hưu từ BHXH được tính dựa trên tỷ lệ
cộng dồn theo tỷ lệ.

Lương hưu
BHXH
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Hộp 6: Mức lương hưu BHXH tối thiểu hỗn hợp?

Các nước áp dụng mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp thường sử dụng để giảm các chế độ 
trợ cấp từ hệ thống không đóng góp do ngân sách chi trả, mức giảm tuỳ theo mức lương hưu 
từ hệ thống đóng góp. Xu hướng này là một phần của hệ thống đảm bảo trợ cấp hưu trí tối 
thiểu cho tất cả người cao tuổi. Tuy nhiên, hệ thống hưu trí Việt Nam đang phát triển trong một 
bối cảnh khác biệt. Trợ cấp hưu trí xã hội đang trong quá trình mở rộng dần diện bao phủ, 
nhưng chỉ nhằm đảm bảo cho tất cả những người trên 80 tuổi (có đề xuất giảm độ tuổi xuống 
75 tuổi). Trong khi đó, Việt Nam có mục tiêu chính sách để cải thiện mức độ thoả đáng tối thiểu 
trong hệ thống BHXH, bao gồm cả những người về hưu dưới độ tuổi này.

Một giải pháp có thể áp dụng cơ chế lương hưu tối thiểu trong hệ thống BHXH theo logic của 
mô hình lương hưu hỗn hợp. Ví dụ, lương hưu tối thiểu có thể được xác định ở mức 500.000 
đồng cho tất cả người lao động có quá trình tham gia đóng BHXH dưới 20 năm, nhưng với cách 
tiếp cận hỗn hợp. Cách này sẽ khác với phương pháp chỉ áp dụng một mức lương hưu tối thiểu 
chung, theo đó mức chung này có thể được áp dụng cả đối với những người có quá trình đóng 
BHXH từ 20 năm trở lên. Đáng chú ý, quy định này sẽ áp dụng từ tuổi nghỉ hưu theo Luật hiện 
nay trong chế độ BHXH, khác với hưu trí xã hội chỉ áp dụng từ 80 tuổi trở lên.

Hiện tại, mức lương hưu tối thiểu hỗn hợp này có thể lấy nguồn từ quỹ BHXH. Tuy nhiên, khi hệ 
thống hưu trí của Việt Nam phát triển (và hưu trí xã hội mở rộng diện bao phủ), chính phủ có 
thể xem xét có nên duy trì cơ chế này hay chuyển sang chi trả bởi nguồn ngân sách.

Một thách thức đáng kể của cách tiếp cận lương hưu hỗn hợp là sự phức tạp hơn về mặt hành chính. 
Mức hưởng trợ cấp hưu trí xã hội sẽ phụ thuộc vào mức hưởng BHXH và do vậy phải thống nhất trong 
việc điều hành cả hai chế độ này. Tuy nhiên, thống nhất quản lý và hoạch định chính sách có khả năng 
mang lại lợi ích lớn hơn. Đối với những người tham gia trong hệ thống, việc tính toán lương hưu hỗn 
hợp cũng phức tạp hơn, chưa kể đến việc liệu hầu hết người lao động có hiểu chính xác về cách tính 
các chế độ lương hưu hiện nay không. Các công cụ như các ứng dụng hiện có dành cho người lao 
động để kiểm tra quyền lợi lương hưu của họ cũng nên được cập nhật để thể hiện rõ vai trò của thẩm 
tra lương hưu hỗn hợp.

Một điều quan trọng cần cân nhắc đối với chương trình lương hưu hỗn hợp liên quan đến quy định 
về việc rút BHXH một lần khi nghỉ hưu. Mô hình thẩm tra lương hưu hỗn hợp này sẽ chỉ được áp 
dụng để tính các khoản trợ cấp hưu trí hàng tháng và không áp dụng cho các khoản rút BHXH một lần 
cho những người không đóng đủ năm tối thiểu để nhận lương hưu. Vì điều này có thể dẫn đến một 
kịch bản là một số người vận dụng để có lợi nếu chỉ đóng gần sát với số năm tối thiểu cần thiết để được 
hưởng lương hưu (ví dụ: 19 năm nếu thời gian đóng tối thiểu là 20 năm), sau đó nhận BHXH một lần 
cùng với toàn bộ khoản trợ cấp hưu trí xã hội. Một giải pháp cho vấn đề này là không cho nhận BHXH 
một lần khi nghỉ hưu hoặc chỉ cho rút BHXH một lần với những người đóng BHXH rất ngắn (ví dụ: dưới 
5 năm). Chi trả những khoản trợ cấp nhỏ như vậy thường được coi là không thực tế về mặt hành chính 
nhưng điều này sẽ khả thi khi trợ cấp hưu trí xã hội và lương hưu BHXH được chi trả chung trong một 
chế độ trợ cấp duy nhất.
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Xây dựng một hệ thống hưu trí đa tầng có liên kết chặt chẽ sẽ là chìa khóa để Việt Nam xây dựng 
một hệ thống hưu trí toàn dân và thoả đáng, bền vững về tài chính trong bối cảnh già hóa dân số. 
Ý nghĩa chính của việc chuyển sang một hệ thống đa tầng là tạo ra các cơ chế lương hưu mới cho 
người lao động “nằm ở khoảng trống chính sách” bằng cách kết hợp các nguồn tài chính khác nhau 
(đóng góp và ngân sách nhà nước). Có rất nhiều phương án thiết kế khác nhau, trong đó cân nhắc 
chính là làm thế nào để kết hợp nguyên tắc đóng hưởng (những người đóng nhiều hơn sẽ nhận được 
lương hưu cao hơn) với các nguyên tắc về chia sẻ và phân phối lại. Những cách tiếp cận này cần được 
xem xét cẩn thận trong bối cảnh các cam kết chính sách ưu tiên khác ở Việt Nam bao gồm:

• Mở rộng diện bao phủ của cả lương hưu BHXH (bằng cách tăng tỷ lệ tham gia đóng BHXH của 
người lao động và giảm số năm đóng tối thiểu để được hưởng lương hưu) và của hưu trí xã hội 
(bằng cách giảm tuổi hưởng).

• Nâng cao mức độ thoả đáng, bằng cách xây dựng trợ cấp hưu trí xã hội phù hợp hơn với các tiêu 
chuẩn quốc gia và quốc tế về đảm bảo thu nhập tối thiểu. Điều này cũng liên quan đến xử lý các 
vấn đề ảnh hưởng tới mức độ thoả đáng của lương hưu BHXH, bao gồm chênh lệch giữa lương kê 
khai đóng BHXH và tiền lương thực tế của người lao động, và việc rút BHXH một lần khi chưa đến 
tuổi về hưu sẽ hạn chế việc hưởng các chế độ hưu trí.

Mặc dù nhu cầu cấp thiết là phải tăng cường hệ thống hưu trí trong bối cảnh thay đổi nhân khẩu 
học, việc xây dựng một hệ thống hưu trí đa tầng ở Việt Nam cần thực hiện từng bước để đáp ứng 
sự phát triển kinh tế, xã hội và nhân khẩu học. Một số hành động có thể thực hiện để hỗ trợ quá trình 
này bao gồm:

• Thực hiện quản lý chung thống nhất cho cả lương hưu BHXH và trợ cấp hưu trí xã hội. Điều này 
có thể thúc đẩy việc hoạch định chính sách khi thiết kế cả hai chương trình cùng lúc, cũng như tạo 
cơ hội để tích hợp công tác quản lý cả hai chương trình này.

• Xem xét thiết kế một hệ thống đa tầng theo hướng dễ dàng thích ứng với những thay đổi bối 
cảnh. Cần phải thiết kế các đảm bảo tối thiểu trong hệ thống BHXH để có thể dễ dàng “kết nối” với 
hưu trí xã hội khi mở rộng diện bao phủ.

• Thực hiện nghiên cứu để đánh giá chi phí tài chính của các phương án khác nhau cho việc xây 
dựng hệ thống đa tầng. Điều này đòi hỏi phải có phân tích đánh giá tài chính Quỹ để từ đó tính 
chi phí cho các kịch bản khác nhau của lương hưu tối thiểu và trợ cấp hưu trí xã hội (áp dụng với 
các mô hình lương hưu khác nhau). Khi thực hiện bất kỳ thiết kế nào, cần phải giám sát thông qua 
các đánh giá tài chính Quỹ BHXH định kỳ.

Cách duy nhất để Việt Nam đi đúng hướng đến mục tiêu của Nghị quyết 28-NQ/TW (60% tỷ lệ bao phủ 
lương hưu cho người lao động trên tuổi nghỉ hưu vào năm 2030) và mục tiêu dài hạn đảm bảo ASXH 
cho tất cả mọi người là phải phân tích và xác định thiết kế phù hợp nhất cho hệ thống hưu trí đa tầng 
ở Việt Nam, đồng thời tuân thủ các nguyên tắc cơ bản của Tiêu chuẩn lao động quốc tế.

4 Kết luận
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