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Abstract: This article analyzes the process of social assistance policy adjustment for older persons 

in Vietnam during the 2013-2025 period, as population aging has created new demands on the social 

protection system. Based on document analysis and policy review, the article clarifies changes in 

policy design from Decree No. 136/2013/ND-CP, Decree No. 20/2021/ND-CP, and Decree No. 

76/2024/ND-CP to the 2024 Law on Social Insurance. The findings show that social assistance 

policy for older persons is shifting from a conditional assistance model focused on groups facing 

severe hardship toward broader coverage, higher benefit levels, and the establishment of a basic 

income security layer for older persons without pensions. This process reflects an adjustment in 

policy thinking, from a relief-oriented approach to a more inclusive social protection orientation. 

However, the policy still faces several issues, including limited benefit adequacy, fiscal pressure 

amid rapid population aging, and gaps in long-term care. The article argues that policy improvement 
should be situated within the development of a multi-tier social protection system that combines 

income support, long-term care, and data-based policy governance. 
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Tóm tắt: Bài viết phân tích quá trình điều chỉnh chính sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi tại 

Việt Nam giai đoạn 2013-2025 trước những yêu cầu mới do quá trình già hóa dân số đặt ra đối với 

hệ thống an sinh xã hội. Trên cơ sở phân tích tài liệu và tổng quan chính sách, bài viết làm rõ những 

thay đổi trong thiết kế chính sách từ Nghị định số 136/2013/NĐ-CP, Nghị định số 20/2021/NĐ-CP, 

Nghị định số 76/2024/NĐ-CP đến Luật Bảo hiểm xã hội năm 2024. Kết quả cho thấy chính sách đã 
từng bước chuyển từ mô hình trợ giúp có điều kiện, tập trung vào nhóm đặc biệt khó khăn, sang mô 

hình mở rộng độ bao phủ, nâng mức hỗ trợ và hình thành tầng bảo đảm thu nhập cơ bản cho người 

cao tuổi không có lương hưu. Sự chuyển dịch này phản ánh sự thay đổi trong tư duy chính sách, từ 

cứu trợ sang bảo đảm an sinh xã hội theo hướng bao trùm hơn. Mức trợ cấp hiện nay chủ yếu đáp 

ứng một phần nhu cầu của người cao tuổi, trong khi áp lực tài khóa ngày càng lớn và hệ thống chăm sóc 

dài hạn chưa phát triển đầy đủ. Việc hoàn thiện chính sách cần được đặt trong định hướng xây dựng hệ 

thống an sinh xã hội đa tầng, kết hợp hỗ trợ thu nhập, chăm sóc dài hạn và quản trị chính sách dựa trên 

dữ liệu. 

Từ khóa: An sinh xã hội; điều chỉnh chính sách; già hóa dân số; người cao tuổi; trợ giúp xã hội. 

1. Mở đầu
*
 

1.1. Già hóa dân số và yêu cầu điều chỉnh chính 

sách trợ giúp xã hội 

Già hóa dân số là một trong những biến đổi 

nhân khẩu học đáng chú ý tại Việt Nam. Theo 
Tổng cục Thống kê và Quỹ Dân số Liên Hợp 

Quốc (UNFPA), Việt Nam thuộc nhóm quốc gia 

có tốc độ già hóa dân số nhanh trên thế giới [1, 
2]. Tỷ lệ người cao tuổi tăng trong khi mức sinh 

giảm, quy mô hộ gia đình thu hẹp và đô thị hóa 

diễn ra mạnh mẽ đã làm thay đổi cấu trúc gia 

đình, quan hệ giữa các thế hệ và cách thức chăm 
sóc người cao tuổi [1-3]. Những biến đổi này làm 

________ 
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gia tăng nhu cầu bảo đảm an sinh xã hội cho 

người cao tuổi. 

Việc chăm sóc người cao tuổi ở Việt Nam 

trước đây chủ yếu dựa vào gia đình và cộng 
đồng. Mô hình này hiện chịu nhiều sức ép từ di 

cư lao động, thay đổi trong cấu trúc hộ gia đình, 

chi phí sinh hoạt gia tăng và nhu cầu chăm sóc 
sức khỏe dài hạn. Người cao tuổi không có lương 

hưu, thiếu thu nhập ổn định hoặc sống trong hộ 

gia đình dễ bị tổn thương có nguy cơ thiếu hụt 
thu nhập, khó tiếp cận dịch vụ chăm sóc và suy 

giảm chất lượng sống. 

Chính sách trợ giúp xã hội cho người cao 

tuổi giữ vai trò ngày càng quan trọng trong hệ 
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thống an sinh xã hội. Trong hơn một thập niên 

qua, Việt Nam đã từng bước điều chỉnh chính 
sách theo hướng mở rộng phạm vi bao phủ, nâng 

mức hỗ trợ và quan tâm nhiều hơn đến việc bảo 

đảm thu nhập cơ bản cho người cao tuổi. Quá 
trình này được thể hiện qua các văn bản chính 

sách quan trọng, từ Nghị định số 136/2013/NĐ-

CP, Nghị định số 20/2021/NĐ-CP, Nghị định  

số 76/2024/NĐ-CP đến Luật Bảo hiểm xã hội  
năm 2024. 

Quá trình điều chỉnh chính sách vẫn đặt ra 

nhiều vấn đề cần tiếp tục xem xét. Mức trợ cấp 
xã hội mới chỉ hỗ trợ một phần nhu cầu sinh hoạt 

của người cao tuổi; độ bao phủ còn hạn chế đối 

với nhóm không có lương hưu hoặc thu nhập 
không ổn định; hệ thống chăm sóc dài hạn và các 

dịch vụ hỗ trợ tại cộng đồng vẫn phát triển chậm. 

Tốc độ già hóa nhanh cũng làm tăng áp lực lên 

nguồn lực tài chính và năng lực quản trị của hệ 
thống an sinh xã hội. 

Nghiên cứu quá trình điều chỉnh chính sách 

trợ giúp xã hội cho người cao tuổi tại Việt Nam 
giai đoạn 2013-2025 có ý nghĩa lý luận và thực 

tiễn. Tiếp cận theo tiến trình chính sách giúp 

nhận diện rõ hơn những thay đổi trong tư duy và 

thiết kế chính sách, đồng thời làm rõ những vấn đề 
đặt ra khi xây dựng hệ thống an sinh xã hội đa tầng, 

bao trùm và thích ứng với quá trình già hóa dân số. 

1.2. Tổng quan tình hình nghiên cứu và khoảng 

trống nghiên cứu 

Già hóa dân số và an sinh xã hội cho người 

cao tuổi đã được đề cập trong nhiều nghiên cứu 

quốc tế và trong nước. Các công trình hiện có tập 
trung vào ba hướng chính: tác động của già hóa 

dân số đối với hệ thống an sinh xã hội; hiệu quả 

của chính sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi; 

và những thách thức liên quan đến chăm sóc dài 
hạn trong quá trình chuyển đổi nhân khẩu học. 

Ở cấp độ quốc tế, nhiều nghiên cứu cho thấy 

già hóa dân số tạo ra những thay đổi sâu sắc đối 
với hệ thống an sinh xã hội, thị trường lao động, 

tài chính công và cấu trúc gia đình [4-6]. Các báo 

cáo của Liên Hợp Quốc, Tổ chức Y tế Thế giới 

(WHO) và Ngân hàng Thế giới (WB) đều nhấn 
mạnh rằng dân số cao tuổi gia tăng nhanh sẽ kéo 

theo nhu cầu lớn hơn về bảo đảm thu nhập, chăm 

sóc sức khỏe và chăm sóc dài hạn. Xu hướng này 

đặt áp lực đáng kể lên tính bền vững tài chính 
của hệ thống an sinh xã hội [9, 11, 12]. Một số 

nghiên cứu cũng cho rằng các quốc gia đang phát 

triển sẽ đối mặt với nhiều thách thức hơn do tốc độ 
già hóa nhanh trong khi hệ thống phúc lợi xã hội 

còn chưa hoàn thiện [6, 8]. 

Trong nghiên cứu chính sách an sinh xã hội, 

cách tiếp cận của Esping-Andersen [9] về các mô 
hình nhà nước phúc lợi là cơ sở quan trọng để 

phân tích vai trò của Nhà nước trong việc bảo 

đảm an sinh và hỗ trợ các nhóm dễ bị tổn thương. 
Từ góc nhìn này, xu hướng mở rộng trợ giúp xã 

hội cho người cao tuổi có thể được xem là biểu 

hiện của sự chuyển dịch theo hướng tăng cường 
bảo đảm an sinh và mở rộng tính bao trùm của 

xã hội [4, 5]. 

Tại Việt Nam, các nghiên cứu về người cao 

tuổi và chính sách trợ giúp xã hội chủ yếu tập 

trung vào 2 nhóm vấn đề. Nhóm thứ nhất phân 

tích xu hướng già hóa dân số, sự thay đổi trong 

cấu trúc gia đình và những hệ quả đối với hệ 

thống an sinh xã hội [1-3, 7]. Các nghiên cứu cho 

thấy Việt Nam đang bước vào giai đoạn già hóa 

nhanh, trong khi mô hình chăm sóc dựa vào gia 

đình chịu nhiều áp lực do di cư lao động, quy mô 

hộ gia đình thu hẹp, đô thị hóa và sự thay đổi 

trong quan hệ giữa các thế hệ. Những biến đổi 

này làm gia tăng nhu cầu phát triển các dịch vụ 

chăm sóc dài hạn, hỗ trợ tại cộng đồng và các cơ 

chế bảo đảm thu nhập phù hợp hơn cho người 

cao tuổi. Nhóm thứ hai tập trung vào hiệu quả 

của chính sách trợ giúp xã hội đối với người cao 

tuổi và các nhóm yếu thế. Nhìn chung, các 

nghiên cứu và báo cáo chính sách cho thấy trợ 

giúp xã hội đã góp phần cải thiện điều kiện sống 

của một bộ phận người cao tuổi có hoàn cảnh 

khó khăn, đặc biệt là nhóm không có lương hưu 

hoặc thu nhập thấp. Dù vậy, mức trợ cấp còn 

thấp, phạm vi bao phủ chưa đồng đều và khả 

năng tiếp cận các dịch vụ hỗ trợ xã hội vẫn còn 

hạn chế [7, 10]. 

Các công trình hiện có chủ yếu làm rõ xu 

hướng già hóa dân số, sự thay đổi trong mô hình 

chăm sóc hoặc hiệu quả của một số chính sách 
an sinh riêng lẻ. Chính sách trợ giúp xã hội cho 

người cao tuổi ít được xem xét như một tiến trình 
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điều chỉnh theo thời gian, gắn với sự biến đổi của 

hệ thống an sinh xã hội tại Việt Nam. Các nội 
dung về trợ cấp thu nhập, chăm sóc sức khỏe và 

chăm sóc gia đình cũng thường được tiếp cận 

tương đối tách biệt. Vì vậy, mối quan hệ giữa trợ 
giúp xã hội, chăm sóc dài hạn và sự thay đổi 

trong cấu trúc gia đình chưa được phân tích đầy 

đủ [3, 7, 10, 11]. 

Từ khoảng trống nghiên cứu trên, bài viết 

phân tích quá trình điều chỉnh chính sách trợ giúp 

xã hội cho người cao tuổi tại Việt Nam giai đoạn 

2013-2025 và xem xét những vấn đề đặt ra đối 

với hệ thống an sinh xã hội trước yêu cầu thích 

ứng với quá trình già hóa dân số. Bài viết trả lời 

ba câu hỏi nghiên cứu: i) Chính sách trợ giúp xã 

hội cho người cao tuổi tại Việt Nam đã được điều 

chỉnh như thế nào trong giai đoạn 2013-2025?; 

ii) Những thay đổi đó phản ánh sự chuyển dịch 

nào trong tư duy và thiết kế chính sách an sinh 

xã hội?; và iii) Những vấn đề nào cần tiếp tục 

giải quyết để hoàn thiện chính sách trợ giúp xã 

hội cho người cao tuổi? 

1.3. Mục tiêu, phương pháp và phạm vi nghiên cứu 

Bài viết nhằm phân tích quá trình điều chỉnh 

chính sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi tại 

Việt Nam trước yêu cầu thích ứng với quá trình 

già hóa dân số. Nội dung nghiên cứu tập trung 

vào ba vấn đề: khái quát xu hướng già hóa dân 

số và nhu cầu bảo đảm an sinh xã hội cho người 

cao tuổi; phân tích những thay đổi trong thiết kế 

chính sách qua các văn bản quan trọng giai đoạn 

2013-2025; và thảo luận các vấn đề đặt ra về độ 

bao phủ, mức trợ cấp, khả năng cân đối tài khóa 

và chăm sóc dài hạn. 

Bài viết sử dụng phương pháp phân tích tài 
liệu và tổng quan chính sách. Tư liệu nghiên cứu 

gồm các văn bản pháp luật, báo cáo của cơ quan 

nhà nước, báo cáo của các tổ chức quốc tế và các 

nghiên cứu liên quan đến già hóa dân số, trợ giúp 
xã hội, bảo đảm thu nhập và chăm sóc dài hạn tại 

Việt Nam. Các văn bản được sắp xếp theo ba giai 

đoạn tương ứng với những thay đổi chính của 
khuôn khổ pháp lý: 2013-2020, 2021-2024 và từ 

năm 2025. Trên cơ sở đó, bài viết phân tích sự 

thay đổi trong thiết kế chính sách và xem xét các 

vấn đề đặt ra từ góc độ an sinh xã hội và chính 

sách công. 
Phạm vi nghiên cứu là chính sách trợ giúp xã 

hội cho người cao tuổi tại Việt Nam giai đoạn 

2013-2025, tập trung vào trợ cấp xã hội, bảo đảm 
thu nhập cơ bản và các vấn đề liên quan đến 

chăm sóc dài hạn. Bài viết không đánh giá định 

lượng tác động của từng chính sách mà xem xét 

sự chuyển dịch trong thiết kế và định hướng của 
an sinh xã hội. 

2. Các giai đoạn điều chỉnh chính sách trợ 

giúp xã hội 

Quá trình điều chỉnh chính sách được chia 

thành ba giai đoạn theo các mốc thay đổi của 
khuôn khổ pháp lý. Giai đoạn 2013-2020 gắn với 

Nghị định số 136/2013/NĐ-CP và mô hình trợ 

giúp xã hội có điều kiện. Giai đoạn 2021-2024 

gắn với Nghị định số 20/2021/NĐ-CP và Nghị 
định số 76/2024/NĐ-CP, thể hiện xu hướng mở 

rộng phạm vi bao phủ và nâng cao mức hỗ trợ. 

Từ năm 2025, Luật Bảo hiểm xã hội số 
41/2024/QH15, có hiệu lực ngày 01/7/2025, bổ 

sung chế độ trợ cấp hưu trí xã hội và mở ra hướng 

bảo đảm thu nhập rộng hơn cho người cao tuổi. 

2.1. Trợ giúp xã hội có điều kiện giai đoạn  

2013-2020 

Trước năm 2013, chính sách trợ giúp xã hội 

cho người cao tuổi tại Việt Nam được quy định 

trong nhiều văn bản khác nhau với phạm vi, điều 
kiện và mức hỗ trợ chưa thật sự thống nhất. Khi 

quá trình già hóa dân số bắt đầu bộc lộ rõ hơn, 

yêu cầu xây dựng một khuôn khổ trợ giúp xã hội 
mang tính hệ thống càng trở nên cấp thiết. Nghị 

định số 136/2013/NĐ-CP được ban hành trong giai 

đoạn này đã đánh dấu một bước hoàn thiện quan 

trọng của chính sách trợ giúp xã hội cho các nhóm 
bảo trợ xã hội, trong đó có người cao tuổi [12]. 

Đối với người cao tuổi, chính sách giai đoạn 

này chủ yếu tập trung vào nhóm từ đủ 80 tuổi trở 
lên không có lương hưu hoặc trợ cấp bảo hiểm 

xã hội cùng với nhóm người cao tuổi thuộc diện 

hộ nghèo, không có người có nghĩa vụ và quyền 
phụng dưỡng hoặc không có điều kiện sống ổn 
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định [12]. Cách thiết kế này cho thấy chính sách 

trợ giúp xã hội vẫn mang tính chọn lọc cao, ưu 
tiên nguồn lực công cho nhóm người cao tuổi có 

mức độ tổn thương lớn nhất. Trong điều kiện 

ngân sách còn hạn chế, mô hình trợ giúp có điều 
kiện có ý nghĩa nhất định trong việc bảo đảm 

mức hỗ trợ tối thiểu cho một bộ phận người cao 

tuổi có hoàn cảnh đặc biệt khó khăn. Tuy nhiên, 

cách tiếp cận này cũng bộc lộ những hạn chế nhất 
định. Ngưỡng tuổi hưởng trợ cấp từ đủ 80 tuổi 

trở lên khiến nhiều người trong nhóm 60–79 

tuổi, đặc biệt là người không có lương hưu, thu 
nhập không ổn định hoặc suy giảm khả năng lao 

động chưa được bao phủ đầy đủ. Bên cạnh đó, 

việc xác định tình trạng nghèo, hoàn cảnh cô đơn 
hoặc khả năng phụng dưỡng trong thực tế có thể 

tạo áp lực hành chính và nguy cơ bỏ sót các đối 

tượng cần được hỗ trợ. 

Giai đoạn 2013-2020 đã đặt nền tảng pháp lý 
tương đối thống nhất cho trợ giúp xã hội và xác 

lập rõ hơn vai trò của Nhà nước trong việc bảo 

đảm mức sống tối thiểu cho người cao tuổi dễ bị 
tổn thương. Tuy vậy, đây vẫn là mô hình trợ giúp 

có điều kiện, với phạm vi bao phủ còn hẹp và 

phụ thuộc nhiều vào các tiêu chí hành chính. 

2.2. Mở rộng độ bao phủ và nâng mức hỗ trợ 

trong giai đoạn 2021-2024 

Giai đoạn 2021-2024 ghi nhận những bước 

điều chỉnh đáng chú ý trong chính sách trợ giúp 

xã hội cho người cao tuổi. Tốc độ già hóa tiếp 
tục tăng, còn tác động kinh tế - xã hội của đại 

dịch COVID-19 làm rõ hơn mức độ dễ bị tổn 

thương của người cao tuổi thiếu thu nhập ổn định 
hoặc phụ thuộc vào gia đình. 

Nghị định số 20/2021/NĐ-CP thay thế Nghị 

định số 136/2013/NĐ-CP và nâng mức chuẩn trợ 

giúp xã hội từ 270.000 đồng lên 360.000 
đồng/tháng [13]. Việc điều chỉnh này cho thấy 

nỗ lực cải thiện giá trị hỗ trợ sau một thời gian 

dài mức chuẩn trợ giúp xã hội duy trì ở mức thấp. 
Đối với người cao tuổi, mức tăng này góp phần 

bổ sung nguồn hỗ trợ cho các nhu cầu sinh hoạt 

và chăm sóc cơ bản. 

Năm 2024, Nghị định số 76/2024/NĐ-CP 
tiếp tục nâng mức chuẩn trợ giúp xã hội lên 

500.000 đồng/tháng [14]. Mức hỗ trợ danh nghĩa 

được cải thiện, cho thấy chính sách chú ý hơn 

đến khả năng chi trả chi phí sinh hoạt và chi phí 
chăm sóc của người cao tuổi. Việc điều chỉnh hỗ 

trợ cho một số nhóm ở vùng dân tộc thiểu số, 

miền núi và địa bàn đặc biệt khó khăn cho thấy 
chính sách đã tính đến điều kiện vùng miền và 

hoàn cảnh của đối tượng thụ hưởng.  

Tuy vậy, các điều chỉnh trong giai đoạn này 

vẫn chủ yếu diễn ra trong khuôn khổ trợ giúp xã 
hội hiện hành. Việc nâng mức chuẩn trợ giúp xã 

hội là cần thiết nhưng chưa đủ để bảo đảm mức 

sống tối thiểu nếu thiếu cơ chế điều chỉnh định 
kỳ theo biến động giá cả và các điều kiện kinh tế 

- xã hội. Phạm vi bao phủ vẫn còn hạn chế đối 

với nhóm người cao tuổi chưa đủ tuổi để hưởng 
trợ cấp xã hội thường xuyên, không có lương hưu 

nhưng không thuộc diện nghèo hoặc đặc biệt khó 

khăn theo tiêu chí hành chính. 

So với giai đoạn trước, chính sách giai đoạn 
2021-2024 đã mở rộng mức hỗ trợ và nâng dần 

mức thụ hưởng, nhưng vẫn vận hành trong 

khuôn khổ trợ giúp có chọn lọc. Những điều 
chỉnh này chưa làm thay đổi căn bản cấu trúc bảo 

đảm thu nhập cho người cao tuổi. 

2.3. Chuyển hướng sang bảo đảm thu nhập cho 

người cao tuổi từ năm 2025 

Luật Bảo hiểm xã hội số 41/2024/QH15, có 
hiệu lực từ ngày 01/7/2025, đã mở ra bước 

chuyển quan trọng trong chính sách an sinh xã 

hội cho người cao tuổi thông qua việc bổ sung 
chế độ trợ cấp hưu trí xã hội [15]. Khác với các 

điều chỉnh trước đó chủ yếu tập trung vào mức 

chuẩn trợ giúp hoặc một số nhóm đối tượng thụ 
hưởng, chính sách hưu trí xã hội đặt ra hướng 

tiếp cận rộng hơn nhằm bảo đảm thu nhập cho 

người cao tuổi. 

Thay đổi quan trọng nằm ở logic thiết kế 
chính sách. Trước đây, trợ giúp xã hội chủ yếu 

hướng đến người cao tuổi nghèo, không có nơi 

nương tựa hoặc có hoàn cảnh đặc biệt khó khăn. 
Hưu trí xã hội bổ sung một tầng bảo đảm thu 

nhập cơ bản cho người không có lương hưu hoặc 

không đủ điều kiện hưởng lương hưu từ bảo 

hiểm xã hội. Phạm vi bảo vệ vì thế được mở rộng 
ra ngoài mô hình trợ giúp có điều kiện. Sự thay 

đổi này là một quá trình bổ sung và tái cấu trúc 
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từng bước, không thay thế hoàn toàn chính sách 

trợ giúp xã hội truyền thống. Trợ giúp xã hội vẫn 
dành cho các nhóm có hoàn cảnh đặc biệt khó 

khăn, còn hưu trí xã hội tạo thêm một tầng bảo 

đảm thu nhập với phạm vi rộng hơn. Hai chính 
sách này cùng nằm trong định hướng xây dựng hệ 

thống an sinh xã hội đa tầng và bổ trợ cho nhau. 

Dù vậy, việc bổ sung tầng hưu trí xã hội cũng 

đặt ra yêu cầu về thiết kế chính sách, tổ chức thực 
hiện và bảo đảm nguồn lực. Cần xác định mức 

hưởng phù hợp, bảo đảm cân đối ngân sách, hạn 

chế chồng chéo giữa các tầng an sinh và nâng 
cao năng lực quản lý đối tượng thụ hưởng. Hiệu 

quả của bước điều chỉnh này sẽ phụ thuộc vào 

thiết kế chính sách, nguồn lực tài chính và sự kết 
nối giữa hỗ trợ thu nhập và các dịch vụ chăm sóc 

dài hạn dành cho người cao tuổi. 

Từ năm 2025, chính sách đối với người cao 

tuổi được đặt rõ hơn trong cấu trúc an sinh xã hội 
đa tầng. Bước chuyển này cần tiếp tục được hoàn 

thiện để bảo đảm độ bao phủ, tính khả thi và khả 

năng duy trì lâu dài. 

2.4. Khái quát quá trình điều chỉnh chính sách 

trợ giúp xã hội cho người cao tuổi giai đoạn 

2013-2025 

Chính sách trợ giúp xã hội cho người cao 
tuổi giai đoạn 2013-2025 đã từng bước được 

điều chỉnh và hoàn thiện. Nghị định số 

136/2013/NĐ-CP đặt nền tảng cho khuôn khổ 

trợ giúp có điều kiện. Nghị định số 20/2021/NĐ-
CP và Nghị định số 76/2024/NĐ-CP nâng mức 

chuẩn, mở rộng hỗ trợ và chú trọng hơn đến khả 

năng tiếp cận của các nhóm dễ bị tổn thương. Từ 
năm 2025, Luật Bảo hiểm xã hội số 

41/2024/QH15 bổ sung trợ cấp hưu trí xã hội, 

đánh dấu bước chuyển sang bảo đảm thu nhập 

rộng hơn cho người cao tuổi [12-15]. 

Bảng 1. Khái quát quá trình điều chỉnh chính sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi giai đoạn 2013-2025 

Văn bản chính 

sách 

Năm ban 

hành 
Nội dung điều chỉnh chính 

Cách tiếp cận  

chính sách 

Ý nghĩa trong quá trình 

điều chỉnh 

Nghị định số 

136/2013/NĐ-CP 
2013 

Quy định khuôn khổ trợ 

giúp xã hội đối với đối 

tượng bảo trợ xã hội, trong 

đó có người cao tuổi đủ 

điều kiện hưởng trợ cấp. 

Trợ giúp xã hội có 

điều kiện, mang tính 

chọn lọc. 

Đặt nền tảng cho một 

khuôn khổ trợ giúp xã 

hội tương đối thống nhất. 

Nghị định số 

20/2021/NĐ-CP 
2021 

Nâng mức chuẩn trợ giúp 

xã hội và điều chỉnh một số 

nhóm đối tượng thụ hưởng. 

Mở rộng hỗ trợ 

trong khuôn khổ trợ 

giúp xã hội. 

Cải thiện giá trị hỗ trợ 

và tăng khả năng tiếp 

cận các chính sách. 

Nghị định số 

76/2024/NĐ-CP 
2024 

Tiếp tục nâng mức chuẩn trợ 
giúp xã hội và điều chỉnh 

chính sách theo thực tiễn. 

Tăng tính đầy đủ 
của trợ cấp và chú ý 

hơn đến sự khác biệt 

giữa các vùng miền. 

Củng cố xu hướng mở 
rộng hỗ trợ và bảo đảm 

thu nhập tối thiểu 

Luật Bảo hiểm  

xã hội số 

41/2024/QH15 

2024 

Bổ sung chế độ trợ cấp hưu 

trí xã hội, có hiệu lực từ 

01/7/2025. 

Bảo đảm thu nhập 

cho người cao tuổi 

trong hệ thống an 

sinh xã hội đa tầng. 

Mở ra bước chuyển sang 

giai đoạn bảo đảm  

thu nhập cơ bản cho 

người cao tuổi không có 

lương hưu. 

Nguồn: Tổng hợp từ Nghị định số 136/2013/NĐ-CP [12], Nghị định số 20/2021/NĐ-CP [13], Nghị định số 

76/2024/NĐ-CP [14] và Luật Bảo hiểm xã hội số 41/2024/QH15 [15]. 

Bảng 1 cho thấy phạm vi bảo vệ xã hội đối 

với người cao tuổi đã được mở rộng dần. Trọng 
tâm chính sách chuyển từ hỗ trợ có điều kiện cho 

nhóm đặc biệt khó khăn sang nâng mức trợ cấp, 

mở rộng khả năng tiếp cận và từng bước hình 

thành tầng bảo đảm thu nhập. Quá trình này diễn 
ra theo từng bước, chưa chuyển hoàn toàn sang 

mô hình trợ cấp phổ quát. Trợ giúp xã hội vẫn 
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dành cho nhóm dễ bị tổn thương, còn hưu trí xã 

hội bổ sung một tầng an sinh cho người cao tuổi 
không có lương hưu. 

Có thể khái quát tiến trình điều chỉnh qua ba 

bước: hoàn thiện khuôn khổ trợ giúp xã hội có 
điều kiện; mở rộng hỗ trợ trong khuôn khổ hiện 

hành; và từng bước hình thành tầng bảo đảm thu 

nhập cho người cao tuổi trong hệ thống an sinh 

xã hội đa tầng. 

3. Bàn luận 

3.1. Từ trợ giúp xã hội có điều kiện đến mở rộng 

bảo đảm an sinh xã hội cho người cao tuổi 

Quá trình điều chỉnh chính sách trợ giúp xã 
hội cho người cao tuổi tại Việt Nam giai đoạn 

2013-2025 cho thấy những thay đổi đáng chú ý 

trong tư duy và thiết kế chính sách. Ở giai đoạn 

đầu, chính sách chủ yếu được xây dựng theo mô 
hình trợ giúp chọn lọc, tập trung vào nhóm người 

cao tuổi nghèo, không nơi nương tựa hoặc có 

hoàn cảnh đặc biệt khó khăn. Cách tiếp cận này 
phù hợp với điều kiện nguồn lực còn hạn chế, 

đồng thời phản ánh ưu tiên của Nhà nước trong 

việc hỗ trợ nhóm có mức độ tổn thương cao nhất. 
Tuy nhiên, khi quá trình già hóa dân số diễn 

ra nhanh hơn, mô hình trợ giúp dựa chủ yếu vào 

điều kiện và hoàn cảnh bộc lộ những hạn chế 

nhất định. Nhiều người cao tuổi không thuộc 
diện nghèo theo chuẩn hành chính, nhưng vẫn 

không có lương hưu, thiếu nguồn thu nhập ổn 

định và phải đối mặt với chi phí chăm sóc ngày 
càng tăng. Điều này cho thấy nếu chính sách chỉ 

tập trung vào nhóm đặc biệt khó khăn thì một bộ 

phận người cao tuổi có nguy cơ bị tổn thương 
vẫn có thể nằm ngoài hệ thống hỗ trợ chính thức. 

Các điều chỉnh chính sách trong giai đoạn 

2021-2024, đặc biệt là việc nâng mức chuẩn trợ 

giúp xã hội và mở rộng đối tượng thụ hưởng đã 
cho thấy xu hướng từng bước mở rộng phạm vi 

bảo vệ xã hội cho người cao tuổi. Theo Luật Bảo 

hiểm xã hội số 41/2024/QH15, việc đưa chế độ 
trợ cấp hưu trí xã hội vào hệ thống an sinh xã hội 

tiếp tục thể hiện sự điều chỉnh từ hỗ trợ có điều 

kiện sang định hướng bảo đảm thu nhập cho 

người cao tuổi một cách rộng hơn [15]. Tuy 

nhiên, cần nhìn nhận đây là quá trình điều chỉnh 

từng bước, chưa phải là sự thay đổi hoàn toàn 
sang mô hình phổ quát. 

Trong quá trình điều chỉnh chính sách, thay 

đổi đáng chú ý nằm ở logic can thiệp của Nhà 
nước, vượt ra ngoài việc chỉ điều chỉnh mức trợ 

cấp và mở rộng số người thụ hưởng. Người cao 

tuổi dần được nhìn nhận như một nhóm dân cư 

cần được bảo đảm mức an sinh cơ bản, thay vì 
chỉ nhận cứu trợ khi rơi vào hoàn cảnh đặc biệt 

khó khăn. Cách tiếp cận này phù hợp với định 

hướng xây dựng hệ thống an sinh xã hội đa tầng, 
trong đó trợ giúp xã hội, hưu trí xã hội và bảo 

hiểm xã hội bổ trợ cho nhau. 

Quá trình điều chỉnh này vẫn cần tiếp tục 
được hoàn thiện về thiết kế chính sách và cơ chế 

thực thi. Việc mở rộng chính sách cần đi kèm với 

tiêu chí xác định đối tượng rõ ràng, quản lý dữ 

liệu hiệu quả và nguồn lực tài chính ổn định. Nếu 
thiếu các điều kiện này, chính sách có thể chồng 

chéo giữa các tầng an sinh hoặc làm giảm hiệu 

quả hỗ trợ đối với nhóm người cao tuổi dễ bị tổn 
thương nhất. 

3.2. Bài toán cân đối giữa độ bao phủ, tính đầy 

đủ và bền vững tài khóa 

Một yêu cầu trọng tâm trong quá trình điều 

chỉnh chính sách trợ giúp xã hội cho người cao 
tuổi là sự cân đối giữa độ bao phủ, mức độ hỗ trợ 

và khả năng tài khóa. Đây là thách thức chung 

đối với các quốc gia có tốc độ già hóa nhanh. Với 
Việt Nam, vấn đề này càng đáng lưu ý khi hệ 

thống an sinh xã hội vẫn đang trong quá trình 

hoàn thiện. 
Trong giai đoạn 2013-2020, chính sách trợ 

giúp xã hội chủ yếu tập trung nguồn lực cho 

nhóm người cao tuổi có hoàn cảnh đặc biệt khó 

khăn. Cách tiếp cận này giúp kiểm soát chi ngân 
sách, nhưng đồng thời làm cho độ bao phủ của 

chính sách còn tương đối hẹp. Nhiều người cao 

tuổi không có lương hưu hoặc thu nhập ổn định, 
đặc biệt trong nhóm từ 60 đến dưới 80 tuổi, chưa 

được hệ thống trợ giúp xã hội thường xuyên bảo 

vệ đầy đủ. 

Giai đoạn 2021-2024 cho thấy nỗ lực nâng 
mức hỗ trợ và mở rộng khả năng tiếp cận chính 

sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi. Việc 
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tăng mức chuẩn trợ giúp xã hội từ 270.000 đồng 

lên 360.000 đồng/tháng, sau đó lên 500.000 
đồng/tháng, phản ánh sự điều chỉnh trước biến 

động chi phí sinh hoạt và nhu cầu chăm sóc của 

người cao tuổi [13, 14]. Tuy nhiên, mức hỗ trợ 
này vẫn chủ yếu mang tính bổ sung cho các nhu 

cầu sinh hoạt và chăm sóc. 

Từ năm 2025, chế độ trợ cấp hưu trí xã hội 

mở ra khả năng bảo đảm thu nhập cho nhóm 
người cao tuổi không có lương hưu [15]. Bước 

chuyển này có ý nghĩa quan trọng, nhưng cũng 

đặt ra yêu cầu rõ ràng hơn về việc bảo đảm nguồn 
lực tài khóa trong dài hạn. Khi số lượng người 

cao tuổi tăng nhanh, việc mở rộng diện thụ 

hưởng sẽ đòi hỏi nguồn lực ngân sách lớn hơn, 
ổn định hơn và được phân bổ hiệu quả hơn. Nếu 

mức hưởng quá thấp, chính sách khó đạt mục 

tiêu bảo đảm an sinh tối thiểu; nhưng nếu mở 

rộng nhanh mà thiếu cơ sở tài chính bền vững, 
hệ thống có thể đối mặt với áp lực ngân sách 

ngày càng lớn. 

Vấn đề cần xem xét là lộ trình mở rộng chính 
sách, mức hưởng và cơ chế tài chính phù hợp. 

Chính sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi 

cần vừa mở rộng độ bao phủ, vừa duy trì giá trị 

thực của trợ cấp và bảo đảm khả năng cân đối 
ngân sách. Một cơ chế điều chỉnh định kỳ theo 

biến động giá cả, chuẩn nghèo hoặc điều kiện 

kinh tế - xã hội có thể được nghiên cứu nhằm hạn 
chế tình trạng mức hỗ trợ không còn phù hợp với 

chi phí sinh hoạt thực tế. 

Bên cạnh đó, việc tăng cường liên kết giữa 
trợ giúp xã hội, hưu trí xã hội và bảo hiểm xã hội 

là yêu cầu quan trọng nhằm tránh phân mảnh 

chính sách. Một hệ thống an sinh đa tầng chỉ phát 

huy hiệu quả khi các tầng chính sách được thiết 
kế để bổ trợ cho nhau, có cơ chế chuyển tiếp rõ 

ràng và hạn chế chồng chéo trong việc xác định 

đối tượng thụ hưởng. Đây là điều kiện cần thiết 
để chính sách vừa bao trùm hơn, vừa sử dụng 

nguồn lực công hiệu quả hơn. 

3.3. Những vấn đề đặt ra từ khoảng trống chính 

sách trong chăm sóc dài hạn 

Mặc dù chính sách hỗ trợ thu nhập cho người 
cao tuổi đã có nhiều chuyển biến trong hơn một 

thập niên qua, chăm sóc dài hạn vẫn là khoảng 

trống lớn trong hệ thống an sinh xã hội tại Việt 

Nam. Quá trình già hóa dân số làm gia tăng nhu 
cầu bảo đảm thu nhập cho người cao tuổi. Nhu 

cầu chăm sóc sức khỏe, hỗ trợ sinh hoạt hằng 

ngày, phục hồi chức năng và chăm sóc tại nhà 
hoặc tại cộng đồng cũng ngày càng lớn [3, 5, 11]. 

Nếu chính sách chỉ tập trung vào trợ cấp tiền mặt 

mà chưa phát triển đồng bộ các dịch vụ chăm 

sóc, hệ thống an sinh xã hội sẽ khó đáp ứng đầy 
đủ nhu cầu thực tế của người cao tuổi. 

Tại Việt Nam, việc chăm sóc người cao tuổi 

vẫn chủ yếu dựa vào gia đình. Mô hình này có 
nền tảng văn hóa và xã hội lâu đời, nhưng đang 

chịu nhiều sức ép do quy mô hộ gia đình thu hẹp, 

di cư lao động gia tăng và sự thay đổi trong quan 
hệ chăm sóc giữa các thế hệ. Nhu cầu hỗ trợ 

thường xuyên của người cao tuổi ngày càng tăng, 

trong khi số thành viên gia đình có khả năng 

chăm sóc trực tiếp giảm xuống, khiến gánh nặng 
đối với hộ gia đình trở nên lớn hơn. 

Hệ thống dịch vụ chăm sóc dài hạn vẫn phát 

triển chậm về quy mô, chất lượng và khả năng 

tiếp cận [11]. Các cơ sở công lập chủ yếu phục 

vụ người cao tuổi có hoàn cảnh đặc biệt khó khăn 

hoặc không có nơi nương tựa. Dịch vụ tư nhân 

tuy có xu hướng phát triển nhưng chi phí vẫn còn 

cao so với khả năng chi trả của phần lớn hộ gia 

đình. Chăm sóc tại nhà và chăm sóc dựa vào 

cộng đồng chưa hình thành được một mạng lưới 

đủ rộng để hỗ trợ người cao tuổi và gia đình một 

cách thường xuyên. 

Khoảng trống trong chăm sóc dài hạn làm 

giảm hiệu quả thực tế của các chính sách trợ giúp 

xã hội. Đối với nhiều người cao tuổi, nhu cầu an 

sinh không chỉ là một khoản trợ cấp hằng tháng 

mà còn là khả năng tiếp cận các dịch vụ chăm 

sóc phù hợp, được hỗ trợ trong sinh hoạt và duy 

trì chất lượng sống. Nếu trợ cấp thu nhập không 

đi kèm với dịch vụ chăm sóc, người cao tuổi và 

gia đình vẫn phải tự xoay xở trước các rủi ro về 

bệnh tật, suy giảm chức năng và sự phụ thuộc 

trong sinh hoạt. 

Từ góc độ chính sách công, chăm sóc dài hạn 
cần được nhìn nhận như một cấu phần quan trọng 

của hệ thống an sinh xã hội cho người cao tuổi 

chứ không chỉ là trách nhiệm riêng của gia đình 
hoặc của lĩnh vực y tế [5, 11]. Điều này đòi hỏi 
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sự kết nối giữa trợ giúp xã hội, y tế cơ sở, phục 

hồi chức năng, công tác xã hội và các dịch vụ 
cộng đồng. Một hệ thống chăm sóc dài hạn phù 

hợp với điều kiện Việt Nam cần được phát triển 

theo lộ trình, trong đó ưu tiên chăm sóc tại cộng 
đồng, hỗ trợ người chăm sóc trong gia đình và 

tăng cường vai trò điều phối của Nhà nước. 

Về dài hạn, chính sách trợ giúp xã hội chỉ 

phát huy đầy đủ ý nghĩa khi gắn với việc phát 
triển hệ thống chăm sóc dài hạn. Bảo đảm an sinh 

khi bước vào tuổi già không thể chỉ dừng ở việc 

mở rộng trợ cấp tiền mặt mà cần kết hợp bảo đảm 
thu nhập, dịch vụ chăm sóc và hỗ trợ xã hội tại 

cộng đồng. 

4. Kết luận và khuyến nghị 

4.1. Kết luận 

Chính sách trợ giúp xã hội cho người cao 
tuổi tại Việt Nam đã trải qua quá trình điều chỉnh 

đáng chú ý trong giai đoạn 2013-2025. Từ khuôn 

khổ trợ giúp có điều kiện, tập trung chủ yếu vào 
người cao tuổi nghèo, không nơi nương tựa hoặc 

có hoàn cảnh đặc biệt khó khăn, chính sách từng 

bước mở rộng theo hướng nâng mức hỗ trợ, tăng 
độ bao phủ và bảo đảm thu nhập cho người cao 

tuổi ở phạm vi rộng hơn. Quá trình này phản ánh 

sự thay đổi trong tư duy chính sách, từ hỗ trợ 

mang tính cứu trợ sang mở rộng bảo đảm an sinh 
xã hội cho người cao tuổi. 

Nhìn lại tiến trình điều chỉnh từ năm 2013 

đến năm 2025, có thể nhận thấy chính sách đã 
thay đổi qua từng giai đoạn. Nghị định số 

136/2013/NĐ-CP đã tạo nền tảng cho khuôn khổ 

trợ giúp xã hội có điều kiện; Nghị định số 
20/2021/NĐ-CP và Nghị định số 76/2024/NĐ-

CP tiếp tục mở rộng phạm vi hỗ trợ và nâng mức 

chuẩn trợ giúp xã hội; đến Luật Bảo hiểm xã hội 

số 41/2024/QH15 bắt đầu ghi nhận bước chuyển 
rõ hơn sang bảo đảm thu nhập cho người cao tuổi 

thông qua chế độ trợ cấp hưu trí xã hội từ năm 

2025. Những điều chỉnh này cho thấy chính sách 
trợ giúp xã hội cho người cao tuổi đang từng 

bước được đặt trong cấu trúc an sinh xã hội đa 

tầng, trong đó trợ giúp xã hội, hưu trí xã hội và 

bảo hiểm xã hội có quan hệ bổ trợ lẫn nhau. 

Quá trình hoàn thiện chính sách vẫn đặt ra 

nhiều vấn đề cần tiếp tục giải quyết. Trước hết là 
yêu cầu cân đối giữa mở rộng độ bao phủ, bảo 

đảm mức trợ cấp phù hợp và duy trì khả năng tài 

chính trong dài hạn. Mặc dù mức chuẩn trợ giúp 
xã hội đã tăng qua các giai đoạn, mức hỗ trợ hiện 

nay vẫn chủ yếu đáp ứng một phần nhu cầu sinh 

hoạt và chăm sóc của người cao tuổi. Việc mở 

rộng diện thụ hưởng trong điều kiện dân số già 
hóa nhanh cũng tiếp tục tạo áp lực lên nguồn lực 

ngân sách và năng lực quản trị chính sách. 

Bên cạnh việc bảo đảm thu nhập, chăm sóc 
dài hạn vẫn là khoảng trống lớn trong hệ thống 

an sinh xã hội cho người cao tuổi. Khi quy mô 

hộ gia đình thu hẹp, di cư lao động gia tăng và 
quan hệ chăm sóc giữa các thế hệ thay đổi, mô 

hình chăm sóc dựa vào gia đình ngày càng chịu 

nhiều sức ép. Trong khi đó, dịch vụ chăm sóc dài 

hạn, chăm sóc tại cộng đồng và hỗ trợ tại nhà vẫn 
đang phát triển chậm, chưa đáp ứng đầy đủ nhu 

cầu ngày càng đa dạng của người cao tuổi. 

Việc hoàn thiện chính sách trợ giúp xã hội 
cho người cao tuổi trong thời gian tới cần được 

đặt trong tầm nhìn dài hạn. Trọng tâm không chỉ 

là mở rộng diện thụ hưởng mà còn phải bảo đảm 

mức hỗ trợ phù hợp, tăng cường liên kết giữa các 
tầng an sinh, phát triển hệ thống chăm sóc dài 

hạn và nâng cao hiệu quả quản trị, trong đó có 

quản lý và liên thông dữ liệu an sinh xã hội. Đây 
là cơ sở để hệ thống an sinh xã hội thích ứng tốt 

hơn với quá trình già hóa dân số và đáp ứng nhu 

cầu của người cao tuổi. 

4.2. Khuyến nghị 

Trên cơ sở phân tích quá trình điều chỉnh 

chính sách trợ giúp xã hội cho người cao tuổi giai 

đoạn 2013-2025, bài viết đề xuất một số định 

hướng chính sách sau đây. 
Thứ nhất, tiếp tục mở rộng bảo đảm thu nhập 

cho người cao tuổi theo lộ trình phù hợp. Quá 

trình điều chỉnh từ trợ giúp xã hội có điều kiện 
sang mở rộng bảo đảm an sinh xã hội cho thấy 

nhu cầu tăng cường hỗ trợ đối với người cao tuổi 

không có lương hưu hoặc nguồn thu nhập ổn 

định. Việc triển khai chế độ trợ cấp hưu trí xã hội 
từ năm 2025 cần gắn với chính sách trợ giúp xã 

hội hiện hành nhằm hình thành một tầng bảo đảm 
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thu nhập cơ bản cho người cao tuổi. Việc mở 

rộng cần được thực hiện theo lộ trình phù hợp, 
ưu tiên các nhóm có mức độ dễ bị tổn thương cao 

và bảo đảm khả năng duy trì trong dài hạn. 

Thứ hai, thiết lập cơ chế điều chỉnh mức trợ 
cấp gắn với nhu cầu sống tối thiểu và khả năng 

cân đối tài chính trong dài hạn. 

Phân tích cho thấy mức trợ cấp xã hội đã 

được điều chỉnh tăng qua các giai đoạn, nhưng 
vẫn còn hạn chế so với chi phí sinh hoạt và nhu 

cầu chăm sóc của người cao tuổi. Do đó, cần xây 

dựng cơ chế điều chỉnh mức trợ cấp định kỳ, có 
thể tham chiếu các chỉ báo như chuẩn nghèo đa 

chiều, chỉ số giá tiêu dùng, mức sống tối thiểu và 

các điều kiện kinh tế- xã hội của từng thời kỳ. Cơ 
chế này không chỉ giúp duy trì giá trị thực của 

trợ cấp mà còn tạo cơ sở minh bạch hơn cho việc 

cân đối giữa tính đầy đủ của chính sách và tính 

bền vững tài khóa. 

Thứ ba, giảm khoảng trống giữa trợ giúp tiền 

mặt và nhu cầu chăm sóc dài hạn. Một giới hạn 

lớn của chính sách hiện nay là trợ giúp thu nhập 

đã được mở rộng, nhưng hệ thống chăm sóc dài 

hạn chưa phát triển tương xứng. Vì vậy, chính 

sách cho người cao tuổi cần chuyển từ cách tiếp 

cận chủ yếu dựa trên trợ cấp tiền mặt sang mô 

hình hỗ trợ kết hợp giữa thu nhập, chăm sóc sức 

khỏe, chăm sóc tại nhà và các dịch vụ cộng đồng. 

Trong giai đoạn trước mắt, cần ưu tiên phát triển 

các mô hình chăm sóc tại cộng đồng, hỗ trợ 

người chăm sóc trong gia đình và tăng cường vai 

trò của y tế cơ sở và công tác xã hội trong việc 

phát hiện, tư vấn và kết nối dịch vụ cho người 

cao tuổi có nhu cầu chăm sóc thường xuyên. 

Thứ tư, tăng cường phối hợp thực thi và khai 

thác hiệu quả nền tảng dữ liệu số để bảo đảm 

chính sách đến đúng nhóm người cao tuổi cần 

được hỗ trợ. 

Khi chính sách chuyển dần sang hệ thống an 
sinh xã hội đa tầng, nguy cơ bỏ sót, trùng lặp 

hoặc phân tán trong quá trình thực thi sẽ tăng lên 

nếu thiếu cơ chế phối hợp hiệu quả. Vì vậy, cần 
tăng cường liên kết giữa trợ giúp xã hội, bảo 

hiểm xã hội, y tế cơ sở và chính quyền địa 

phương trong việc xác định đối tượng, theo dõi 
nhu cầu và hỗ trợ người cao tuổi. Việc khai thác 

hiệu quả các cơ sở dữ liệu hiện có góp phần xác 

định đúng đối tượng, hạn chế bỏ sót hoặc trùng 

lặp, đồng thời giảm bớt thủ tục cho người cao 
tuổi và hỗ trợ nhận diện sớm các nhóm có nhu 

cầu chăm sóc dài hạn. 

Nhìn chung, các khuyến nghị tập trung vào 
ba mối liên hệ: bảo đảm thu nhập, phát triển dịch 

vụ chăm sóc dài hạn và nâng cao hiệu quả thực 

thi. Chính sách chỉ thực sự đáp ứng nhu cầu của 

người cao tuổi khi việc mở rộng diện bao phủ đi 
cùng mức hỗ trợ phù hợp, dịch vụ chăm sóc và 

cơ chế tổ chức thực hiện hiệu quả. 
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