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BÁO CÁO (TÓM TẮT)
Về việc phân định miền núi, vùng cao 
trong công tác quản lý nhà nước hiện nay
 
Thực hiện chương trình Phiên họp thứ hai của Ủy ban Thường vụ Quốc hội (UBTVQH), Thường trực Hội đồng Dân tộc (HĐDT) báo cáo UBTVQH “Về việc  phân định miền núi, vùng cao trong công tác quản lý nhà nước hiện nay” như sau:

I. SỰ CẦN THIẾT VÀ CƠ SỞ CHÍNH TRỊ, CĂN CỨ PHÁP LÝ CỦA PHÂN ĐỊNH MIỀN NÚI, VÙNG CAO
1. Sự cần thiết phân định miền núi, vùng cao

Miền núi chiếm ¾ diện tích đất liền cả nước, địa bàn cư trú chủ yếu của các dân tộc thiểu số (DTTS), là vùng có vị trí chiến lược đặc biệt quan trọng trong phát triển kinh tế - xã hội và bảo đảm an ninh quốc phòng của đất nước. 
Xuất phát từ yêu cầu và tầm quan trọng của việc phát triển kinh tế - xã hội địa bàn miền núi, ngày 27/11/1989, Bộ Chính trị khóa VI đã ban hành Nghị quyết số 22/NQ-TW “Về một số chủ trương chính sách lớn phát triển kinh tế - xã hội miền núi”. Để triển khai thực hiện Hội đồng Bộ trưởng (nay là Chính phủ) đã tiến hành việc phân định tỉnh, huyện, xã MN,VC. Kết quả phân định là các căn cứ quan trọng để Nhà nước ban hành một số cơ chế, chính sách ưu tiên, hỗ trợ đầu tư nhằm phát triển kinh tế - xã hội các địa phương miền núi, ổn định và nâng cao đời sống cho đồng bào miền núi, nhất là đồng bào DTTS.
Năm 1996, triển khai Nghị quyết của Chính phủ về thực hiện Chương trình đầu tư phát triển kinh tế - xã hội các xã đặc biệt khó khăn, vùng sâu, vùng xa, vùng biên giới hải đảo (gọi tắt là Chương trình 135), Chính phủ đã phân định các xã vùng dân tộc thiểu số và miền núi (DTTS&MN) theo trình độ phát triển (3 khu vực), bao gồm cả các xã vùng dân tộc ở đồng bằng.
Như vậy, từ năm 1996 đã hình thành hai phân định là MN,VC và phân định vùng DTTS&MN theo trình độ phát triển; đồng thời, trong quá trình thực hiện các nhiệm vụ phát triển kinh tế - xã hội, Chính phủ đã ban hành thêm một số hình thức phân loại: (i) Phân định địa bàn khu vực biên giới trên đất liền và trên biển; (ii) Phân loại xã bãi ngang ven biển và hải đảo; (iii) Phân loại đơn vị hành chính cấp xã vùng khó khăn; (iv) Phân loại đơn vị hành chính cấp xã/phường/thị trấn. Mỗi phân định, phân loại có các tiêu chí khác nhau, mục đích, phạm vi, đối tượng để ban hành chính sách trong lĩnh vực quản lý nhà nước khác nhau.  
2. Cơ sở chính trị, pháp lý phân định miền núi, vùng cao

- Cơ sở chính trị:
Nghị quyết số 22/NQ-TW ngày 27/11/1989 của Bộ Chính trị khóa VI; Nghị quyết số 24-NQ/TW ngày 12/3/2003; Kết luận số 65-KL/TW ngày 30/10/2019 của Bộ Chính trị khóa XII.
- Căn cứ pháp lý: 
Điều 36, Hiến pháp 1992 (Điều 58 Hiến pháp 2013), Điều 39 Hiến pháp 1992 (Điều 61 Hiến pháp 2013) quy định về nhiệm vụ của Nhà nước thực hiện chính sách ưu tiên về giáo dục, y tế đối với “vùng miền núi, DTTS”, Hiến pháp 2013 bổ sung thêm đối tượng “ vùng đặc biệt khó khăn”. 

Khoản 3, Điều 94 Hiến pháp 1992 (Khoản 2, Điều 75 Hiến pháp 2013) quy định về nhiệm vụ, quyền hạn của HĐDT về lĩnh vực dân tộc, miền núi.
- Việc quy định áp dụng pháp luật liên quan MN,VC. Bao gồm các văn bản pháp luật có quy định liên quan đến MN,VC:

(i) Luật Tổ chức Chính phủ (2001) và Luật Tổ chức Chính phủ, sửa đổi (2015); Luật Giáo dục 2019; Luật Tổ chức chính quyền địa phương và Luật sửa đổi, bổ sung một số điều của luật Tổ chức Chính phủ và Luật Tổ chức chính quyền địa phương (2019);
(ii) Nghị quyết của UBTVQH: Nghị quyết số 1211/2016/UBTVQH13 ngày 25/5/2016 và Nghị quyết số 266/2016/UBTVQH14;
(iii) Các văn bản quy phạm pháp luật do Chính phủ ban hành cụ thể hóa luật, nghị quyết của Quốc hội.
II. THỰC TRẠNG VIỆC PHÂN ĐỊNH MIỀN NÚI, VÙNG CAO VÀ MỘT SỐ HÌNH THỨC PHÂN ĐỊNH KHÁC LIÊN QUAN ĐẾN VÙNG DÂN TỘC THIỂU SỐ VÀ MIỀN NÚI

1. Phân định miền núi, vùng cao

a) Tiêu chí phân định (Theo tờ trình số 98/MNDT của Văn phòng Miền núi và Dân tộc, nay là Ủy ban Dân tộc năm 1992) 

- Tiêu chí miền núi: (i) Xã có 2/3 diện tích đất đai tự nhiên có độ cao từ 200m trở lên so với mặt biển; (ii) Huyện miền núi là huyện có 2/3 số xã là miền núi; (iii) Tỉnh miền núi là tỉnh có 2/3 số huyện là miền núi; 
- Tiêu chí vùng cao: (i) Bản vùng cao là bản có 2/3 diện tích đất đai tự nhiên ở độ cao 600m trở lên so với mặt biển; (ii) Xã vùng cao là xã có 2/3 diện tích đất đai tự nhiên có độ cao 600m trở lên so với mặt biển; (iii) Huyện vùng cao là huyện có 2/3 số xã là vùng cao; (iv) Tỉnh vùng cao là tỉnh có 2/3 số huyện vùng cao.
b) Kết quả phân định: Từ năm 1993 đến nay, đã có 09 quyết định công nhận tỉnh, huyện, xã là miền núi vùng cao. Kết quả phân định đến năm 2017 như sau: 
(i) Cấp tỉnh: Có 12 tỉnh vùng cao, 09 tỉnh miền núi, 23 tỉnh có miền núi.
(ii) Cấp huyện: Có 168 huyện vùng cao, 133 huyện miền núi
(iii) Cấp xã: Có 2.529 xã vùng cao, 2.311 xã miền núi.

Theo văn bản số 930/BNV ngày 8/3/2021 của Bộ Nội vụ gửi Hội đồng bầu cử Quốc gia, có sự thay đổi, giảm 32 huyện vùng cao, giảm 105 xã vùng cao và 272 xã miền núi.
2. Các hình thức phân định khác liên quan đến vùng DTTS&MN
a) Phân định vùng DTTS&MN theo trình độ phát triển, do Ủy ban Dân tộc chủ trì thực hiện từ 1996 đến nay, trải qua 5 giai đoạn.
Việc phân định dựa trên các tiêu chí về mức độ phát triển về kinh tế - xã hội của các đối tượng (cấp xã và thôn/bản) làm cơ sở thực hiện Chương trình 135; sau dần mở rộng để áp dụng thực hiện các chính sách về giáo dục, y tế, văn hóa và giảm nghèo, an sinh xã hội cũng như đầu tư phát triển. Giai đoạn 2021-2025 có 3.434 xã vùng DTTS (theo Quyết định 33/2020/QĐ-TTg ngày 12/11/2020 của Thủ tướng Chính phủ), tiêu chí lấy theo xã có từ 15% dân số là người DTTS trở lên và không tính tiêu chí miền núi.
b) Phân loại đơn vị hành chính cấp xã vùng khó khăn, do Ủy ban Dân tộc chủ trì thực hiện từ 2003 theo các quyết định từng giai đoạn. Việc phân định làm căn cứ thực hiện chế độ, chính sách đặc thù để phát triển kinh tế - xã hội, giảm nghèo bền vững, nâng cao đời sống vật chất và tinh thần cho nhân dân, giảm sự chênh lệch về trình độ phát triển giữa các vùng trong cả nước.
c) Phân loại địa bàn khu vực biên giới trên đất liền và trên biển, do Bộ Quốc phòng chủ trì thực hiện từ năm 2003. Kết quả phân loại đang được sử dụng làm căn cứ thực hiện một số chính sách liên quan đến quản lý nhà nước trong công tác bảo vệ biên giới, chủ quyền quốc gia và một số chương trình đầu tư phát triển kinh tế - xã hội các xã khu vực biên giới.

d) Phân loại xã bãi ngang ven biển và hải đảo, do Bộ Lao động Thương binh Xã hội chủ trì thực hiện từ năm 2003. Kết quả phân loại này đang được sử dụng làm căn cứ thực hiện Chương trình đầu tư phát triển kinh tế - xã hội các xã bãi ngang ven biển và hải đảo và áp dụng một số chính sách tương tự như địa bàn các xã đặc biệt khó khăn vùng DTTS&MN.

đ)  Phân loại đơn vị hành chính cấp xã/phường/thị trấn, do Bộ Nội vụ chủ trì thực hiện (theo Nghị định 159/2005/NĐ-CP của Chính phủ, nay là Nghị quyết số 1211/2016/UBTVQH13 của UBTVQH).

Bộ tiêu chí phân loại gồm tiêu chí chung (dân số; diện tích tự nhiên; đơn vị hành chính; trình độ phát triển), còn có các tiêu chí đặc thù (tỷ lệ dân số là người DTTS; số đơn vị hành chính thuộc khu vực biên giới; địa bàn miền núi, vùng cao; huyện nghèo; xã đặc biệt khó khăn; xã an toàn khu….).

3. Đánh giá về việc thực hiện và áp dụng phân định MN,VC

a) Kết quả đạt được

- Về mục đích, việc phân định xã, huyện, tỉnh là MN,VC là việc làm cần thiết, làm cơ sở, căn cứ cho việc tổ chức các giải pháp quản lý nhà nước và xây dựng một số chính sách phù hợp về đầu tư, phát triển kinh tế - xã hội, ổn định đời sống cho cư dân tại chỗ.

- Kết quả phân định đã được thể hiện bằng quyết định công nhận xã, huyện, tỉnh là MN,VC; đã và đang là các căn cứ quan trọng phục vụ nhiệm vụ quản lý nhà nước và xây dựng cơ chế, pháp luật, chính sách, tổ chức thực hiện chính sách trên địa bàn xã, huyện, tỉnh là MN,VC. 
b) Tồn tại, hạn chế 

- Thứ nhất, về tiêu chí phân định MN,VC chưa thực sự bảo đảm tính khoa học, tính thực tiễn, tính phù hợp và tính đồng bộ giữa một số phân định. Các tiêu chí chính để xác định MN,VC còn quá giản đơn, chỉ căn cứ yếu tố độ cao so với mặt nước biển và tiêu chí số đơn vị hành chính để xác định là là tỉnh, huyện, xã là MN,VC. Các tiêu chí liên quan đến yếu tố tự nhiên như độ dốc, độ phân cắt, đất đai sản xuất nông nghiệp, là những yếu tố bất biến tạo nên tính đặc thù của từng vùng... chưa được thể hiện. Do đó, phân định MN,VC trên thực tế hiện nay không phản ảnh đúng tính chất, tương quan giữa các địa phương, các vùng. Điều này tạo nên sự chênh lệch đáng kể trong kết quả phân định, xếp loại đơn vị hành chính, dẫn đến thiếu sự tập trung ưu tiên và phân tán nguồn lực cũng như bảo đảm sự phù hợp của các quy định chính sách. 

- Thứ hai, trong hệ thống văn bản pháp luật, chính sách hiện nay, nhiều văn bản pháp luật quy định phạm vi quá rộng cho nhiều vùng và chưa thống nhất về nội hàm các khái niệm dẫn đến việc quy định đối tượng chính sách chưa cụ thể theo tính chất chính sách, đôi khi chồng lấn, khó cụ thể hóa và tổ chức thực hiện, làm giảm hiệu quả chính sách.

- Thứ ba, công tác tổng kết, kiểm tra, đánh giá việc phân định chưa được thực hiện kịp thời, việc phân định xã, huyện, tỉnh là MN,VC được thực hiện từ năm 1993 đến nay đã 28 năm, nhưng các cơ quan quản lý, chủ trì chưa có hoạt động tổng kết, đánh giá; cơ sở pháp lý của văn bản quy định tiêu chí MN,VC chưa bảo đảm (chỉ căn cứ vào tờ trình của Văn phòng Miền núi và dân tộc năm 1993)

- Thứ tư, Thủ tướng Chính phủ đã ban hành Quyết định số 33/2020/QĐ-TTg về tiêu chí phân định vùng đồng bào DTTS&MN theo trình độ phát triển giai đoạn 2021-2025. Tuy nhiên, đối với việc phân định MN,VC vẫn chưa được triển khai xây dựng theo Nghị quyết số 69/2018/QH14 của Quốc hội.

III. KẾT LUẬN VÀ KIẾN NGHỊ

Phân định MN,VC và phân định vùng DTTS &MN theo trình độ phát triển và một số phân định khác liên quan là vấn đề lớn, có ý nghĩa quan trọng phục vụ  công tác quản lý nhà nước, cũng như thực hiện chính sách miền núi, dân tộc. Năm 2017, HĐDT khóa XIV đã thực hiện giám sát chuyên đề và đã có kiến nghị với Chính phủ về việc ban hành bộ tiêu chí chung có tính khoa học, hợp lý, bao quát cả những yếu tố chung, các yếu tố, khó khăn đặc thù.
Trên cơ sở đề nghị của HĐDT, Nghị quyết số 69/2018/QH14 ngày 08/11/2018 của Quốc hội về Kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội năm 2018 yêu cầu: “…Ban hành tiêu chí phân định vùng dân tộc thiểu số, miền núi bảo đảm khách quan, khoa học, hợp lý làm cơ sở để hoạch định chính sách dân tộc”. Kết luận tại Phiên họp thứ 26 của UBTVQH về hoạt động chất vấn yêu cầu: “Rà soát, đánh giá, nghiên cứu xây dựng bộ tiêu chí phân định miền núi, vùng cao và phân định vùng dân tộc thiểu số miền núi theo trình độ phát triển bảo đảm khách quan, khoa học, phù hợp với tình hình thực tế hiện nay, hoàn thành trước năm 2020, làm cơ sở cho việc hoạch định chính sách và phân bổ nguồn lực đầu tư công bằng, chính xác và phát huy hiệu quả cho giai đoạn 2021 – 2026”. Tuy nhiên, đến nay, việc phân định miền núi, vùng cao vẫn chưa được Chính phủ triển khai thực hiện.

Căn cứ chủ trương, đường lối của Đảng, quy định của Hiến pháp và các vấn đề nêu trên, Thường trực Hội đồng Dân tộc trân trọng đề nghị Ủy ban Thường vụ Quốc hội giao Chính phủ:  

Một là, tổng kết đánh giá toàn diện hiệu quả của việc phân định miền núi, vùng cao; phân định vùng dân tộc thiểu số và miền núi theo trình độ phát triển; cùng với việc xem xét các hình thức phân định khác. Trong đó, xác định một cơ quan đầu mối quản lý chủ trì theo dõi chung về vấn đề phân định.

Hai là, tiến hành nghiên cứu, xây dựng và ban hành tiêu chí phân định miền núi, vùng cao; rà soát phân định, bảo đảm cơ sở pháp lý cũng như tính thống nhất, đồng bộ để thực hiện chính sách, pháp luật.  

Ba là, chỉ đạo các bộ, ngành liên quan rà soát lại các văn bản chính sách, pháp luật có liên quan đến việc điều chỉnh đối tượng là miền núi, vùng cao.

Thường trực HĐDT trân trọng báo cáo Ủy ban Thường vụ Quốc hội./. 
	
	
	  HỘI ĐỒNG DÂN TỘC 
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