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OSSZEFOGLALO

Amig az onkormanyzatok egyesitése viszonylag széles korben kutatott jelenség, egy masik
irdnyd teriileti atalakulds, az onkormanyzati kiilénvéalasok elméleti és empirikus elemzése
szinte teljes egészében hianyzik a szakirodalombdl. A tanulmany célkittizése kett6s. Els6-
ként az 6nkormanyzati kiilonvaldsok vizsgélatanak elméleti megalapozasat adjuk, irdsunk
arra keresi a valaszt, hogy milyen tényezdk hatnak a kiilonvélasi kezdeményezések meg-
jelenésére, illetve mi befolyasolja a kezdeményezések sikerességét. E kérdések mentén azo-
nositjuk és rendszerezziik a kiilonvaldsokat befolyasold kornyezeti és politikai tényezSket.
Ezutdn az elméleti keretekbdl kiindulva az 1990 és 2019 kézoétt Magyarorszdgon lezajlott
kozel szaz 6nkormdnyzati kiilonvalast vizsgaljuk. A magyar eset elemzése egyfeldl lehe-
tévé teszi az altalunk vézolt modell gyakorlati tesztelését, masfel6l a modell segitségével
felrajzolhat6va vélik a magyarorszagi dnkormanyzati kiilonvalasok dinamikaja.

Kulcsszavak: helyi 6nkormanyzat m teleptilésegyesités m kiilénvalas m levalas m j telepiilés

Az elmult hisz évet tekintve az eurdpai helyi onkormanyzatok térképe kozel
sem mondhat6 valtozatlannak. A valtozasok nagy része az dnkormanyzatok
egyesitése (,amalgamation”) nyomadn a teriileti konszolidaci6 irdnyaba haté
elmozdulas. Az Osszevonasokkal foglalkozé szakirodalom széleskoriinek
mondhaté (lasd példdul Baldersheim—Rose, 2010; Swianiewicz, 2010 és 2018),
még ha nem is alakult ki konszenzus arrdl, hogy az 6sszevonasok miként hat-
nak a helyi feladatellatas koltségeire, illetve kapacitdsaira, vagy éppen a helyi
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demokraciara. Szamos olyan publikaci6 jelent meg, amelyek egyedi esetekkel
foglalkozé elemzések meta-analizisével dltalanosabb kovetkeztetések levona-
sara véllalkoznak (példdul Chatry—Hulbert, 2017; Drew et al., 2019; Ebinger et
al., 2019; Gendzwilt et al., 2020; Tavares, 2018; McDonnell, 2019). Ezek a ta-
nulmanyok ugyanakkor teljesen figyelmen kiviil hagyjak azt a tényt, hogy az
onkormanyzategyesités' nem az egyetlen olyan folyamat, amely az énkor-
manyzatok hatarait érinti. Az elmult idészakban a helyi onkormanyzatok szama
Eurdpa szamos orszagaban novekedett (1. tdbldzat), teleptilésrészek valtak ki a
korébban ket is magukba foglalé teriileti, adminisztrativ egységekbdl és val-
tak 6nalléva. Mégis, az ilyen tipust teriileti valtozasokkal foglalkozé munkak
szinte teljes mértékben hidnyoznak az empirikus kutatast végzd tarsadalom-
tudomdnyi munkakbdl.? Amig az egyesitések ttjan zajlo tertileti reformokkal
(és azok kovetkezményeivel) foglalkoz6 irodalmak szama tobb szézra rig, alig
egy tucat olyan munka van, amely az dnkormanyzatok kiilonvalasat vizsgalja:
néhdny tanulmany a kiilénvaldsok okait és folyamatat elemzi Svédorszagban
(Brink, 2004; Erlingsson, 2005), illetve Kanaddban (Tanguay-Wihry, 2008),
tovabbi négy pedig az Gjonnan létrejott onkormanyzatok gazdasagi teljesit-
ményével és helyi demokracigjaval foglalkozik — Dollery és tarsai (2011) illetve
Drew és Dollery (2014) Ausztralia, Lima és tarsai (2018) Brazilia, Swianiewicz
és Lukomska (2019) pedig Lengyelorszdg esetében.

1. tabldzat. Az énkorményzatok szamanak relativ valtozasa Eurépaban (1990 =100)
1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014

Albania 100 100 100 99,7 99,7 99,7 16,3
Ausztria 100 101 101 101 101 101 101
Belgium 100 100 100 100 100 100 100
Bulgéria 100 91,4 93,9 94,6 94,6 94,6 94,6
Ciprus 100 100 100 100 99,7 99,7 100
Csehorszdg 100 152 152 153 152 152 153
Daénia 100 100 100 100 98,2 35,6 35,6
Egyesiilt Kiralysag 100 100 86,5 86,7 86,7 80,4 80,2
Fsztorszag 100 99,6 96,9 94,5 89 88,6 83,5
Finnorszag 100 98,9 98,3 97,4 93,7 74,3 69,6
Franciaorszag 100 99,9 100 100 100 100 100
Gorogorszag 100 99,9 17,4 17,4 17,5 17,5 5,49
Grazia 100 100 100 100 6,87 6,87 7,07
Hollandia 100 94,6 81,5 73,8 68,2 64,1 60

Horvdtorszdg 100 290 317 320 323 323 323
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1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014

frorszég 100 101 101 101 101 101 27,4
Izland 100 91,5 75,6 52,6 41,8 36,2 34,7
Lengyelorszig 100 104 104 105 104 104 104
Lettorszag 100 99,1 98,8 95,6 92 20,6 20,8
Liechtenstein 100 100 100 100 100 100 100
Litvdnia 100 100 100 103 103 103 103
Luxemburg 100 100 100 100 98,3 98,3 89,8
Macedonia 100 100 362 362 235 235 235
Magyarorszdg 100 102 102 102 103 103 103
Malta 100 100 101 101 101 101 101
Moldova 100 100 100 67,7 93,6 93,6 93,6
Montenegro 100 100 100 100 100 100 110
Németorszag 100 99,6 88,8 83,2 76,5 74,4 69,1
Norvégia 100 97,1 97,1 97,1 96,7 96 95,5
Olaszorszag 100 100 100 100 100 100 99,7
Portugdlia 100 100 101 101 101 101 101
Romdnia 100 100 100 101 108 108 108
Spanyolorszag 100 100 100 100 100 109 100
Svéjc 100 100 100 98,7 98,7 93,6 85,2
Svédorszig 100 101 101 102 102 102 102
Szerbia 100 100 100 100 100 100 100
Szlovdkia 100 101 102 102 102 102 102
Szlovénia 100 255 327 329 356 356 360
Torokorszag 100 134 157 157 157 144 68,5
Ukrajna 100 107 109 110 110 110 110

Megjegyzés: dolt betiis kiemeléssel szerepelnek az orszdgok, amelyek esetében az onkormdnyza-
tok szdma 1990 és 2014 kozott novekedett.
Forras: Swianiewicz et al. (2017: 12-13.)

Mi lehet az oka annak, hogy az 6nkormanyzatok kiilénvalasa® ennyire alul-
kutatott az 6nkormanyzategyesitésekhez képest? Egy lehetséges indok, hogy
a kiilénvalasok — az 0sszevonasokkal ellentétben — altalaban nem a kézponti
korményzat tudatos politikajanak, hanem a helyi politikai elit és a helyi ko-
z6sség alulrdl felfelé iranyulé nyomdsanak eredményeként zajlanak le. A kor-
manyzati politika hatasait elemz6 kutatok igy szivesebben foglalkoznak az
Osszeolvadasokkal, mint a kiilonvéalasokkal, amelyeket atfogd kozpolitikai
programok helyett egyéni, alulrdl jov6 kezdeményezések jellemeznek.
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Miért gondoljuk mégis azt, hogy az dnkormanyzati kiilonvalasok elemzés-
re érdemesek? Elméleti szempontbdl azért fontos ez a téma, mert feltételezhe-
t6, hogy a kiilonvalasok kovetkezmeényei tiikorképei az onkormanyzategyesitések
hatasainak, azaz példaul ha elfogadjuk, hogy az egyesitések hatasara az ad-
minisztrativ koltségek csokkennek, egy ezzel ellentétes folyamat eredménye-
ként a helyi 6nkormanyzatok adminisztrativ terheinek novekednie kell. Ha
igazolhat6 ez a ,tiikorhatds”, az erdsiti azt a feltételezést, miszerint az 6nkor-
manyzatok mérete és teljesitménye kozott kapesolat all fenn. Ha nincs ilyen
hatds, az azt jelentheti, hogy mas tényez&k hatnak az 6nkormdnyzati miiko-
désre, igy példaul a teriileti reformok végrehajtasanak folyamata. A kiilénva-
lasok elemzése az elméleti megfontolasok mellett gyakorlati jelentdséggel is
bir a teriileti reformok kutatéi szamara is, mivel tobb kutatasi eredmény is arra
utal, hogy a kiilonvaldsi kezdeményezések gyakran az onkormanyzategyesitési
reformokra adott reakcidk (Brink, 2004; Drew—Dollery, 2014; Tanguay—Wihry,
2008). Kelet-Kozép-Eurépa orszagaiban (példaul Csehorszagban, Szlovakia-
ban, vagy éppen Magyarorszagon) a kilencvenes évek elején nagy szamban
zajlottak le dnkormanyzati kiilénvalasok, amelyek a kommunista rezsimek
altal végrehajtott er6szakos telepiilésegyesitésekre adott valaszként értelmez-
het6k (Illner, 2010): az 1989-1990-es demokratikus atmenetek lehetévé tették
az ,elnyomott” helyi kozosségek szamara, hogy visszanyerjék sajat maguk
kormanyzasanak jogat. Ugyanakkor, a rendszervalt6é orszdgokban az elsé
éveket kovetben is jottek létre Gj teleptilések kiilonvalasi folyamatok révén, és
ezeket nem kezelhetjiik a kommunista rezsim teleptilésosszevonésaira adott
reakcioként. Ahhoz, hogy értelmezni tudjuk ezt a ,masodik hullamot”, illetve
altaldban a kiilonvalasok természetét, ismerniink kell az Sket befolyasol6 té-
nyezd&ket.

Az alabbiakban arra vallalkozunk, hogy ezeket a tényezSket feltérképez-
ziik. A tanulmany célkit(izése kettSs: egyrészt elméleti szempontbdl korbejar-
ni a kiilénvalasok kérdését, 6sszegydjteni és rendszerezni azok lehetséges ki-
valté okait, illetve a kiilonvalasi kezdeményezések sikerességét befolyasold
tényezdéket, masrészt empirikusan elemezni ezeket az okokat és tényezéket a
magyarorszagi dnkormdnyzati kiilonvalasokon keresztiil.

AZ ONKORMANYZATI KULONVALASOKAT BEFOLYASOLO TENYEZOK

A telepiilési kiilonvalasokat befolyasol6 tényez6k meghatarozasat két kérdés
mentén végezhetjiik el. Az els6 kérdés arra vonatkozik, hogy mi befolyasolja
egy kiilonvalasi kezdeményezés megjelenését egy adott telepiilésen, mig a ma-
sodik arra, hogy mi befolyasolja egy kezdeményezés sikerességének valoszi-
nliségét. A két kérdés természetesen nem valaszthato el teljesen egymastdl,
mert példaul egy kiilonvalasi kezdeményezés megjelenését dsztondzheti (vagy
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éppen gatolhatja) az, hogy a potencialis kezdeményez6 miként itéli meg a kii-
l6nvalas esélyeit.

1. abra. Az 6nkormanyzati kiilonvalasokra haté tényez&k modellje

KORNYEZETI TENYEZOK

Kulturilis / identitds nyomas
Gazdaségi tényez6k —Korabbi 6néllésag emléke
— Gazdagok kivalasa — Két teleptilési kozpont
- Kizsdkmanyoltsag érzete —Nagy tavolsag a telepiiléskozponttol
/szolgaltatasokhoz valé hozzéaférés
/.

POLITIKAI TENYEZOK \

Intézményi berendezkedés
(orszégos szint)
- Jogszabalyi keretek és a
kozponti korményzat
kozpolitikai stratégiaja

|

Helyi politikai tényezék

- Kivélasban érdekelt erés
ellenzék

— Allampolgéri nyomas

/

Véletlen
események

\

y;

Orszégos szintt politikus
(a kivalas patrénusa)

Forrds: sajat szerkesztés

Akétkérdésbdl levezetett modellben (1. dbra) elhelyezhet6ek azok a ténye-
z8k, amelyek stimulalhatjak vagy gatolhatjak a kiilonvalasi folyamatokat.
A kilonvalasok egyik meghatdrozé tényezdéje az intézményi, jogi struktira,
illetve a kozponti kormanyzat kozpolitikai stratégiaja, mivel a helyi énkor-
manyzatok szubszuverén entitasok, igy egy sikeres kiilonvalasnak eléfeltétele
a kozponti kormanyzat jévahagyasa. A kiilénvalasokra hathatnak emellett
olyan kornyezeti tényezdk, amelyek a kiilonvalasi szandék materializdlodasat
Osztonozhetik, valamint a helyi politikai élet sajatossagaibol fakadé politikai
tényez6k. Amig az intézményi berendezkedés a politikai rendszer orszagos
szintjén hat a kiilonvalasokra, addig a kornyezeti tényez&k és a helyi politikai
tényezdk az onkormdnyzatok szintjén jelentkeznek. Az alabbiakban réviden
elemezziik a modell elemeit és azok egymashoz valé viszonyat.

Orszdgos szint — intézményi berendezkedés

Az intézményi berendezkedés — mint a telepiilési kiilonvalast befolyasold té-
nyez6 — vizsgalatakor tobb szempontot is figyelembe kell venni:

— Miként vannak meghatarozva az 6nkormanyzatok az adott orszagban?

Az Osszevonasokat és kiilonvalasokat leginkabb gatlé intézményi té-

nyezd, ha az dnkormanyzatok listaja/szama az alkotmanyban rogzitett
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(bar ez a megoldas a helyi szint esetében ritka, inkabb a regionalis szin-
t intézményrendszer esetében szoktak alkalmazni). A kiilonvalasi kez-
deményezések szempontjabol egyszeriibb eset, ha az dnkormdanyzatok
listdjat/szamat torvényben rogzitik. Szamos esetben viszont — igy pél-
daul Lengyelorszag, vagy Magyarorszag esetében — az 6nkormdnyzatok
szamanak valtoztatasahoz nem sziikséges a torvényhozas jévahagyasa.
— Miként vannak szabdlyozva a kiilonvalasok sziikséges és elégséges fel-
tételei? Egyes orszagokban példaul a kiilonvalasi kezdeményezésekrdl
sz616 népszavazasok kotelez6 érvényiiek a kdzponti kormanyzatra nézve,
mig mas orszagokban — igy Magyarorszagon is — a kiilonvalasrol sz6l6
népszavazasok konzultativ jellegliek. Fontos kérdés tovabba, hogy az
Ujonnan létrejétt Snkormanyzatoknak milyen kritériumoknak (példdul
népességszam, kozszolgaltatasok megléte stb.) kell megfelelnie.

— Miként van meghatarozva a kiilonvalasrol valé konzultaciéban/népsza-
vazéason résztvevok kore — a teljes érintett telepiilés, vagy csak a kiilon-
valni szandékozo telepiilésrész lakdi vehetnek-e részt a dontésben? Ez
a kérdés sok esetben alulszabalyozott, igy a konzultacidkat szervezd
(gyakran a kozponti kormanyzat) kezében van az errél valé dontés — a
kiilonvalasi kezdeményezés eredményességét pedig értelemszertien be-
folyasolhatja, hogy a résztvevék korét az el6bbi vagy az utébbi médon
jeloljiik ki.

Akiilénvalasok szabalyozasat tekintve Kelet-Kozép-Eurdpa szdmos orszaga
esetében harom, vilagosan elkiiloniil6 szakaszt figyelhetiink meg (2. tdbldzat).
Az elsé szakasz az 1990-es évek elsé felének a demokratikus atmeneteihez (és
az erételjes decentralizaciés folyamatokhoz) kapcsolédik: a kommunista re-
zsimek telepiilésosszevonasi reformjaira adott reakciéként az Snkormanyzatok
szama rohamosan nétt, a kdzponti kormanyzatok pedig nem avatkoztak be a
folyamatba, mivel a kiilénvalasok akadalyozasat a demokracia és a helyi auto-
némia megsértéseként lehetett értelmezni. E folyamat nyilvan (a posztkom-
munista atmenethez kapcsoléddan) endogén jelleg(i, de érdemes megjegyez-
ni, hogy beleillik egy altaldanos eurdpai trendbe is. Erlingsson és tarsai (2015)
szerint az 1990-es évek elején altaldnos nézet volt, hogy a nagy adminisztrativ,
strukturalis reformok ideje lejart (errél 1ldsd még: Marcou, 1993), és a folyamat
ellenkezd irdnyba indult el.* Az 1990-es évek masodik felétél a XXI. szazad
elsd éveiig tarté masodik szakaszban a kiilonvalasok iranti igény fokozatosan
csOkkent, a kezdeményezések szdma visszaesett, de a jogi szabalyozas tovabb-
ra isliberalis maradt, nem emelt jelent6s akaddlyokat a kiilénvélasok elé. Végiil
a harmadik fazisban a teriileti fragmentacié negativ hatdsait szem elétt tartva
a kozponti kormanyzatok szigoribb szabalyokat allitottak a kiilonvalasi kez-
deményezések elé, amik szamara egyre nagyobb kihivast jelentett az Gj krité-
riumoknak valé megfelelés. Igy egyes orszagokban (példaul Szlovékia és Ma-
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gyarorszag esetében) Uj kiilonvaldsi kezdeményezések végrehajtasa szinte le-
hetetlenné valt.

2. tdbldzat. Az 6Snkormanyzatok szamdanak novekedése néhany kelet-kézép-eurépai or-
szagban

A helyi énkor- Az Gjonnan létrejott onkor-

Orszég ményzatok ményzatok szama: A,szab/élyozés’
szama 1990— 1995— 2001—- 2010— Valtozasanak éve
1990-ben 1994 2000 2009 2018

Bulgéria 274 0 6 2 1 1998

Csehorszag 4100 2130 25 11 4 2000, 2003
Magyarorszag 1586 1563 9 18 3 2013

Romania 2948 2 5 229 1 2001-2003, 2007
Szlovakia 2669 196 44 8 0 2002

Szlovénia 62 85 45 18 2 2010

* Az onkormdnyzatok szamdnak vdltozdsa alapjdn becsiilt adat.
Forras: ,Territorial Reforms in Europe — Comparative Perspective” ltal gy(jtott adatok

Helyi szint

Modelliinkben két helyi szint(i tényezd szerepel, amely a kiilonvéalasokat sti-
mulalhatja:

— a kornyezeti hatasok dsszessége, amelyek adott helyzetben 9sztonoz-
hetik a kiilénvaldsi kezdeményezések megjelenését;

— a helyi politikai aréna szereplSinek attit(idjei. Altaldnossagban, a poli-
tikai szerepléket négy csoportra oszthatjuk: (a) a kiilonvalast kezdemé-
nyezd teleptilésrész politikusai (helyi képvisel6k, telepiilésrészt vezetdk,
helyi valasztasokon indulé jeldltek); (b) annak a helyi énkorméanyzatnak
a vezetd politikusai (polgarmester, képvisel6k), amelybdl az adott tele-
pllésrész kiilonvalni szandékozik; (c) a kdzponti szint politikusai (be-
folyasos parlamenti képvisel6k, kormanyzati szerepl6k), akik érdekeltek
a kiilonvalasi folyamat eldsegitésében vagy éppen a status quo megdr-
zésében (példaul mert az adott telepiilésrészrél szarmaznak, vagy mert
annak egyéni valasztokeriileti képviseldi); (d) a telepiilés helyi tarsadal-
ma, ahol a kiilénvalasi kezdeményezés megjelenik.

A kornyezeti és politikai tényez6k természetesen nem egyértelmiien szét-
vélaszthatok: a kiilonvalasokat 6sztonzo6 kdrnyezeti tényezbket befolyasolhat-
ja a politikai szereplSk viselkedése és attitlidjei. A felosztdsunk 6sszhangban
van Erlingsson (2005) modelljével, aki a kiilénvalasi kezdeményezések harom
lehetséges 6sztonzdjét azonositja: gazdasagi, kulturalis és politikai nyomas.
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Tanulményunkban az elsé kett6t a kdrnyezeti tényezékkel azonositjuk, utéb-
bit a politikai tényezdkkel.

(1) Kornyezet — gazdasdagi tényezék: A gazdasagi nyomas két 6 formajat kiilon-
boztethetjiik meg. Koziiliik az elsé a gazdagok kiilonvalasaként jellemezhetd.
Erlingsson (2005) és Brink (2004) munkai alapjan egy telepiilés gazdag része
még akkor is érdekelt lehet a kiilonvalas kezdeményezésében, ha a telepiilésen
egyébként nagyon erds pénziigyi kiegyenlité mechanizmusok miikodnek.
Brink (2004) szerint ilyenkor a gazdagabb teleptilésrész azért szeretne énallé
koltségvetést, mert ugy érzi, hogy neki kell hozzdjarulnia a szegényebb tele-
plilésrész infrastruktirajanak és kozszolgaltatasainak fejlesztéséhez. A szerzé
svéd esetek empirikus elemzése sordn arra jutott, hogy minél gazdagabb egy
telepiilésrész, annal jobban érdekelt a kiilonvalasban. Erlingsson (2005) szerint
ezzel szemben a kiilénvalasi kezdeményezések megjelenésének valoszintisége
akkor nagyobb, ha a két telepiilésrész kdzott nem tul nagy a gazdasagi kii-
16nbség — ellenkezé esetben a kiilonvalasi szandékot nem tekintenék legitim-
nek a talzott teriileti egyenl6tlenség okdn, amely nem elfogadott az (északi)
politikai kultirdban. Ezt az érvelést kovetve feltételezhetd, hogy a gazdagok
kiilonvalasanak valdszindsége a kelet-kdzép-eurdpai térségben még nagyobb
lehet. Egyrészt azért, mert a kiilonbségek elfogadottsaga nagyobb, mint Skan-
dindvia esetében, igy a telepiilésrészek kozti nagy kiilonbség nem delegitimi-
zalja a kilonvalasi torekvést, masrészt a pénziigyi kiegyenlitési torekvések
sokkal kevésbé radikdlisak, mint az északi orszdgokban, igy egy kiilonvalas
potencialis pénziigyi hozadéka sokkal nagyobb lehet.

A gazdasagi alapon val6 érvelés masik formaja ahhoz kapcsolodik, hogy a
kiilonvalni akar6 telepiilésrész ugy érzi, hogy a masik telepiilésrész kihasz-
nalja (kizsékmaényolja) és kolonizalja. Ertelemszertien az elsé és a masodik
érvelés dsszekapcsolodhat (a gazdagabb telepiilésrész Ggy érzi, kizsakmanyol-
ja a kevésbé tehetds), de e masodik esetben az objektiv tényezok helyett annak
szubjektiv érzete a fontosabb, hogy az dnkormanyzat kozpolitikai preferenci-
ai nem esnek egybe az érintett telepiilésrész érdekeivel, annak igényeit figyel-
men kiviil hagyjak. A gazdasagi nyomas ezen forméja tehat az egyes telepii-
lésrészek széttarto érdekeibdl, végsd soron a helyi kdzosség teriileti, tarsadal-
mi és gazdasagi heterogenitdsabdl fakad. Ennek eredménye az a szubjektiv
érzés, hogy az adott telepiilésrészt a ,kdzpont” marginalizalja. Az ilyen jelle-
gl centrifugdlis er6k megjelenésének esélye kiilonosen nagy akkor, ha az adott
teleptilésrész sokkal kisebb, mint a telepiilés tobbi része, ekkor ugyanis a po-
litikai képviselete az onkormanyzaton beliil tal kicsit ahhoz, hogy hatékonyan
tudja érvényesiteni a sajat érdekeit. A marginalizaltsag érzése erds lehet to-
véabba akkor is, ha a telepiilésrész foldrajzi értelemben tavol van az nkormdny-
zat tobbi részétdl — ilyenkor a szolgaltatdsokhoz val6 fizikai hozzaférés prob-
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lémaja erdsitheti ezt az érzést, illetve azt a varakozast, hogy a kiilénvalassal
jobban fejlédhetnek a helyi kozszolgaltatasok.

Svéd esetek elemzése (lasd Erlingsson, 2005) arra utal, hogy a kihasznalt-
sag érzete olyan onkormanyzatok esetében jellemz8, amelyek nem rendelkez-
nek ,természetes kdzponttal”, azaz nincs olyan egység, amely sokkal nagyobb
méret(i lenne a teleptilés tobbi részénél. Masrészt el6fordulhat akkor is, ha pél-
daul egy varosi tertilet dominadlja a ruralis egységeket, vagy ha egy periférian
1év6 kertilet gy érzi, a kdzponti teriiletekre koncentralé varoshdza magara
hagyta. Végiil egy ezzel ellentétes helyzet is elképzelhet6: a kozponti egység
is érezheti magat kizsdkmanyoltnak, ha a kérnyez§ teriiletek koaliciéba ren-
dez&dnek vele szemben a képvisels-testiiletben (lasd a lengyel Stoczek Lukow-
ski kiilonvalasanak esetét 1998-ban — Swianiewicz et al., 2018).

(2) Kornyezet — kulturdlis/identitds tényez6k: A kulturdlis nyomas abbdl az alta-
lanos meggy6z6désbdl fakadhat, hogy a hatarokat nem megfelel§en huztak
meg, azaz a torténelmi és kulturalis szempontbdl azonos teriileteket kiilon va-
lasztottdk vagy kiilonbo6z6 torténelmi régidkat olvasztottak egybe. A svéd 6n-
kormanyzat-egyesitési reformok példaul Walter Christaller ,kozponti helyek”
elméletébdl indultak ki, amikor ,természetes” varosi kozpontokat és hozzajuk
kapcsolodo régidkat probaltak azonositani (Erlingsson, 2005) — amikor azon-
ban egy teriileten két, hasonlé méretli és gazdasdgi fontossagu potencidlis
kozpontot lehetett azonositani, ezt a logikat nem tudtak alkalmazni. Ilyenkor
a reform megalkotdi ,tarsadalmi mérnokokként” mesterségesen valasztottak
ki, hogy melyik legyen az j, egyesitett helyi énkorméanyzat kézpontja. Az ilyen
esetek a késébbiekben a kiilonvélasi kezdeményezések melegégyai lehettek.

A kulturalis nyomads specidlis esete, amikor az adott telepiilésrészen él a
korabbi, autoném dnkormdnyzatisag emléke. Ennek hatasa kiilondsen akkor
lehet erds, ha az onallésag elvesztését eredményez6 dnkormanyzategyesités
feltilr6l jové nyomads kovetkezménye, és amelyet a telepiilésrész kényszerként
€l meg, illetve ha az adott teriilet jelent&s torténelmi multra tekint vissza, és a
helyi kozosség emlékezetében él még a ,dics6 mult” emléke.

Végiil a kulturalis és tarsadalmi nyomas szarmazhat az allampolgarok és
a képvisel6ik kozotti tavolsagbol is, amely értelmezhet6 fizikai (foldrajzi) és
szociolégiai tavolsagként is. Ez a tényezd kiilondsen hangstlyos lehet a népes-
ségiiket és teriiletiiket tekintve nagy énkormanyzatok esetében.

(3) Politikai tényezdk: A politikai nyomads inkabb a szereplék viselkedéséhez
kapcsolédik, kevésbé ahhoz a kérnyezethez, amelyben a kiilonvalas zajlik,
habar a kett6 kozotti hatar nem hizhaté meg élesen.

Erlingsson (2005) szerint a kiilénvalasi folyamatok gyakran egy adott po-
litikai part érdekeit szolgaljak, tipikusan akkor, ha egy ellenzékben 1év6 part
a kormanyzo6 partnal gyengébb a teljes onkormanyzat tekintetében, de na-
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gyobb tamogatottsagot élvez azon a telepiilésrészen, amely ki szeretne valni
—azilyen esetekben a hatalmon 1év6 part dltalaban ellenzi a kiilénvalast. Abban
az esetben viszont, ha a kormanyzé part kis tobbséggel bir, egy kiilonvalas
adott esetben erdsitheti is a pozicidit, ha a kiilonvalds utan megmaradt teri-
leteken nagyobb tobbséget képes elérni. Erdemes megjegyezni azonban, hogy
a kelet-kozép-eurdpai orszagok esetében ez a partos logika kevésbé tiinik re-
levansnak, mivel a politikai partok helyi szinten altalaban kisebb jelentéséggel
birnak.

A kovetkez6 fontos tényezd a helyi kozosség kiilonvalassal kapesolatos at-
tit(idjeibSl fakad. Ertelemszer(ien jelentéséggel bir, ha egy kiilonvélasi kezde-
ményezést nem kizardlag a politikai elit figyelme 6vez, hanem az allampolga-
rok elkotelezett tdmogatdsa is. Fontos hangstlyozni, hogy egy kiilonvalasra
nem egyediil annak a teriiletnek a helyi kdzdssége lehet hatdssal, amelyik kez-
deményezi a kiilonvélast, de az a helyi kozosség is, amelyik az elhagyni kivant
terlilethez tartozik: nagyobb a kezdeményezés sikerességének valdszintisége,
ha ezek az allampolgarok nem foglalkoznak a kiilénvalassal, mint abban az
esetben, ha félnek a kiilonvalas hatasaitol és ellenzik azt. Ez utébbi féleg abban
az esetben fordulhat el6, ha a kiilonvalni akaré teleptilésrész médosabb, és a
tertileti valtozas csokkenti az dnkormdnyzat helyi kdzszolgaltatasnyujtasi ka-
pacitasait. Osszességében a helyi kozosség kiilonvalassal kapcsolatos attit(id-
jei hatdssal lehetnek a politikai elitre a kiilonvalasi kezdeményezés megfogal-
mazodasa (helyi elit) és a teriileti valtozds elfogaddsa (kdzponti kormanyzat
politikusai) tekintetében is.

Végiil de nem utolsésorban, a kdzponti kormdnyzat kiilénvalasokkal kap-
csolatos attittidje is hathat a helyi politika szintjén: ha a kozponti kormanyzat
hatarozottan ellenzi a teriileti fragmentalodést, a helyi kilonvalasi kezdemé-
nyezések mindaddig szunnyadhatnak, amig a koriilmények nem vélnak ked-
vez8bbé, mivel a potencialis kezdeményez&k nem fognak eleve kudarcra itélt
akciot inditani. Ilyen helyzetben megndhet a kozponti szint politikusainak
szerepe is: eredményes stratégia lehet, ha a kezdeményez&k talalnak olyan or-
szagos szint( politikust, aki patrondlja a kiilonvalasi kezdeményezést (1asd
Swianiewicz et al., 2018).

Ertelmezésiinkben tehat az 5Snkormanyzati kiilonvaldsok megjelenését és meg-
valésuldsét a fent ismertetett kornyezeti és politikai tényezSk befolyasoljdk,
amelyek jelentkeznek a politikai rendszer orszagos és helyi szintjein is. Az
alabbiakban arra vallalkozunk, hogy ezeket a tényezdket empirikusan is meg-
vizsgaljuk, a magyar dnkormanyzati kiilonvalasok esetén keresztiil. Els6ként
réviden ismertetjitk a magyar kiilénvaldsok torténetét és f6bb jellemzéit, majd
feltérképezziik a kiilonvalasok kornyezeti és politikai tényez&it.
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AMAGYAR ONKORMANYZATI KULONVALASOK ALTALANOS JELLEMZOI

Mig a rendszervaltast kdvetSen egyetlen telepiilésegyesités® sem tortént Ma-
gyarorszagon, az ezzel ellentétes irdnyu teriileti valtozdsok gyakoriak voltak:
1990 és 2019 kozott kozel szaz telepiilési kiilonvalas zajlott le.

Ahogy Kelet-Koézép-Eurdpa szamos orszaga esetében, a rendszervaltast
koveto teriileti fragmental6das Magyarorszagon is a kommunista éra erésza-
kos tertileti konszolidaciés reformjaira adott reakcidként értelmezhetd (Swie-
newicz, 2002: 1.). A hierarchikus, szovjet tipust tandcsrendszerben helyi szin-
ten 1950 és 1990 kozott tobb hullamban hoztak 1étre kozos tandcsokat (3. tab-
ldzat), amelyek valasztott szervekként a helyi szint formalis alapegységei voltak
— bar a tényleges hatalom a végrehajt6 bizottsdgok kezében koncentralédott
(Palné, 2008: 123.).

3. tdbldzat. A telepiilések és helyi tandcsok szaméanak valtozasa
Magyarorszagon (1950-1990)

Ev Telepiilések szama Helyi tanacsok szama
1950 3229 3032
1960 3273 3087
1970 3244 2294
1975 3183 1711
1980 3122 1525
1985 3064 1486
1990 3070 1586

Forrds: Bekényi—Pajor (2002: 544-545.)

A rendszervaltas soran a torvényhozok a helyi kormanyzas demokratikus
aspektusait helyezték elGtérbe a hatékony miikodés helyett (Bekényi-Pajor,
2002: 547,), aminek hatasara egyrészt az ,egy telepiilés — egy onkormanyzat”
elvének alkalmazésaval 1990-ben megduplazdédott az dnkorményzatok szdma,
masrészt az 6nallo teleptilés alakitdsara vonatkozé szabalyozas nem gorditett
akadalyokat a tovabbi fragmental6das elé. Emiatt a helyi szint rendszervaltas-
kor lezajl6 szétaprézodasat a kilencvenes évek elsé felében szamos kiilonvélas
kovette (2. dbra). A magyarorszagi kiilonvalasok kozel kétharmada (64 szaza-
1ék) az els6 kormdnyzati ciklushoz (1990-1994) kéthetd. Ezek egyértelmtien a
kommunista rendszer bukasa utani visszarendez6désként értelmezhetdk, min-
den régi-tj telepiilés a korabbi telepiilésegyesités megsziintetésének eredmé-
nyeként jott létre. Ebben az idészakban 11 olyan kiilonvalés is tortént, amely-
nek soran az anyatelepiilés megsziint létezni, és két vagy tobb 1j teleptilésre
szakadt (1asd példaul Mazaszaszvar megsziinését, illetve Maza és Szészvar
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teleptilések ,Gjjasziiletését” 1991-ben). Ilyen jellegli — az anyatelepiilés meg-
szlinésével jar6 — kiilonvalasra 1994-et kovetéen nem keriilt sor.

2. dbra. Onkorményzati kiilénvalasok Magyarorszagon (1990-2019)
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Forrds: sajat gyijtés a Nemzeti Valasztasi Iroda adatai alapjan

Az els6 idGszakot kovetben a telepiilési kiilonvalasok szama egyre csdkkent.
A 2. dbra adatai kapcsan érdemes megjegyezni, hogy 2002-t6l a kiilonvalasi
folyamatok formalisan az dnkormdnyzati valasztasok id6pontjaval zarultak le,
igy az esetek a vélasztasi évekre koncentralédnak — mindazonaltal a csokkend
tendencia egyértelmden lathaté. Dacara annak, hogy 2019-ben tartottak on-
kormanyzati valasztést, az utobbi években nem tortént kiilénvalds Magyaror-
szagon. Ennek oka természetesen az is lehet, hogy a helyi kozosségekben nem
mertilt fel Gj igény a valtoztatasra, de amint a kovetkezd részben amellett ér-
veliink, sokkal inkabb a jogszabalyi kornyezet 2013-as megvaltozasanak ha-
tasarol lehet szo.

Magyarorszagon az Gjonnan létrejott telepiilések tilnyomo tobbsége 1000
lakos alatti népességtli, 97-b&él mindossze 8 esetben érte el a kiilonvalt telepti-
lések népességszama az 5000 f6t. Ahhoz, hogy a népességbeli kiilonbségeket
meg tudjuk vizsgalni, az ,4j” (a kiilonvédlast kezdeményez0) telepiilés népes-
ségét hasonlitottuk 6ssze az anyatelepiilés kiilonvaldst koveté népességével
(3. dbra). Ennek alapjan népességi szempontbdl nem tekinthet6 egyenlének a
kiilonvalas: az esetek 88 szdzalékaban az ,4j” telepiilés mérete nem érte el az
anyatelepiilés kiilonvalds utani méretének 50 szazalékat, az esetek 43 szdza-
lékaban pedig az ,0j” teleptilés népessége tizede volt az elhagyott teleptilés
népességének. Abban a két esetben® pedig, amikor az ,Gj” telepiilés nagyobb
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volt az anyatelepiilésnél, kis népességti telepiilések jottek 1étre, igy elmondha-
t6, hogy a magyarorszagi kiilonvalasok nem csak a helyi szint fragmentacidjat,
de a kis teleptiilések énkormanyzati rendszeren beliili aranyat is névelték.

3. dbra. A magyarorszagi kiilonvalasok népesség szerinti jellemz6i

Az ,1j” telepiilések népesség szerinti megoszlasa

0500 vagy kevesebb f& 0501-1000 {6 kozott £1001-2000 f6 kozott
02001-5000 £6 kozott B85000-10000 f6 kozott W10000 6 felett

Az ,14j" telepiilés népsségének aranya az anyatelepiilés népességéhez viszonyitva
Az anyatelepiilés:

O tébb, mint 10-szer nagyobb & 5-10-szer nagyobb @ 3-5-sz6r nagyobb

D 2-3-szor nagyobb B kevesebb, mint 2-szer nagyobb B kisebb

Forrds: sajat szamitas a Kozponti Statisztikai hivatal adatai alapjan

A MAGYAR ONKORMANYZATI KULONVALASOKAT
BEFOLYASOLO TENYEZOK

A kiilonvaldsok kornyezeti és politikai tényezdi vizsgalatanak egy lehetséges
modszere a hivatalos, kiilonvalasi kezdeményezést rogzit6 dokumentdci6 elem-
zése, melyben a kiilonvalds kezdeményezdi javaslatot tesznek az anyateleptilés
és az Ujonnan létrejovo telepiilés kozotti onkormanyzati vagyon, teriilet- és
feladatelosztasra. Ezek az el6készité dokumentumok ugyanakkor csak részle-
ges informadcidkat nyujtanak a kiilonvalasokat befolyasolé kornyezeti ténye-
z6krél, a kezdeményez8k motivacidi ritkan jelennek meg benniik. Ezért a kii-
lénvalasok koriilményeinek feltarasahoz ezek helyett orszdgos, megyei és helyi
médiaforrasokra tdmaszkodtunk. Természetesen ez a modszer sem alkalmas
arra, hogy a kiilonvaldsok korilményeit teljeskoriien azonositsa, minden rej-
tett motivaciot felfedjen, de elemzésilinknek nem is ez a célja. A fenti modell
elemeit szeretnénk empirikusan vizsgalni a magyar eset segitségével, amely
eredményeink alapjan erre a célra kiiléndsen alkalmasnak tiinik, mivel a ma-
gyar onkormanyzati kiilonvalasok torténetében a modell legtobb eleme meg-
jelenik.
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Kérnyezeti tényezék

A kornyezeti befolyasol6 elemek kozott a gazdasagi és kulturdlis (vagy iden-
titds alapt) tényez&k egyarant szerepelnek. A magyarorszagi kiilonvaldsok
esetében két, altalunk azonositott kulturalis/identitas tényezonek (két telepii-
lési kozpont, illetve nagy tdvolsdg a telepiiléskozponttol) egyértelmden jelentSsége
van, még ha ezek nem is jelennek meg a kezdeményezdk érvelésében. Ennek
oka, hogy Magyarorszdgon mar a rendszervaltas o6ta a kiilonvalas jogszabalyi
feltétele, hogy a kezdeményezd telepiilésrész elkiiloniilt egység legyen, vagy-
is teriiletileg Osszetartozo telepiilésrészek szétvalasa nem megengedett —azaz
a fenti két tényezd alapértelmezett médon jelen van minden egyes kiilonvélas
soran.

A legtdbb kiilonvélas esetén megjelent a kizsdkmdnyoltsdg érzése a kezde-
ményez8k érvelésében, akik tgy gondoltdk, hogy a (kiilénvalni akaro) tele-
plilésrész kevesebb forrdshoz jut, mint amennyi megérdemelt lenne a népes-
sége alapjan, és emiatt a fejlettsége az anyaénkormanyzat szintje alatt marad.
A kezdeményezdk szamos esetben jelolték meg £6 motivacidjukként az 6nalld
onkormanyzati szolgaltatasnyujtas igényét, legalabb tiz esetben pedig a kii-
l6nvalasi kezdeményezés megjelenésének kozvetlen kivalté oka az volt, hogy
az anyadnkormanyzat megsziintetett valamilyen szolgaltatast — tipikusan al-
talanos iskolai vagy 6vodai ellatast — a teleptilésrészen (ilyen eset példaul Far-
kaslyuk 1999-es, Szorgalmatos 2002-es vagy Tekenye 2010-es kiilonvalasa).
Néhany esetben pedig megjelent az az érvelés is, hogy a kiilénvalassal az 4j
telepiilés jobb eséllyel indulna kormanyzati és eurépai uniés tdmogatasok
megszerzéséért (lasd példaul Szarvaskd levalasat 2002-ben, illetve Balaton-
akarattyaét 2014-ben).

A kovetkezd, gazdasagi tényezoktdl befolydsolt eset a ,,gazdagok kiilonvdld-
sa”. A forrasok alapjan 6t olyan kiilénvéalast” azonositottunk, amelyeknél exp-
licit m6don megjelent a helyi ipar(izési adok kérdése. Ezeknél a kezdeménye-
z6k egyik motivdcidja a kiilonvalasra az volt, hogy a teleptilésrésziikon volt
talalhaté a legtobb (vagy legerdsebb) helyi vallalkozas, igy a kiilonvéalassal az
Gjonnan létrejott onkormanyzathoz keriilt az anyatelepiilés ipar{izési adobe-
vételeinek jelentds része. Talan a leghiresebb ilyen eset Berente kiilonvalasa
Kazincbarcika varosatol 1999-ben: a kiilonvalassal Kazincbarcikatél (népesség
a kiilonvalas utan: 32429 f6) az akkor 1056 lakosu Berentéhez kertilt Magyar-
orszag egyik legjovedelmez6bb® vallalkozésa, a Borsodchem Rt. ipar(izési ado-
bevételeinek kétharmada, és ezzel Berente az egyik leggazdagabb magyar fa-
luva valt’ Ha az 6t, altalunk azonositott esetben sszehasonlitjuk az anyate-
leptilések és az Gjonnan létrejott telepiilések ipartizési adébevételeit, lathato,
hogy egy kivétellel az ,Gj” teleptilések valéban gazdagabbak lettek a kiilonva-
las utan (4. tdbldzat), az Gjonnan létrejott telepiilések egy lakdjara atlagosan
3,5-szer annyi ipariizési adobevétel jut, mint az anyatelepiilések lakoira.
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4. tabldzat. A gazdagok kiilénvalasa — ipar(izési adébevételek™

Egy fére juté ipartizési

Onkorményzatok Kiilonvalas adébevétel 2020-ban (Ft)
Anyatelepiilés I;lile(;:j‘;aélst eve Anyatelepiilés I;Iile(;r;;aég
Szeged Algy6 1997 74 458 256 968
Varpalota Pétfiird6 1997 27 034 154 135
Gérdony Zichytifalu 1997 39 764 14 792
Kazincbarcika Berente 1999 109 578 778 345
Kisbér Aszér 2002 55 754* 82 453*

* 2019. évi koltséguetési adat
Forrds: sajdt gyiijtés

A kulturalis tényezdSket figyelembe véve, a helyi identitas kérdése megha-
taroz6 elemnek tlinik a magyarorszagi kiilonvalasok esetében. A kiilénvélas-
ban érintett teleptilések tilnyomé tobbsége a kommunista éra el6tt autoném
onkormanyzattal birt, és az 1950-es években kezd6dott tertileti reformok soran
kényszertilt tarsbérletbe. A kordbbi ondllosdg emléke rdadasul nem csupdn a
rendszervéltast kovetSen volt meghatarozé tényez6: az 1999 ota lezajlott 21
sikeres kiilonvalasi kezdeményezésb6l 12 esetében a kezdeményezd telepii-
lésrészt a korabbi teriileti reformok soran csatoltdk az anyatelepiiléshez. A helyi
identitas kérdése megjelenhet azonban akkor is, ha az adott teleptilésrész ko-
rdbban nem volt 6nallé. Tipikusan ilyen esetek azok a kiilonvalasok, ahol az
Ujonnan létrejott telepiilések korabban hétvégi hazas teriiletek vagy tidiils-
ovezetek voltak, ezek fokozatosan valtak a lakék allandé otthonava (ilyen eset
példaul Csorog és Remetesz6l6s 2002-es, illetve Monorierds 2006-os levaldsa).

Politikai tényez6k

A magyar kiilonvalasi esetekben a politikai tényez6knek kulcsszerepe van, bar
adataink alapjan nem a helyi, hanem az orszagos szinten. A médiaforrasok
vizsgalata sordn ugyanis nem talaltuk nyomat helyi politikai tényez6knek (kii-
lonvdldsban érdekelt er6s ellenzék, illetve allampolgari nyomads). Ebbél természe-
tesen nem kovetkezik, hogy ilyen tényezdk egyaltaldn nem jelennek meg, de
avalasztott médszerrel nem mutathaték ki: ha egy kiilonvélas hatterében helyi
politikai motivaciok hizédnak is meg, a kiilénvalas kezdeményezéi elsGsor-
ban kérnyezeti tényez&k korébe tartozoé érveket artikuldlnak. A helyi politikai
tényezok feltarasahoz valdszintileg az egyes esetek mélyebb elemzésére lenne
sziikség, tanulmanyunk azonban erre nem véllalkozik.

A helyivel szemben az orszagos szintii politikai tényez&k szerepe kiemel-
kedének tlinik. Orszdgos szintli patronus jelenlétének kevés nyomat' talaltuk,
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de az intézményi/jogszabadlyi keretek véaltozasa egyértelmien tiikrozédik a ma-
gyar kiilonvalasok torténetében. A kiilonvalasi kezdeményezéseket egészen
2013-ig viszonylag kdnny volt végrehajtani, mivel a kérdés jogi szabalyozasa
meglehet&sen liberdlis volt a bemeneti feltételek meghatarozasaban. A rend-
szervaltas utan a kiilonvalas egyetlen feltétele az volt, hogy a kezdeményez6
telepiilésrész tertiletileg elkiilontilt legyen, azaz a szabalyozasnem irt el mi-
nimélis népességszamot. Bar 1994-t61 az 4j teleptilés alakitdsdhoz legalabb 300
lakost irt el6 az onkormanyzati torvény, ez sem mondhaté szigorinak, aho-
gyan a funkcionalis (helyi szolgdltatasokra vonatkozo) el6irasok sem: 1990 és
1994 kozott az Gjonnan létrejott telepiilésnek altalanos iskolaval és haziorvo-
sirendelével kellett rendelkeznie, illetve az alapvet6 dnkormadnyzati feladatok
ellatasara alkalmasnak kellett lennie, 1994 decemberétdl pedig akkor lehetett
végrehajtani a kiilonvaldst, ha azzal sem az anyatelepiilésen, sem a kiilonva-
last kezdeményez6 telepiilésen nem csokken a kozszolgaltatasok nytjtasanak
szinvonala.

Az els6 két évtizedben a kiilonvalasi folyamat szabalyozasa egyértelmtien
a kiilonvalast kezdeményez6 teleptilésrész helyi kozossége szamara kedvezett,
az anyatelepiilés és a helyi feletti szintek csak korlatozottan tudtak befolyasol-
ni a folyamatot. A kiilénvalasi kezdeményezés els6 1épéseként az onkormany-
zat létrehozott egy legalabb harom tagu kiilonvalast el6készité bizottsagot,
amely elkészitett egy javaslatot (a telepiilés elnevezésére, a vagyon és a kote-
lezettségek megosztdsara, illetve a koltségek viselésére).” Ezutan az onkor-
manyzat kiirt egy véleménynyilvanité népszavazast, amelyen kizarélag az
érintett telepiilésrész lakoi vehettek részt. Ha a népszavazas sikeres volt (a va-
lasztépolgarok tobb, mint 50 szdzaléka részt vett a népszavazason, és az érvé-
nyesen szavazok tébb, mint 50 szazaléka a kiilonvélasra voksolt), az 6nkor-
manyzat kezdeményezte a kiilonvalast az énkormanyzatokért aktualisan fe-
lel6s miniszternél, aki arrél dontott, hogy a kiilonvalasi kezdeményezés és
folyamat megfelel-e a vele szemben tamasztott jogszabalyi feltételeknek. Ha
a miniszter elutasitotta a kezdeményezést, az 6nkormanyzat birésaghoz for-
dulhatott a miniszteri hatarozat feliilvizsgalataért. Ha a miniszter engedélyez-
te a kiilonvalast, hatarozatat tovabbitotta az allamfonek, aki forméalisan don-
tott az Gj telepiilés alakitasarol.

Ebben az alapvet6en liberalis, a kiilonvaldsok elé akadalyokat nem gordit6
szabalyozasban hozott valtozast a masodik Orban-kormény 2010 és 2014 ko-
z6tt végrehajtott onkormanyzati reformja,* amely ugyan népességre vonatko-
z6 explicit szigoritast nem vezetett be, azonban két médositdssal nehezebbé
tette a kivalasi kezdeményezések végrehajtasat. Egyrészt 2013-t6l kezd6dben
nem csak a kiilonvalni akaré, de az anyatelepiilés valasztopolgarai is részt ve-
hetnek a kiilonvalasrdl sz6l6 népszavazason, igy az anyatelepiilés érdemben
bele tud szdlni a kiilonvalasi folyamatba. Masrészt, az 4j szabalyozds alapjan
kiilonvalas csak akkor hajthaté végre, ha a telepiilésrész lakossagszama a kez-
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deményezést megel6z0 tiz évben folyamatosan novekedett, infrastrukturalis
ellatottsaga meghaladja az orszagos atlagot, az dnkormanyzati feladatokat
pedig az orszagos atlagot meg nem haladé koltségraforditassal képes ellatni.
Ezek nyilvanval6an olyan szigord feltételek, amelyek komoly akadalyokat gor-
ditenek minden jovébeli kiilonvalasi kezdeményezés elé: csak folyamatosan
novekvd, az orszagos atlagnal hatékonyabban miikddd és fejlettebb telepiilés-
részek kaphatnak a minisztériumtol zold utat a kiilonvalasra, és csak akkor,
ha ezt az anyateleptilés lakossaga nem akadalyozza meg. A magyarorszagi
kiilonvalasok torténetét attekintve ez utdbbi kiilondsen erds korlatnak tiinik,
mivel az elmult 30 évben az anyateleptilések lakossdgszama majdnem minden
esetben jelentdsen feliilmulta a kiilonvalni akar6 telepiilésrészek lakossagsza-
mat (lasd 3. dbra), vagyis a 2013-t6l hatalyos szabalyozds mellett az anyatele-
plilés az esetek 97 szazalékaban képes lett volna blokkolni a kiilonvalast. Amint
az a 2. abrdn is lathato, 2013-at kdvetSen minddssze egyetlen sikeres kiilon-
valasi kezdeményezés zajlott le (Balatonakarattya levalasa 2014-ben), de ebben
az esetben a kezdeményezésrdl szol6 helyi népszavazast 2012-ben, a régi sza-
béalyozas mellett tartottdk (azaz csak a kiilonvalni akar¢ telepiilésrész valasz-
topolgarai vehettek részt rajta).

A szigoritasnak a kiilonvalasok sikerességére gyakorolt hatasat jol mutatja
az egyetlen olyan népszavazas, Nagyegyhaza és Obarok esete is, amelyet az
4j szabdlyozas alapjan tartottak. A 2013-ban megtartott, érvényes és eredmé-
nyes helyi népszavazason a valasztopolgarok 74 szazaléka voksolt Nagyegy-
haza telepiilésrész Obarok telepiilésbdl valé kivalasa ellen. Mivel az anyatele-
piilés és Nagyegyhdza egymastol foldrajzilag elkiiloniilt, kiilon szavazokoroket
hoztak Iétre a két telepiilésrészen. A levéltarban fellelhetd szavazokori adatok-
bdl kideriil, hogy amig Nagyegyhaza telepiilésrész szavazdinak 60 szazaléka
a kivalas mellett foglalt allast, addig Obarok telepiilésrész valasztopolgarainak
92 szazaléka ellenezte azt. Az 6baroki ,nem” szavazatok szama (272) megha-
ladta a kivalni akaro telepiilésrész valasztasra jogosult lakéinak szamét (235),
azaz a telepiilésrész akkor sem tudta volna érvényesiteni akaratat az ébaroki
lakosokkal szemben (akiknek 56 szézaléka vett részt a népszavazdson), ha
minden egyes nagyegyhazai valasztopolgar elmegy szavazni, és mindenki
,igen”-nel szavaz. Ervényesiilt tehat a fent leirt dinamika, azaz az anyatelepii-
lés lakoéi akadalyoztdk meg Nagyegyhaza kiilonvalasat.

Ahhoz, hogy a kdzponti korméanyzat kiilonvalasokkal kapcsolatos attit(id-
jét pontosabban fel tudjuk térképezni, a jogszabdlyi kornyezet mellett érdemes
attekinteni a kiilonvalasi folyamatokat is. A kiilonvalas elsd lathaté pontja a
helyi népszavazds. 1999-t61*® Magyarorszagon 6sszesen 39 kiilonvalasi kezde-
ményezés jutott el a népszavazasig (4. dbra), kozilitk 33 érvényes volt, amely
meglehetdsen magas arany (85 szazalék). Amint arra Palné Kovacs Ilona (2008:
257) ramutat, a valasztépolgarok mobilizalasa a helyi népszavazasokon élta-
laban sokkal kevésbé sikeres (koriilbeliil az esetek 50 szazalékaban, beleértve
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a kiilénvalasokrol sz616 népszavazasokat is), igy elmondhat6, hogy a helyi ko-
zbsségek involvaltak és politikailag aktivak, ha a kiilénvalas kérdésérdl van
sz6. Az érvényes népszavazasok tilnyomo tobbségében a valasztok a kiilon-
valas mellett foglaltak allast, minddssze hét esetben dontottek ugy, hogy az
anyatelepiiléssel maradnanak.

4. dbra. Kiilonvalasi kezdeményezések folyamatai Magyarorszagon (1999-2019)

Kiilonvélasi kezdeményezésrdl
52616 helyi népszavazas A népszavazas érvényessége A népszavazas eredménye A kiilonvalasi folyamat kimenetele

Ervénytelen:
6 eset

Nines ktilonvalas:
7 eset

Fels6bb szint altal
elutasitva: 5 eset

Forrds: sajat gyijtés a Nemzeti Valasztasi Iroda adatai alapjan

Egyfeld], ha a kiilonvalasi kezdeményezések sikerességi adataibdl indulunk
ki, arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy a kdzponti kormanyzatok nem el-
lenségesek a kiilonvaldsokkal szemben, a fels6bb szintek (a miniszter és az
allamfé) minddssze 6t esetben akadalyoztak meg telepiilések kiilonvalasat a
sikeres helyi népszavazas utan. A kozponti kormanyzat négy esetben dontott
a kezdeményezés elutasitdsa mellett, minden esetben a kezdeményezés jog-
szabalyba valo iitkozése alapjan: Miskolctapolca 2009-es kiilonvalasanak els-
készitése torvényteleniil zajlott (ezt aztan 2009-ben a Févarosi Birdsag is meg-
ersitette); Matrafiired (2007) és Mozs (2008) esetében a telepiilésrészek nem
kiilontiltek el teriiletileg az anyatelepiilést6l; Bokros 2009-es kiilonvalasi kez-
deményezése esetében pedig az onkormdnyzati miniszter az 1994-ben beve-
zetett funkcionalis kdvetelmények alapjan dontétt a kezdeményezés elutasi-
tasa mellett (az Gjonnan létrejott telepiilés kozszolgdltatasainak szinvonala
szignifikdnsan visszaesett volna a kiilonvalassal). Az dllamfé minddssze egyet-
len esetben (Magdolnavolgy levalasa 2007-ben) utasitotta vissza az Gj telepiilés
kialakitasara vonatkozo javaslatot, mert a kiilénvalasi kezdeményezést feltehe-
téen gazdasagi (laképark épitési) érdekek motivaltak. A magyar kiilonvalasok
torténetében ez az egyetlen eset, amikor a helyi feletti szintek a jogszabalyi
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kornyezetbdl fakadd korldtokon tilmenden gorditettek akaddlyt egy kiilonva-
lasi torekvés elé.

Maésfelél viszont a kdzponti kormanyzat tovabbi fragmentalodast megaka-
dalyozé torekvése egyértelmiien kiolvashato a 2013-tdl hatalyos szabalyozas-
bél. A Fidesz 6nkormanyzati reformja el6tt az egymast kdvetd kormanyok puha
jogszabdlyi korlatokat allitottak a kiilonvalasok elé, melyeket csak a kis 1élek-
szamd, alulfejlett infrastruktdraval és szolgaltatdsokkal bir6 telepiilések nem
tudtak megugrani. 2013-t6l kezdve azonban nem csak a telepiilésrész noévek-
v0 lélekszama és atlagon feliili fejlettsége a feltétele a kiilonvaldsnak, de az is,
hogy az anyatelepiilés aldasat adja a tdvozdsra. Ennek hatdsa vildgosan latszik
a magyarorszagi kiilonvalasi kezdeményezések 2013 utdni megsziinésében.

KONKLUZIO

A fentiekben a teriileti atalakuldsok egy kevéssé kutatott témdjanak, az én-
kormanyzati kiilonvalasok kérdésének feltérképezésére vallalkoztunk. Egy-
részt a vonatkozé — nagyon sziik kord — szakirodalom alapjan sorra vettiik a
kiilonvalasokat befolyasold tényezdket és motivacidkat, masrészt a magyar
kiilonvalasi folyamatok elemzésével empirikusan is elemeztiik azokat.

A magyar eset vizsgalata ramutatott arra, hogy az 6nkormanyzatok kiilon-
valasanak valéban szamos tényezd&je lehet és a legtobb, elméletbdl levezetett
tényezd megjelenik a magyar kiilénvaldsok torténetében is. Arra a kérdésre,
hogy ,miért valnak ki az énkormanyzatok?”, a pénziigyi okok, az autoném
szolgaltatasnyujtas igénye és a helyi identitas mind-mind adekvat valaszok le-
hetnek. Ezek a tényez&k és motivaciok a gyakorlatban dsszekapcsolodnak: az
erds helyi identitas eredményeként megjelenik az 6nallé szolgaltatasnyujtas
igénye, amelynek hidnyaban a helyi k6zosség gyakran érzi ugy, hogy perifé-
ridra szorult az dnkormanyzaton beliil, illetve hogy az dnkormanyzat eréfor-
rasait sajat kozossége javara sokkal jobban tudna hasznositani.

A ,min mulik egy kiilonvalasi kezdeményezés sikeressége?” kérdésre a
magyar eset alapjan azt valaszolhatjuk, hogy a leginkabb meghatarozé ténye-
23 a helyi feletti szintek (elsGsorban a kozponti kormanyzat) kiilonvalasokkal
kapcsolatos attittidje, illetve ennek megjelenése a jogszabalyi kornyezet kiala-
kitdsaban. Amig kutatasunk — azzal a feltételezésiinkkel 6sszhangban, hogy
a partos logika helyi szinten kevésbé érvényesiil — nem taldlt a helyi politikai
tényezdk befolyasara utal6é eredményeket, az intézményi berendezkedés ha-
tasa kiemelkedének bizonyult.

Végezetiil, a tanulmanyunkban vizsgalt tényez6k és motivaciok elemzése
a magyar eset megértéséhez is hozzdtesz, segitségével megrajzolhat6 a ma-
gyarorszagi kiilonvalasok torténeti ive. Eredményeink alapjan harom periédus
azonosithat6. Az 1990 és 1994 kozotti id6szak a kommunista rezsim utani visz-
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szarendez6désként értelmezhetd, ekkor zajlott le a kiilénvalasok talnyomo
tobbsége, amelyeket a helyi identitds és a korabbi 6nallésag emléke motivalt.
Az intézményi kornyezet ebben a peridédusban kifejezetten kedvezett a kiilén-
valasok végrehajtasanak. A méasodik periddusban (1995-2012) a kiilonvalni
szandékozo telepiilésrészek motivacioi kozott szamos tényez6 azonosithatd
(helyi identitas, pénziigyi okok, 6néll6 helyi szolgaltatasnyuijtas), a kiilonvala-
si folyamat sikerét pedig nem befolyasolja érdemben az intézményi kornyezet.
Végiil a harmadik szakaszban a politikai tényez&k erételjes valtozasanak le-
hetiink tanti, 2013-t6l kezd6dden a kiilonvalasi kezdeményezések végrehaj-
tasa lényegében lehetetlenné valik a kozponti kormdnyzat 4ltal a kiilonvalasok
elé emelt, nehezen megugorhaté jogszabalyi akadalyok eredményeként.

JEGYZETEK

! Mivel a magyar 6nkormanyzati rendszerben minden telepiilés sajat helyi 6nkorményzattal ren-
delkezik, a magyar kontextusban a ,telepiilésegyesités” kifejezést az ,6nkormanyzategyesités”,
miga ,telepiilési kiilonvélas” kifejezést az ,6nkormanyzati kiilonvélas” szinonimajaként hasz-

naljuk.

N}

Az dnkorményzati kiilonvaldsok kérdéséhez valamelyest kothetSek a ,méret és helyi demok-
racia” (,state and local democracy”) témakorének irdsai (példaul Swianiewicz korabbi munkai),
amelyek azonban ritkdn tartalmaznak empirikus elemzést, illetve elsésorban leir6 jellegliek.
A téma irodalmaban sziiletett elemzések féleg keresztmetszeti vizsgalatok, amelyek a kiilon-
b6z8 méretli onkormanyzatok csoportjait hasonlitjak dssze és ritkan elemzik a tertileti vélto-
zasok hatdsait. Az ilyen tipusu tanulmanyokkal szemben megfogalmazott f6 kritika éppen az,
hogy a keresztmetszeti vizsgdlat nem teremt szilard médszertani alapot a teriileti reformok ok-

sagi viszonyainak és hatdasainak elemzéséhez (1dsd Blom-Hansen et al., 2014).

w

A tanulmanyban az egyszer(iség kedvéért kiilonvélasként hivatkozunk minden olyan teriilet-
rendezésiintézkedésre, amikor Gj helyi onkorményzat jon létre, ideértve minden, a magyarjog-
rendszerben erre alkalmazott kategériat (4j kozség alakitasa, kozségegyesités megsziintetése,

kertileti tagozédas megvaltoztatdsa).

IS

Svédorszagban példaul az 1991-ben megalakul6 jobbkézép kormany az dnkorményzati kiilon-
valasokat segit6 szabalyozast alakitott ki, mivel a kisebb (és nagyobb szamu) f6ldrajzi egységek
felé probéltak elmozdulni — majd ezutdn hamarosan djra az dnkormanyzategyesitéseket favo-

rizalé kozpolitikai irdny kévetkezett (Erlingsson et al., 2015: 210.).

o

1999 és 2020 kozott minddssze harom telepiilésegyesitési kisérlet jutott el a népszavazas fazi-
saig (2002-ben, majd 2005-ben Kolesd és Kistormas, 2008-ban pedig Zalaegerszeg és PetShenye
esetében), de a helyi lakossag mindharom esetben elutasitotta a telepiilésegyesitést.

1991-ben Métranovak (2340 lakos) valt kiilon Matraterenyétdl (2150 lakos), 1994-ben pedig Al-
sébogat (319 lakos) hagyta el Edde telepiilést (242 lakos).

7 Algy6, Pétfurdd és Zichyfalu 1997-ben; Berente 1999-ben, Aszar 2002-ben.

EN
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# A Borsodchem 2019-ben 467 millidrd forintos nettd arbevételt ért el.
° Hét évnyi pereskedés utan, 2006-ban Kazincbarcika és Berente megegyezett a vagyonmegosz-

tasrol, amelynek értelmében a Borsodchem ipartizési adobevételein 20-80 aranyban osztoznak.

s

Idealis esetben az 6sszehasonlitashoz értelemszertien a szétvélt Snkormanyzatok kiilonvélas
utani ipartizési adébevételeit hasznalnank, erre vonatkozé adatokhoz azonban nem fértiink
hozza. Emiatt az elemzéshez a 2019-2020-as évek koltségvetéseinek eliranyzott ipartizési add-
bevételeit vettiik alapul, feltételezve, hogy a kiilonvélas éta eltelt idészakban a telepiiléseken

miikod6 vallalkozdsok relativ helyzete nem véltozott szignifikdnsan.

Az egyetlen eset, ahol ennek a tényezének a megjelenése explicitté valt, Balatonakarattya 2014-
es kiillonvélasa Balatonkenesétdl: a helyi lap dltal készitett interjiban a 2014-ben polgarmester-
ré valasztott Matolesy Gyongyi elmondta, hogy férjével (Matolcsy Gyorgy nemzetgazdasagi
miniszter, majd a Magyar Nemzeti Bank elntke) aktivan segitették a kiilonvélasi kezdeménye-
zést, hogy az ,sikerrel jusson at a biirokrécia utveszt6in” (Akarattyai Szilfalevél, 2014. 1. évfolyam,
3. szam). A kiilonvélas f6 okaként azonban Balatonakarattya esetében a kezdeményez8k nem
politikai, hanem kornyezeti tényez8ket jeloltek meg, a kizsakmanyoltsag érzését és a kiils for-

rasok jov6beli megszerzésének nagyobb esélyét.

[~}

1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrél, 52-53. §.

)

1999. évi XLI. torvény a terliletszervezési eljarasrol, 8-13. §.

=

2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi énkormanyzatairdl, 98-99. §.

° A Nemzeti Vélasztdsi Iroda csak 1999-t8] kezd&dGen vezeti a helyi népszavazasok alakuldsat,
igy a kiilénvélasi folyamatok elemzésekor csak az 1999-2019 kozotti adatokra tdmaszkodha-
tunk.
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