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Abstract

The aim of the analysis is to assess the effectiveness of Polish policy towards the
Roma as a public policy. The research method used is a systemic analysis, supplemented
by legal and comparative analysis of the sources. The conclusion from the study is that
the ethnic public policy against the Roma can be effective. However, this requires the
adoption of specific assumptions. The efficacy of public ethnic policy is not associated
with the efficiency. It cannot be well judged from the point of view of cost-effectiveness
and the measurability of the effects in relation to investment. In addition, the evaluation
needs to take into account the category of equity and recognition of European democratic
and humanistic values. Such an approach is not common in European society, and dis-
crimination against minorities is becoming more common and intense in Poland and
throughout Europe. This is a key issue that may reduce the possibility of implementing
public ethnic policy.
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Wstep

Realizowana w Polsce od poczatku XXI w. systemowa polityka wo-
bec Roméw w catosci przynalezy do ogdlnej polityki publicznej panstwa,
natomiast na nizszym poziomie ogdlnosci sama jest jednostkowa polityka
publiczna'. Wynika to z tego, ze uznawana jest za polityke etniczng i jako
taka podlega systemowym i zracjonalizowanym dziataniom panstwa.

* Zaktad Migracji i Stosunkéw Etnicznych, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadza-
nia z siedziba w Rzeszowie, ul. Sucharskiego 2, 35-225 Rzeszéw, e-mail: mszewczyk @
wsiz.rzeszow.pl

! Dookreslong w pierwszej czesci artykuhu.
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Zakres tematyczny opracowania obejmuje uwarunkowania polskiej
etnicznej polityki publicznej wobec Roméw wynikajace z polityki Unii
Europejskiej — ksztattujacej ja w tym zakresie w najwickszym stopniu,
wplywajacej na polski rzgdowy program na rzecz tej mniejszosci.

Rozwazania ujete w niniejszej analizie wigza si¢ z teza, zgodnie
z ktéra pomimo braku wymiernych rezultatéw w ujeciu ekonomicznym
i zadowalajacych wynikéw na ptaszczyznie spotecznej, etniczna polityka
publiczna wobec Roméw moze zosta¢ uznana za efektywna.

Zastosowana metoda badawcza opiera si¢ na analizie systemowej
jednostkowej polityki i jest uzupetniona metodg prawnoporéwnawcza
oraz analizg zr6dlowa. Wykorzystane publikacje obejmujg wybrang pod-
stawowg literaturg dotyczaca polityki publicznej, sytuacji Roméw w Pol-
sce i Unii Europejskiej, a takze akty legislacyjne oraz dokumenty pro-
gramowe polskie i unijne dotyczace mniejszosci romskiej.

1. Polityka wobec Roméw jako etniczna polityka publiczna

Polityka wobec Roméw — zaréwno w Polsce, jak i w innych pan-
stwach cztonkowskich (PC) Unii Europejskiej (UE) — jest uznawana za
polityke publiczng (Chatupczak 2014: 17-18). Decyduja o tym jej cechy.
Pierwsza z nich — niebudzaca zadnych watpliwosci — jest jej etniczny
charakter. Bez wzgledu na to, w jaki sposéb w systemie prawnym kon-
kretnego panstwa dookre$lana jest pozycja Roméw?, etniczny charakter
polityki jest jej cecha. Jest ona takze polityka systemowa, przy czym
nie wynika to wytacznie z uznanej dawno i powszechnie koniecznosci
podejmowania skoordynowanych — co najmniej na poziomie panstwa —
dziatan dodatkowo objetych od poczatku drugiej dekady XXI w. ogdl-
nounijng strategia Unijne ramy dotyczgce krajowych strategii integra-
cji Romow do 2020 r. (UR). Dodatkowo wiaze si¢ takze z zakresem
jednostkowych probleméw dotyczacych kazdej z romskich grup, beda-
cych — za sprawg ich przede wszystkim spotecznego charakteru — pro-
blemami systemowymi. Ostatnia ze wskazywanych w tym miejscu
cech polityki wobec Roméw charakteryzujacych ja jako polityke pu-
bliczng jest jej racjonalnos$¢. Nalezy ja uzna¢ za takg pomimo niewy-

2 Dwa dominujace nurty definiujg ja jako mniejszo$é etniczng badz narodowsa
(Kwadrans 2008: 45-49; Szewczyk 2013c: 93-95; Crepaldi 2008: 20-21) — ten drugi
model jest zgodny z zaloZeniami przyjmowanymi przez Parlament Europejski
(2005/2008(INI): pkt 7, 36) i samych Roméw (Declaration of a Roma Nation 2001), to
ze wzgledu na wyrazny etniczny czynnik konstytuujacy t¢ grupe (wbrew deetnicyzujg-
cemu definiowaniu Romoéw przyjetym przez UE (KOM(2011) 173: przyp. 1).
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starczajacej wiedzy jej tworcOw i braku zatozen ekonomicznego zysku
(Szarfenberg 2002: 5). Przy tworzeniu i realizacji polityki publiczne]
trzeba bowiem bra¢ pod uwage nie wytacznie wiedze i logiczna analize
mechanizméw oraz zjawisk, ale takze to, ze dziatania publiczne opieraja
si¢ na ustalonych zasadach i regutach (Zybata 2013). Ponadto wyzna-
czanie celow publicznych dokonuje si¢ w oparciu o istniejagcy problem
uznany — w zgodzie z interesem spoteczenstwa — za problem publiczny
(Szarfenberg 2015: 43).

Znaczenie zagadnien zwiazanych z polityka publiczng wobec Ro-
méw w wymiarze krajowym i ogélnoeuropejskim wiaze si¢ po czesci
z liczba Roméw zamieszkujacych PC. Stanowig oni najwicksza mniej-
szo$¢ etniczng Unii Europejskiej, a dane dotyczace ich liczebno$ci we-
dlug r6znych zrédet mieszcza si¢ w przedziale 7-14,5 mln. W przypadku
kilku panstw stanowig oni znaczacy odsetek ludno$ci. Tak jest w Bulga-
rii (4,9%), Rumunii (3,28-4,36%), na Stowacji (8,07%) i na Wegrzech
(7,55%). Jednak zar6wno z ogdlnoeuropejskiego (ponizej 1% romskiej
ludnosci) (SWD(2012) 133)°, jak i polskiego punktu widzenia (0,04%
Roméw) nie to jest najistotniejsze. Zasadnicza kwestig jest bowiem
trwato§¢ probleméw dotyczacych tej grupy. Niemozliwo$¢ poradzenia
sobie przez rozwinigte panstwa Europy na przestrzeni kilkudziesieciu lat
z zagadnieniami, ktére w mozliwie obiektywnej ocenie nie sg spoteczna
patologia, nie wigza si¢ z konkretna i rygorystyczng religia, a wynikaja
jedynie z utrwalonych wzorcéw kulturowych wyrazajacych si¢ w wielu
aspektach codziennego zycia, nadaje im znaczenie przekraczajace to,
ktére wynika z samej liczebnosci Roméw (nawet w przypadku wskaza-
nych powyzej przykladéw panstw szczegdlnie wrazliwych, w ktérych nie
tylko odsetek Roméw w spoleczenstwie jest najwyzszy, ale w ktérych
ich sytuacja jest najtrudniejsza z punktu widzenia tak czynnikéw spo-
feczno-ekonomicznych, jak i dos§wiadczania skutkéw dyskryminacji).

Tym, co dodatkowo podkresla wage polityki publicznej wobec Ro-
méw, jest fakt, ze problemy wynikajagce z uwarunkowanego wewngetrz-
nymi zasadami funkcjonowania tej grupy w spoteczenstwach panstw
europejskich maja charakter systemowy. Obejmuja one wickszos$¢ dzie-
dzin zycia, a ich intensywnos¢ 1 zakorzenienie w kulturze — gwarantuja-
cej roznorodnie traktowana, a jednak wspdlng tozsamo$¢ grupowa — sa
znaczne. Ponadto — pomimo krajowej specyfiki — nie r6znig si¢ zasadni-

? Wskazane tu dane liczbowe zawarte w dokumencie zrédtowym pochodzg z infor-
macji przekazywanych do Komisji Europejskiej na przetomie 2011 i 2012 r. przez PC.
W tym samym dokumencie podane sa takze dane Rady Europy dotyczace populacji
Roméw mierzonej wedtug innych metodologii. Wynosza one: Butgaria 10,33%, Rumu-
nia 8,32%, Stowacja 9,17%, Wegry 7,05%, UE 1,75%.
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czo pomiedzy panstwami nalezacymi do UE i ostatecznie dotyczg kilku
lub kilkunastu milionéw obywateli PC, posiadajacych takze obywa-
telstwo unijne i zwigzane z tym przywileje (TFUE: art. 20; TUE: art.
9-11). Ponadto system UE postrzega istnienie niezmieniajacych si¢
(w zakresie stopnia ich wtaczenia w gléwny nurt Zzycia spotecznego Eu-
ropy) Roméw jako swoiste zagrozenie ze strony tej grupy dla paradyg-
matycznego dazenia UE do spdjnosci spotecznej, ekonomicznej, a takze
w niektérych przypadkach — terytorialnej (Szewczyk 2012: 329, 332—
333). W Scistym zwiazku z takim podejsciem, w dokumentach progra-
mowych Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj na lata
2014-2020 (PO WER) opis zagadnien dotyczacych wiaczenia Roméw
(Program Operacyjny... 2014: 13—14) zostal ulokowany w czesci Wktad
programu w realizacje strategii Europa 2020 oraz w osiggniecie spojno-
Sci gospodarczo-spotecznej i terytorialnej.

Za sprawg takiego ukierunkowania ogdélnounijnej podstawy polityki
publicznej wobec Roméw najczesciej pomijane sg — kluczowe z punktu
widzenia mozliwo$ci wprowadzenia trwatych zmian — czynniki kulturo-
we i uwarunkowania wewnatrzgrupowe. Uzasadniany poprzez subsy-
diarno$¢ brak wystarczajacego podkreslania niewatpliwego znaczenia
tych elementéw wigze si¢ z nadzieja, ze to PC w ramach swoich krajo-
wych strategii (Szewczyk 2013a: 188-189) skoncentruja si¢ na realnym
wymiarze uwarunkowan pozaekonomicznych. Jest to jednak zyczeniowy
spos6b podejscia do rozwigzania probleméw wynikajacych z odmienne-
go niz powszechny sposobu funkcjonowania Roméw w europejskiej
spoteczno-gospodarczej rzeczywistosci. W ramach systemu instytucjo-
nalnego jakiekolwiek ogdlne sugestie, jesli nie wigza si¢ z konieczno$cia
realizacji konkretnych dziatah i osiggania wymiernych wskaznikéw, nie
maja szansy — przy czestej niecheci PC do podejmowania tematu — na
intensywng lub nawet jakakolwiek realizacj¢. Nie mozna bowiem zapo-
mina¢ o tym, ze w systemie krajowym narodowe strategie sg realizowa-
ne w ramach zbiurokratyzowanego systemu instytucjonalnego, opieraja-
cego si¢ przede wszystkim na wypetnianiu konkretnych i narzuconych
odgérnie obowiazkéw, a nie poszerzaniu ich zakresu wynikajacego
z dobrej znajomosci zagadnienia. Urzeczywistnianie uzupetniajacych
sktadnikéw UR jest zabezpieczone czesciowo przez wspomagajace’
konkretne dzialania organizacje romskie. Najczesciej jednak nie moga
one w wystarczajacym stopniu ukierunkowaé pragmatycznej praktyki na
wazne z romskiego punktu widzenia cele i formy aktywnosci, ktére nie
sa wyraznie i jednoznacznie wskazane w dokumentach programowych.

* Zgodnie z dziesigta sposréd 10 wspdlnych podstawowych zasad integracji Roméw
(European Commission 2010: 7).
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Nie mozna by bowiem dokona¢ ich urzedniczej oceny, a co za tym idzie
— sfinansowa¢ w ramach dziatan systemowych.

Analizy, ktére mozna bra¢ pod uwage, ksztaltujac polityke wobec
Roméw w wymiarze krajowym i unijnym, nie odnosza si¢ do wskazy-
wania na dlugoterminowe korzysci spoleczne (poza ujednoliceniem
tego wymiaru), lecz koncentruja si¢ przede wszystkim na stratach eko-
nomicznych wynikajacych z niewlaczenia Roméw, jakie ponosza tak
PC, jak i UE (Laat de 2010; Marcin¢in, Marcin¢inova 2009). Gtéwnym
zidentyfikowanym problemem jest w tym przypadku pozostawanie Ro-
méw poza powszechnie akceptowalng aktywnos$cia ekonomiczng i po-
wszechng rzeczywisto$cig spoteczng. Celem jakichkolwiek dziatan musi
by¢ zatem uczynienie z Roméw w petni produktywnych cztonkéw spo-
leczenstwa unijnego. Zaletg takiego podejscia jest to, ze problem wyklu-
czenia Roméw staje si¢ dla UE — dzieki mozliwosci zastosowania do jego
pomiaru wskaznikéw o wiele bardziej wymiernych niz czynniki kulturowe
i cho¢by zakres dyskryminacji — o wiele bardziej konkretny i realny. Jed-
nak z tym wigze si¢ swoiste lekcewazenie i czgsciowe pominigcie kwe-
stii, ktére sg kluczowe dla tej spotecznosci, czyli tych, ktére wiaza sie
z ich tradycja kulturowa oraz wlasnym systemem wartosci i na ktérych
ksztattowana jest ich tozsamo$¢ i odrebno$¢. To one decyduja o tym, ze
mozliwosci zmiany sytuacji ekonomicznej i spolecznej wynikajace na-
wet z efektywnego (czego w pelni nie udaje si¢ realizowac) stosowania
mechanizméw wiaczenia majg dla nich drugorzedne znaczenie. Skutkuje
to opisanym powyzej ukierunkowaniem ideologicznym i strukturalnym
UR; zniknigcie dyskryminacji ma nadej$¢ dopiero po wiaczeniu, nato-
miast kwestie kulturowe traktuje si¢ z perspektywy znaczenia (niklego
i okazjonalnego) tej sfery dla spoleczenstwa wiekszosciowego.

Biorgc pod uwage, ze ,,Najwazniejsze polityki publiczne powstaja
tam, gdzie sg najpowazniejsze problemy” (Zybata 2013) — gtéwnie o cha-
rakterze systemowym, ostabiajace przy tym mozliwosci rozwoju i wply-
wajace negatywnie na jakos$¢ zycia — to pomimo pozornie waskiego zakre-
su spotecznego, ktérego bezposrednio dotyczy, polityka publiczna wobec
Roméw okazuje si¢ istotnym sktadnikiem funkcjonowania niemalze kaz-
dego panstwa europejskiego i UE jako takie;j.

2. Struktura polityki publicznej wobec Romoéw

Sktadniki struktury krajowych polityk PC wobec Roméw w wigk-
szosci przypadkéw sa podobne, cho¢ przyjmuja réznorodne konkretne
formy realizacji wynikajace ze zréznicowania istniejacego systemu biu-
rokratycznego, a takze uwarunkowan historycznych i ideowych. W przy-
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padku panstw europejskich niebedgcych cztonkami UE — w szczegdlno-
$ci dotyczy to panstw Pétwyspu Batkanskiego — jest ona o wiele bardziej
chaotyczna, jednak — ze wzgledu na potencjalng perspektywe cztonko-
stwa oraz zakres tak UR’, jak i oferowanych przez KE mozliwosci finan-
sowania dziatan przedakcesyjnych i dodatkowych programéw realizo-
wanych w ramach dziatan UE przeciwdziatajacych wykluczeniu — jej
zakres w znacznym stopniu jest podobny. Pewien poziom uporzadkowa-
nia (zwiagzanego z jej zracjonalizowaniem) podstaw polityki unijnej
w tym obszarze zostal osiagnigty przede wszystkim dzieki wprowadze-
niu wspoélnej strategii ramowej. Bardzo trudno byloby oceni¢ pozytyw-
nie wczesniejszg szerokg i kosztowng aktywno$¢ UE (realizowang gtéw-
nie ze srodkéw PHARE - od poczatku lat 90. XX w.), nie tylko w kate-
goriach jakiejkolwiek dtugoterminowej efektywnosci, ale i samej koor-
dynacji dziatan (Szewczyk 2012: 335).

W o wiele mniejszym stopniu trwatymi skladnikami polityki pu-
blicznej wobec Roméw sa dziatania Rady Europy (http://www.coe.int/
web/portal/roma), a takze Open Society Foundations (https://www.open-
societyfoundations.org/topics/roma), ktére przyjmujg inne formy i inny
zakres. Dodatkowym elementem, ktéry sprawia, Ze nie stanowig one tak
znaczacego sktadnika polityki publicznej, jest czynnik finansowy zwia-
zany z odmiennym systemem dystrybucji $rodkéw. Ich wspéipraca
z ponadnarodowymi NGO jest o wiele intensywniejsza i lepiej dopaso-
wana do profilu aktywnosci organizacji pozarzadowych niz w przypadku
UE. Czesto siegaja w swoich dziataniach do sfery kulturowej i tozsamo-
sci, a takze walki z dyskryminacja. Jednak skutki tej aktywnos$ci jak
dotad nie przekraczaja skutkéw dziatan UE. By¢ moze wynika to z wpi-
sanej w zakres ich dzialan i w przeciwienstwie do UE — u§wiadomionej
— powolnosci zmian wprowadzanych na plaszczyznie spotecznej i kultu-
rowej, a by¢ moze — podobnie jak w przypadku UE — jednak z niedopa-
sowania aktywnosci do romskiej rzeczywisto$ci spoleczne;.

Niewatpliwie na poziomie krajowym romska polityka publiczna jest
ksztattowana przez wiele czynnikéw o charakterze historycznym, ktére
przede wszystkim okres$laja stosunek spoteczenstwa dominujacego do tej
grupy etnicznej, a takze wplywaja na sposéb realizacji innych polityk
z nig zwigzanych. Nie oddziatuja one jednak w znaczgcym stopniu na
samych Roméw, ktérzy — przez lata wykluczeni z zycia spoteczenstwa —
w zadnym panstwie nie przekroczyli progu zaufania do systemu admini-
stracyjnego (panstwowego) i nie sg gotowi do powszechnego i che¢tnego
poddawania si¢ jego dziataniom.

> Uwzgledniajacej takze nieunijne panstwa Europy (KOM(2011) 173: 12-13).
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W Polsce polityka publiczna wobec Roméw na poziomie strategicz-
nym opiera si¢ na do§wiadczeniach aktywnos$ci pozarzadowej realizowa-
nej z rézng intensywnoscig od poczatku lat 90. XX w., ksztaltowanej
zwrotnie poprzez mozliwosci finansowe oferowane przez podstawy pro-
gramowe funduszy rzadowy oraz migdzynarodowych. O wplywie zorga-
nizowane;j strategii UE na ksztatt polskiej polityki publicznej mozna jed-
nak méwi¢ dopiero od momentu powstania UR (czyli od konca pierwszej
dekady XXI w.), gdyz wcze$niejsze programowanie strategiczne UE
w tym obszarze byto jednostkowe, akcydentalne i niewigzace dla PC.

W praktyce polska polityka publiczna wobec Roméw przyjmuje za-
tem za swojg podstaw¢ UR, a na poziomie szczegétowym (krajowym
i lokalnym) jest uksztattowana przez do§wiadczenia wynikajace z pol-
skiej specyfiki i wcze$niejszej realizacji aktywnos$ci wspierajacej wila-
czenie Romow (w tym Program na rzecz spotecznosci romskiej w Polsce
na lata 2004-2013, wraz z jego pilotazowg wersja z lat 2001-2003 oraz
komponent romski Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki lat 2007-
2013).

Sformutowanie i przyjecie ogélnounijnej romskiej strategii przez UE
wprowadzito konkretne wytyczne dla polityki i — zgodnie z jej zaloze-
niami — wplynelo zaréwno na ksztatt nowego Programu integracji spo-
tecznosci romskiej w Polsce na lata 2014-2020, jak i spos6b formuto-
wania podstaw aktywno$ci w PO WER. Analiza relacji programowych
istniejacych pomigdzy polskg strategig a zatozeniami przyjetymi w UR
(i pierwotnie w E2020) prowadzi do wnioskéw o bezposredniej zalezno-
$ci pomiedzy nimi, modyfikowanej jednak w zakresie subsydiarnego
poziomu (Szewczyk 2014: 375-376).

Takze w przypadku zakresu identyfikacji probleméw i form aktyw-
nos$ci majacych je rozwigza¢ w ramach PO WER wyraznie widoczna jest
ich determinacja przez prowzrostowe i prospdjnosciowe podejscie oby-
dwu strategii unijnych. Przejawia si¢ to zaréwno w lokalizacji sktadnika
programu operacyjnego skierowanego do Roméw w catej jego strukturze
(o$ priorytetowa Il Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospo-
darki i edukacji), jak i priorytety osi II, sposrdd ktérych dwa w szcze-
g6Iny sposéb odnoszg si¢ do Romow:

»— promowania wiaczenia spotecznego i walki z ubdstwem oraz dys-
kryminacja,

— inwestowania w ksztalcenie, szkolenie i szkolenie zawodowe na rzecz
zdobywania umiejetnosci i uczenie si¢ przez cate zycie” (Program
Operacyjny... 2014: 49).

Wspomniana wcze$niej uzupetniajgca determinanta polityki publicz-
nej, jakg jest dziatanie ponadnarodowych organizacji symbolizowanych
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przez Rade Europy oraz OSF, ma w przypadku Polski niewielkie znacze-
nie. Cze$ciowo wynika to z tego, ze Polska — migdzy innymi ze wzgledu
na niewielki odsetek Romdéw zamieszkujacych jej obszar — zostata wyfg-
czona z grupy panstw wrazliwych. Poza wspomnianymi wczesniej pan-
stwami Europy Srodkowej, zalicza si¢ do nich takze Grecje, Wtochy, Por-
tugali¢ i Hiszpani¢. Na tej wlasnie grupie koncentruje si¢ aktywnos$¢ Rady
Europy i OSF w zakresie wspierania wiagczenia Romow.

Ostatnim elementem ksztaltujacym (nie tylko polska) polityke pu-
bliczng wobec Roméw jest brak wiedzy na temat ich kulturowej specyfi-
ki i wewnetrznej réznorodnosci skutkujacy problemami z prawidtowa
interpretacji ich zachowan na poziomie lokalnym. Wiaze si¢ to z rézno-
rodnym okresem migracji grup romskich na tereny Polski (poczynajac
od XIV w.), a co za tym idzie, r6znorodnoscig kulturowa (chocby jezy-
kowa — reprezentowang w Europie przez kilkadziesigt dialektéw jezyka
Romani) wystepujaca wsréd romskich grup, ich réznymi aktywnos$ciami
zarobkowymi, odmiennym sposobem traktowania Romanipen i wreszcie
skomplikowang sytuacja w zakresie jakiejkolwiek reprezentacji Roméw
(Szewczyk 2015: 107-109). Decydujace jednak w tym przypadku jest
stanowisko KE, ktéra poszerzajac zakres znaczeniowy okreslenia ,,Ro-
mowie”, dokonala autorytarnie i niezgodnie ze stanem faktycznym deet-
nicyzacji tego pojecia (Szewczyk 2013c: 32). Przyjmujac jako kryterium
wskazniki zwigzane ze spdjnoscia, KE zdecydowata przy tym, ze
wszystkich ,,Roméw” nalezy traktowa¢ jako jedna spdjna grupg o zbli-
zonych problemach i podobnych potrzebach tak dlugo, az stang si¢ pro-
duktywnymi czionkami spoleczenstwa. Na poziomie lokalnym skutkuje
to w ramach systemu administracyjnego migdzy innymi bezradno$cia
zwigzang z brakiem odpowiednich procedur oraz fatwym (i wygodnym)
akceptowaniem deklaracji romskich lideréw o reprezentowaniu wszyst-
kich Roméw. Ponadto najcze¢sciej nie brane sg pod uwage — wptywajace
na prawie kazdy aspekt ich zycia — uwarunkowania kulturowe, a réznice
pomigdzy romskimi spotecznosciami sprawiaja, ze odwolywanie si¢ do
dobrych praktyk jest nieefektywne.

3. Podstawy oceny etnicznej polityki publicznej

Do oceny ogdlnej polityki publicznej mozna przyja¢ réznorodne
podstawy zwigzane choéby — jak w przypadku ocen rentownosci przed-
siebiorstwa — z finansowymi czynnikami zysku i straty. Jednak proste
badanie réznicy pomiedzy nawet nie w peini finansowym wktadem
i tym, co jest uzyskiwane na wyjsciu (Manzoor 2014: 4) (na koncu pro-
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cesu lub jego uprzednio zdefiniowanego etapu) — juz w petni niewyraza-
ne w zysku finansowym — nie moze by¢ podstawa ocen jakiejkolwiek
polityki publicznej, a w szczegdlnosci polityki etnicznej. Prowadzitoby
to bowiem do ignorowania kluczowych wartosci innych niz dobrobyt
finansowy (Zybata 2012: 309).

Czynniki, jakie w ramach oceny polityki publicznej nalezy bra¢ pod
uwage, to charakterystyczna dla niej racjonalno$¢ oraz efektywnos¢ ro-
zumiana w kategoriach dtugoterminowej i trwatej zmiany, a nie w ujgciu
rownowazenia lub multiplikowania zysku wynikajacego z okre§lonego
poziomu wktadu. Takie czysto przeliczeniowe podejscie jest raczej te-
stem wydajnosci (Olejniczak 2008: 23), ktéra w przypadku polityki et-
nicznej nie powinna by¢ brana pod uwage, w przeciwienstwie do ocen
aktywnoSci ekonomiczne;.

W ramach oceny efektywnosci nie mozna uwzglednia¢ jedynie bez-
posrednich skutkéw poszczegdlnych jednostkowych dziatan ani nawet
ocenia¢ polityki pod wzgledem osiagania jej gtéwnych celéw. W ramach
polityki publicznej najistotniejsze jest samo podejmowanie dziatan,
a wlasciwie dazenie do wyznaczonego celu poprzez zracjonalizowang
aktywnos$¢. Wplyw racjonalnosci na kwestie oceny, a takze na projekto-
wanie i realizacj¢ polityki publicznej przejawia si¢ migdzy innymi
w mozliwosci rewizji przyjetych zalozen. To jednak wymaga precyzyj-
nej oceny stanu poczatkowego, uwzgledniajacego przede wszystkim —
cho¢ nie jedynie — te czynniki, ktére w ramach polityki publicznej maja
by¢ modyfikowane. W praktyce realizacji polityk tego typu diagnozy sa
jednak rzadkoscia, niejednokrotnie podejmuja badanie jedynie w ograni-
czonym zakresie lub analizujg niekonstytuujace polityki elementy. To
samo dotyczy okresowych rewizji zatozen podstaw polityki ze wzgledu
na jej efektywnos$¢ i weryfikacje osiggania celéw jednostkowych. Ponad-
to racjonalnos¢ polityki publicznej zwigzana jest z podstawa jej dookre-
$lania i to z niej wynika mozliwos$¢, a wiasciwie konieczno$¢ oceny jej
efektywnosci nie w prostym ujeciu rownowazenia wktadu i skutkéw
(kosztéw i korzy$ci), ale koncentracji na zmianie wynikajacej z porow-
nania zdiagnozowanego stanu poczatkowego do stanu, jaki jest osiggany
w toku realizacji polityki, z niemalze catkowitym pominigciem czynnika
wktadu finansowego, a z pewnoscia z wytaczeniem z oceny efektywno-
$ci polityki publicznej kwestii jej ekonomicznej optacalnosci.

Zatem racjonalno$¢ wpltywa nie tylko na sposéb i zakres podejmo-
wanych dziatan, ale jest takze podstawa do oceny efektywnosci polityki
publicznej, u ktérej podstaw lezy dazenie do zatozonego celu i efektyw-
nos¢ polityczna. Co prawda, w zalezno$ci od kryteriéw i zakresu badania
niemalze zawsze istnieje mozliwos$¢ uznania polityki publicznej za wy-
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dajna (Sapru 2004: 173—-175), wymaga to jednak odpowiedniego sformu-
towania warunkéw poczatkowych i celu, a takze uznania (w ramach
polityki i w ramach interesu publicznego), ze efekty pozafinansowe sa
podstawa oceny wydajnosci, co w wielu przypadkach moze by¢ proble-
matyczne (Nagel 1986: 102). Do tego, aby bylo to mozliwe, potrzebne
jest jednak odejscie od systemu realizacji i oceny przyjmujacego za pod-
stawe potrzebe ponoszenia jak najnizszych kosztow na rzecz wyznaczo-
nego celu lub osiggania jak najwiecej w wyniku ponoszonych okreslo-
nych naktadéw finansowych. Takie podejscie wigze si¢ ze znaczeniem
equity (kategorig stusznosci) w polityce publicznej, §cisle odnoszacg si¢
do kwestii etycznych, a nawet po czg¢sci (cho¢ nie w petni stusznie) do
sprawiedliwosci spoleczne;.

Najczesciej stusznosé jest sprzeczna z efektywnos$cig i wydajnoscia.
To za§ prowadzi do konieczno$ci kompromisu pomig¢dzy nimi, i to
w ramach zachowania nadrzednego interesu publicznego (Rossell 1993:
164). W przypadku polityki etnicznej takie jej programowanie sprawia,
7e nie osigga ona zakladanych celéw, a jednocze$nie wywoluje nega-
tywng rekcje ze strony mniejszo$ci. W tym miejscu ujawnia si¢ konflikt
interesOw pomig¢dzy interesem waskiej grupy a interesem publicznym.
Jest to zarazem kwestia tego, kto powinien ponosi¢ koszty realizacji
polityki i osiaggania wytyczonych przez nig celéw (Behn 1981: 199-201).
Pojawia si¢ zatem pytanie nie o samg definicj¢ polityki publicznej, ale
0 to, co jest interesem publicznym. Przy zalozeniu, ze wigze si¢ on jedy-
nie z czynnikami ekonomicznymi i w konsekwencji — z taka skuteczno-
$cia, nie ma tu miejsca na jakikolwiek kompromis. Dlatego tez w ramach
ogolnego podejscia do oceny realizacji dziatanh w ramach polityki pu-
blicznej mozna bra¢ pod uwage grupe czynnikéw, ktéra wigze si¢ z ka-
tegoriami maksymalizacji i minimalizacja oraz korzysciami i kosztami
i dazy do ich wydajno$ciowej optymalizacji zgodnie z zaktadanymi ce-
lami (Nagel 1986: 99). Jednak takie niemalze mechaniczne przyporzad-
kowywanie w ramach ktérejkolwiek z polityk publicznych nie daje szan-
sy na realng ocen¢ dtugofalowej skuteczno$ci dzialan i raczej wigze si¢
z oceng ich jednostkowych efektéw, koncentrujac si¢ na policzalnych
kosztach i korzysciach.

To stusznos¢ ma by¢ kategorig, ktéra napgdza samo istnienie i dzia-
tanie polityki publicznej. Stanowi ona jej podstawe i jest jednym z naj-
wazniejszych czynnikéw odrézniajacych ja od polityki jako takie;j.
W przypadku kazdej polityki etnicznej nalezy bra¢ pod uwage czynnik
kosztéw po stronie grupy, ktére niemalze zawsze istnieja (przyjmujac
réznorodne formy), jednak nie zawsze musza by¢ akceptowane przez
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mniejszos¢, nawet wowczas, gdy dzieli ona z projektantami polityki
publicznej przekonanie o stuszno$ci wytyczonych celow. W przypadku
Roméw t¢ ostatniag kwesti¢ nalezy uznawa¢ za co najmniej watpliwa.
Przyjmujac stusznosé jako podstawe etnicznej polityki publicznej, nalezy
uznaé, ze to spoteczenstwo wigkszosciowe jako lepiej wyposazone we
wszelkie zasoby i dobra powinno ponosi¢ wicksze (jedyne?) koszty,
a zysk wynikajacy z realizacji polityki moze by¢ oceniany jedynie
w sferze stusznosci. Jednak nie mozna jej w takiej sytuacji traktowac
jako kwestii zwigzanej ze sprawiedliwoscig spoteczng, a raczej jako
efekt praktycznej realizacji idei zakorzenionych w cywilizacji europej-
skiej, co i tak wigze si¢ z kosztami ponoszonymi przez demokratyczne
spoteczenstwo pragnace utrzymaé swoj ideowy paradygmat. Dlatego tez
w ramach tej kategorii musi dochodzi¢ do swoistego zrOwnowazenia
pomiegdzy kosztami i korzysciami (Sapru 2004: 175-176) i pomigdzy
rozktadem obcigzen kosztami (przede wszystkim pozafinansowymi).

4. Problemy polskiej polityki publicznej wobec Roméw

Podstawowym problemem etnicznej polityki publicznej wobec Ro-
méw w PC UE jest jej gtéwny cel, jakim jest wiaczenie ich w gtéwny
nurt zycia spoteczno-gospodarczego. Jednostkowe cele wigzg si¢ z reali-
zacja UR uwarunkowanej E2020 i odzwierciedlajg si¢ w strategiach
narodowych i w konkretnych dziataniach i programach skierowanych do
tej mniejszosci.

Wiaczenie to ma by¢ réwnie odleglte od zlej i nieakceptowanej przez
spoteczenstwo demokratyczne asymilacji, jak i od modelu wielokulturo-
wego. W rzeczywistosci od wprowadzenia UR i nieznacznie wyprzedzaja-
cego przyjecie strategii ogélnoeuropejskiego wniosku o niemozliwos$ci
realizacji zalozen wielokulturowos$ci (Szewczyk 2013c: 108), na podsta-
wie programowych dokumentéw UE trudno jest precyzyjnie zdefiniowac,
czym w rzeczywisto$ci ma by¢ integracja Roméw. Wiaczenie natomiast
przyjmuje prosta forme dopelniania zasad wynikajacych z zatozen E2020,
jednak poza osiagnieciem jednostkowych wskaznikéw okreslonych w UR
nie niesie ze sobg zadnych dlugoterminowych modeli rozwigzania trudnej
sytuacji, w jakiej pozostaja Romowie. Pomimo to uznano je natomiast za
gléwng metode rozwigzania wszystkich probleméw Roméw i za ich nad-
rzedng potrzebe, a ta zgodnie z definicja polityki etnicznej, powinna by¢
zaspokajana w ramach ustrojowych i spotecznych intereséw panstwa
(Chatupczak 2014: 17-18). Problem polega na tym, ze potrzeba ta jest —
ze wzgledu na niewystarczajaca wiedzg, odmienny sposéb pojmowania
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$wiata i odmienny paradygmat wartosci — nieu$wiadomiona przez Ro-
méw, nawet w przypadku wigkszosci lideréw.

To, ze Romowie nie wiedzg o tym, ze wiaczenie (réwnoznaczne
z porzuceniem wlasnej tradycji kulturowej) ma by¢ dla nich nadzieja
i ratunkiem, jest pierwszym z kilku réznorodnych probleméw zwigza-
nych z realizacja polityki publicznej wobec tej grupy. Ich wtasna kultu-
rowa wizja $wiata opierajaca si¢ na kilkusetletnich do$wiadczeniach
przetrwania w niesprzyjajacym srodowisku spotecznym Europy uksztat-
towata podstawy nieufno$ci wobec §wiata zewnetrznego i silng potrzebg
wewnetrzne] spdjnosci. Pomimo podkreslanego przez wielu autoréw
braku (odtwarzanej od konca pierwszej dekady XXI w. w szczegdlno$ci
w zwigzku z romskim holokaustem) romskiej pami¢ci zbiorowej (Baar
van 2015: 77-79), nie oznacza to jednak braku historii i przejawia si¢
ona wyraznie w uksztaltowanym systemie wartosci stuzacych przezyciu
ich zbiorowo$ci jako odrebnej grupy. To, co jest postrzegane przez
przedstawicieli spoleczenstwa wigkszosciowego jako rowne traktowanie
i oferowanie szansy, z wewnatrzkulturowego spojrzenia Roméw moze
stuzy¢ rozbiciu ich — najwazniejszej — jedno$ci. Wiele elementéw ich
stylu zycia moze ulega¢ zmianie i moga si¢ dostosowywac, jednak sam
paradygmat pozostaje niezmienny — jest nim bycie Romem, cho¢ bywa
ono réznorodnie postrzegane przez rézne grupy. Dlatego tez Romowie
zaakceptuja i wykorzystaja niemalze kazdg oferowang mozliwo$¢ po-
prawy sytuacji ekonomicznej, jednak w dalszym ciggu w ogdle ich spo-
tecznosci, nie porzucg wartosci, ktére tworza ich tozsamos$¢, co w oczy-
wisty spos6b wigzatoby si¢ z ich pewnym wiaczeniem w gtéwny nurt
zycia spotecznego i gospodarczego Europy.

Z takim uksztaltowaniem romskiego $wiata wigze si¢ niebagatelny
problem braku diagnozy. I to nie prostej diagnozy dotyczacej chocby
licznie zarejestrowanych bezrobotnych Romoéw albo procentu mtodziezy
romskiej przerywajacej naukg. W przypadku tej mniejszos$ci — niepo-
czuwajacej si¢ do odpowiedzialnosci za ksztalt obcego (nieromskiego)
$wiata — jakakolwiek diagnoza iloSciowa jest obarczona btedem wynika-
jacym ze sposobu uzyskania danych. Swiadczy o tym choéby niemozli-
wos$¢ precyzyjnego stwierdzenia, ilu Roméw zamieszkuje Uni¢ Europej-
ska, a dane dotyczace poszczegdlnych PC sa réznorodne w zaleznosci od
zrédta (por. przypis 2). Natomiast prawdziwej i identyfikujacej realne
potrzeby Roméw diagnozy jako$ciowej po prostu nie ma®. Wymaga ona
bowiem uznania skrajnej réznorodnosci romskich grup, trudnej — po-
przez konieczno$¢ zaakceptowania badajacego — i dtugotrwatej obserwa-

® Tych warunkéw nie spetniaja nawet bardzo szczeg6towe i rzetelne badania Agen-
cji Praw Podstawowych UE i Open Society Foundation z pierwszej dekady XXI w.
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cji uczestniczacej, a takze koncentracji na sktadnikach badania nieskazo-
nych btedem internalizacji’, zatem odnoszacych si¢ do prawdziwych
podstaw zycia Roméw, w tym do fundamentalnego Romanipen. Ostatnig
konieczno$cig jest uznanie, ze wyniki — bez wzgledu na to, jak bardzo
nie pasujg do zdeterminowanej rozwojowo Europy — opisuja prawdziwa
romska rzeczywistos$¢ i potrzeby tej spolecznosci.

Efektem braku diagnozy jest niemozliwo$¢ okreslenia rzeczywistych
probleméw spolecznosci i, co za tym idzie, realnych celéw polityki pu-
blicznej (Szarfenberg 2015: 44). Skutkuje on takze wyznaczeniem cel6w
odpowiadajacych paradygmatowi spoteczenstwa wigkszosciowego, na-
tomiast niemajacych odzwierciedlenia w romskiej rzeczywistosci, z cze-
go wynika niemozliwo$¢ ich osiagnigcia. Siggajac do teorii zarzadzania
publicznego, powstaje w ten spos6b model polityki publicznej pozba-
wiony rzetelnej definicji problemu, cho¢ majacej kolejne fazy: jej sfor-
mulowanie, legitymizacj¢ dziatan i wprowadzenie w Zycie rozwigzan.
Problem pojawia si¢ jednak przy prébie oceny dziatan i ich korekty
(Hausner 2007: 51).

W wyniku braku diagnozy trudno jest zatem oczekiwac rzetelnych
ocen efektywnos$ci romskiej polityki publicznej. W Polsce jakiekolwiek
oceny sprowadzajg si¢ badz do analiz pojedynczych projektéw lub ca-
tych programéw, badz do analiz zewnetrznych wybranych aspektow ich
realizacji. Na ptaszczyznie UE coroczne sprawozdania PC stanowia pod-
stawe do pozornie kompleksowych ocen, jednak nie tylko odnosza si¢
one przede wszystkim do elementéw zaprojektowanych w ramach para-
dygmatu spdéjnosci, ale ponadto niejednokrotnie subsydiarny dystans
i brak kompleksowego ogladu zagadnienia opartego na specjalistycznej
wiedzy prowadzi do pozytywnej oceny elementéw aktywnosSci panstwa
(francuskie wioski asymilacyjne), ktére nalezatoby okresli¢ jako szko-
dliwe (Szewczyk 2013b: 44). Nawet traktujac zaréwno polskie, jak
i unijne oceny jako mozliwe podstawy do rewizji polityki, to jednak
mozliwos¢ ta jest uzalezniona od okreséw programowania. I cho¢ polski
program rzadowy i system wykorzystania nowych funduszy struktural-
nych na rzecz spotecznosci romskiej opieraja si¢ na rzetelnych analizach
wczesniejszych dziatan, a KE projektowata UR w oparciu o do$wiad-
czenia PC, to jednak nie ma mozliwo$ci zmiany kluczowych zalozen
programéw w trakcie ich realizacji, co przy przyjetej perspektywie do
2020 r. nie daje zbyt wiele mozliwosci reagowania adekwatnego do

" Dobrym, cho¢ negatywnym przyktadem zlej analizy Cyganéw Gérskich (Bartosz
2009: 268-271) jest ksiazka jednej z polskich badaczek, opierajacej prawidlowo wypro-
wadzane wnioski na btgdnych przestankach i nieprawdziwym opisie rzeczywistosci
przedstawionym jej przez badanych Roméw.
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zmiennej sytuacji i racjonalnego dostosowywania ksztaltu praktycznej
realizacji polityki. Ponadto kazda ocena podtrzymuje tradycyjne oczeki-
wania zwigzane nie z efektywnoscia polityki, lecz z efektywnoscig pro-
graméw jako takich i oczekuje jak najwiekszego zysku w wyniku wyko-
rzystania okreslonych naktadéw. A w takiej perspektywie jakiekolwiek
dziatania skierowane do Romoéw — o ile w ogdle maja szans¢ wplynaé na
dlugoterminowa zmiang ich sytuacji w Europie — sa nierentowne, kosz-
towne i nie przynosza natychmiastowych (lub Zadnych) wymiernych
efektow i korzysci.

Ostatnig, cho¢ najistotniejsza kwestig jest sposéb traktowania Ro-
moéw przez spoteczenstwo wigkszosciowe. Potrzeba zniesienia dyskry-
minacji jest co prawda wskazywana w programowych podstawach UR,
jednak nie jest ona kluczowa, gdyz ma by¢ skutkiem witgczenia i produk-
tywizacji, a nie stanowi¢ podstaw¢ do ich wprowadzenia. O wiele lepiej
przedstawiajg si¢ zatozenia polskiego rzadowego programu, jednak i one
nie skutkuja dziataniami mogacymi zmienia¢ stereotypy czy chocby
podnosi¢ poziom akceptacji tej spoltecznosci. Od wielu lat konsekwent-
nie wyniki nie tylko polskich badan sympatii do poszczegdlnych grup
narodowych lokuja Romoéw niemalze na koncu listy (Ag 2016; Romowie
najmniej...), a poziom dyskryminacji pozostaje niezmienny, zdobywajac
kolejne przestrzenie dyskursu (Odrzywotek 2015).

Tak spoteczenstwo, jak i instytucjonalny system UE nie jest w stanie
zaakceptowaé Kkilkusetletniego pozostawania Roméw poza giéwnym
nurtem zycia spolecznego. Wspotcze$nie, w demokratycznych spote-
czenstwach PC s3 oni oceniani negatywnie, zawsze w perspektywie ich
odmiennosci, a nie tego, ze sg mieszkancami Europy, i to w wigkszoS$ci
posiadajacymi obywatelstwo UE.

Podsumowanie

W ujeciu ogdlnym, biorgc pod uwage wszystkie wskazane podstawy,
uwarunkowania, sktadniki, cele oraz problemy zwigzane z realizacja
i oceng modernistycznej polityki publicznej wobec Roméw, nie mozna
okresli¢ jej jako polityki nieefektywnej. Z pewnoscig jest natomiast nie-
skuteczna (poza efektywnoscig realizacji jednostkowych dziatan i wobec
oczekiwan proromskich strategii) i kosztowna (w ujeciu naktadéw i zy-
skéw). Jednak jako polityka publiczna ksztattowana bez mozliwosci rze-
telnej diagnozy, z licznymi nierozwigzanymi problemami dotyczacymi jej
podstaw, moze jako taka istnie¢ i dalej — zmieniajac si¢ 1 w dtuzszej per-
spektywie czasu — funkcjonowac. W znacznej mierze wynika to z katego-
rii stusznosci i humanistycznych oraz demokratycznych warto$ci, na ja-
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kich opera si¢ europejskie spoteczenstwo. W ich ramach nie mozna si¢
podda¢ oczekiwaniom (zgodnym w pewien zdeformowany sposéb z defi-
nicja polityki etnicznej) Roméw, aby ich catkowicie wytaczy¢ z systemu.
Co najmniej muszg by¢ oni traktowani tak, jak kazdy obywatel pozostaja-
cy w szczegOlnie ztej — z punktu widzenia wigkszo$ci — sytuacji.
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