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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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Wstęp 

Realizowana w Polsce od początku XXI w. systemowa polityka wo-
bec Romów w całości przynależy do ogólnej polityki publicznej państwa, 
natomiast na niższym poziomie ogólności sama jest jednostkową polityką 
publiczną1. Wynika to z tego, że uznawana jest za politykę etniczną i jako 
taka podlega systemowym i zracjonalizowanym działaniom państwa.  

                            
 Zakład Migracji i Stosunków Etnicznych, Wyższa Szkoła Informatyki i Zarządza-

nia z siedzibą w Rzeszowie, ul. Sucharskiego 2, 35-225 Rzeszów, e-mail: mszewczyk@ 
wsiz.rzeszow.pl 

1 Dookreśloną w pierwszej części artykułu. 
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Zakres tematyczny opracowania obejmuje uwarunkowania polskiej 
etnicznej polityki publicznej wobec Romów wynikające z polityki Unii 
Europejskiej – kształtującej ją w tym zakresie w największym stopniu, 
wpływającej na polski rządowy program na rzecz tej mniejszości. 

Rozważania ujęte w niniejszej analizie wiążą się z tezą, zgodnie  
z którą pomimo braku wymiernych rezultatów w ujęciu ekonomicznym  
i zadowalających wyników na płaszczyźnie społecznej, etniczna polityka 
publiczna wobec Romów może zostać uznana za efektywną. 

Zastosowana metoda badawcza opiera się na analizie systemowej 
jednostkowej polityki i jest uzupełniona metodą prawnoporównawczą 
oraz analizą źródłową. Wykorzystane publikacje obejmują wybraną pod-
stawową literaturę dotyczącą polityki publicznej, sytuacji Romów w Pol-
sce i Unii Europejskiej, a także akty legislacyjne oraz dokumenty pro-
gramowe polskie i unijne dotyczące mniejszości romskiej. 

1. Polityka wobec Romów jako etniczna polityka publiczna 

Polityka wobec Romów – zarówno w Polsce, jak i w innych pań-
stwach członkowskich (PC) Unii Europejskiej (UE) – jest uznawana za 
politykę publiczną (Chałupczak 2014: 17–18). Decydują o tym jej cechy. 
Pierwszą z nich – niebudzącą żadnych wątpliwości – jest jej etniczny 
charakter. Bez względu na to, w jaki sposób w systemie prawnym kon-
kretnego państwa dookreślana jest pozycja Romów2, etniczny charakter 
polityki jest jej cechą. Jest ona także polityką systemową, przy czym 
nie wynika to wyłącznie z uznanej dawno i powszechnie konieczności 
podejmowania skoordynowanych – co najmniej na poziomie państwa – 
działań dodatkowo objętych od początku drugiej dekady XXI w. ogól-
nounijną strategią Unijne ramy dotyczące krajowych strategii integra-
cji Romów do 2020 r. (UR). Dodatkowo wiąże się także z zakresem 
jednostkowych problemów dotyczących każdej z romskich grup, będą-
cych – za sprawą ich przede wszystkim społecznego charakteru – pro-
blemami systemowymi. Ostatnią ze wskazywanych w tym miejscu 
cech polityki wobec Romów charakteryzujących ją jako politykę pu-
bliczną jest jej racjonalność. Należy ją uznać za taką pomimo niewy-

                            
2 Dwa dominujące nurty definiują ją jako mniejszość etniczną bądź narodową 

(Kwadrans 2008: 45–49; Szewczyk 2013c: 93–95; Crepaldi 2008: 20–21) – ten drugi 
model jest zgodny z założeniami przyjmowanymi przez Parlament Europejski 
(2005/2008(INI): pkt 7, 36) i samych Romów (Declaration of a Roma Nation 2001), to 
ze względu na wyraźny etniczny czynnik konstytuujący tę grupę (wbrew deetnicyzują-
cemu definiowaniu Romów przyjętym przez UE (KOM(2011) 173: przyp. 1). 
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starczającej wiedzy jej twórców i braku założeń ekonomicznego zysku 
(Szarfenberg 2002: 5). Przy tworzeniu i realizacji polityki publicznej 
trzeba bowiem brać pod uwagę nie wyłącznie wiedzę i logiczną analizę 
mechanizmów oraz zjawisk, ale także to, że działania publiczne opierają 
się na ustalonych zasadach i regułach (Zybała 2013). Ponadto wyzna-
czanie celów publicznych dokonuje się w oparciu o istniejący problem 
uznany – w zgodzie z interesem społeczeństwa – za problem publiczny 
(Szarfenberg 2015: 43). 

Znaczenie zagadnień związanych z polityką publiczną wobec Ro-
mów w wymiarze krajowym i ogólnoeuropejskim wiąże się po części  
z liczbą Romów zamieszkujących PC. Stanowią oni największą mniej-
szość etniczną Unii Europejskiej, a dane dotyczące ich liczebności we-
dług różnych źródeł mieszczą się w przedziale 7–14,5 mln. W przypadku 
kilku państw stanowią oni znaczący odsetek ludności. Tak jest w Bułga-
rii (4,9%), Rumunii (3,28–4,36%), na Słowacji (8,07%) i na Węgrzech 
(7,55%). Jednak zarówno z ogólnoeuropejskiego (poniżej 1% romskiej 
ludności) (SWD(2012) 133)3, jak i polskiego punktu widzenia (0,04% 
Romów) nie to jest najistotniejsze. Zasadniczą kwestią jest bowiem 
trwałość problemów dotyczących tej grupy. Niemożliwość poradzenia 
sobie przez rozwinięte państwa Europy na przestrzeni kilkudziesięciu lat 
z zagadnieniami, które w możliwie obiektywnej ocenie nie są społeczną 
patologią, nie wiążą się z konkretną i rygorystyczną religią, a wynikają 
jedynie z utrwalonych wzorców kulturowych wyrażających się w wielu 
aspektach codziennego życia, nadaje im znaczenie przekraczające to, 
które wynika z samej liczebności Romów (nawet w przypadku wskaza-
nych powyżej przykładów państw szczególnie wrażliwych, w których nie 
tylko odsetek Romów w społeczeństwie jest najwyższy, ale w których 
ich sytuacja jest najtrudniejsza z punktu widzenia tak czynników spo-
łeczno-ekonomicznych, jak i doświadczania skutków dyskryminacji). 

Tym, co dodatkowo podkreśla wagę polityki publicznej wobec Ro-
mów, jest fakt, że problemy wynikające z uwarunkowanego wewnętrz-
nymi zasadami funkcjonowania tej grupy w społeczeństwach państw 
europejskich mają charakter systemowy. Obejmują one większość dzie-
dzin życia, a ich intensywność i zakorzenienie w kulturze – gwarantują-
cej różnorodnie traktowaną, a jednak wspólną tożsamość grupową – są 
znaczne. Ponadto – pomimo krajowej specyfiki – nie różnią się zasadni-
                            

3 Wskazane tu dane liczbowe zawarte w dokumencie źródłowym pochodzą z infor-
macji przekazywanych do Komisji Europejskiej na przełomie 2011 i 2012 r. przez PC.  
W tym samym dokumencie podane są także dane Rady Europy dotyczące populacji 
Romów mierzonej według innych metodologii. Wynoszą one: Bułgaria 10,33%, Rumu-
nia 8,32%, Słowacja 9,17%, Węgry 7,05%, UE 1,75%. 



Efektywność polityki wobec Romów w Polsce jako polityki publicznej  39

czo pomiędzy państwami należącymi do UE i ostatecznie dotyczą kilku 
lub kilkunastu milionów obywateli PC, posiadających także obywa- 
telstwo unijne i związane z tym przywileje (TFUE: art. 20; TUE: art.  
9–11). Ponadto system UE postrzega istnienie niezmieniających się  
(w zakresie stopnia ich włączenia w główny nurt życia społecznego Eu-
ropy) Romów jako swoiste zagrożenie ze strony tej grupy dla paradyg-
matycznego dążenia UE do spójności społecznej, ekonomicznej, a także 
w niektórych przypadkach – terytorialnej (Szewczyk 2012: 329, 332–
333). W ścisłym związku z takim podejściem, w dokumentach progra-
mowych Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwój na lata 
2014–2020 (PO WER) opis zagadnień dotyczących włączenia Romów 
(Program Operacyjny… 2014: 13–14) został ulokowany w części Wkład 
programu w realizację strategii Europa 2020 oraz w osiągnięcie spójno-
ści gospodarczo-społecznej i terytorialnej.  

Za sprawą takiego ukierunkowania ogólnounijnej podstawy polityki 
publicznej wobec Romów najczęściej pomijane są – kluczowe z punktu 
widzenia możliwości wprowadzenia trwałych zmian – czynniki kulturo-
we i uwarunkowania wewnątrzgrupowe. Uzasadniany poprzez subsy-
diarność brak wystarczającego podkreślania niewątpliwego znaczenia 
tych elementów wiąże się z nadzieją, że to PC w ramach swoich krajo-
wych strategii (Szewczyk 2013a: 188–189) skoncentrują się na realnym 
wymiarze uwarunkowań pozaekonomicznych. Jest to jednak życzeniowy 
sposób podejścia do rozwiązania problemów wynikających z odmienne-
go niż powszechny sposobu funkcjonowania Romów w europejskiej 
społeczno-gospodarczej rzeczywistości. W ramach systemu instytucjo-
nalnego jakiekolwiek ogólne sugestie, jeśli nie wiążą się z koniecznością 
realizacji konkretnych działań i osiągania wymiernych wskaźników, nie 
mają szansy – przy częstej niechęci PC do podejmowania tematu – na 
intensywną lub nawet jakąkolwiek realizację. Nie można bowiem zapo-
minać o tym, że w systemie krajowym narodowe strategie są realizowa-
ne w ramach zbiurokratyzowanego systemu instytucjonalnego, opierają-
cego się przede wszystkim na wypełnianiu konkretnych i narzuconych 
odgórnie obowiązków, a nie poszerzaniu ich zakresu wynikającego  
z dobrej znajomości zagadnienia. Urzeczywistnianie uzupełniających 
składników UR jest zabezpieczone częściowo przez wspomagające4 
konkretne działania organizacje romskie. Najczęściej jednak nie mogą 
one w wystarczającym stopniu ukierunkować pragmatycznej praktyki na 
ważne z romskiego punktu widzenia cele i formy aktywności, które nie 
są wyraźnie i jednoznacznie wskazane w dokumentach programowych. 
                            

4 Zgodnie z dziesiątą spośród 10 wspólnych podstawowych zasad integracji Romów 
(European Commission 2010: 7). 
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Nie można by bowiem dokonać ich urzędniczej oceny, a co za tym idzie 
– sfinansować w ramach działań systemowych. 

Analizy, które można brać pod uwagę, kształtując politykę wobec 
Romów w wymiarze krajowym i unijnym, nie odnoszą się do wskazy-
wania na długoterminowe korzyści społeczne (poza ujednoliceniem 
tego wymiaru), lecz koncentrują się przede wszystkim na stratach eko-
nomicznych wynikających z niewłączenia Romów, jakie ponoszą tak  
PC, jak i UE (Laat de 2010; Marcinčin, Marcinčinová 2009). Głównym  
zidentyfikowanym problemem jest w tym przypadku pozostawanie Ro-
mów poza powszechnie akceptowalną aktywnością ekonomiczną i po-
wszechną rzeczywistością społeczną. Celem jakichkolwiek działań musi 
być zatem uczynienie z Romów w pełni produktywnych członków spo-
łeczeństwa unijnego. Zaletą takiego podejścia jest to, że problem wyklu-
czenia Romów staje się dla UE – dzięki możliwości zastosowania do jego 
pomiaru wskaźników o wiele bardziej wymiernych niż czynniki kulturowe 
i choćby zakres dyskryminacji – o wiele bardziej konkretny i realny. Jed-
nak z tym wiąże się swoiste lekceważenie i częściowe pominięcie kwe-
stii, które są kluczowe dla tej społeczności, czyli tych, które wiążą się  
z ich tradycją kulturową oraz własnym systemem wartości i na których 
kształtowana jest ich tożsamość i odrębność. To one decydują o tym, że 
możliwości zmiany sytuacji ekonomicznej i społecznej wynikające na-
wet z efektywnego (czego w pełni nie udaje się realizować) stosowania 
mechanizmów włączenia mają dla nich drugorzędne znaczenie. Skutkuje 
to opisanym powyżej ukierunkowaniem ideologicznym i strukturalnym 
UR; zniknięcie dyskryminacji ma nadejść dopiero po włączeniu, nato-
miast kwestie kulturowe traktuje się z perspektywy znaczenia (nikłego  
i okazjonalnego) tej sfery dla społeczeństwa większościowego. 

Biorąc pod uwagę, że „Najważniejsze polityki publiczne powstają 
tam, gdzie są najpoważniejsze problemy” (Zybała 2013) – głównie o cha-
rakterze systemowym, osłabiające przy tym możliwości rozwoju i wpły-
wające negatywnie na jakość życia – to pomimo pozornie wąskiego zakre-
su społecznego, którego bezpośrednio dotyczy, polityka publiczna wobec 
Romów okazuje się istotnym składnikiem funkcjonowania niemalże każ-
dego państwa europejskiego i UE jako takiej. 

2. Struktura polityki publicznej wobec Romów 

Składniki struktury krajowych polityk PC wobec Romów w więk-
szości przypadków są podobne, choć przyjmują różnorodne konkretne 
formy realizacji wynikające ze zróżnicowania istniejącego systemu biu-
rokratycznego, a także uwarunkowań historycznych i ideowych. W przy-
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padku państw europejskich niebędących członkami UE – w szczególno-
ści dotyczy to państw Półwyspu Bałkańskiego – jest ona o wiele bardziej 
chaotyczna, jednak – ze względu na potencjalną perspektywę członko-
stwa oraz zakres tak UR5, jak i oferowanych przez KE możliwości finan-
sowania działań przedakcesyjnych i dodatkowych programów realizo-
wanych w ramach działań UE przeciwdziałających wykluczeniu – jej 
zakres w znacznym stopniu jest podobny. Pewien poziom uporządkowa-
nia (związanego z jej zracjonalizowaniem) podstaw polityki unijnej  
w tym obszarze został osiągnięty przede wszystkim dzięki wprowadze-
niu wspólnej strategii ramowej. Bardzo trudno byłoby ocenić pozytyw-
nie wcześniejszą szeroką i kosztowną aktywność UE (realizowaną głów-
nie ze środków PHARE – od początku lat 90. XX w.), nie tylko w kate-
goriach jakiejkolwiek długoterminowej efektywności, ale i samej koor-
dynacji działań (Szewczyk 2012: 335). 

W o wiele mniejszym stopniu trwałymi składnikami polityki pu-
blicznej wobec Romów są działania Rady Europy (http://www.coe.int/ 
web/portal/roma), a także Open Society Foundations (https://www.open-
societyfoundations.org/topics/roma), które przyjmują inne formy i inny 
zakres. Dodatkowym elementem, który sprawia, że nie stanowią one tak 
znaczącego składnika polityki publicznej, jest czynnik finansowy zwią-
zany z odmiennym systemem dystrybucji środków. Ich współpraca  
z ponadnarodowymi NGO jest o wiele intensywniejsza i lepiej dopaso-
wana do profilu aktywności organizacji pozarządowych niż w przypadku 
UE. Często sięgają w swoich działaniach do sfery kulturowej i tożsamo-
ści, a także walki z dyskryminacją. Jednak skutki tej aktywności jak 
dotąd nie przekraczają skutków działań UE. Być może wynika to z wpi-
sanej w zakres ich działań i w przeciwieństwie do UE – uświadomionej 
– powolności zmian wprowadzanych na płaszczyźnie społecznej i kultu-
rowej, a być może – podobnie jak w przypadku UE – jednak z niedopa-
sowania aktywności do romskiej rzeczywistości społecznej.  

Niewątpliwie na poziomie krajowym romska polityka publiczna jest 
kształtowana przez wiele czynników o charakterze historycznym, które 
przede wszystkim określają stosunek społeczeństwa dominującego do tej 
grupy etnicznej, a także wpływają na sposób realizacji innych polityk  
z nią związanych. Nie oddziałują one jednak w znaczącym stopniu na 
samych Romów, którzy – przez lata wykluczeni z życia społeczeństwa – 
w żadnym państwie nie przekroczyli progu zaufania do systemu admini-
stracyjnego (państwowego) i nie są gotowi do powszechnego i chętnego 
poddawania się jego działaniom. 

                            
5 Uwzględniającej także nieunijne państwa Europy (KOM(2011) 173: 12–13). 
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W Polsce polityka publiczna wobec Romów na poziomie strategicz-
nym opiera się na doświadczeniach aktywności pozarządowej realizowa-
nej z różną intensywnością od początku lat 90. XX w., kształtowanej 
zwrotnie poprzez możliwości finansowe oferowane przez podstawy pro-
gramowe funduszy rządowy oraz międzynarodowych. O wpływie zorga-
nizowanej strategii UE na kształt polskiej polityki publicznej można jed-
nak mówić dopiero od momentu powstania UR (czyli od końca pierwszej 
dekady XXI w.), gdyż wcześniejsze programowanie strategiczne UE  
w tym obszarze było jednostkowe, akcydentalne i niewiążące dla PC. 

W praktyce polska polityka publiczna wobec Romów przyjmuje za-
tem za swoją podstawę UR, a na poziomie szczegółowym (krajowym  
i lokalnym) jest ukształtowana przez doświadczenia wynikające z pol-
skiej specyfiki i wcześniejszej realizacji aktywności wspierającej włą-
czenie Romów (w tym Program na rzecz społeczności romskiej w Polsce 
na lata 2004–2013, wraz z jego pilotażową wersją z lat 2001–2003 oraz 
komponent romski Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki lat 2007–
2013). 

Sformułowanie i przyjęcie ogólnounijnej romskiej strategii przez UE 
wprowadziło konkretne wytyczne dla polityki i – zgodnie z jej założe-
niami – wpłynęło zarówno na kształt nowego Programu integracji spo-
łeczności romskiej w Polsce na lata 2014–2020, jak i sposób formuło-
wania podstaw aktywności w PO WER. Analiza relacji programowych 
istniejących pomiędzy polską strategią a założeniami przyjętymi w UR  
(i pierwotnie w E2020) prowadzi do wniosków o bezpośredniej zależno-
ści pomiędzy nimi, modyfikowanej jednak w zakresie subsydiarnego 
poziomu (Szewczyk 2014: 375–376). 

Także w przypadku zakresu identyfikacji problemów i form aktyw-
ności mających je rozwiązać w ramach PO WER wyraźnie widoczna jest 
ich determinacja przez prowzrostowe i prospójnościowe podejście oby-
dwu strategii unijnych. Przejawia się to zarówno w lokalizacji składnika 
programu operacyjnego skierowanego do Romów w całej jego strukturze 
(oś priorytetowa II Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospo-
darki i edukacji), jak i priorytety osi II, spośród których dwa w szcze-
gólny sposób odnoszą się do Romów: 
„– promowania włączenia społecznego i walki z ubóstwem oraz dys-

kryminacją, 
– inwestowania w kształcenie, szkolenie i szkolenie zawodowe na rzecz 

zdobywania umiejętności i uczenie się przez całe życie” (Program 
Operacyjny… 2014: 49). 
Wspomniana wcześniej uzupełniająca determinanta polityki publicz-

nej, jaką jest działanie ponadnarodowych organizacji symbolizowanych 
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przez Radę Europy oraz OSF, ma w przypadku Polski niewielkie znacze-
nie. Częściowo wynika to z tego, że Polska – między innymi ze względu 
na niewielki odsetek Romów zamieszkujących jej obszar – została wyłą-
czona z grupy państw wrażliwych. Poza wspomnianymi wcześniej pań-
stwami Europy Środkowej, zalicza się do nich także Grecję, Włochy, Por-
tugalię i Hiszpanię. Na tej właśnie grupie koncentruje się aktywność Rady 
Europy i OSF w zakresie wspierania włączenia Romów. 

Ostatnim elementem kształtującym (nie tylko polską) politykę pu-
bliczną wobec Romów jest brak wiedzy na temat ich kulturowej specyfi-
ki i wewnętrznej różnorodności skutkujący problemami z prawidłową 
interpretacji ich zachowań na poziomie lokalnym. Wiąże się to z różno-
rodnym okresem migracji grup romskich na tereny Polski (poczynając 
od XIV w.), a co za tym idzie, różnorodnością kulturową (choćby języ-
kową – reprezentowaną w Europie przez kilkadziesiąt dialektów języka 
Romani) występującą wśród romskich grup, ich różnymi aktywnościami 
zarobkowymi, odmiennym sposobem traktowania Romanipen i wreszcie 
skomplikowaną sytuacją w zakresie jakiejkolwiek reprezentacji Romów 
(Szewczyk 2015: 107–109). Decydujące jednak w tym przypadku jest 
stanowisko KE, która poszerzając zakres znaczeniowy określenia „Ro-
mowie”, dokonała autorytarnie i niezgodnie ze stanem faktycznym deet-
nicyzacji tego pojęcia (Szewczyk 2013c: 32). Przyjmując jako kryterium 
wskaźniki związane ze spójnością, KE zdecydowała przy tym, że 
wszystkich „Romów” należy traktować jako jedną spójną grupę o zbli-
żonych problemach i podobnych potrzebach tak długo, aż staną się pro-
duktywnymi członkami społeczeństwa. Na poziomie lokalnym skutkuje 
to w ramach systemu administracyjnego między innymi bezradnością 
związaną z brakiem odpowiednich procedur oraz łatwym (i wygodnym) 
akceptowaniem deklaracji romskich liderów o reprezentowaniu wszyst-
kich Romów. Ponadto najczęściej nie brane są pod uwagę – wpływające 
na prawie każdy aspekt ich życia – uwarunkowania kulturowe, a różnice 
pomiędzy romskimi społecznościami sprawiają, że odwoływanie się do 
dobrych praktyk jest nieefektywne. 

3. Podstawy oceny etnicznej polityki publicznej  

Do oceny ogólnej polityki publicznej można przyjąć różnorodne 
podstawy związane choćby – jak w przypadku ocen rentowności przed-
siębiorstwa – z finansowymi czynnikami zysku i straty. Jednak proste 
badanie różnicy pomiędzy nawet nie w pełni finansowym wkładem  
i tym, co jest uzyskiwane na wyjściu (Manzoor 2014: 4) (na końcu pro-
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cesu lub jego uprzednio zdefiniowanego etapu) – już w pełni niewyraża-
ne w zysku finansowym – nie może być podstawą ocen jakiejkolwiek 
polityki publicznej, a w szczególności polityki etnicznej. Prowadziłoby 
to bowiem do ignorowania kluczowych wartości innych niż dobrobyt 
finansowy (Zybała 2012: 309). 

Czynniki, jakie w ramach oceny polityki publicznej należy brać pod 
uwagę, to charakterystyczna dla niej racjonalność oraz efektywność ro-
zumiana w kategoriach długoterminowej i trwałej zmiany, a nie w ujęciu 
równoważenia lub multiplikowania zysku wynikającego z określonego 
poziomu wkładu. Takie czysto przeliczeniowe podejście jest raczej te-
stem wydajności (Olejniczak 2008: 23), która w przypadku polityki et-
nicznej nie powinna być brana pod uwagę, w przeciwieństwie do ocen 
aktywności ekonomicznej.  

W ramach oceny efektywności nie można uwzględniać jedynie bez-
pośrednich skutków poszczególnych jednostkowych działań ani nawet 
oceniać polityki pod względem osiągania jej głównych celów. W ramach 
polityki publicznej najistotniejsze jest samo podejmowanie działań,  
a właściwie dążenie do wyznaczonego celu poprzez zracjonalizowaną 
aktywność. Wpływ racjonalności na kwestię oceny, a także na projekto-
wanie i realizację polityki publicznej przejawia się między innymi  
w możliwości rewizji przyjętych założeń. To jednak wymaga precyzyj-
nej oceny stanu początkowego, uwzględniającego przede wszystkim – 
choć nie jedynie – te czynniki, które w ramach polityki publicznej mają 
być modyfikowane. W praktyce realizacji polityk tego typu diagnozy są 
jednak rzadkością, niejednokrotnie podejmują badanie jedynie w ograni-
czonym zakresie lub analizują niekonstytuujące polityki elementy. To 
samo dotyczy okresowych rewizji założeń podstaw polityki ze względu 
na jej efektywność i weryfikację osiągania celów jednostkowych. Ponad-
to racjonalność polityki publicznej związana jest z podstawą jej dookre-
ślania i to z niej wynika możliwość, a właściwie konieczność oceny jej 
efektywności nie w prostym ujęciu równoważenia wkładu i skutków 
(kosztów i korzyści), ale koncentracji na zmianie wynikającej z porów-
nania zdiagnozowanego stanu początkowego do stanu, jaki jest osiągany 
w toku realizacji polityki, z niemalże całkowitym pominięciem czynnika 
wkładu finansowego, a z pewnością z wyłączeniem z oceny efektywno-
ści polityki publicznej kwestii jej ekonomicznej opłacalności. 

Zatem racjonalność wpływa nie tylko na sposób i zakres podejmo-
wanych działań, ale jest także podstawą do oceny efektywności polityki 
publicznej, u której podstaw leży dążenie do założonego celu i efektyw-
ność polityczna. Co prawda, w zależności od kryteriów i zakresu badania 
niemalże zawsze istnieje możliwość uznania polityki publicznej za wy-
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dajną (Sapru 2004: 173–175), wymaga to jednak odpowiedniego sformu-
łowania warunków początkowych i celu, a także uznania (w ramach 
polityki i w ramach interesu publicznego), że efekty pozafinansowe są 
podstawą oceny wydajności, co w wielu przypadkach może być proble-
matyczne (Nagel 1986: 102). Do tego, aby było to możliwe, potrzebne 
jest jednak odejście od systemu realizacji i oceny przyjmującego za pod-
stawę potrzebę ponoszenia jak najniższych kosztów na rzecz wyznaczo-
nego celu lub osiągania jak najwięcej w wyniku ponoszonych określo-
nych nakładów finansowych. Takie podejście wiąże się ze znaczeniem 
equity (kategorią słuszności) w polityce publicznej, ściśle odnoszącą się 
do kwestii etycznych, a nawet po części (choć nie w pełni słusznie) do 
sprawiedliwości społecznej.  

Najczęściej słuszność jest sprzeczna z efektywnością i wydajnością. 
To zaś prowadzi do konieczności kompromisu pomiędzy nimi, i to  
w ramach zachowania nadrzędnego interesu publicznego (Rossell 1993: 
164). W przypadku polityki etnicznej takie jej programowanie sprawia, 
że nie osiąga ona zakładanych celów, a jednocześnie wywołuje nega-
tywną rekcję ze strony mniejszości. W tym miejscu ujawnia się konflikt 
interesów pomiędzy interesem wąskiej grupy a interesem publicznym. 
Jest to zarazem kwestia tego, kto powinien ponosić koszty realizacji 
polityki i osiągania wytyczonych przez nią celów (Behn 1981: 199–201). 
Pojawia się zatem pytanie nie o samą definicję polityki publicznej, ale  
o to, co jest interesem publicznym. Przy założeniu, że wiąże się on jedy-
nie z czynnikami ekonomicznymi i w konsekwencji – z taką skuteczno-
ścią, nie ma tu miejsca na jakikolwiek kompromis. Dlatego też w ramach 
ogólnego podejścia do oceny realizacji działań w ramach polityki pu-
blicznej można brać pod uwagę grupę czynników, która wiąże się z ka-
tegoriami maksymalizacji i minimalizacją oraz korzyściami i kosztami  
i dąży do ich wydajnościowej optymalizacji zgodnie z zakładanymi ce-
lami (Nagel 1986: 99). Jednak takie niemalże mechaniczne przyporząd-
kowywanie w ramach którejkolwiek z polityk publicznych nie daje szan-
sy na realną ocenę długofalowej skuteczności działań i raczej wiąże się  
z oceną ich jednostkowych efektów, koncentrując się na policzalnych 
kosztach i korzyściach. 

To słuszność ma być kategorią, która napędza samo istnienie i dzia-
łanie polityki publicznej. Stanowi ona jej podstawę i jest jednym z naj-
ważniejszych czynników odróżniających ją od polityki jako takiej.  
W przypadku każdej polityki etnicznej należy brać pod uwagę czynnik 
kosztów po stronie grupy, które niemalże zawsze istnieją (przyjmując 
różnorodne formy), jednak nie zawsze muszą być akceptowane przez 
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mniejszość, nawet wówczas, gdy dzieli ona z projektantami polityki 
publicznej przekonanie o słuszności wytyczonych celów. W przypadku 
Romów tę ostatnią kwestię należy uznawać za co najmniej wątpliwą. 
Przyjmując słuszność jako podstawę etnicznej polityki publicznej, należy 
uznać, że to społeczeństwo większościowe jako lepiej wyposażone we 
wszelkie zasoby i dobra powinno ponosić większe (jedyne?) koszty,  
a zysk wynikający z realizacji polityki może być oceniany jedynie  
w sferze słuszności. Jednak nie można jej w takiej sytuacji traktować 
jako kwestii związanej ze sprawiedliwością społeczną, a raczej jako 
efekt praktycznej realizacji idei zakorzenionych w cywilizacji europej-
skiej, co i tak wiąże się z kosztami ponoszonymi przez demokratyczne 
społeczeństwo pragnące utrzymać swój ideowy paradygmat. Dlatego też 
w ramach tej kategorii musi dochodzić do swoistego zrównoważenia 
pomiędzy kosztami i korzyściami (Sapru 2004: 175–176) i pomiędzy 
rozkładem obciążeń kosztami (przede wszystkim pozafinansowymi). 

4. Problemy polskiej polityki publicznej wobec Romów 

Podstawowym problemem etnicznej polityki publicznej wobec Ro-
mów w PC UE jest jej główny cel, jakim jest włączenie ich w główny 
nurt życia społeczno-gospodarczego. Jednostkowe cele wiążą się z reali-
zacją UR uwarunkowanej E2020 i odzwierciedlają się w strategiach 
narodowych i w konkretnych działaniach i programach skierowanych do 
tej mniejszości. 

Włączenie to ma być równie odległe od złej i nieakceptowanej przez 
społeczeństwo demokratyczne asymilacji, jak i od modelu wielokulturo-
wego. W rzeczywistości od wprowadzenia UR i nieznacznie wyprzedzają-
cego przyjęcie strategii ogólnoeuropejskiego wniosku o niemożliwości 
realizacji założeń wielokulturowości (Szewczyk 2013c: 108), na podsta-
wie programowych dokumentów UE trudno jest precyzyjnie zdefiniować, 
czym w rzeczywistości ma być integracja Romów. Włączenie natomiast 
przyjmuje prostą formę dopełniania zasad wynikających z założeń E2020, 
jednak poza osiągnięciem jednostkowych wskaźników określonych w UR 
nie niesie ze sobą żadnych długoterminowych modeli rozwiązania trudnej 
sytuacji, w jakiej pozostają Romowie. Pomimo to uznano je natomiast za 
główną metodę rozwiązania wszystkich problemów Romów i za ich nad-
rzędną potrzebę, a ta zgodnie z definicją polityki etnicznej, powinna być 
zaspokajana w ramach ustrojowych i społecznych interesów państwa 
(Chałupczak 2014: 17–18). Problem polega na tym, że potrzeba ta jest – 
ze względu na niewystarczającą wiedzę, odmienny sposób pojmowania 
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świata i odmienny paradygmat wartości – nieuświadomiona przez Ro-
mów, nawet w przypadku większości liderów. 

To, że Romowie nie wiedzą o tym, że włączenie (równoznaczne  
z porzuceniem własnej tradycji kulturowej) ma być dla nich nadzieją  
i ratunkiem, jest pierwszym z kilku różnorodnych problemów związa-
nych z realizacją polityki publicznej wobec tej grupy. Ich własna kultu-
rowa wizja świata opierająca się na kilkusetletnich doświadczeniach 
przetrwania w niesprzyjającym środowisku społecznym Europy ukształ-
towała podstawy nieufności wobec świata zewnętrznego i silną potrzebę 
wewnętrznej spójności. Pomimo podkreślanego przez wielu autorów 
braku (odtwarzanej od końca pierwszej dekady XXI w. w szczególności 
w związku z romskim holokaustem) romskiej pamięci zbiorowej (Baar 
van 2015: 77–79), nie oznacza to jednak braku historii i przejawia się 
ona wyraźnie w ukształtowanym systemie wartości służących przeżyciu 
ich zbiorowości jako odrębnej grupy. To, co jest postrzegane przez 
przedstawicieli społeczeństwa większościowego jako równe traktowanie 
i oferowanie szansy, z wewnątrzkulturowego spojrzenia Romów może 
służyć rozbiciu ich – najważniejszej – jedności. Wiele elementów ich 
stylu życia może ulegać zmianie i mogą się dostosowywać, jednak sam 
paradygmat pozostaje niezmienny – jest nim bycie Romem, choć bywa 
ono różnorodnie postrzegane przez różne grupy. Dlatego też Romowie 
zaakceptują i wykorzystają niemalże każdą oferowaną możliwość po-
prawy sytuacji ekonomicznej, jednak w dalszym ciągu w ogóle ich spo-
łeczności, nie porzucą wartości, które tworzą ich tożsamość, co w oczy-
wisty sposób wiązałoby się z ich pewnym włączeniem w główny nurt 
życia społecznego i gospodarczego Europy. 

Z takim ukształtowaniem romskiego świata wiąże się niebagatelny 
problem braku diagnozy. I to nie prostej diagnozy dotyczącej choćby 
licznie zarejestrowanych bezrobotnych Romów albo procentu młodzieży 
romskiej przerywającej naukę. W przypadku tej mniejszości – niepo-
czuwającej się do odpowiedzialności za kształt obcego (nieromskiego) 
świata – jakakolwiek diagnoza ilościowa jest obarczona błędem wynika-
jącym ze sposobu uzyskania danych. Świadczy o tym choćby niemożli-
wość precyzyjnego stwierdzenia, ilu Romów zamieszkuje Unię Europej-
ską, a dane dotyczące poszczególnych PC są różnorodne w zależności od 
źródła (por. przypis 2). Natomiast prawdziwej i identyfikującej realne 
potrzeby Romów diagnozy jakościowej po prostu nie ma6. Wymaga ona 
bowiem uznania skrajnej różnorodności romskich grup, trudnej – po-
przez konieczność zaakceptowania badającego – i długotrwałej obserwa-
                            

6 Tych warunków nie spełniają nawet bardzo szczegółowe i rzetelne badania Agen-
cji Praw Podstawowych UE i Open Society Foundation z pierwszej dekady XXI w. 
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cji uczestniczącej, a także koncentracji na składnikach badania nieskażo-
nych błędem internalizacji7, zatem odnoszących się do prawdziwych 
podstaw życia Romów, w tym do fundamentalnego Romanipen. Ostatnią 
koniecznością jest uznanie, że wyniki – bez względu na to, jak bardzo 
nie pasują do zdeterminowanej rozwojowo Europy – opisują prawdziwą 
romską rzeczywistość i potrzeby tej społeczności. 

Efektem braku diagnozy jest niemożliwość określenia rzeczywistych 
problemów społeczności i, co za tym idzie, realnych celów polityki pu-
blicznej (Szarfenberg 2015: 44). Skutkuje on także wyznaczeniem celów 
odpowiadających paradygmatowi społeczeństwa większościowego, na-
tomiast niemających odzwierciedlenia w romskiej rzeczywistości, z cze-
go wynika niemożliwość ich osiągnięcia. Sięgając do teorii zarządzania 
publicznego, powstaje w ten sposób model polityki publicznej pozba-
wiony rzetelnej definicji problemu, choć mającej kolejne fazy: jej sfor-
mułowanie, legitymizację działań i wprowadzenie w życie rozwiązań. 
Problem pojawia się jednak przy próbie oceny działań i ich korekty 
(Hausner 2007: 51). 

W wyniku braku diagnozy trudno jest zatem oczekiwać rzetelnych 
ocen efektywności romskiej polityki publicznej. W Polsce jakiekolwiek 
oceny sprowadzają się bądź do analiz pojedynczych projektów lub ca-
łych programów, bądź do analiz zewnętrznych wybranych aspektów ich 
realizacji. Na płaszczyźnie UE coroczne sprawozdania PC stanowią pod-
stawę do pozornie kompleksowych ocen, jednak nie tylko odnoszą się 
one przede wszystkim do elementów zaprojektowanych w ramach para-
dygmatu spójności, ale ponadto niejednokrotnie subsydiarny dystans  
i brak kompleksowego oglądu zagadnienia opartego na specjalistycznej 
wiedzy prowadzi do pozytywnej oceny elementów aktywności państwa 
(francuskie wioski asymilacyjne), które należałoby określić jako szko-
dliwe (Szewczyk 2013b: 44). Nawet traktując zarówno polskie, jak  
i unijne oceny jako możliwe podstawy do rewizji polityki, to jednak 
możliwość ta jest uzależniona od okresów programowania. I choć polski 
program rządowy i system wykorzystania nowych funduszy struktural-
nych na rzecz społeczności romskiej opierają się na rzetelnych analizach 
wcześniejszych działań, a KE projektowała UR w oparciu o doświad-
czenia PC, to jednak nie ma możliwości zmiany kluczowych założeń 
programów w trakcie ich realizacji, co przy przyjętej perspektywie do 
2020 r. nie daje zbyt wiele możliwości reagowania adekwatnego do 
                            

7 Dobrym, choć negatywnym przykładem złej analizy Cyganów Górskich (Bartosz 
2009: 268–271) jest książka jednej z polskich badaczek, opierającej prawidłowo wypro-
wadzane wnioski na błędnych przesłankach i nieprawdziwym opisie rzeczywistości 
przedstawionym jej przez badanych Romów. 
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zmiennej sytuacji i racjonalnego dostosowywania kształtu praktycznej 
realizacji polityki. Ponadto każda ocena podtrzymuje tradycyjne oczeki-
wania związane nie z efektywnością polityki, lecz z efektywnością pro-
gramów jako takich i oczekuje jak największego zysku w wyniku wyko-
rzystania określonych nakładów. A w takiej perspektywie jakiekolwiek 
działania skierowane do Romów – o ile w ogóle mają szansę wpłynąć na 
długoterminową zmianę ich sytuacji w Europie – są nierentowne, kosz-
towne i nie przynoszą natychmiastowych (lub żadnych) wymiernych 
efektów i korzyści. 

Ostatnią, choć najistotniejszą kwestią jest sposób traktowania Ro-
mów przez społeczeństwo większościowe. Potrzeba zniesienia dyskry-
minacji jest co prawda wskazywana w programowych podstawach UR, 
jednak nie jest ona kluczowa, gdyż ma być skutkiem włączenia i produk-
tywizacji, a nie stanowić podstawę do ich wprowadzenia. O wiele lepiej 
przedstawiają się założenia polskiego rządowego programu, jednak i one 
nie skutkują działaniami mogącymi zmieniać stereotypy czy choćby 
podnosić poziom akceptacji tej społeczności. Od wielu lat konsekwent-
nie wyniki nie tylko polskich badań sympatii do poszczególnych grup 
narodowych lokują Romów niemalże na końcu listy (Ag 2016; Romowie 
najmniej…), a poziom dyskryminacji pozostaje niezmienny, zdobywając 
kolejne przestrzenie dyskursu (Odrzywołek 2015). 

Tak społeczeństwo, jak i instytucjonalny system UE nie jest w stanie 
zaakceptować kilkusetletniego pozostawania Romów poza głównym 
nurtem życia społecznego. Współcześnie, w demokratycznych społe-
czeństwach PC są oni oceniani negatywnie, zawsze w perspektywie ich 
odmienności, a nie tego, że są mieszkańcami Europy, i to w większości 
posiadającymi obywatelstwo UE. 

Podsumowanie 

W ujęciu ogólnym, biorąc pod uwagę wszystkie wskazane podstawy, 
uwarunkowania, składniki, cele oraz problemy związane z realizacją  
i oceną modernistycznej polityki publicznej wobec Romów, nie można 
określić jej jako polityki nieefektywnej. Z pewnością jest natomiast nie-
skuteczna (poza efektywnością realizacji jednostkowych działań i wobec 
oczekiwań proromskich strategii) i kosztowna (w ujęciu nakładów i zy-
sków). Jednak jako polityka publiczna kształtowana bez możliwości rze-
telnej diagnozy, z licznymi nierozwiązanymi problemami dotyczącymi jej 
podstaw, może jako taka istnieć i dalej – zmieniając się i w dłuższej per-
spektywie czasu – funkcjonować. W znacznej mierze wynika to z katego-
rii słuszności i humanistycznych oraz demokratycznych wartości, na ja-
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kich opera się europejskie społeczeństwo. W ich ramach nie można się 
poddać oczekiwaniom (zgodnym w pewien zdeformowany sposób z defi-
nicją polityki etnicznej) Romów, aby ich całkowicie wyłączyć z systemu. 
Co najmniej muszą być oni traktowani tak, jak każdy obywatel pozostają-
cy w szczególnie złej – z punktu widzenia większości – sytuacji. 
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