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中东欧九国 “2005—2015罗姆人融合十年倡议 ”
的初期实施及其得失

∗

杨 友 孙

欧盟东扩对中东欧国家产生了重大的影响�其直接影响就是那些正在要求入盟的中东欧
国家在入盟条件的指引下进行法律、制度的创新和政治经济的改革；而其间接影响则是使欧盟
逐渐成为欧洲国际社会层次的核心�在欧洲的国际社会层次、国家层次 （尤其是中东欧、东南
欧诸小国 ）起着政策驱动的作用。例如�从欧盟上世纪90年代与中东欧国家进行入盟谈判�到
2004年、2007年的两次东扩�整个过程中少数民族保护问题一直是欧盟关注的一个重要问题�
其直接影响就是中东欧新入盟国家加强了其少数民族保护制度及其实践；而其间接影响则是
使少数民族保护问题成为欧洲国际组织、欧洲国家�特别是那些欲加入欧盟的国家所关注的重
大问题�几乎到了谁不加强少数民族保护�谁就将被隔离在欧洲主流社会之外的地步。

中东欧九国①于2005年初推出的 “2005—2015罗姆人融合十年倡议 ”活动 （以下简称 “倡
议 ” ）②就是在欧盟影响下实施少数民族保护的重要成果�在一定意义上也可以说�9国发起
“倡议 ”活动是为了做给欧盟看。本文将在考察中东欧九国执行 “倡议 ”的初期实践基础上�对
其得失做出判断�并探讨今后的发展方向。

一、“倡议 ”出台的背景及主要内容

1．“倡议 ”出台的背景。罗姆人 （吉普赛人的自称�亦称 “茨冈人 ” ）一般认为是起源于印
度北部、散居于全世界的流浪民族。罗姆人与跟他们有密切关系的信蒂人 （Ｓｉｎｔｉ）又合称为吉
卜赛人或吉普赛人。不过�大多数罗姆人都认为 “吉卜赛人 ”这个名称有歧视意义�所以不愿
使用。全世界约有500万至1000万罗姆人�其中大多数居住在欧洲。罗姆人的主要聚居地
有：巴尔干半岛、中欧、美国、苏联各加盟共和国�西欧、中东、北非也有罗姆人居住。罗姆人是
中东欧国家的一个重要的少数民族�也是被严重边缘化的民族�同时又是欧盟与候选国谈判中
最为关注的少数民族。在1996年欧盟委员会出台的专门针对罗姆人的指导性文件 “罗姆———
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②

本文是教育部人文社会科学研究青年项目 “欧盟东扩与制度互动 ” （项目批准号为06ＪＣＧＪＷ002）的阶段性研究成果。
在2003年 “倡议 ”出台到2005年 “倡议 ”最后批准时�参与的国家是8个：保加利亚、克罗地亚、捷克、马其顿、匈牙利、罗

马尼亚、塞尔维亚和黑山共和国、斯洛伐克；2006年6月�塞尔维亚和黑山共和国分裂为塞尔维亚、黑山两个国家�两个国家均参与
该 “倡议 ”�因此变为9国。目前9国中有保加利亚、捷克、匈牙利、罗马尼亚、斯洛伐克5个欧盟成员国；克罗地亚属于正在入盟谈
判的候选国�马其顿已经获得候选国地位�但尚未开始入盟谈判�塞尔维亚和黑山两国正在全力争取早日入盟。9个国家从地理
上看分属于中东欧和东南欧�为了行文方便�在此统称为中东欧九国。

ＴｅｒｍｓｏｆＲｅｆｅｒｅｎｃｅｆｏｒｔｈｅＤｅｃａｄｅｏｆＲｏｍａＩｎｃｌｕｓｉｏｎ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｒｏｍａｄｅｃａｄｅ．ｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ？ｃｏｎｔｅｎｔ＝87�本文所引 “倡议 ”
内容�均出于此�不另注。



一个真正的欧洲民族 ” （ＴｈｅＲｏｍａ———ＡＴｒｕｌｙＥｕｒｏｐｅａｎＰｅｏｐｌｅ）以及1997年制定的欧盟 “2000
议程 ”中�欧盟批评了一些中东欧国家的罗姆人政策。1998年�欧盟委员会开始出台对中东欧
国家入盟进展进行监控的 “年度报告 ”�将罗姆人保护问题作为一个重点考察领域�直接与中
东欧国家的入盟进程挂钩�这都反映了欧盟对罗姆人问题的高度重视。在2003年中东欧8国
发起 “倡议 ”活动前后�欧盟也是积极地进行宣传并给以资金和技术支持。在欧盟标准的直接
压力下和国际、国内舆论的影响下�罗姆人比较集中的8个中东欧国家开始合作�致力于解决
这个棘手的问题。2003年6月30日至7月1日�在开放社会研究所 （ＯｐｅｎＳｏｃｉｅｔｙＩｎｓｔｉｔｕｔｅ）、
世界银行、欧盟等国际组织的筹备、支持和参与下�中东欧8国领导人、国际组织相关领导人和
一些罗姆著名领导人聚集匈牙利首都布达佩斯�召开了关于促进罗姆人融入社会的会议�会议
的主题是：“扩大欧洲的罗姆人：未来的挑战 ”。会议通过了 “2005—2015罗姆人融合十年倡
议 ”。 “倡议 ”要求各国主要着力于罗姆人在教育、就业、住房和健康四个领域的融入问题�同
时要求8个国家根据国情制定本国的行动计划并付诸实施。2005年2月�8国领导人聚首保
加利亚首都索非亚�共同签署了 “倡议 ”。8国的行动计划在此前后相继出台并开始实施；不
久�又出台了实施 “倡议 ”的具体条款�即 “职权范围 ”条款�明确了执行 “倡议 ”的领导机构和
管理机构、资金来源等问题�以使 “倡议 ”在更加规范有序的状态下运行。

“倡议 ”是到目前为止中东欧国家出台的最重要的罗姆人保护文件�它标志着 “在罗姆人
政策和改善欧洲罗姆人生活的政治决心方面的显著进步 ”�① 该 “倡议 ”的主要发起人、开放社
会研究所的负责人索罗斯 （Ｓｏｒｏｓ）说�它是 “政府最高层和国际组织的领导人与罗姆人聚在一
起�帮助罗姆人自己决定自己的未来 ”。② 欧洲罗姆信息中心 （ＥｕｒｏｐｅａｎＲｏｍａＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ
Ｏｆｆｉｃｅ）副主任尼古拉 （ＶａｌｅｒｉｕＮｉｃｏｌａｅ）认为�“该‘倡议’活动很可能成为欧洲罗姆人状况改善
的转折点 ”�“它有能力为罗姆人提供巨大的机会……而且也与欧盟委员会的里斯本策略十分
一致 ”。③

2．“倡议 ”的主要内容。 “倡议 ”首先明确了四个重点政策领域：教育、就业、住房和健康；
其次要求各国制定一个具体的行动计划；最后欢迎任何有意参与 “倡议 ”活动的国家加盟。
“倡议 ”的主要内容有以下几个方面：（1）申明了四个优先关注的领域：就业、教育、健康、住
房�同时�也要求各国政府在贫穷、歧视和性别平等方面做出努力；（2）参与该 “倡议 ”活动的
国家、国际组织和罗姆市民社会三方的主要责任�以及领导机构、管理机构和资金来源；（3）参
与国家的主要责任是确保国家行动计划的及时、有效实施�为各国的行动计划提供资金�在十
年期间至少担任一年的轮值主席国�建立监控机制、工作组监督国家行动计划的实施、每年向
“倡议 ”的领导机构———国际指导委员会 （ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＳｔｅｅｒｉｎｇＣｏｍｍｉｔｔｅｅ）———汇报国家行动
计划的实施情况等；（4）参与 “倡议 ”的国际组织———该 “倡议 ”称之为国际伙伴组织�主要包
括：联合国开发计划署、世界银行、开放社会研究所、欧洲委员会、欧洲安全与合作组织、欧洲罗
姆人权利中心、欧洲罗姆信息处、罗姆教育基金会等。国际伙伴组织的主要责任是：积极参与
“倡议 ”活动、确立相互支持机制、提供专业支持、支持罗姆人参与 “倡议 ”活动等；（5）罗姆市
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ＰｒｉｍｅＭｉｎｉｓｔｅｒｓＥｎｄｏｒｓｅ“ＤｅｃａｄｅｏｆＲｏｍａＩｎｃｌｕｓｉｏｎ”�ＣａｌｌｅｄｂｙＧｅｏｒｇｅＳｏｒｏｓ�载 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｏｒｏｓ．ｏｒｇ／ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ／ｒｏｍａ／ｎｅｗｓ／
ｄｅｃａｄｅ＿20030701。

同上。
ＶａｌｅｒｉｕＮｉｃｏｌａｅ�ＤｅｃａｄｅｏｆＲｏｍａＩｎｃｌｕｓｉｏｎ—ＢｅｔｗｅｅｎＨｏｐｅｓ�ＧｌｉｔｃｈｅｓａｎｄＦａｉｌｕｒｅｓ�载 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｕｍａｐ．ｏｒｇ／ｊｏｕｒｎａｌ／ｆｅａｔｕｒｅｓ／

2005／ｒｏｍａｄｅｃ。



民社会的主要责任是：积极参与 “倡议 ”、促进地方政府和当地罗姆人的对话、展开宣传、促成
罗姆人更广泛地参与 “倡议 ”等；（6）明确了领导和管理机构的建立、组成和职责。领导机构
国际指导委员会由国际伙伴组织代表、国家代表和罗姆人代表组成；日常管理机构是 “倡议 ”
秘书处�秘书处由轮值主席国领导；（7）强调与欧盟委员会的合作�且应使参与国行动计划与
欧盟关于少数民族的社会融入计划互补；（8）明确了资金来源、工作语言、生效时间 （2005年
11月18日 ）等。

二、“倡议 ”初期实施的主要成果

从2003年 “倡议 ”提出到现在�已有五年多�从其正式执行至今也已经三年多了。在这段
时间里�“倡议 ”领导机构和国际伙伴组织都直接或间接地对 “倡议 ”的执行情况陆续做出了一
些监控报告�对 “倡议 ”在各国的初期实施进行了多方面的评价。其中比较有代表性的有：各
轮值主席结束时的阶段性报告；2005年8月�开放社会研究所的 “欧盟监测与倡导项目处 ”组
织学术会议�与会学者对 “倡议 ”执行情况所做的分析报告；2006年年底�开放社会研究所出
台的 “罗姆人平等接受素质教育监测报告 ”；2006年11月�欧盟与欧盟罗姆青年协会 （ＥＵ
ＡｓｓｏｃｉａｔｉｏｎｆｏｒＲｏｍａＹｏｕｔｈ）等几个罗姆人机构发布的 “欧盟资助之罗姆项目：匈牙利、斯洛伐
克和捷克的经验 ”报告；2007年4月�“欧盟监测与倡导项目处 ”出台的对罗马尼亚、保加利
亚、匈牙利、塞尔维亚执行 “罗姆人平等接受素质教育 ”计划的报告 （其他5国的监测报告要在
2008年下半年出台 ）；2007年6月�在开放社会研究所和世界银行的支持下�一些罗姆积极分
子、研究人员和一些罗姆组织提供的9国执行 “倡议 ”的观察报告。

这些报告尽管在某些方面的数据有限�但是已经大致反映出目前 “倡议 ”的执行情况。总
体上而言�问题多于成绩。其中成绩主要反映在以下几个方面：

1．罗姆人保护问题在欧洲乃至整个国际社会受到越来越多的关注�初步建立了罗姆人保
护的国际协调。罗姆人的生存、住房、教育、人权、健康等问题日益引起国际社会的关注。越来
越多的国际组织和民间团体参加到罗姆人保护的行动之中。这些组织除了上面提到的国际伙
伴组织外�还有联合国人权事务高级委员办公室、联合国妇女权利委员会、欧盟、罗姆妇女论坛
等。从这些组织的大致功能来看�资金来源除了具体国家之外�主要是世界银行、倡议信托基
金会 （ＲｏｍａＤｅｃａｄｅＴｒｕｓｔＦｕｎｄ）、索罗斯基金会、欧盟等；在监控方面�国际指导委员会主要从
内部进行领导和监控�外部的监控组织则是国际特赦组织等。从这些国际组织与 “倡议 ”的联
系程度来看�形成了以开放社会研究所、欧洲罗姆人权利中心为核心�以联合国、欧盟、世界银
行、欧洲罗姆人信息中心、国际特赦组织、少数民族权利中心、罗姆妇女论坛等为外围的国际监
测体系。

国际监测体系在罗姆人保护问题上主要发挥三个方面的作用：一是施压作用�即联合国、
欧盟、国际特赦组织、少数民族权利中心、国际指导委员会等机构经常就罗姆人保护问题向相
关国家施压。例如�联合国消除对妇女歧视委员会经常收到来自欧洲罗姆信息中心和欧洲罗
姆人权利中心关于东欧国家侵犯罗姆妇女权利的报告�联合国消除对妇女歧视委员会在此基
础上�对匈牙利、捷克、斯洛伐克等国强制罗姆妇女绝育的问题进行跟踪�在查实后�对相关国
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家都进行了谴责。① 再如2006年10月11日�罗马尼亚图尔恰 （Ｔｕｌｃｅａ）地区发生了驱逐100
多名罗姆人的恶劣事件�欧洲罗姆人权利中心和罗马尼亚赫尔辛基委员会为此写信给罗马尼
亚总理波佩斯库·特里恰努�要求尽快采取措施�制止这种严重侵犯罗姆人权利的事件�同时�
该信件也送达联合国、欧盟和欧洲委员会�给罗马尼亚政府以巨大压力。② 二是调解作用。欧
盟委员会、欧洲委员会、欧洲罗姆人权利中心等机构经常对一些针对罗姆人的侵权事件进行调
解。例如2006年6月�保加利亚一些地区发生驱逐罗姆人事件�欧洲罗姆人权利中心呼吁保
加利亚制止这种行为�同时致信保加利亚总统�要求解决这一问题。在双方无法达成一致的情
况下�这个问题被移交给欧盟委员会�以期进行进一步调解。三是诉讼作用。欧洲人权法院近
年来在审判东欧九国侵犯罗姆人权利案件中发挥了越来越巨大的作用。例如�2007年2月�
欧洲人权法院判决�马其顿警方在1998年的酒吧事件中�对马其顿的罗姆人贾萨尔 （Ｊａｓａｒ）使
用暴力�违反了欧盟少数民族保护法律�并要求马其顿政府给予贾萨尔补偿 。③ 类似的案件还
有罗马尼亚暴徒杀人案 （ＭｏｌｄｏｖａｎａｎｄＯｔｈｅｒｓｖ．Ｒｏｍａｎｉａ）�保加利亚警察枪击案 （Ｎａｃｈｏｖａａｎｄ
Ｏｔｈｅｒｓｖ．Ｂｕｌｇａｒｉａ）等�均是这些国家侵犯罗姆人的案件。罗姆人在相关机构特别是欧洲罗姆
人权利中心的帮助下�向相关国家法院或者欧洲法院提起上诉�罗姆人最终都获得胜诉。④

国际组织在罗姆人保护方面发挥的积极作用�一方面使该问题在国际上受到越来越广泛
的关注�另一方面也大大加强了罗姆人的维权意识。

2．从国家层次看�各相关国家均建立了负责罗姆人事务的机构�并在逐步完善罗姆人保
护制度和法律体系。 “倡议 ”在2005年初开始执行后�各国都采取了一些具体的执行措施。
首先�在 “倡议 ”精神的指导下�各国都出台了 “国家行动计划 ”�并在2005年先后执行。 “国家
行动计划 ”明确了目标、达到目标之措施、每项措施的负责机构和监测机构、每项工作的完成
时间、资金来源等项目。⑤ 其次�建立了负责罗姆人事务的机构。除了加强原有机构之外�各
国都建立了罗姆人事务的 “工作组 ”�在匈牙利还建立了罗姆人事务理事会 （ＣｏｕｎｃｉｌｏｆＲｏｍａ
Ａｆｆａｉｒｓ）�由罗姆知识分子和一些非罗姆知识分子组成�由总理任理事会主席�主要是为政府制
定罗姆人政策提供指导性意见和建议；克罗地亚建立了 “政府委员会 ”�由各部代表、政府相关
机构代表和8名罗姆人代表组成�是克罗地亚罗姆人事务的指掌机构和协调结构。再次�出台
了一系列具体的罗姆人保护制度。例如�2004年3月�匈牙利政府出台了1021／2004号政府
令�主题是促进罗姆人的社会融合；2006年�罗马尼亚政府对本国罗姆人总政策 （2001年的
“改善罗姆人处境战略 ” ）进行了修改�以适应 “倡议 ”要求；2006年6月�保加利亚出台 “学校
教育与学前养育教导发展计划 ”�阐述了罗姆人在教育领域的融入问题。

3．唤醒了罗姆人的社会参与意识�增强了罗姆人的凝聚力。 “倡议 ”的宣传及实施�使罗
姆人保护问题不仅 “上传 ”给国际社会�同时也 “下达 ”给广大罗姆群众。使罗姆人比过去更有
意愿、更有能力、也有更多途径积极参与社会�同时采取有效手段维护自身的权益。

在 “倡议 ”的影响下�各种罗姆人论坛、会议和活动在相关机构的组织下逐渐展开�其影响
在国际上逐渐扩大。首先是国际指导委员会经常举行协调会议�9国政府代表、国际组织和民
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①
②
③
④
⑤

相关新闻和联合国报告载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｒｒｃ．ｏｒｇ。
参见ＡｃｔｉｏｎｔｏＳｔｏｐＦｏｒｃｅｄＥｖｉｃｔｉｏｎｓｉｎＲｏｍａｎｉａ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｒｒｃ．ｏｒｇ／ｃｉｋｋ．ｐｈｐ？ｃｉｋｋ＝2645。
参见ＭａｃｅｄｏｎｉａＦｏｕｎｄｉｎＶｉｏｌａｔｉｏｎｏｆｔｈｅＥｕｒｏｐｅａｎＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎＨｕｍａｎＲｉｇｈｔｓ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｒｒｃ．ｏｒｇ／ｃｉｋｋ．ｐｈｐ？ｃｉｋｋ＝2724。
参见Ｊｕｄｇｅｍｅｎｔｓ／ｄｅｃｉｓｉｏｎｓ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｒｒｃ．ｏｒｇ／Ｊｕｄｇｅｍｅｎｔｓ＿ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ。
参见ＤｅｃａｄｅＡｃｔｉｏｎＰｌａｎｓ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｒｏｍａｄｅｃａｄｅ．ｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ？ｃｏｎｔｅｎｔ＝70。



间团体代表以及罗姆人代表参加了这些会议�其本身就是一个有力的宣传；2007年3月�由欧
盟和欧洲青年论坛组织召开了罗姆青年峰会；2007年5月10—11日�保加利亚以 “倡议 ”轮值
主席国身份�在保加利亚政府和 “倡议信任基金会 ”的合作下�在索非亚举行了关于罗姆人问
题的 “就业领域经验交流会 ”�包括 “倡议 ”签署国家在内的60多国政府和许多相关学者参加
了这次聚会。①

罗姆人在这些官方宣传和官方活动的影响下�联合意识加强�开始积极参加一些社会活
动�例如2003年成立的 “罗姆妇女论坛 ”举办了多次论坛活动�此后接连举行了 “罗姆青年论
坛 ”、“罗姆妇女权利运动 ”、“罗姆权利运动 ”�以及参加索非亚的 “就业领域交流会 ”等活动。
一些罗姆艺术家积极参与了2007年6月11—12日在威尼斯举行的 “威尼斯国际艺术双年
展 ”�并参与组建了 “罗姆展台 ”�该展台于6月10日开放�11月21日结束�这是罗姆人第一次
在这个重大活动中亮相。②

三、“倡议 ”执行存在的问题

近年来�中东欧九国罗姆人的处境依然没有实质性改变�他们基本上还 “被排除在公共生
活领域之外�不能充分享受住房、就业和保健服务等权利 ”。③ 2007年6月由一些罗姆人自发
组织调查而写成的 “倡议 ”执行观察报告�对各国执行情况的评价也不高�观察报告对各国执
行 “倡议 ”的打分普遍比较低�见下表 （满分是4分 ）：

名次 国家 得分

1 匈 牙 利 2．29
2 保加利亚 1．84
3 斯洛伐克 1．82
4 捷　　克 1．76
5 罗马尼亚 1．72
6 克罗地亚 1．70
7 马 其 顿 1．37
8 塞尔维亚 1．24
9 黑　　山 0．63

　　 资料 来 源：ＤｅｃａｄｅＷａｔｃｈ�载 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｒｏｍａｄｅｃａｄｅ．ｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ？ｃｏｎｔｅｎｔ＝6。

出现这样的局面�原因非常多�但主要反映
在以下几个方面：

1．各国政府基本上还处于被动应付检查
阶段�缺乏真正重视罗姆人问题的政治决心。
尽管各国在执行 “倡议 ”方面步调不一�但总体
上来说�从政府角度看�这些国家基本上还处于
制订制度和应付检查阶段�很少主动为罗姆人
的切身利益着想以及积极维护罗姆人的权利。
各国都存在各种侵犯罗姆人权利的事件�对于
这些事件�政府或漠视�或回避�或掩盖�甚至还
直接参与。如在罗马尼亚、保加利亚、捷克等国
发生的驱逐罗姆人事件�政府基本上扮演旁观
者和幕后支持者的角色；而在匈牙利、捷克、斯
洛伐克的强制罗姆女性绝育事件中�政府则成为罗姆人权利的直接侵害者。对于各国普遍存
在的罗姆人 “教育隔离 ”的做法�各国政府基本上持默认态度。

在执行 “倡议 ”时�一些国家为了完成某些数量指标�只做表面文章。罗马尼亚的罗姆人
保护负责机构更关注是否完成了数量指标�而不是着眼于制度和机制的建设。一批批罗姆人
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参见 “ＥｘｃｈａｎｇｅｏｆＧｏｏｄＰｒａｃｔｉｃｅｓｉｎｔｈｅＳｐｈｅｒｅｏｆＥｍｐｌｏｙｍｅｎｔ”ＷｏｒｋｓｈｏｐＰｒｅｓｅｎｔａｔｉｏｎｓ�载 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｒｏｍａｄｅｃａｄｅ．ｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ．
ｐｈｐ？ｃｏｎｔｅｎｔ＝115。

关于这次展览的具体情况参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｉｖｅｒｓｅｓ—ｉｎ—ｕｎｉｖｅｒｓｅ．ｄｅ／ｃａｒ／ｖｅｎｅｚｉａ／ｅｎｇ／2007／ｔｏｕｒ／ｒｏｍａ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ。
ＥＵＶａｌｕｅｓａｔＲｉｓｋｏｖｅｒＴｒｅａｔｍｅｎｔｏｆＭｉｇｒａｎｔｓａｎｄＲｏｍａ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｄｚｅｎｏ．ｃｚ／？ｃ＿ｉｄ＝14434。



在经过职业训练后被安排了工作�从法律上讲是就业了�达到了指标�但是事实上他们得到的
只是临时性工作�经常是2—3个月后就又失业了。如罗马尼亚有一项法律就规定所有职位申
请者以及某些职业培训的参与者�其前提条件是必须接受过初等以上教育�这就将很多没有完
成初等教育的罗姆人排除在外。久之�不仅挫伤了罗姆人参与该计划的积极性�也挫伤了他们
以后参加其他活动的积极性。①

相关国家领导人在少数群体和罗姆人问题的认识上也存在很大问题。2007年4月初�捷
克总理米雷克·托波拉内克在关于启动 “欧洲全民机会平等年 ”活动时的讲话反映了这些国
家领导人对少数群体权利的漠视和他们对少数群体权利保护的消极理解。他说：“没有好方
法将不可能平等之事变为平等�正面歧视 （ＰｏｓｉｔｉｖｅＤｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｉｏｎ）②不能保证机会平等。”斯洛
文尼亚政府也曾经说过很多推卸责任的话�并将罗姆人的边缘化和被隔离归结为 “罗姆人主
张不同的生活标准和道德价值 ”。③

2．社会排斥根深蒂固�融入非一日之功。 “冰冻三尺�非一日之寒 ”。参加 “倡议 ”的9国
在对少数民族�尤其是对罗姆人的歧视�都可谓 “历史悠久 ”。罗姆人在教育、居住地等方面一
向处于被隔离的状况。社会对罗姆人的印象是 “乞丐、小偷、人贩子 ”�这种根深蒂固的思想并
没有根除�政府不仅没有努力去改变这种情况�甚至有时还在加深这种歧视。

主体民族对政府积极的罗姆人保护政策的反对是主要的阻力。例如在波兰�地方机构帮
助罗姆人加强基础设施建设的努力遭到主体民族的反对�因为这将 “使更多的罗姆人移民到
这里来 ”。④ 在保加利亚、罗马尼亚、斯洛伐克、立陶宛、捷克、匈牙利�也存在类似的现象。

在塞尔维亚�罗姆学生经常遭到学校官员、工作人员和同学的歧视�甚至教师也歧视他们。
在开家长会时�教师通常不是帮助罗姆家长找问题�而是一味地批评罗姆学生和他们的家
长。⑤ 对罗姆妇女的歧视尤其根深蒂固。当罗姆妇女向有关机构申诉她们被歧视的遭遇时�
得到的回应往往不是帮助和支持�而是怀疑和嘲笑。在塞尔维亚就发生过罗姆妇女因为遭到
歧视向警方控诉�而警方认为�“如果她们行为得体�就不会发生这样的事 ”。⑥

3．负责罗姆人问题的机构面临被边缘化的危机。虽然在 “倡议 ”的推动下�各国都成立了
一些负责罗姆人问题的机构。但是最近几年里�各国政府对罗姆人问题重视不够、民间支持力
量不足�各参与国的经济实力普遍比较薄弱�并且各国近几年将主要精力放在争取加入欧盟以
及巩固入盟成果方面�无暇顾及罗姆人保护问题。⑦ 目前�负责罗姆人问题的机构在这些国家
普遍存在被边缘化的危机�主要表现在：罗姆人政策常常缺少政治支持�执行罗姆人政策的机
构通常在人力和资金上缺少援助；“倡议 ”的资金来源十分有限�与执行 “倡议 ”需要的资金相
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⑤

⑥
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参见ＦｌｏｒｉｎＮａｓｔｕｒｅ：ＣｏｍｐａｒｉｎｇＲｏｍａｎｉａｎＰｏｌｉｃｉｅｓｏｎＥｍｐｌｏｙｍｅｎｔＬｅｓｓｏｎｓｆｏｒｔｈｅＲｏｍａＤｅｃａｄｅ�载 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｕｍａｐ．ｏｒｇ／
ｊｏｕｒｎａｌ／ｆｅａｔｕｒｅｓ／2005／ｒｏｍａｄｅｃ。

采取积极措施保护少数群体以减少歧视的扶弱政策�将导致对主体群体的歧视�即正面歧视。
ＲａｃｈｅｌＧｕｇｌｉｅｌｍｏ�“ＨｕｍａｎＲｉｇｈｔｓｉｎｔｈｅＡｃｃｅｓｓｉｏｎＰｒｏｃｅｓｓ：ＲｏｍａａｎｄＭｕｓｌｉｍｉｎａｎＥｎｌａｒｇｅｍｅｎｔＥＵ”�ｉｎＧａｂｒｉｅｌＮ．

Ｔｏｇｇｅｎｂｕｒｇ（ｅｄ．）�ＭｉｎｏｒｉｔｙＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎａｎｄｔｈｅＥｎｌａｒｇｅｍｅｎｔＥｕｒｏｐｅａｎＵｎｉｏｎ：ＴｈｅＷａｙＦｏｒｗａｒｄ�ＣｒｅａｔｅｃｈＬｔｄ�Ｈｕｎｇａｒｙ�2004�ｐ．44。
同上�第45页。
ＥｑｕａｌＡｃｃｅｓｓｔｏＱｕａｌｉｔｙＥｄｕｃａｔｉｏｎｆｏｒＲｏｍａ�ｖｏｌ．1———ＭｏｎｉｔｏｒｉｎｇＲｅｐｏｒｔｓｏｎＢｕｌｇａｒｉａ�Ｈｕｎｇａｒｙ�Ｒｏｍａｎｉａ�ａｎｄＳｅｒｂｉａ�载

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｏｒｏｓ．ｏｒｇ／ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ／ｒｏｍａ／ａｒｔｉｃｌｅｓ＿ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｅｑｕａｌ＿20070329�Ａｐｒｉｌ2007。
ＭｉｔｒｏＶｅｒｏｎｉｋａ�ＴｈｅＩｎｖｉｓｉｂｌｅＯｎｅｓ：ＨｕｍａｎＲｉｇｈｔｓａｎｄＲｏｍａｎｉＷｏｍｅｎｉｎＶｏｊｖｏｄｉｎａＷｏｍｅｎ’ｓＳｔｕｄｉｅｓａｎｄＲｅｓｅａｒｃｈ�载 ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｄｉｃｅｎｓ．ｏｒｇ．ｙｕ／ｒｏｍｋｉｎｊｅ／ｒｏｍｋｉｎｊｅ．ｈｔｍ。
尽管少数群体保护问题也是欧盟标准之一�但是欧盟对这个标准并不是太重视�2004年5月和2007年1月欧盟的两次东扩

只是在一定程度上暗示了这个规则。因此�少数群体保护标准相对于欧盟的 “硬标准 ”来说�只能算个 “软标准 ”。



去甚远�比承诺的也要少；各国媒体对 “倡议 ”的报道非常少；罗姆人保护机构的工作人员不足
等。① 例如在保加利亚�国家种族与人口委员会负责执行罗姆人平等融入保加利亚社会的框
架计划�然而�这个机构不具有要求其他机关参与该计划的权力�只拥有十分有限的资金。因
此�尽管计划十分好�但是执行难度很大。在罗马尼亚�监测和执行委员会的权力也非常小�只能
不定期地与某些低级官员接触。②

4．国际监测总体上停留在 “报告 ”层次�国内监测则有名无实。 “倡议 ”建立了初步的国际
协调和国际监测体系�但是�国际协调和国际监测总体上只是停留在 “建议 ”和 “报告 ”上�无法
对具体国家采取惩罚措施。

尽管国际指导委员会、欧洲罗姆人权利中心、欧洲监测与倡导项目处、欧盟委员会、联合国
消除对妇女歧视委员会、联合国特赦组织等经常在报告中对一 些国家侵犯罗姆人事件进行谴
责�但是这只是施加了舆论压力�无法产生直接效果。只有欧洲人权法院的判决才对已入盟的
捷克、斯洛伐克、匈牙利、保加利亚、罗马尼亚等相关国家有直接约束力。然而�能送达欧洲人
权法院的罗姆人案件少之又少�因为就算国家政府不设置障碍�罗姆人也常常缺少打官司的费
用�或者难以找到能为罗姆人打官司的律师。

在国内层次�更加缺乏监测制度。正如库巴诺瓦 （ＭａｒｔｉｎａＫｕｂáｎｏｖá）在其文章中指出的�
在斯洛伐克�罗姆人政策制定者并不要求公务员深入理解和认真执行�也不对他们进行监测；
而且�负责罗姆人事务的官员十分有限�他们没有余暇去监测罗姆政策的执行情况。③ 不执行
罗姆人保护制度的情况也十分常见�然而�相关官员并没有因此受到惩罚。④

5．罗姆人自身存在的问题。 “倡议 ”执行过程中遇到的一些问题与罗姆人自身存在的问
题有关。这些问题主要有：一是从总体上看�罗姆人至今还停留在寻找生计和维持生计这个问
题上�“生存权 ”尚未完全解决�关于维护个人的 “发展权 ”只能是空中楼阁。例如�虽然这些国
家肯定和支持罗姆人享有平等受教育的权利�但是�很多罗姆儿童由于家庭贫困而交不起学
费�或者由于很多学校没有懂罗姆语的教师而无法享受这个权利。二是由于罗姆人整体受教
育水平很低�因此罗姆人律师、公务员很少�领导人更少；同时�有限的受教育程度也使他们无
法使用法律武器来维护自己的利益�而且在多数情况下还存在着语言障碍。三是罗姆人参政
经验不足�参政能力有限。在罗姆人历史上�很少有执政和参政的经历。即使现在�在这些国
家中�罗姆人的政党也很少�且力量微薄。

四、结语与展望

上述提到的几个监测报告�尤其是2005年8月开放社会研究所的 “欧盟监测与倡导项目
处 ”组织学者写就的分析报告、2006年年底开放社会研究所出台的 “罗姆平等接受素质教育监

26

①

②

③

④

ＥｑｕａｌＡｃｃｅｓｓｔｏＱｕａｌｉｔｙＥｄｕｃａｔｉｏｎｆｏｒＲｏｍａ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｏｒｏｓ．ｏｒｇ／ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ／ｒｏｍａ／ａｒｔｉｃｌｅｓ＿ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｅｑｕａｌ＿
20070329。

参见ＲａｃｈｅｌＧｕｇｌｉｅｌｍｏ�“ＨｕｍａｎＲｉｇｈｔｓｉｎｔｈｅＡｃｃｅｓｓｉｏｎＰｒｏｃｅｓｓ：ＲｏｍａａｎｄＭｕｓｌｉｍｉｎａｎＥｎｌａｒｇｅｍｅｎｔＥＵ”�ｉｎＧａｂｒｉｅｌＮ．
Ｔｏｇｇｅｎｂｕｒｇ（ｅｄ．）�ＭｉｎｏｒｉｔｙＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎａｎｄｔｈｅＥｎｌａｒｇｅｍｅｎｔＥｕｒｏｐｅａｎＵｎｉｏｎ：ＴｈｅＷａｙＦｏｒｗａｒｄ�ｐ．45。

ＭａｒｔｉｎａＫｕｂáｎｏｖá�ＴｈｅＭｉｓｓｉｎｇＬｉｎｋ：ＭｏｎｉｔｏｒｉｎｇａｎｄＥｖａｌｕａｔｉｏｎｏｆＲｏｍａ—ＲｅｌａｔｅｄＰｏｌｉｃｉｅｓｉｎＳｌｏｖａｋｉａ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｕｍａｐ．
ｏｒｇ／ｊｏｕｒｎａｌ／ｆｅａｔｕｒｅｓ／2005。

ＣｏｍｐａｒｉｎｇＲｏｍａｎｉａｎＰｏｌｉｃｉｅｓｏｎＥｍｐｌｏｙｍｅｎｔ：ＬｅｓｓｏｎｓｆｏｒｔｈｅＲｏｍａＤｅｃａｄｅ�载ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｏｒｏｓ．ｏｒｇ／ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ／ｒｏｍａ／ａｒｔｉｃｌｅｓ＿
ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／。



测报告 ”�专门针对 “倡议 ”执行过程中存在的问题提出了各种建议�包括加强监控措施�加强
对资金的管理�进行制度配套改革�将罗姆人问题纳入地方一级的政府规划�注重罗姆人的社
会参与�定期进行总结�注重长期效果而不是短期达标�加强学前教育�在罗姆人聚集区建立更
多学校等。这些措施固然都是很好的�然而能否执行却是每个国家自己的事情。即使不执行�
也不会带来太多负面影响�这是目前欧盟少数群体权利保护存在 “执行差距 ”①的主要原因�
也是 “倡议 ”实施过程中存在 “执行差距 ”的关键原因。如果不解决这个 “执行差距 ”问题�
2015年中东欧九国要想达到 “倡议 ”的目标是十分艰难的。

存在 “执行差距 ”的重要原因�从 “大环境 ”来看�是由于欧洲�特别是欧盟�还没有形成少
数民族保护的统一的 “硬标准 ”�成员国不执行难以受到惩罚�候选国不执行基本上也不影响
入盟。从 “小环境 ”来看�“倡议 ”的领导机构 “国际指导委员会 ”没有发挥应有的权威作用�仅
仅局限于对某些问题进行总结和协调是远远不够的�必须使这个领导机构在监测和惩罚方面
发挥核心作用。

为了真正促进 “倡议 ”的实施�相关组织有必要做出一定的调整：第一�必须进一步借重欧
盟的力量。由于中东欧九国目前有的是欧盟的成员国�有的是候选国�有的正在争取候选国地
位�因此欧盟最有可能施加压力和进行惩罚。对于 “倡议 ”的实施�欧盟也需要加大主导权�在
欧盟、国际指导委员会、欧安组织、欧洲委员会的合作下�以及其他相关国际组织的参与下�积
极制定适用于候选国和成员国的少数民族保护标准和惩罚措施�使 “软标准 ”朝着 “硬标准 ”方
向转变。第二�由于罗姆人不仅是一个少数民族�又是一个社会底层群体�因此�“倡议 ”不应
该局限在少数民族保护范围之内�应该争取将该问题纳入欧盟、世界银行等组织的社会问题、
贫困问题的资助框架之内�才有可能使 “倡议 ”受到多方关注�得到多方资助。第三�有必要放
低标准�对 “倡议 ”做出一定的修正�将 “倡议 ”希望达到的目标分成重点目标和次要目标�首先
着力于重点目标的完成�次要目标可以放在2015年之后。

所幸的是�欧盟、世界银行、开放社会研究所等组织也已经意识到这些问题�并开始采取部
分补救措施�包括集中目标、缩减任务、增强国际监督等。② 随着这些措施的逐步到位和经验
的积累�“罗姆人融入十年倡议 ”活动的中后期有望比初期做得更好。

（杨友孙�副教授�江西财经大学人文学院�南昌�330013）

〔责任编辑：罗　葳〕
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①

②

所谓 “执行差距 ”是指虽然制定了制度�却没有执行或者敷衍地执行。参见 ＪａｍｅｓＨｕｇｈｅｓ＆ＧｗｅｎｄｏｌｙｎＳａｓｓｅ�“Ｍｏｎｉｔｅｒｉｎｇ
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