Juhász Lilla:

Fordulat az Európai Unió elektronikus kormányzat politikájában

Az elektronikus kormányzat kialakulásának gyökerei
Az Európai Unió elektronikus kormányzatának megszületését azok a folyamatok hívták életre, melyek a nemzetek feletti politikai hatalom megszerzésére, a gazdasági pozíció tekintetében a világelsőségre törtek. A megvalósítás első mérföldkövének a Lisszabonban megfogalmazott prioritások tekinthetők, melyek azt a grandiózus célt tűzték ki, hogy Európának a legversenyképesebb tudás-alapú társadalommá kell válnia 2010-ig. Az e-kormányzat bölcsőjének tehát a Lisszaboni Csúcs tekinthető, hiszen a világ vezető szerepének megszerzése felé tett első lépés a gazdasági, szociális kohézió, a modernizáció alapkövének számító közszolgáltatás, a regionális, nemzetállami és szupranancionális szintű bürokrácia modernizációjában és egyszerűsödésében rejlik. Ez a felismerés fokozatosan egyre nagyobb teret kapott az eurokraták gondolatvilágában: az információs társadalom építésének alappilléreit jelentő eEurope dokumentumokban az online közszolgáltatás kiépítése még csak egy a számos kulcsfontosságú terület között, a jelenleg is hatályos eEurope2005 akciótervben azonban már az 5 legfőbb prioritás egyike lett. 
1. számú ábra: Az e-kormányzat felépítése az Európai Unióban
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Jelen tanulmányban választ keresek arra: mely tényezők megléte befolyásolja az elektronikus kormányzat fejlődésének irányvonalát, milyen elvek mentén építi stratégiáját az Unió, majd azokat a politikai, társadalmi, gazdasági okokat tárom fel, melyek hatására az e-kormányzati fejlesztések éllovasává vált néhány tagállam. 
Paradigmaváltás és e-kormányzati fejlesztések alapját képező metaszint
Az e-kormányzat területén napjainkban paradigmaváltás zajlik. A szupranacionális szint az ún. readiness (felkészültségi) vizsgálatokkal, fejlődést nyomon követő elemzésekkel, valamint hatás és monitoring vizsgálatok segítségével naprakész információkkal rendelkezik arról, hogy milyen az Európai Unió, a tagállamok felkészültségi állapota, az előző évekhez képest hogyan alakult a fejlődés üteme, valamint mely szolgáltatások használatát preferálják az állampolgárok. A kutatások eredményei az e-kormányzati fejlődés irányvonalát is meghatározzák. A gazdasági, társadalmi, államigazgatási fejlődések nyomán az e-kormányzat jelenlegi felépítése a fenti ábrán érhető tetten: a nyílt forráskódú információs- és kommunikációs technológiákra épülő új közigazgatás egyszerre felel meg a regionális, nemzetállami, szupranacionális, valamint nemzetközi kihívásoknak. A szolgáltató-oldali (back office) folyamatok szintjén gyökeres szervezeti átalakulásokat kíván, az állampolgárok körében a 21. század írástudásának elterjedését eredményezi, a szociális és gazdasági kohézióval a demokratikus folyamatok felerősítését segíti és egy felhasználó-központú rendszert hoz létre. 
Az elektronikus kormányzat fent bemutatott többrétegű jelentéstartalmának kulcsa a kutatás-fejlesztésen, innováción alapuló, az implementáció sikerességét a legjobb gyakorlatok közvetítésében szerepet játszó politikai kontextus határozza meg, mely olyan tényezőkből áll, mint az egységes piac kialakulása, a határok nélküli Európa megteremtése, a bővítés folyamata, a stabilitás és a biztonság kérdése és Európa világban betöltött szerepe, valamint a közös identitáson alapuló európai állampolgárság létrejötte. 
2. számú ábra: Az e-kormányzat megvalósulásának faktorai
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Állításom, hogy az elektronikus kormányzatot meghatározó politikai kontextus és implementáció terén az Európai Unió komoly gondokkal küszködik. Jelen írás célja a fenti tétel bizonyítása, az online közigazgatás kialakítása mögött húzódó „mélyrétegek” feltárása a bemutatott ábrák segítségével, kibontásával.
A politikai irányvonal töredezettségére 2003 nyarán Antonio Alabau professzor hívta fel a figyelmet: két különböző főigazgatóság és négy ügyosztály felel az Európai Unió e-kormányzati aktivitásáért, ami lehetetlenné teszi egy egységes szupranacionális szintű e-kormányzat kialakítását. 
Az implementáció sikere egyrészt a tagállamok szolgáltatói oldalainak (back office) passzív rezisztenciáján törik meg, másrészt az ügyféloldali (front office) szolgáltatások nem kielégítő minőségében, valamint az állampolgári érdeklődés hiányában ölt testet. 

Az online Európa megteremtése előtt álló akadályok felismerése és leküzdése, újabb és újabb állásfoglalásokra, felülvizsgálatokra készteti az Európai Unió döntéshozóit. A vizsgálódást két rendszerszinten végzem el, egyrészt az absztrakciós szintet veszem górcső alá, és az e-kormányzat megteremtésének „miért”-jeit mutatom be, majd azokat az alapelveket veszem szemügyre, melyek megvalósulása ehhez elengedhetetlen. A vizsgált dokumentumokból az e-kormányzati fejlődések, irányvonalak meghatározásában az alábbi ív látszik kirajzolódni: 
„Szorosabbra fogni a gyeplőt”, hogy összehangolt akciók, egységes politikai állásfoglalások szülessenek. Az Európai Unió fragmentált e-kormányzati aktivitása, a koherens politika hiánya azt eredményezi, hogy a nemzetállamok akaratán múlik mi valósul meg a tervezett e-kormányzati programokból. A tagállamok azonban különböző mélységű politikai prioritást rendelnek az online közszolgáltatás megteremtésének ügye mellé, így a szolgáltatások online elérhetősége tagállamonként változó, Európa egészét tekintve 72 és 15 százalék között mozog. A különbségek arra figyelmeztetnek, hogy szupranacionális szinten nem elégséges egy általános akcióterv, hanem konkrét lépéseket, több célt és prioritást kell meghatározni, fokozni kell az országok közötti információcserét, az Uniónak ellenőriznie szükséges mi valósult meg tagállami szinten a célul tűzött direktívákból. A szorosabb ellenőrzés látens megvalósulása egy másik rendszerszinten érhető tetten. Az Unió az Egységes Okmány kibocsátásával politikai hatalmat követelt, valamint a nemzetállami szuverenitás csökkentését irányozta elő. Ez a fajta nyílt állásfoglalás meg-megbicsaklott a tagállamok ellenállásán. Ezért az egységes e-kormányzati aktivitás megteremtése egy újabb lehetőség az Unió számára, hogy észrevétlenül, a felszín alatt egyre nagyobb befolyáshoz jusson a nemzetállamok felett.
Az alulról jövő (bottom up) kezdeményezések támogatása, a demokratikus deficit elleni küzdelem jegyében. Az elkészült akcióterveknek köszönhetően számos területen előrelépés tapasztalható az online Európa koncepciójának megteremtésében, hiszen újabb és újabb elektronikus szolgáltatások jöttek létre, melyek munkahelyteremtő hatással is bírnak. A konnektivitás foka tehát sikeresnek tekinthető. Az elindult folyamatok azonban alapvetően top down jellegűek, felülről irányítottak, nem egészültek ki bottom-up kezdeményezésekkel, az állampolgári kereslet tehát nem követte a kínálatot, ami szükségszerűen az eddigi e-kormányzati irányvonal felülvizsgálatához vezetett, hiszen az online közszolgáltatások, a dinamikus e-business környezet megteremtésének sikere, mely szélessávú hozzáférésen, versenyképes árakon és biztonságos infrastruktúrán alapszik elképzelhetetlen a keresleti oldal nélkül. A politikaformálásban ettől a ponttól kezdve tehát egyrészt nagyobb szerepet kapnak a civil szerveződések, a nem kormányzati szervezetek, másrészt elvárt a tagállamok, a regionális politikai aktorok online kormányzat melletti még szorosabb és tudatosabb elkötelezettsége.
A digitális szakadék elleni harc, a társadalmi-gazdasági kohézió megteremtéséért. Amíg valamennyi, az elektronikus kormányzati fejlesztések implementációjának útját álló tényező – miként a fent bemutattak is – vertikális természetűek, azaz mindenütt jelen vannak, addig a digitális szakadék problémája horizontálisan metszi át Európát, és bizonyos régiókban, társadalmi csoportokban fokozottan érvényesül. Az egyre nagyobb ellenőrzést és beavatkozást igénylő szupranacionális szint, a szubszidiaritás jegyében a regionális és helyi sajátosságok kanalizálása mellett száll síkra, a hátrányos helyzetű csoportok igényeit figyelembe vevő akciók kialakítását tűzi zászlajára. A nemzetállamok elleni harcban az Unió fontos szövetségese a regionális/lokális szféra lett.
A folyamatok Janus-arcúságára figyelmeztetnek a szupranacionális szint imént bemutatott törekvései. A nemzetállamok egyrészt a szövetséges szerepében tetszelegnek, támogatásuk nélkül ugyanis bukásra van ítélve az elektronikus kormányzat implementációjának sikere uniós és tagállami szinten egyaránt, másrészt azonban az állampolgárok bevonása, a demokratikus legitimáció megteremtése hosszú távon a nemzetállami szuverenitás csökkentését célozza, Brüsszel javára. 
A konkrét akciók mögött megjelenő irányelvek
Az Európai Unió e-kormányzati aktivitásának áramát az imént ismertetett négy irányelv követése valósítja meg, melyek az alábbi területekben manifesztálódnak:
A tudásmenedzsment és intézményi innováció szinergiája, a back office folyamatok modernizációjának jegyében. Az Unió célja a közigazgatás egész szervezetrendszerének és tagjainak hatékony motivációja, irányítása, tudásának és kreativitásának mobilizálása, a bürokraták fejében az ügyfélközpontú mentalitás kialakítása. Elválaszthatatlan ez a tevékenység a felesleges adminisztratív korlátok megszűntetését célzó intézkedések, a munkafolyamatok egészének megváltoztatatásától, az információ valamennyi szint közötti megosztásától. Az elektronikus kormányzat sikerében tehát kulcsfontosságú prioritás a szolgáltatói oldal intézményi és gondolkodásmódbeli változása, ahol az információs írástudással felvértezett bürokrácia áll az állampolgárok rendelkezésére. 
Interoperabilitás és pán-európai szolgáltatások. A kormányzati hálózatok közötti kölcsönös együttműködés és működtethetőség megteremtése nélkül nem beszélhetünk e-kormányzati folyamatokról a pán-európai dimenzióban. A technika oldaláról, kizárólag a nyílt forráskód biztosítja ezt az integrációt, ezért az Unió döntéshozói messzemenőkig támogatják széles körben történő elterjesztését. Persze az interoperabilitásnak csak egyik vetülete a technikai szegmens, az intézményi változás, a koordinációs folyamatok ösztönzése az adminisztrációk között szintén a siker záloga. Az európai gazdasági növekedést elősegítő, az uniós állampolgárság fogalmának értelmet adó, az interoperabilitás alapelvén működő pán-európai szolgáltatások fejlesztése az e-kormányzati fejlesztések központi magját kell, hogy alkossák. Ezek a szolgáltatások - mint EURES, PLOTEUS, SOLVIT
 - alapvetően azokat a hibákat küszöbölik ki, melyeket a nemzetállamok követnek el: adott ország hagyományait, a nemzeti prioritásokat állítják középpontba, ami a más tagállamok állampolgárai számára nem nyújtanak teljes értékű szolgáltatást.
Biztonságos e-kormányzat és azonosításmenedzsment. Az e-kormányzat sikeres implementációja elválaszthatatlan a bizalom kérdéskörétől, attól, hogy az állampolgárok nyugodt szívvel, tömegesen használják a különböző online szolgáltatásokat. Az állampolgári kereslet alacsony fokának másik oka a bizonytalansági tényezők nagy száma. Több területen is komoly korlátokba ütközik az Unió. A Top of The Web Survey on quality and usage of public e-service 2003 novemberi felmérése szerint a polgárok közel 80%-a biztonsági kockázatra hivatkozva elzárkózik az online vásárlástól, ez az arány 54% a vállalkozói szféra körében
. A biztonság kérdésköre szorosan összefügg tehát az azonosítás problematikájával, elengedhetetlen fontosságú valamennyi tagállamban az elektronikus aláírás rendszerének sikeres implementációja. 

A kérdéskör másik vetülete a szélessávú hozzáférés mind nagyobb körben történő elterjesztéséhez kapcsolódik, ami az online tartalomszolgáltató piacok tömeges megjelenését hívja életre. Ezért az Unió figyelmét fokozottan a digitális jogok kezelése (Digital Rights Management DRM) ügyének szenteli.

A felhasználó elvárása. Az állampolgárok elvárásai több pontban ragadhatók meg: transzparens, nyitott közszolgáltatást kívánnak, mely személyreszabott szolgáltatásokkal, egyenlő elbánásban részesít mindenkit, valamint elszámoltatható is. Az Unió érdeklődésének fókuszában annak vizsgálata áll, hogyan értékelik a felhasználók a jelenleg működő online szolgáltatásokat. A felmérések azt mutatják, a használat terén további egyszerűsödésre van szükség, ugyanakkor az állampolgárok továbbra is azokat a szolgáltatásokat preferálják, melyekkel időt takaríthatnak meg. 
Az elektronikus demokrácia megvalósulása. Az IKT-val átitatott közszolgáltatás demokratikus folyamatok elindítását eredményezi, egy állampolgár-közelibb Unió megteremtésének ígéretét hordozza, a közös európai identitás kialakulásának történelmi esélyét növeli. Az online demokrácia lényegéhez tartozik az is, hogy az állampolgárok minél szélesebb körét bekapcsolják az online alkalmazások világába. A speciális igényű régiók, hátrányos helyzetű polgárok számára a multi-platformú, a wireless-alkalmazások elterjedése, a helyi sajátosságok figyelembevétele jelenthet segítséget abban, hogy az Európai Unió valamennyi tagja részese legyen a folyamatoknak.
A bemutatott trendek, irányelvek arról üzennek, hogy a szupranacionális szintnek is rendeznie kell sorait, összehangolt akciók, egységes politikai állásfoglalások mentén a back office folyamatok centralizálása mellett síkraszállva, a felhasználók tömeges méretű bevonásával érhet csak el sikereket az e-kormányzat fejlesztése terén.

Az e-kormányzat fejlesztésének területei
A prioritások felismerése, a metaszint meghatározása és a helyzetértékelést követően az Európai Unió 2003-ban a „The Role of eGovernment for Europe's future” dokumentumán keresztül az alábbi akciók végrehajtása mellett kötelezte el magát
: 
1. a közszolgáltatások online igénybevételéhez sokcsatornás elérés biztosítása, 

2. új szolgáltatások beindítása a nagy sávszélességű hálózatokon keresztül,

3. a bizalom és a megbízhatóság növelése,

4. a közszféra dokumentumai újrahasznosításáról szóló direktíváinak adaptálása,

5. elektronikus közbeszerzés támogatása,

6. páneurópai szolgáltatások kiépítése,

7. 2003 végére adoptálni kell az interoperabilitás keretrendszereit,

8. ki kell alakítani a benchmarking új megközelítésmódjait,
9. támogatni szükséges az egyablakos e-kormányzati szolgáltatások kiépítését. 

Az eEurope végrehajtásának sikere az elmúlt években megkérdőjeleződött. Ez az Unió döntéshozóit újabb akciók, konkrét cselekvési terv kidolgozására késztette, melyek azonban szoros összhangban állnak a lépéseknek általános keretet adó stratégiával. Az e-kormányzati fejlesztések sikere, a fenti akciók feltétel nélküli implementálásán múlik, hiszen ha a fejlesztések nem járnak sikerrel, az információs társadalom szupranacionális szintű építésének lehetősége is megkérdőjeleződhet.
A sikeres implementáció faktorai 
Az e-kormányzati szolgáltatások implementációjának sikere elsősorban az állampolgárok érdeklődésén és a szolgáltatások fejlettségi szintjeiben rejlik. A felhasználók online közszolgáltatással kapcsolatos tevékenységét a Taylor Nelson Sofres (TNS) elemzések mutatják be, míg a szolgáltatói oldal fejlettségét a Cap Gemini Ernst & Young jelentései teszik közzé. Az elemzések alapján mélyebb összefüggések, trendek felvázolásakor óvatosan kell eljárni, ugyanis egymásnak ellentmondó kutatási eredmények születtek.
A TNS felmérése szerint az Európai Unió országaiban évről évre egyre többen veszik igénybe az elektronikus kormányzati alkalmazásokat. Hagyományosan az északi országok mutatják fel a legnagyobb növekedést, Hollandiában 41 százalékról 52 százalékra, Finnországban 49 százalékról 58 százalékra nőtt az online közigazgatás iránti állampolgári kereslet a vizsgált évben, azaz 2003-ban
. Az internetes kormányzati szolgáltatásokat Dániában veszik a legtöbben igénybe, az állampolgárok mintegy 63 százaléka. Bár a felhasználók többsége – 24 százalék - továbbra is információkeresésre használja a kormányzati oldalakat, mégis az interaktív szolgáltatások terén tapasztalható a legnagyobb növekedés a korábbi évekhez képest, - 1 százalékhoz képest 8 százalékra - növekedett az állampolgári használat. A biztonság kérdése kapcsán már nem lehet ilyen kedvező változást felmutatni. Mindössze 2 százalékpontnyit nőtt azok száma, akik biztonságosnak tartják az online közszolgáltatást. 
Az Európai Unió legfőbb tennivalója tehát továbbra is a biztonságérzet növelése az állampolgárokban, a kételkedők meggyőzése és a lakosság használat iránti ösztönzése tagállami és szupranacionális szinten egyaránt. 
A Cap Gemini jelentés értékelésének alapját az Európai Bizottság által kidolgozott négyszintű rendszer képezi
:

· Első szint: Információ – az ügyintézés elindításához szükséges háttér információk megtalálhatók online. 

· Második szint: Egyirányú interakció – az ügyintézéshez szükséges formanyomtatványok a weboldalról letölthetőek, vagy online megrendelhetőek (de elektronikus formában nem küldhetőek vissza). 

· Harmadik szint: Kétirányú interakció – a nyilvánosan hozzáférhető webkikötő hivatalos formanyomtatványokat tartalmaz, amelyek online kitölthetőek. Mindez egyúttal azt is jelenti, hogy a hitelesítés problémája megoldott. 

· Negyedik szint: Teljes körű elektronikus esetkezelés – a nyilvánosan hozzáférhető webkikötő segítségével az elejétől a végéig elektronikus formában intézhető az ügy, beleértve a döntéshozást és a kiértesítést. Az ügyintézés nem igényel papírmunkát. 
A felmérés a TNS kutatással ellentétben arra világít rá, hogy 2002 és 2003 között megtorpant az Európai Unió tagállamainak e-kormányzati aktivitása, valamint a webes szolgáltatások kiépítése is. A kormányzatok szofisztikáltsága, mindössze 7 százalékponttal nőtt a vizsgált időszakban, ami megdöbbentően alacsony növekedést jelent. A kétoldalú interakciók szintjén azonban jelentős változások könyvelhetők el: a tagállamok többségének sikerült az online kormányzati szolgáltatások szofisztikáltságának ezt a szintjét elérni. A vizsgát országok közül a legkiemelkedőbb fejlődést Ausztria produkálta, felzárkózva ezzel az északi országok sorába. Továbbra is érvényes az a trend, hogy az üzleti szektor számára kínált szolgáltatások fejlettségi szintje jóval magasabb, mint az állampolgárok számára készültek. A piaci szereplők esetében 79 százalékos, míg ez az állampolgárok esetében mindössze 63 százalékos a cizelláltság szintje. 
A Cap Gemini kutatás pusztán a web-alapú, front office szolgáltatások vizsgálatára korlátozódik, a back office szolgáltatások nem képezik tárgyát. Ennek ellenére jól látható, hogy az állampolgár-barát rendszerek építése továbbra is központi magvát képezik az e-kormányzati fejlesztéseknek
.
Sikeres e-kormányzati fejlődési utak régi és új tagállamokban
A fenti vizsgálatok – bár korlátozott értelemben lehet csak róluk következtetéseket levonni – mégis egyértelműen kimutatják, hogy az északi országok e-kormányzati alkalmazások terén elért felívelése továbbra is töretlen. Az alábbiakban az online közszolgáltatások sikeres fejlesztésének zálogát kívánom megtalálni a skandináv országokban, a fejlődésre ható okok vizsgálatát segítségül hívva. A kutatások azt mutatják, hogy a politikai, társadalmi, gazdasági tényezők sikeres szinergiája egyaránt közre játszik ebben a folyamatban, sőt előfeltétele az e-kormányzati implementációnak. Valamennyi vizsgált ország esetében a politikai elit konszenzusán nyugvó, a tágabb értelemben vett politikai diskurzusba ágyazott nemzeti stratégia ad szilárd keretet a fejlesztéseknek. A technológiai innováción túl, az akadémia, ipar és civil szférával való együttműködés, gördülő tervezésre épülő, a helyi sajátosságokat figyelembe vevő stratégiával vélik elérhetőnek az információs társadalom kihívásainak való megfelelést. A mindenkori politikai tervezés részét alkotja: a digitális fejlesztés dilemmái, kihívásai, a társadalmi, ágazati elvárások, politikai elkötelezettség a döntéshozók részéről, az infrastruktúra szükségessége, az emberi erőforrás-fejlesztés fontossága, az informatikai iparfejlesztés és az alkalmazási világok jelentősége. A társadalmi tényezők közül az innovációra, modernizációra nyitott állampolgári attitűd és a homogén politikai kultúra segíti az e-kormányzati fejlesztések sikerét. Valamennyi vizsgált országot a gazdasági prosperitás jellemzi, ami a magas eszközellátottságban, a legmegfelelőbb technológiai vívmányok használatában ölt testet. 
A frissen csatlakozó uniós tagállamok közül a balti államok e-kormányzati aktivitása mutat figyelemre méltó fejlődést. A skandináv államokkal való földrajzi közelség mellett, hasonló kulturális sajátosságokat is tükröznek. A siker záloga azonban abban a felismerésben rejlik, mely a politikai elitet és társadalmat egyaránt áthatja: kis államként, kizárólag egy hossztávú, progresszív politikai és társadalmi konszenzust és prioritást élvező információs társadalom és e-kormányzati fejlesztések kiépítése mellett elkötelezett politika adhatja meg az országnak a kiugrási lehetőséget.  
Zárszó – Európa és Magyarország esélyei
A 21. század hajnalán Európa nemzetállamának fejlődési útját egy 25 tagállamból álló konglomerátum határozza meg, mely grandiózus terveket sző a világban betöltött vezető szerep megszerzésére. Az elektronikus kormányzati aktivitás terén mutatkozó csökkenő ütemű fejlődés átértékelésre késztette Európa döntéshozóit. Az elektronikus ügyintézés implementációja terén a tagállamok között tapasztalható különbségek, a szupranacionális politika széttöredezettsége egységes politikai állásfoglalásra, az átfogó stratégia helyett, konkrét akciók meghatározásában öltött testet. Kérdés azonban, hogy sikerül-e a saját kultúrával, hagyománnyal, identitással, ezeréves gyökerekkel rendelkező nemzetállamokat elkötelezetté tenni az információs társadalom ügye mellett. Egyelőre úgy tűnik, az információs és kommunikációs technológiákkal átitatott tudástársadalom lényegét és fontosságát, mint legfőbb prioritás az északi államok értették meg, ami hosszú távon az európai erőviszonyok átrendeződését is jelentheti javukra. 
Az európai modell első és legfontosabb lépésként az online közigazgatás megteremtését, a back office folyamatok reformját, centralizációját és egy „emberarcú” közigazgatás megteremtését jelenti. A kérdés az, hogy képes lesz-e Magyarország felismerni a fejlődés irányát, a félperifériáról centrum pozícióba kerülve, kíván-e a diskurzusok meghatározója lenni vagy továbbra is megelégszik a brüsszeli direktívák adaptálásával, egyszerű másolásával. 
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