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E-administracja w Polsce w swietle badan ONZ

1. Wstep

Wirod licznych $wiatowych badan ilociowych konsekwencji wynikajacych z coraz
szerszego stosowania technik informacyjnych (ICT — information and communications
technology) we wszystkich praktycznie obszarach ludzkiej aktywno$ci mozna zaobserwo-
wac dwie, przeciwstawne tendencje. Pierwsza z nich sg proby stworzenia uniwersalnego
narzg¢dzia pomiaru wszelkich przejawow spoteczenstwa informacyjnego (SI), druga zas
sa badania nakierowane na wybrane aspekty szerokiego spektrum zagadnien dotycza-
cych SI. W obszarze e-administracji najbardziej znanymi tego typu badaniami sg prace
prowadzone juz od ponad dekady przez ONZ. Osiem edycji badania i stosunkowo nie-
znaczne zmiany jego metodyki pozwalaja na ostrozng analize wynikow w perspektywie
historycznej i przedstawienie na tym tle rozwoju krajowej e-administracji.

Badania te odzwierciedlajg znaczenie, jakie ONZ przypisuje e-administracji, jako
istotnemu czynnikowi zrbwnowazonego rozwoju oraz poprawy skutecznosci, przejrzy-
stosci, odpowiedzialnosci i zwickszenia demokratycznego charakteru funkcjonowania in-
stytucji wtadzy na wszystkich poziomach: ,,E-administracja ma ogromny potencjat dosko-
nalenia sposobu dostarczania ustug publicznych przez wtadze oraz istotnego zwigkszenia
zaangazowania w problematyke ushug publicznych szerokiego grona interesariuszy”"'.

2. ,UN E-Government Surveys”

W 2002r. United Nations Division for Public Economics and Public Administration
wraz z American Society for Public Administration przedstawily pierwsze opracowanie

U United Nations E-Government Survey 2014. E-Government for the Future We Want, United Na-
tions Department of Economic and Social Affairs, New York 2014, s. iii.
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dotyczace e-administracji — Benchmarking E-government: A Global Perspective. Asses-
sing the Progress of the UN Member States*. Juz wtedy zaproponowano zagregowany
wskaznik poziomu rozwoju e-administracji nazwany E-government Index. Nazwa ta zo-
stala zmieniona w nast¢gpnych edycjach badania, takze konstrukcja samego wskaznika
ulegla istotnej zmianie. Dlatego tez wyniki badania z 2002 r. nie beda uwzgledniane
w prezentowanych dalej porownaniach historycznych.

W 2003 r. ONZ przedstawila kolejng publikacje z cyklu ,,UN E-Government Sur-
veys” 1 zawarte w niej nowe narzedzie miedzynarodowych porownan — E-Government
Readiness Index (EGRI). W kolejnych edycjach badania uczestniczyto wiele agend ONZ.
Gtownag role odgrywal UN Department of Economic and Social Affairs (UNDESA)?,
wspotpracujacy z UN Public Administration Network (UNPAN)*. Do listopada 2014 .
ukazato si¢ siedem edycji badania (w latach: 20035, 2004¢, 20057, 20088, 2010°, 20121
oraz 2014'"). Poczawszy od 2008 ., badanie jest realizowane w cyklu dwuletnim.

Badania zawierajg analiz¢ porownawcza rozwoju e-administracji w 193 (edycja
z 2014 r.) panstwach cztonkowskich ONZ. Oceniane sg poziom i jako$¢ zastosowan ICT
na réznych poziomach administracji. Zadeklarowanym celem badan jest dostarczenie
decydentom w krajach cztonkowskich narze¢dzia pozwalajacego na oceng poziomu roz-
woju e-administracji oraz zdefiniowanie silnych i stabych stron stosowanych w danym
kraju rozwigzan. Przedstawiajac korzysci i wyzwania wynikajace z zastosowan ICT
w administracji, opracowania dostarczaja przyktadéw najlepszych praktyk i btedow
popetianych w trakcie implementacji takich rozwigzan. Przedstawiona analiza opiera

2 Benchmarking E-government: A Global Perspective. Assessing the Progress of the UN Member
States, United Nations Division for Public Economics and Public Administration and American Society
for Public Administration, New York 2002.

3 http://www.un.org/en/development/desa/index.html (data odczytu: 10.11.2014).

4 http://www.unpan.org/DPADM/AboutUs/tabid/420/Default.aspx (data odczytu: 10.11.2014). Ze
stron internetowych tej organizacji mozna pobra¢ publikacje towarzyszace kolejnym edycjom badania
oraz pliki danych, wykorzystywane takze w tej pracy: http://unpan3.un.org/egovkb/Data-Center (data
odczytu: 10.11.2014).

5 UN Global E-government Survey 2003, United Nations Department of Economic and Social Af-
fairs, New York 2003.

¢ UN Global E-Government Readiness Report 2004. Towards Access for Opportunity, United Na-
tions Department of Economic and Social Affairs, New York 2004.

7 UN Global E-government Readiness Report 2005. From E-government to E-inclusion, United Na-
tions Department of Economic and Social Affairs, New York 2005.

8 UN E-Government Survey 2008. From e-Government to Connected Governance, United Nations
Department of Economic and Social Affairs, New York 2008.

9 United Nations E-Government Survey 2010. Leveraging e-government at a time of financial and
economic crisis, United Nations Department of Economic and Social Affairs, New York 2010.

10 United Nations E-Government Survey 2012. E-Government for the People, United Nations De-
partment of Economic and Social Affairs, New York 2012.

U United Nations E-Government Survey 2014..., op.cit.
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si¢ na ,,holistycznym spojrzeniu na rozwoj, ktore dotyczy potencjatu ludzkiego, rozwoju
infrastruktury i dostepu do informacji oraz wiedzy’'2.

Dwoma gléwnymi celami tych opracowan sg:

* analiza poréwnawcza zdolnosci badanych krajow do transformacji administracji
za pomocg ICT w celu dostarczania swym obywatelom ustug on-line;
* stworzenie narzedzia benchmarkingu zaawansowania poszczegoélnych krajow

w implementacji ustug e-administracji.

Ten drugi cel zostat zrealizowany przez stworzenie wskaznika gotowosci e-admini-
stracji (EGRI). W publikacji z 2010 1. nazwe wykorzystywanego w badaniu wskaznika
zlozonego zmieniono na E-Government Development Index (EGDI), metodyka nie
ulegta jednak wigkszym zmianom.

EGDI to miara agregatowa ztozona z trzech subwskaznikow, bedacych takze mia-
rami agregatowymi (mogg one by¢ rowniez analizowane niezaleznie):

» wskaznika ushug sieciowych (Online Service Index — OS]);
» wskaznika infrastruktury telekomunikacyjnej (Telecommunication Infrastructure

Index — TI);

» wskaznika kapitatu ludzkiego (Human Capital Index — HCI).
EGDI nie jest oczywiscie miarg absolutng (warto$ci wskaznika sa pozbawione miana),
ma on raczej na celu oceng dokonan danego kraju w obszarze e-administracji w odnie-
sieniu do pozostatych panstw w danym roku.

Pomimo ze podstawowe zatozenia wskaznika pozostaja state, to interpretacja
jego warto$ci zmienia si¢ w kolejnych edycjach badania. Jest to wynikiem zmian
w pojmowaniu potencjalu e-administracji, wynikajacych ze zmian bazowych technik
i technologii. Oznacza to, ze EGDI jest raczej narzgdziem benchmarkingu, ktére stara
si¢ odnosi¢ do roznych, zmiennych w czasie podejs¢ do rozwoju e-administracji. EGDI
nie forsuje konkretnej liniowej $ciezki rozwojowej, wiodacej do ostatecznego, jasno
zdefiniowanego celu. Konstrukcje miary agregatowej EGDI przedstawia rysunek 1.

Gléwne zalozenia metodyczne badania pozostaja spdjne od pierwszego badania
w 2003 r. Niewielkim zmianom podlegaja pewne elementy tej metodyki, np. wskazniki
czastkowe wchodzace w sktad wskaznika zagregowanego. Zmiany takie sg wymuszane
przez rozwo6j ICT, zmieniajgce si¢ strategie e-administracji oraz innowacyjne wzorcowe
praktyki realizowane w tym obszarze. Rozwoj ICT w ostatnich latach oraz mozliwosci
oferowane przez nowe rozwigzania, takie jak ustugi on-line, Big Data, media spo-
fecznosciowe, aplikacje mobilne czy cloud computing, wymuszaja zmiany metodyki
badania. Konieczne staje si¢ podejscie bardziej holistyczne oraz uwzgledniajace udziat
Szerszego grona interesariuszy.

12 UN E-Government Survey 2008..., op.cit., s. 12.
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Rysunek 1. Konstrukcja wskaznika EGDI 2014

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: United Nations E-Government Survey 2014. E-Government for the Future
We Want, United Nations Department of Economic and Social Affairs, New York 2014, s. 185-196.

Wskaznik infrastruktury telekomunikacyjnej (TII) ulegt niewielkim zmianom od
2002r. W 2008 1. zastapiono odsetek populacji on-line abonentami statych ustug szero-
kopasmowych i1 usunigto odbiorniki telewizyjne. W 2012 r. uzytkownikéw komputeréw
osobistych zastgpiono uzytkownikami Internetu, a w 2014 r. uzytkownikow Internetu
zastgpiono abonentami mobilnych ustug szerokopasmowych.

Ostatnia edycja badania wprowadzita dwa nowe wskazniki czastkowe do wskaznika
kapitatu ludzkiego (HCI) — oczekiwany okres ksztatcenia oraz $redni okres ksztalcenia.
Zostaty one dodane do dwoch dotychczasowych wskaznikow czastkowych — wskaznika
alfabetyzacji i wskaznika skolaryzacji brutto (poziom I-III), uzywanych w kolejnych
edycjach badania od 2002r.

Subwskaznik ushug sieciowych (OSI) jest takze wskaznikiem zagregowanym mie-
rzagcym wykorzystanie ICT przez administracje w celu $wiadczenia ustug publicznych.
Bazuje on na zlozonym badaniu obecno$ci w sieci administracji poszczegdlnych kra-
jow. Badanie to ocenia zar6wno aspekty techniczne wybranych stron internetowych,
jak 1 polityki i strategie rozwojowe w poszczegolnych obszarach administracji. Bazuje
ono na modelu rozwoju e-administracji zaktadajagcym cztery etapy rozwoju ustug
on-line: informacyjny, interakcyjny jednokierunkowy, interakcyjny dwukierunkowy
i transakcyjny.
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Omoéwionemu wskaznikowi ztozonemu EGDI towarzyszy indeks e-uczestnictwa
(E-Participation Index — EPI), ktory ma ocenia¢ potencjat danego kraju do tworzenia
przejrzystych struktur wladzy przez udostepnianie obywatelom nowych kanaléw
komunikacyjnych, redukujacych bariery uczestnictwa w podejmowaniu decyzji poli-
tycznych. E-uczestnictwo jest procesem angazowania obywateli przy wykorzystaniu
ICT w procedury administracyjne i procesy podejmowanie decyzji w celu uczynienia
administracji publicznej uczestniczacga, wlaczajaca, wspotpracujaca i deliberatywna.
Wykorzystywany jest trzystopniowy model e-uczestnictwa, zakladajacy coraz wyzszy
poziom zaangazowania obywateli w procesy administracyjne. Poziom pierwszy to
e-informacje, drugi to e-konsultacje, a trzeci to e-decyzje. Badanie polega na ocenie
jakosci i celowos$ci programow oraz projektéw e-administracji pod katem zaangazo-
wania obywateli we wspottworzenie i implementacj¢ decyzji.

3. Wyniki badania z 2014r.

Swiatowym liderem e-administracji jest Korea Potudniowa (tabela 1), 2. miejsce
zajmuje Australia, a 3. Singapur. Zwraca uwage spadek pozycji panstw skandynawskich,
prowadzacych przez wiele lat poprzedniej dekady w licznych e-rankingach. Jeszcze
w edycji z 2008 1. trzy pierwsze miejsca zajmowaty: Szwecja (2014r. — 14. pozycja),
Dania (16.) i Norwegia (13.).

W badaniu z 2014 r. warto$§¢ EGDI dla Polski wyniosta 0,6482 — oznaczato to za-
jecie 42. miejsca w rankingu wszystkich badanych panstw (awans o pig¢ pozycji
w poréwnaniu z 2012 1.). Wartosci trzech subwskaznikéw sktadowych lokowaly Polske
na pozycjach:

» 58.—wskaznik ustug sieciowych (OSI);

* 50.—wskaznik infrastruktury informacyjnej (TII);

» 36. — wskaznik kapitatu ludzkiego (HCI).

Wartos¢ wskaznika e-uczestnictwa (EPI) data Polsce 68. pozycije.

Biorgc pod uwage fakt, ze EGDI ma charakter relatywny, nalezy zachowac ostroz-
no$¢ w interpretacji zmian jego wartosci. Dotyczy to zwlaszcza panstw o zblizonych
pozycjach w rankingu. Wyzsza pozycja nie musi oznaczac istotnie wyzszego poziomu
rozwoju e-administracji. Kazdy kraj samodzielnie decyduje o poziomie i zakresie
swych inicjatyw w tym obszarze, bazujac na swym specyficznym kontekscie kul-
turowym i polityce rozwojowej. Decyzje te moga wpltywac na pozycje zajmowang
w rankingu, nie musi to jednak jednoznacznie oznacza¢ istotnie lepszej lub gorszej
sytuacji w danym kraju.
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Tabela 1. Pozycje w rankingu i warto$ci EGDI wybranych panstw w 2014 r.

E-Government Development Index (EGDI) 2014
Pozycja w rankingu Kraj EGDI wartos¢

1 Korea Pd. 0,9462

2 Australia 0,9103

3 Singapur 0,9076

4 Francja 0,8938

5 Holandia 0,8897

6 Japonia 0,8874

7 USA 0,8748

8 Wielka Brytania 0,8695

9 Nowa Zelandia 0,8644
10 Finlandia 0,8449
39 Wegry 0,6637
40 Malta 0,6518
41 Stowenia 0,6505
42 Polska 0,6482
43 Andora 0,6426
44 Katar 0,6362
45 Czarnogora 0,6346
193 Somalia 0,0139

Zrodo: opracowanie whasne na podstawie danych z: http://unpan3.un.org/egovkb/Data-Center (data odczytu:
10.11.2014).

Rysunki 2—4 ukazujg sytuacje krajowa we wszystkich czterech wymiarach badania
w 2014r. Zostaja one zestawione z wartosciami $rednimi i hipotetycznym liderem
(nieistniejacy obiekt o najwyzszych wartosciach poszczegdlnych wymiarow) w ba-
danej grupie panstw. Poréwnania te odnoszg si¢ kolejno do $wiata, regionu (Europa)
1 subregionu (Europa Wschodnia).

Dystans dzielgcy Polske od lidera §wiatowego oraz od lidera regionalnego jest
duzy. Polska jest wyraznie powyzej Sredniej Swiatowej 1 nieznacznie ponizej $redniej
regionalnej. W subregionie Polska jest nieznacznie powyzej Srednich subregionalnych
1 zauwazalnie ponizej subregionalnego lidera. Zwtlaszcza ten ostatni fakt moze budzi¢
zdziwienie, a nawet pewien sceptycyzm, jesli uwzglednimy, ze na pi¢¢ badanych war-
tosci czterokrotnie przewodzi Rosja (EGDI, OSI, TII, EPI), a jeden raz (HCI) Biatorus.
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Rysunek 2. Wartos$ci wszystkich czterech wymiaréw badania dla Polski, Sredniej Swiatowej
i $wiatowego lidera w 2014 r.
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych z: http://unpan3.un.org/egovkb/Data-Center (data odczytu:

10.11.2014).
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Rysunek 3. Wartosci wszystkich czterech wymiarow badania dla Polski, Sredniej
regionalnej i regionalnego lidera w 2014 r.
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z: http://unpan3.un.org/egovkb/Data-Center (data odczytu

10.11.2014).
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Rysunek 4. Wartosci wszystkich czterech wymiaréw badania dla Polski, Sredniej
subregionalnej i subregionalnego lidera w 2014r.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych z: http://unpan3.un.org/egovkb/Data-Center (data odczytu:
10.11.2014).

4. Analiza historyczna 2003-2014

Przeprowadzenie siedmiu edycji badania w potaczeniu z niewielkimi zmianami
metodyki pozwalaja na ostrozng analiz¢ danych w ujeciu historycznym. Poniewaz
warto$ci wskaznika zlozonego sa pozbawione miana, a samo narzgdzie mierzy poziom
rozwoju e-administracji danego kraju w odniesieniu do pozostatych panstw w danym
roku, do poréwnan historycznych zostang wykorzystane pozycje zajmowane w ran-
kingach, a nie warto$ci poszczegolnych wskaznikow.

Analiza zmian w rankingach EGDI i wszystkich czterech wymiarow badania prze-
prowadzona zostanie dla Polski i Korei Poludniowej — lidera 2014 . (tabela 2). W skali
$wiatowej porownanie lat 2003 1 2014 pokazuje, ze Korea odniosta spektakularny sukces.
Wedlug warto$ci wskaznika EGDI, awansowala z pozycji 13. na pozycj¢ 1. Rownie
spektakularny, z 12. na 1. pozycje, byt awans w kategorii EPI. W kategorii subwskazni-
kow EGDI zmiany pozycji Korei wyniosty: —1 (HCI), +7 (TII), +13 (OSI). Analizujac
pozostate wymiary badania, mozemy stwierdzi¢, ze w siedmiu edycjach Korea 8-krotnie
obnizata swoja pozycje, 9-krotnie ja utrzymywata i 13-krotnie awansowata.
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W tym samym czasie pozycja Polski pogarszala si¢. Porownanie lat 2003 i 2014
ukazuje spadek o 10 pozycji w kategorii EGDI, a w kategorii EPI o 52 (!) pozycje.
W kategorii subwskaznikow EGDI zmiany pozycji Polski wyniosty: =30 (HCI), —8 (TII),
—34 (OSI). We wszystkich siedmiu edycjach udzialem Polski byto: 17 spadkow, czte-
rokrotne utrzymanie pozycji i dziewig¢ awansow.

Poréwnanie dystansu pomigdzy oboma krajami w latach 2003 i 2014 pokazuje
pogorszenie pozycji Polski. Dla poszczegolnych wymiarow badania wynosity one:
EGDI-22, EPI - 63, HCI - 29, TII — 15, OSI—47. Podczas gdy Korea systematycznie
poprawiata swoje pozycje, Polska ze znaczng dynamika je tracita. Nie chodzi tu oczy-
wiScie o rzeczywiste pogorszenie analizowanych charakterystyk, lecz o szybszy ich
rozw0j u pozostatych konkurentow, skutkujacy obnizeniem pozycji w rankingu.

Duze spadki Polski w kategorii HCI ukazujg potrzebe ostroznosci przy interpretacji
wynikéw badan wykorzystujacych indeksy ztozone. Niejasne metodyki badania lub zwy-
kta niestaranno$¢ autor6w moga prowadzi¢ do uzyskania ocen budzacych watpliwosci.
Tak znaczace pogorszenie pozycji Polski akurat w tej kategorii musi budzi¢ zdziwienie.
Jest to przeciez okres statego wzrostu odsetka studiujacych i polepszania si¢ wynikow
w kolejnych badaniach PISA (Programme for International Student Assessment)".

Rankingi dotyczace tej kategorii budza takze inne watpliwosci. Swiatowym liderem
w 2010r. zostata Kuba i trudno wytlumaczy¢ jej nagly awans z pozycji 25. w 2008 1. Jednak
kraj ten w 2012r. byt juz na 3. pozycji, by w 2014r. spas¢ na 35. Tak znaczne zmiany,
szczegdlnie w dos¢ stabilnej sferze edukacji, moga zdumiewac. Podobny sceptycyzm
moze budzi¢ pozycja w tej kategorii subregionalnego lidera — Biatorusi — w latach 2010
12014. Sytuacja, w ktorej wzorcami rozwoju kapitatu ludzkiego staja si¢ Kuba i Biatorus,
powoduje pewne rozbawienie. Wynika to z wykorzystywania przy konstrukcji tego typu
miar udzialu obywateli na poszczegodlnych etapach ksztalcenia w formalnych strukturach
edukacyjnych, ktore znacznie r6znia si¢ w poszczegolnych krajach. Wydaje sig, ze lepsze
byloby wykorzystanie miar bardziej zobiektywizowanych'4, np. wynikoéw badan PISA.

Pewne niedowierzanie budzi tez fakt, ze w pozostatych wymiarach badania (poza
HCI) subregionalnym liderem jest Rosja. Jej lokalne przywddztwo w kategorii EPI
wydaje si¢ kuriozalne, a okre$lenie ,,rosyjska partycypacja” oksymoronem.

Istnieje obawa, ze dokladna analiza pozostatych wymiarow badania moglaby
przynies¢ podobne ,.kwiatki”. Jest to wada wielu e-badan wykorzystujacych indeksy
ztozone. Narzgdzia te nie sg dokladng i niezawodna miarg rzeczywistosci, a ukazuja
raczej pewne przyblizenie badanej rzeczywistosci i jej trendy rozwojowe.

13 http://www.pisa.oecd.org (data odczytu: 10.11.2014).
14 Por. M. Golinski, Spofeczenstwo informacyjne — geneza koncepcji i problematyka pomiaru, Ofi-
cyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, seria ,,Monografie i Opracowania”, nr 580, s. 233-234.
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5. Podsumowanie

Badania ilo$ciowe spoteczenstwa informacyjnego — w tym takze e-administracji
— to zagadnienie ztozone, ktdre jeszcze dtugo bedzie tematem sporow i zrodtem kon-
trowersji. Wykorzystywane sa w nich czgsto wskazniki ztozone, narzgdzia budzace
watpliwosci, ale popularne dzigki swej medialnej atrakcyjnosci.

,Uwzgledniajac sformutowane w artykule zastrzezenia wobec badan ONZ, nalezy
z niepokojem zauwazy¢ stale pogarszajaca si¢ Swiatowa pozycje polskiej e-admini-
stracji”'®. Jeszcze bardziej przygnebiajacy jest fakt, Ze to ostatnie zdanie mogto zostaé
bez zadnych zmian przepisane z artykutu napisanego w 2012r. Dwie nowe edycje
badania ONZ ukazuja, ze sytuacja Polski na tle innych krajow nie ulegta poprawie,
a w odniesieniu do 2003 r. wrecz drastycznie si¢ pogorszyta.
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E-government in Poland in the UN studies

Summary

The United Nations for more than a decade have been researching the issue of e-govern-
ment. The goal of the paper is to analyse the results of these studies. Particular attention will
be paid to the Polish situation. This article is a continuation of the work from 2012 and uses
the same methodology. This allows to make the appropriate spatial and historical comparisons.

Keywords: information society, e-government, United Nations, e-government measure-
ment, composite indicators





