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Resumen

En el ámbito de la formación de bases de datos territoriales (Geo-Información, GI) y los SIG, el contexto actual se caracteriza por unos presupuestos de la Administración cada vez más restrictivos y por la falta de concienciación acerca de la importancia de la GI para el progreso y desarrollo de un país. Dotarse de GI para el desarrollo de un SIG, y la implementación y mantenimiento de ambos elementos es, con diferencia, la parte más costosa en términos económicos. 

Para afrontar los gastos inherentes a la formación, implementación y mantenimiento de un SIG, algunas organizaciones intentan recuperar dichos gastos repercutiendo una parte con la venta de los datos. Esta práctica de venta de GI, con el tiempo ha demostrado ser perjudicial para el fomento del uso de la misma, ya que inhibe su compra, y en consecuencia su uso.

Ante lo desaconsejable del establecimiento de las políticas de venta de GI, existen otras alternativas para financiar o costear los gastos asociados a la obtención, actualización o mantenimiento de la GI, así como la de proyectos o iniciativas SIG. En este artículo se describirán las mismas y se apuntarán las más adecuadas en el contexto de una administración local española.
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1.
Introducción

La formación de bases de datos territoriales (Geo-Información, GI) y la implementación y uso de los SIG basados en ella, en general se ve afectada por unos presupuestos de la Administración cada vez más restrictivos y por una falta de concienciación acerca de importante papel que tiene la GI para el progreso y desarrollo económico y social de un país [1].  

En diferentes estudios en el ámbito de la información y las tecnologías asociadas se apunta que, con la ampliación de la Unión Europea (UE), se han de redoblar los esfuerzos para potenciar la GI y las IDE como factor estratégico y coadyuvante al tránsito a una plena sociedad de la Información y a una economía al mercado abierto [2], [3].  

Dotarse de GI para el desarrollo de un SIG, y la implementación y mantenimiento de ambos recursos es en sí misma una tarea costosa en términos económicos, aspecto este que se acentúa con las dificultades derivadas de la duplicación de esfuerzos desde diferentes organizaciones para la obtención de la GI. Para afrontar el coste, desde los foros especializados se apunta a la necesidad del estudio de los diferentes modelos de financiación (MF) aplicables y que garanticen la sostenibilidad económica [4], [5]. 

Por otro lado, la proliferación de GI en el ámbito de las administraciones locales hace que éstas dispongan de un material valiosísimo que cada vez es más demandado por ciudadanos, empresas u otras administraciones. Desafortunadamente, en muchos casos no se tienen unos criterios claros para proceder a su distribución, por lo que se pierden oportunidades para facilitar el incremento del uso de la GI, y en consecuencia, la recuperación de costes [6]. 

Entre las diferentes alternativas existentes para financiar la GI/SIG, una opción es la venta de la GI, de manera que los ingresos derivados de la misma permitan la obtención y mantenimiento de la GI/SIG. En aquellos países en los que se ha implantado la venta de GI como práctica habitual, el tiempo ha demostrado que ésta e perjudicial para el fomento del uso de la GI, ya que inhibe su compra, y en consecuencia su accesibilidad y uso. Por otro lado, tampoco se demuestra que con dichos ingresos se generen ingresos significativos, por lo que parece pertinente reflexionar acerca de cuáles podrían ser las formas de financiación que definan alternativas a la venta, y que permitan un soporte económico estable para la obtención, mantenimiento y actualización de las bases de datos territoriales y los SIG [7], [8].

Desde la óptica de las recomendaciones y Directivas de la UE en relación a las políticas para potenciar el acceso, uso y reutilización de la información pública en general [9], y de la GI  en particular [2], [3], y ante un escenario de economía global y entorno geopolítico marcado por las directrices y prioridades de la Unión Europea, las administraciones públicas no pueden mantener criterios operativos y administrativos que inhiban desde el punto de vista organizativo y político el uso de información, ya que ésta resulta crucial para el desarrollo económico y social de la UE. 

En este trabajo se tratarán, en primer lugar, la importancia y valor social de la GI y los SIG, ya que son los factores que contribuyen de manera significativa a que las administraciones locales puedan actuar de motor en la potenciación de su uso, facilitando así el desarrollo económico y social en su ámbito territorial de actuación.

En segundo lugar, se abordará el aspecto concreto de la financiación de la GI-SIG, las consideraciones a introducir en los posibles modelos de financiación (MF) a establecer, y algunas alternativas y recomendaciones a considerar para el contexto de una administración local de cierta envergadura como puede el Ayuntamiento de municipio de Las Palmas de Gran Canaria.

2.
El valor de la GI

2.1
El concepto de GI

La Geoinformación (GI) es un concepto que hace referencia a toda aquella información que tiene un contexto espacial, abarca un creciente número de conjuntos de datos, muchos de los cuales son combinados para proporcionar al usuario la información requerida.  La GI corresponde a aquellas representaciones, habitualmente en formato papel, que tradicionalmente se ha denominado “cartografía”. La GI, también llamada información geoespacial, hoy en día constituye toda aquella información, en formato digital, relativa a todo tipo de elementos o eventos en la que se incluye la referencia a la localización de la misma sobre o en las inmediaciones de la superficie de la Tierra, mediante un sistema de coordenadas o mediante identificadores geográficos tales como direcciones o códigos postales [3].

El objetivo final de la GI consiste en proporcionar la información necesaria para la gestión de nuestro entorno natural de la manera más efectiva y sostenible, y promover el crecimiento económico. Además de los usos habituales que ha tenido tradicionalmente la cartografía (estudios geográficos, ordenación del territorio, planeamiento urbanístico, catastro, gestión de infraestructuras y servicios públicos, inventario de recursos naturales, estadísticas, etc.), algunos de los nuevos usos de la GI son, por ejemplo [7]:

· La caracterización de potenciales consumidores, localización de nuevos comercios y servicios mediante técnicas de geomárketing y racionalización de las redes de distribución de comerciales mediante técnicas de geomárketing.

· Contribución a la gestión de servicios de emergencia (bomberos, ambulancias, protección civil...).

· Inventario y gestión del patrimonio y de los dominios públicos.

· Planeamiento de redes de telecomunicación, permitiendo un mejor ajuste de la capacidad a la demanda.

· Comunicaciones terrestres (prevención y mitigación de catástrofes, coordinación de rutas...).  

A ello puede añadirse su aplicación en la gestión de numerosos servicios públicos con clara implicación territorial: servicios educativos, de salud pública, sociales y asistenciales, de seguridad ciudadana, y cuya prestación puede verse altamente mejorada en términos de eficacia y calidad con la utilización de información georreferenciada como herramienta básica para la toma de decisiones en las diferentes fases de planificación, diseño y evaluación de dichos servicios.

2.2
El valor de uso de la GI

Diferentes Recomendaciones y Directivas Europeas y su adaptación en las legislaciones nacionales reconocen que la GI contribuye a incrementar los beneficios económicos y sociales, y es un elemento indispensable para alcanzar un horizonte de desarrollo sostenible [8], [9].

La GI no tiene valor en sí misma si no es usada, por tanto, para poder materializar sus potenciales beneficios hay que propiciar la accesibilidad y amplio uso de la misma en todos los ámbitos. El valor de la GI se materializa a través de su uso, esto es: a más uso, más valor. Esta es la principal característica de la GI: que no se “gasta” ni se deprecia su valor con su uso, sino que se incrementa, ya que contribuye con su uso a generar riqueza de todo tipo. 

Existen diferentes niveles en los que se puede apreciar el valor de la GI:

· A nivel subjetivo, es evidente que la mayor parte de las actividades humanas tienen lugar en el espacio geográfico, por lo que tiene una importancia muy significativa el lugar en el que estamos, el lugar en el que están otros, dónde están los servicios y los lugares está en relación con nosotros (como dato, destacar que con el incremento de los servicios de localización, incluyendo los servicios de cartografía on-line en el mercado de la GI supone el sector de mayor incremento de servicios en internet: 7 millones de usuarios en la UE en 2002 con un incremento del 300% en el 2003) [10].

· Desde una perspectiva económica amplia, la GI tiene un significativo valor económico. Esto se muestra claramente en los estudios sobre la UE que estima el valor del la Información del Sector Público (ISP) en Europa en alrededor de 60-70 millones de euros al año, de los que la mitad corresponden a GI (cartografía, catastro, servicios metereológicos, datos ambientales…). Por ejemplo, mientras el volumen de facturación del Ordenance Survey de Gran Bretaña era de 100 millones de libras, el valor añadido que suponían estos datos para el país ascendía a aproximadamente 100 billones de libras [11]. Esto da una idea de la importancia de la contribución de la GI en la economía europea.

· Desde una perspectiva política, el valor de la GI radica en su habilidad para la integración de conjuntos de datos procedentes de distintas fuentes, los cuales son a menudo recopilados por diferentes organismos con diferentes propósitos, y sólo pueden ser unidos o vinculados a través de su referencia de localización común. A medida que la complejidad de los problemas sociales y ambientales se incrementa, la mayor parte de los gobiernos reconocen el valor positivo de la integración y comprensión de la unión, lo cual incrementa en sí misma el valor de la GI por su contribución a ello. Por otro lado, la transparencia en la información, el fácil acceso a la misma y la participación por parte del ciudadano, son las columnas sobre las que se sustenta parte del ideal democrático de nuestro sistema político, por lo que los aspectos relacionados con la GI pueden contribuir a la legitimación del mismo [8], [12]. 

· Desde la perspectiva de la necesidad de adaptación de las organizaciones al cambio. La GI es el elemento en el cual se basan o intervienen la mayor parte de las actividades humanas, por lo que constituye parte esencial de las actividades y funciones de casi todas las organizaciones, especialmente de las administraciones públicas. En este sentido, desde los procedimientos, tecnologías, relaciones y redes de colaboración y cooperación a los que da lugar la GI/SIG, se puede incrementar y poner en valor el conocimiento individual y de las organizaciones, así como conducir los cambios necesarios para la adaptación de las organizaciones a las nuevas necesidades caracterizadas por la creciente virtualización de las mismas [14], [15].

2.3
El valor social de la GI

Para establecer el “verdadero” valor de la GI, se ha de ir más allá de las meras valoraciones económicas, destacando el punto de vista del bienestar común y general, esto es, el valor social de la GI. 
Numerosas reflexiones académicas ponen explícitamente de manifiesto la necesidad que se tiene de la GI y de las Tecnologías de la Información Espacial (especialmente de los SIG) si se desean maximizar los beneficios sociales en la era de la información, así como evitar o controlar los potenciales abusos o malos usos de la misma [16], [17], [18].
Las perspectivas geográficas son fundamentales para comprender las interrelaciones entre el entorno local y el global; la interrelación entre los procesos físicos que se dan sobre la superficie terrestre, la atmósfera y el océano y sus interacciones con el mundo humano; la integración de los procesos y políticas sobre límites geográficamente variables. Los SIG pueden ofrecer enfoques y soluciones a muchos problemas que presionan a las sociedades. Es por ello que instituciones tales como el Nacional Research Council (NRC) concluyen con que “… únicamente estableciendo vinculaciones espaciales entre nuestras actividades se pueden encarar problemas tales como el cambio global, el desempleo o el crimen, ya que estos son temas donde las TIE pueden jugar un importante papel y donde es importante que sus herramientas y metodologías sean cuidadosamente empleadas para lograr la máxima efectividad posible [19].
A un nivel más próximo al ciudadano de a pie, existe una clara conciencia institucional a nivel europeo de que la GI y las tecnologías de la información espacial (TIE) cada vez estarán más claramente implicadas en los temas relativos a [2], [12], [16]:

· Los sistemas de gobierno y representación democrática; el potencial del gobierno popular a través de conceptos tales como la democracia electrónica; la responsabilidad legal asociada al uso de la GI; las potenciales invasiones de la privacidad, vigilancia y control de las personas, o el derecho a acceder a datos ambientales o a decidir sobre el uso de un espacio, entre otros.

· La participación ciudadana; propiciar participación ciudadana en los procesos de planificación territorial y en la ordenación y definición del espacio geográfico. 

· La organización de la esfera productiva y de servicios; son evidentes la importancia e implicaciones de las TIE en el ámbito del trabajo diario de las organizaciones (administraciones y empresas).

· En la generación de empleo y riqueza

· En la incorporación de herramientas y metodologías que permitan a toda empresa o persona individual dotarse de las habilidades propias de la SI, como mejor manera de evitar la brecha digital y fomentar la igualdad de oportunidades a través de la formación y el conocimiento.    

Fuera del ámbito de la Unión Europea este nivel de concienciación también queda reflejado, por ejemplo, en la importancia que se concedió en USA a los contenidos de información espacial en el contexto de la Infraestructura Nacional de la Información (NII) [20],  denominación americana para el conjunto de acciones orientadas a lo que en Europa se conoce bajo la denominación de “Sociedad de la Información” así como la especial consideración que tuvo en la Ejecutive Order 12906 “Coordinating geographic data acquisition and access: the National Spatial Data Infraestructura” [21], en las que se destaca en numerosas ocasiones al importante papel de la GI y las tecnologías asociadas en el desarrollo de las actividades de las comunidades y la participación cada vez más intensa de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones públicas, asunto este que actualmente está recibiendo una atención e interés creciente en USA [21].

2.4
El potencial económico de la GI

El mercado de la GI y de los servicios asociados a la red internet en los últimos años ha experimentado una fuerte expansión y demanda. Sus principales usuarios las administraciones públicas, las empresas de servicios, los distribuidores comerciales o los navegadores para vehículos que soportan sus actividades mediante herramientas SIG. Estas empresas no sólo están invirtiendo y desarrollando nuevas tecnologías de análisis espacial, sino que además protagonizan las inversiones más importantes para la captura de GI. La inversión anual en Europa en este sector se estima que es de unos 30.000 millones de euros, con perspectivas de multiplicarse por 5 en el horizonte del año 2010 [18].

El tamaño del mercado de GI en Europa alcanza tan sólo alrededor del 10% del correspondiente a Estados Unidos. Este valor muestra un bajo nivel de utilización GI en Europa, en comparación con el de Estados Unidos. Para la comunidad que trabaja con la GI (principalmente en el ámbito de los SIG) esto supone un problema, ya que inhibe el desarrollo del mercado de la GI y de un área donde las oportunidades de negocio y trabajo parece que no se acaban de concretar [1]. En muchos estados miembros de la UE la capacidad de los proveedores de GI no es acorde a las necesidades de los usuarios según los desarrollos tecnológicos existentes, y en general, se va por detrás de países como los Estados Unidos, Canadá o Japón. Los estados europeos son muy capaces en la producción de datos geográficos, pero disponen de poca capacidad para distribuirlos y explotarlos eficientemente [11].
La situación en Estados Unidos difiere radicalmente de la de Europa, debido fundamentalmente a que en EEUU la mayoría de la GI a pequeña escala es recolectada por la administración pública federal, y en consecuencia se encuentra disponible para todos y para cualquier uso, por un precio simbólico -cuando lo hay-, o cobrando sólo el coste por copia o distribución. De este modo, por ejemplo, están a disposición de cualquier usuario y para todo Estados Unidos -en distintos grados de actualización- y en una fuente única, cartografía topográfica del USGS o datos demográficos del U.S. Bureau of the Census. Asimismo, existe a niveles gubernamentales desde el año 1998 un apoyo explícito al desarrollo de la industria GI, reconociéndola elemento clave para la competetitividad estadounidense [20], [21].

Actualmente, en el caso de la UE, a nivel local existe una importante demanda, que en general es autoabastecida desde las administraciones locales. Ello ocasiona demanda de particulares y empresas ocasionando un problema adicional: la escasa vocación y capacidad de distribución de las administraciones públicas [22].

2.5
El sector GI  en España

En España, en lo que al desarrollo y situación del sector GI se refiere, existe bastante disparidad entre las diferentes comunidades autónomas y municipios. Por otro lado, los estudios al respecto no dejan de ser restringidos a una o varias regiones [23]. Desde el punto de vista de los agentes involucrados en la producción de GI en España, es importante señalar que, además de los organismos estatales cuya misión es específicamente la producción cartográfica de base a diferentes escalas y las redes de referencia geodésica, cada vez son más las administraciones locales las que ponen a disposición del ciudadano y empresas la GI de su propiedad -cobrando o no por ello-, especialmente cartografía digital o papel, callejeros, mapas turísticos o de temática ambiental [24], [25], [26], [27].

En los últimos años se puede apreciar un incremento en el uso de GI, actuando como soporte de las nuevas tecnologías en las economías emergentes, con la consiguiente tendencia a la publicación -gratuita o no- de la misma en internet, y donde la mayor demanda se establece para la GI de tipo básico -escalas grandes-, bien georreferenciada, con características topológicas y prevista para un gran número de funcionalidades [28].

3.
Problemas y retos actuales

Existen numerosas iniciativas públicas europeas materializadas en documentos de trabajo, directivas, leyes y recomendaciones en los que se analizan y estudian, entre otros, los aspectos de todo tipo relativos a GI/SIG [2], [8], [9], [29], [30], [31]:
· diferentes tipos de acceso y uso de la información (accesibilidad, privacidad), 

· las mejoras en la forma de gobierno (participación pública, administración electrónica, mejora de la gestión, cooperación y colaboración interadministrativa…), 

· los aspectos sociales derivados de la informatización y globalización (brecha digital, marginación social derivada de la falta de equidad en el acceso a los recursos informacionales, formación), 

· el progreso económico (potenciación del comercio electrónico, de la economía del conocimiento,…    ), y

· los aspectos ambientales (degradación del medio, monitorización de los recursos naturales, prevención y acción ante catástrofes naturales,   ).

Desde el European Directorate General for Telecommunications (DG XIII), se considera que la GI es un elemento fundamental que posee, entre otras, una peculiaridad muy especial: la usan diariamente todos los ciudadanos y organizaciones a veces sin ser conscientes de ello [2]. Además, la GI tiene un valor táctico y comercial para un amplio rango de aplicaciones y resulta imprescindible en la mayor parte de las tareas públicas, ya que forma parte de la mayoría de los procesos de toma de decisiones, tanto administrativas como técnicas y políticas [13].

Sin embargo, la situación que presenta la UE en cuanto al uso de la GI y el estado de las IDE de las que la GI forma parte no es la adecuada para adaptarse a los cambios socioeconómicos que se están experimentando y los que se prevén que vendrán [3], [9], [30]. 

En lo que respecta al objeto de este trabajo (las posibilidades y alternativas para la financiación de la GI-SIG) las líneas estratégicas establecidas por los estudios anteriormente reseñados y en las que deberemos profundizar para cada caso particular son:

· Precios: en caso de establecerse un cargo sobre la GI, deberá intentarse que éste no sobrepasase el coste de reproducción y distribución. Esto es: la GI deberá estar disponible para acceso y visualización sin cargo para los ciudadanos y otros usuarios, y la entrega, descarga y reutilización se ajustarán a estipulaciones y condiciones armonizadas en toda la Unión Europea.

· Financiación e inversión: los Estados Miembros deberán implementar y mantener mecanismos de financiación, inversión y recuperación sostenibles.

· Licencias: introducir marcos de cesión de licencias que faciliten y optimicen la compartición, comercio y uso extensivo de la GI.

Destacar que tanto los precios que se cargan sobre la GI como la forma de recuperación de costes están íntimamente relacionados con los modelos de financiación (MF) que se adopten en cada caso.

4. Modelos para la financiación GI/SIG

4.1
Algunas reflexiones previas…

En muchas ocasiones, las administraciones públicas no consideran que los gastos inherentes a la formación de GI e implementación y mantenimiento de un SIG deban de tener una financiación destinada a ello específicamente. No se asume que la GI y los SIG forman una infraestructura que es necesaria para el desempeño de la mayor parte de las funciones propias de los servicios públicos. Si bien es frecuente oir en foros especializados que la cartografía es la “infraestructura de las infraestructuras”, todavía es difícil concienciar a muchos responsables políticos de que la obtención y mantenimiento de la GI/SIG debe abordarse como si de una infraestructura más se tratara, de la misma forma que se aborda la red informática municipal, la construcción de alcantarillas, el mantenimiento de las calzadas o la mejora del alumbrado público, por ejemplo.
Existe un elevado porcentaje de la GI que se genera en un país como una información pública más, y los SIG constituyen cada vez más parte de una estrategia global para mejorar la eficiencia de la gestión, la toma de decisiones y proporcionar más y mejores servicios al ciudadano. En consecuencia, es necesario considerar otros aspectos tales como: ¿a quién se facilita, o no, cierta información?, ¿en qué formato, bajo qué condiciones, para qué usos....?. Todo ello, unido al hecho de que, en general, no se dispone de los cauces contables y de distribución necesarios para dar con eficiencia estos servicios, en muchas ocasiones hacen que se desaprovechen oportunidades para la difusión, distribución, uso y reutilización de la información pública en general, y de GI en particular.

Dejando aparte los organismos de producción cartográfica (IGC, ICC, GRAFCAN) o que publican y difunden sus productos en forma de cartografía (IGME, Fomento, etc.), las cuales tienen establecidas las formas de distribución y venta de la GI, vamos a centrar el estudio en el ámbito de las administraciones locales, y cuyo objeto en SÍ mismo no es la producción cartográfica.

Aunque en el ámbito internacional existen muchas administraciones que intentan repercutir a través de la venta una parte de los gastos derivados de la generación de GI, esta práctica no es habitual en las administraciones locales españolas –del concepto de “venta” excluimos el cobro de los costes de reproducción o diStribución- cuyo objeto principal no es en sí mismo la producción cartográfica, ya que generan y usan la GI como parte necesaria para desempeñar sus funciones y objetivos. 

Las administraciones locales cada vez más son generadoras de un importantísimo volumen de GI (cartografía topográfica básica, ortofotos, documentos resultantes del planeamiento, bases de datos estadísticas georreferenciadas, etc.), y para seguir progresando en las actividades GI/SIG, y ante costes y necesidades de inversión cada vez más importantes, o ante una demanda cada vez mayor de la GI por parte de empresas y ciudadanos, es lógico que en algún momento se puedan plantear proceder a la venta de la misma. 

Es evidente que el uso de la GI propiedad de las administraciones locales promueve el desarrollo económico, los servicios públicos y sociales y mejora el bienestar general de la zona. Si se usa la GI adecuadamente. el valor de tales desarrollos y servicios es mayor que el coste directo de los datos. Mediante la provisión de servicios basados en GI y canalizando los ingresos obtenidos de sus beneficios a través de las operaciones SIG, es posible soportar los costes GI/SIG a la vez que se proporciona un acceso público a los datos.

Si la GI está disponible fácilmente, la mayoría de los potenciales beneficios se verán materializados en poco tiempo, y la mayor parte de los ingresos se pueden acumular para invertirlos en las operaciones GI/SIG locales. 

4.2
Alternativas a la venta de GI

Algunas de las razones que se suelen esgrimir para considerar para la venta de datos públicos son:

· Permite recuperar las inversiones del contribuyente

· Repercutir los costes en aquellas empresas que van a obtener beneficios mediante la comercialización de productos GI de valor añadido (planos callejeros comerciales, guías turísticas, mapas de carreteras, etc.).

· Evitar el monopolio y/o la competencia desleal de la administración en el mercado

· Deseo de “control” de “mis” datos

· Evitar la tentación de obtener un beneficio inesperado derivado de las inversiones públicas

Para ello, también se han de considerar algunos puntos de vista concernientes al contribuyente, tales como: 

· “Los contribuyentes ya han pagado por recibir los servicios públicos, y no deben de pagar por ello otra vez”

· “Las inversiones de los contribuyentes deben de ser reembolsadas a los mismos en forma de más y mejores servicios”

· “Los beneficios económicos que se obtienen de los usuarios deberá repercutir en el mantenimiento de la GI/SIG en forma de ingresos”, etc.

Según se desprende del estudio de EUROGI, Priority Plan for Legal and Economical GI Aspects [4], la prioridad a la hora de abordar la financiación de la GI debe de estar basada en la siguiente cuestión: ¿qué situación puede crear un obstáculo o barrera para el desarrollo del mercado electrónico de la GI?. En este contexto, el de la información en general, merece prioridad la investigación y reflexión acerca de la comercialización de la GI, ya que, en principio, no existen soluciones ante la paradoja subyacente al deseo de explotación comercial y el principio de libre disponibilidad de la información pública. 

Otro dilema que se nos presenta es el de la relación entre el deseo de una exclusividad comercial de la GI y la accesibilidad a la misma, ya que ésta se supone que es un elemento socialmente deseable. Para reducir estas contradicciones, nos podemos preguntar: ¿cuál es la forma de distribución de información que mejor sirve al interés general?, ¿de qué forma la distribución puede fomentar el uso de la GI y a la vez permitir sostener económicamente las inversiones en GI/SIG?.

En los diferentes foros de discusión y decisión en el ámbito de la información y las tecnologías asociadas se apunta que, con la ampliación de la UE, se han de redoblar los esfuerzos para potenciar la GI y las IDE como factor estratégico y coadyuvante al tránsito a una plena Sociedad de la Información y a una economía al mercado abierto como requisito indispensable que le permita establecer una administración electrónica (e-government), fomentar la cooperación interadministrativa, la participación ciudadana y en definitiva, la mejora de la eficiencia y la gestión de sus funciones [2], [3],  [9], [16].

Los estudios recomiendan que la decisión de optar por la venta de GI debe darse en el marco de la definición de una política de distribución de la GI de manera que se generen ingresos significativos, no dificulte el acceso público a los datos, suponga un coste equitativo para los para el público en general y proporcione un adecuado nivel de servicio/beneficio [3], [32].

Para el establecimiento de las políticas y prácticas para la distribución de la GI en el marco de una administración local española, esto es, la definición de cómo se difunde o proporciona la GI, a qué precio y bajo qué condiciones, es importante considerar las diferentes alternativas posibles a la hora de establecer un modelo de financiación (MF) para GI/SIG, así como los diferentes escenarios y posibilidades de aplicación del modelo o combinación de modelos elegido. Todo ello sin olvidar la premisa principal: se trata tanto de explorar y definir las formas de financiación de la GI/SIG, como de que al mismo tiempo se garantice y fomente la accesibilidad y uso de la geoinformación.

4.3
Modelos de financiación para la GI/SIG

Si contextualizamos la GI/SIG en el ámbito más global de las IDE, observamos que el aspecto menos tratado es el de la financiación, esto es: el desarrollo y establecimiento de un modelo de financiación (MF) a largo plazo que permita la implementación y mantenimiento de las operaciones GI/SIG, esto es, sus sostenibilidad económica. 
Un MF definido para las Infraestructuras de la Información es un aspecto capital y muy significativo para el éxito de la Sociedad de la Información. Los MF son fundamentales ya que  [4]:

1. Facilitan un mejor conocimiento del coste del proyecto perseguido

2. Identifican posibles fuentes de financiación

3. Temporalizan los recursos disponibles

4. Monitorizan los posibles cambios dentro del entorno del proyecto

El diseño y uso de los MF está condicionado por algunos aspectos relacionados con el ámbito de implementación, esto es:

· Estructura de la administración local
· Políticas de la administración: ¿se necesita la GI/SIG?, ¿se considera parte de una infraestructura básica?, ¿se reinvierten las ganancias?, ¿existen programas de administración electrónica que apoyen el uso de la GI?. ¿se va a potenciar el acceso del ciudadano a la GI?, ¿en qué condiciones?...

· Mercados de capital. La disponibilidad de capital local para la inversión y actividades de stock

· Cultura social y política. La visión que tiene la sociedad y la administración acerca de la finalidad y la importancia de la GI

· Actividades del sector privado. Nivel de incorporación del sector privado en la implementación de los SIG,  las IDE y la producción de productos de GI de valor añadido

· Legislación. Las distintas leyes y reglamentaciones que afectan el establecimiento, potenciación o financiación de infraestructuras en general y de las IDE en particular (por ejemplo, leyes relativas al copyright, precios, difusión de datos públicos, …)

· La calidad del soporte existente en la administración local  (social, técnico, organizativo y cultural) 

· La demanda de GI, servicios SIG  y de productos de valor añadido

Para financiar la GI/SIG, y siguiendo la propuesta de Giff y Coleman [33], podemos considerar que existen principalmente 5 recursos financieros: 

1. Financiación dedicada (presupuestos)

2. Financiación para la misión (proyecto)

3. Cargo a organizaciones 

4. Inversión de capital

5. Recuperación de costes y del Valor Añadido

En la realidad, el MF aplicado suele ser uno de los anteriores o una combinación de los mismos, dependiendo del enfoque que se quiera adoptar, y el escenario y oportunidades de cada momento.

A continuación se pasan a describir brevemente cada uno de llos, haciendo especial hincapié en MF basados en la recuperación de costes, por ser este el menos explorado en el ámbito de la GI, y el que se considera como el que presenta menos barreras a la accesibilidad y uso extensivo de la GI.

4.3.1
Financiación dedicada (presupuestos).

La financiación dedicada es aquella que se destina anualmente específicamente para sufragar los costes GI/SIG. 

Una forma de establecer la financiación dedicada es la de destinar un porcentaje del presupuesto de cada departamento para soportar las operaciones GI/SIG. Para ello, se han de valorar sus necesidades en cuanto a las actividades relativas a la GI/SIG: soporte técnico, aplicaciones, proyectos de producción cartográfica y servicios web que soporten las funciones y necesidades de cada departamento. Una de las formas que se suele adoptar consiste en que los diferentes departamentos implicados negocien con  el departamento responsable de la GI/SIG recibir productos y servicios a cambio del importe acordado para los mismos. Existen numerosos ejemplos de éxito en los que uno o dos departamentos asumen la mayor parte de los costes SIG de toda la ciudad, o que contribuyen a la compartición del mantenimiento del SIG.

Puesto que suele prevalecer la actitud de “no me lo quites de mi presupuesto”, para presupuestar y detraer la parte correspondiente al GI/SIG antes de que cada departamento se lleve su parte de la tarta en la asignación periódica de fondos, para aplicar este modelo se requiere un gran esfuerzo de planificación y coordinación y una gestión con un fuerte liderazgo. Es por ello que la financiación dedicada en las administraciones locales suele adoptar la forma de capítulo específico del presupuesto general de la organización destinado específicamente a los servicios GI/SIG, o bien considerarse como parte del presupuesto destinado a la sección que se ocupa de las tareas GI/SIG (departamento de cartografía, planeamiento, etc.). 

Ventajas: en general, la financiación dedicada (presupuestada) es la mejor fuente de recursos por su continuidad en el tiempo. Si el modelo es “oficial” y está institucionalizado, pasa a ser considerado una parte inherente al funcionamiento de la administración, y permite la modernización y aceleración de las actividades de GI/SIG en la misma, el desarrollo de inversiones (por ejemplo, la creación y expansión de consultorías, creación de subproductos, de desarrollo de software y aplicaciones, asesoramiento y asistencia técnica a otras instituciones, etc.), la modernización de la administración e implantación de las tareas propias de la administración electrónica.

Desventajas: es difícil de implementar en cualquier época, y más en la situación económica actual.

4.3.2
Financiación para la misión.

Una misión o proyecto concreto de GI/SIG puede ayudarse de las sinergias derivadas de aplicar la GI a otros propyectos o trabajos que requieran la GI, y que ya disponen de una financiación concreta. De esta forma, se aprovechan en un principio las inversiones necesarias para otras misiones, y que ya disponen de fondos asignados.

Los programas especiales de protección civil, emergencias, etc. pueden  financiarse con recursos estatales, regionales o europeos. Dichos programas requieren las actualizaciones de los mapas, si bien sólo un pequeño porcentaje de estos programas se destina a la “colección de datos”. Con la asignación de un pequeño incremento de los fondos por parte de la administración, mediante dichos programas y proyectos se pueden y deben incluir apoyos económicos necesarios para el desarrollo y mantenimiento de las aplicaciones GI/SIG que permiten el incremento de la eficiencia del proyecto inicial.

Ventajas: la seguridad ciudadana, planeamiento, conservación, catastro y desarrollo financiero han demostrado ser misiones efectivas que proporcionan la base para el establecimiento de esfuerzos en GI/SIG, particularmente en el desarrollo de GI. Como resultado, los esfuerzos invertidos en asociar GI/SIG a otras misiones proporcionan parte de las inversiones necesarias y requiere mucho menos esfuerzo que las otras alternativas de financiación posibles.

Desventajas: existe el riesgo de cambio en la dirección y de las prioridades planificadas para abordar las necesidades de la misión. Este planteamiento siempre es cíclico, y puede sufrir la falta de apoyo político cuando un equipo de gobierno cambia. Tampoco hay que olvidar que en muchas de estas misiones existen reducciones presupuestarias o mala planificación de las mismas, con lo que la parte de financiación GI/SIG muchas veces se ve afectada por recortes, cuando no con la eliminación de la misma en el proyecto, pasando a ser su consideración meramente "testimonial", o reduciendo su importancia para permitir “salir del paso”.

4.3.3
Cargo a organizaciones

Consiste en cargar a los usuarios de otras empresas públicas o de servicios el soporte de servicios y funciones de GI/SIG, de manera que las cargas asignadas a cada organización se negocian e incorporan en los presupuestos de cada una. Este modelo está bien institucionalizado en administraciones estatales. 

Ventajas: Ayuda a asegurar la coordinación en las tareas GI/GIS mantiene su constancia. Este método es un buen facilitador para la buena gestión y prácticas de operaciones para tales organizaciones, tales como reunir participantes en el desarrollo y publicación de planes anuales, así como para determinar y priorizar actividades GI/GIS. El proceso también permite establecer que los políticos y responsables de las organizaciones se familiaricen más con los servicios y capacidades de coordinación de entidades en materia de GI/SIG. Asimismo, contribuye a fomentar relaciones de cooperación entre organizaciones y la modernización de las mismas.

Desventajas: sin algunos apoyos políticos clave, es muy difícil asegurar su soporte y efectuar la adaptación de los cargos a organizaciones. El apoyo y adaptación detallada se ha de renovar en cada ciclo, a menudo anualmente. Otro problema es la competición o fricciones entre organizaciones, así como su visión del tema, ya que las mismas pueden argumentar la falta de equidad o desproporción en los costes repercutidos.

4.3.4
Inversión de capital

La inversión de capital consiste en la asignación de capital en proyectos de los que se espera tener un beneficio futuro. Para determinar si un proyecto debe ser realizado la empresa debe evaluar todos los costes y beneficios que se produzcan en la actualidad y en el futuro. La inversión puede realizarse con recursos propios y/o con recursos financieros ajenos, y la empresa (en este caso la administración) debe devolverlos en el plazo estipulado además de hacer frente a los pagos convenidos en concepto de capital e intereses [34].

Ventajas: Proporciona fondos que puede ser gastados en más de un año. Estos fondos proporcionan el medio para crear una financiación viable de futuras actividades GI, desarrollo del SIG, aplicaciones de e-gov, implementación de la IDE local, etc. El uso de financiación de capital se suele dar en proyectos de e-gov y e-bussiness, ya que muchos de sus componentes de “infraestructuras” necesarias, en muchas ocasiones no existen (hw, sw, comunicación y distribución, adquisición y desarrollo de datos). Es el modelo que mejores resultados ha dado en administraciones locales.

Desventajas: Se requiere un esfuerzo y soporte significativo a nivel político y administrativo. Otro aspecto posterior es el de financiar el mantenimiento. Este enfoque se emplea concretamente para el desarrollo de GI/SIG, por lo que necesita de otra estrategia adicional para el mantenimiento GI/SIG.

4.3.5
Recuperación de costes y del Valor Añadido.

La obtención y uso de la cartografía tradicionalmente ha sido un papel asignado a la administración ya que disponer de la misma es necesario para desempeñar sus funciones. Es por ello que la GI, especialmente la información correspondiente a la cartografía denominada básica (escalas grandes) debe considerarse un servicio público que la administración debe de dar a sus administrados. 

Algunas administraciones se plantean vender su GI para soportar los costes de las operaciones GI/SIG. En España existen numerosas administraciones locales que establecen el pago de los costes de reproducción o distribución. Aunque en principio éste parece un enfoque válido, motivado fundamentalmente por la necesidad de que la solicitud de la GI no se haga bajo criterios caprichosos, y ante la necesidad de realizar cierto seguimiento y control del uso posterior de la GI, está probado que los ingresos obtenidos de esta forma no son significativos, a veces el cobro complica el proceso de la gestión y por último, se establece una imperceptible barrera entre el que tiene posibilidad de acceso pagando y el que no.

Como se mencionó anteriormente, si aumentan las barreras para disponer de la GI (el coste económico es la principal barrera) existirán personas que no podrán adquirirlos y usarlos, por lo que el beneficio global desciende -recordemos la máxima: “la GI tiene más valor cuanto más se usa”-, resultando finalmente una acumulación menor de beneficios sociales y económicos.

Siguiendo los trabajos de Joffe [35], [36], como alternativas a la venta de GI, se pueden distinguir numerosas formas para contribuir a la financiación del GI/SIG y recuperación de costes y del valor añadido de la GI, y que se pueden combinar para configurar o completar el MF elegido sin tener que recurrir a la venta. Estas formas de financiación, excluyendo la venta, se dividen en 5 categorías:

A. Ingresos generales procedentes de los impuestos legalmente establecidos

B. Ingresos generales procedentes de tasas por servicios

C. Ahorro en los costes

D. Recuperación del valor añadido del uso de la GI

E. Contribuciones no dinerarias

Ventajas: La financiación derivada del sistema de recuperación de costes y del valor añadido está normalmente bajo control de quien la facilita y requiere menos esfuerzo para asegurar y mantener los apoyos políticos necesarios.

Desventajas: pueden que las necesidades reales no se cubran completamente, debido a que la prioridad o el peso para los casos A y B se sitúa en los clientes que pagan. Ello puede limitar el desarrollo de GI, así como el acceso y disponibilidad de datos a terceros, por lo que en estos casos se vería reforzada la “división digital” entre quien “tiene” y quien “no tiene”.

A.
Ingresos procedentes de impuestos 

A.1
Destinar a GI/SIG una parte del incremento de los ingresos derivados del aumento de la actividad  económica propiciada por las operaciones SIG

El incremento de actividad económica genera empleo, impuestos sobre ventas, propiedades y otros ingresos. Para atraer las inversiones necesarias para el desarrollo económico de una región es indispensable disponer de la información de las ciudades y municipios acerca de las tierras, la propiedad, los edificios, el transporte, las condiciones ambientales, la oferta de servicios, propietarios y ingresos de las propiedades, entre otros. En muchas localidades ya se ha descubierto que poner dicha información en la web atrae el interés y actividades de los inversores de todo tipo, ya que la información local está a su disposición de manera ágil a través de la web [37], [38]. 

A.2
Destinar a las operaciones SIG una parte del incremento de las rentas derivadas de la obtención de una determinación espacial más precisa, del mejor control de la fiscal en los servicios de localización, o derivado del la repercusión que el análisis SIG proporciona a  recaudación de impuestos.

La GI y la tecnología SIG permiten una determinación muy precisa de aquellos distritos, lugares y ciudades en los que se localizan servicios tales como antenas de telefonía, productos para la venta y parcelas. Las pequeñas diferencias en las localizaciones a menudo cambian los límites de la tasa impositiva. Con el análisis SIG se pueden determinar localizaciones con criterios más precisos que las direcciones postales, teniendo como resultado el crecimiento económico y la asignación más precisa para una imposición fiscal.

A.3
Destinar a las operaciones GI/SIG los ingresos procedentes de impuestos o tasas específicos por servicios que se basan en la recolección y mantenimiento de información basada en la localización precisa. 

El mantenimiento de los registros catastrales y su gestión se basa en una GI precisa. El SIG puede mejorar la eficiencia, por ejemplo, de las operaciones catastrales, y si se constituye como un recurso de empresa, la inversión en el SIG da beneficios a otras muchas operaciones.

B.
Ingresos procedentes de tasas 

B.1
Aplicación de tasas de suscripción de licencias por servicios

Por ejemplo, con aplicaciones para la localización de propiedades o de visualización de mapas digitales o del planeamiento, desarrolladas para clientes específicos. Es habitual establecer suscripciones en forma de licencia de uso a empresas de servicios públicos (abastecimiento de agua, electricidad, telefonía...), colectivos profesionales (ingenieros, arquitectos...) empresas (inmobiliarias, transporte, geomarketing...).

B.2
Aplicación de tasas por servicios de geoprocesamiento y gestión de otras organizaciones. 

La creación de consorcios o cooperativas de datos para municipios o ciudades, permite, por ejemplo, que las aplicaciones desarrolladas por alguna de las partes se puedan compartir en cuanto a los costes, destinando los ingresos por tasas de uso  a la GI/SIG.

C.
Ahorro en los costes

C.1
Destinar a las operaciones GI/SIG de cada departamento usuario un porcentaje del incremento de ingresos derivados de la aplicación  del análisis geoespacial en sus programas y servicios públicos.

Se pueden obtener importantes ahorros calculando distancias mínimas, rutas óptimas, eliminando direcciones fraudulentas o duplicadas, optimizando la localización de servicios en función de la población, etc. Destacar que los importes ahorrados con el uso del SIG generalmente no van al departamento responsable del SIG, sino que repercute en los departamentos de servicios, o van a las arcas generales de la administración. 

C.2
Destinar un porcentaje del ahorro derivado de la gestión coordinada en infraestructuras y servicios públicos. 

Cuando, por ejemplo, se coordinan las obras de mantenimiento de saneamiento, abasto y calles, evitando abrir calles varias veces para diferentes obras sobre las mismas, o evitando también la compra de más máquinas limpiadoras, con la mejora y optimización de sus rutas, se ahorran una considerable cantidad de recursos.

En los casos A, B y C, todos los ingresos derivados de cargas impositivas o el ahorro en los costes normalmente van a engrosar los fondos públicos, por lo que para que la totalidad o una parte de los mismos sea destinado específicamente a mantener las operaciones GI/SIG, se deberán de modificar los procedimientos de contabilidad establecidos.

D.
Recuperación del Valor Añadido del uso de la GI

Para poder resolver la controversia entre si los datos se han de vender o no, la clave radica en la financiación mediante la captura del valor de la GI, tanto para el público como para la administración propietaria de la GI. Desde que se crea la GI y con la disponibilidad de los SIG, la GI tienen más valor cuanto más se usa, y el retorno de este valor motivará a la administración local a distribuirla lo más amplia y barato posible. ¿Cómo pueden actualmente las administraciones locales -creadoras, mantenedoras y administradoras de la GI- recuperar ese valor?

La recuperación del valor añadido de la GI sin tener que proceder a la venta se puede efectuar  de las siguientes formas, algunas ya descritas anteriormente:

· asignando impuestos ya existentes al incremento de ganancias propiciadas por la GI/SIG (sobre el valor de la propiedad, sobre la venta, sobre la construcción…)

· aplicando tasas de transferencia al incremento de la actividad económica generada

· aplicación de tasas por servicios de mantenimiento de la GI/SIG, tales como son el acceso a las bases de datos o a las aplicaciones SIG desarrolladas o a los servicios de análisis, consultoría o extracción de datos

Con ello, no sólo se recupera el valor de uso, sino que permite identificar nuevos nichos de ingresos. Además, la recuperación no se percibe por parte de la ciudadanía como un incremento en la presión fiscal, sino sólo por aquellos usuarios que utilizan la GI/SIG para obtener beneficios.

La dificultad en la recuperación del valor añadido radica en la dificultad en identificar y hacer un seguimiento de los ingresos procedentes de la “mejora de operaciones”, así como el establecimiento de la correspondiente modificación contable necesaria para que dichos ingresos reviertan finalmente en el GI/SIG. 

E.
Contribuciones no dinerarias

Independientemente del MF elegido, no se debe de olvidar un recurso muy importante como son las contribuciones no dinerarias. Estas contribuciones tienen como fin el de garantizar la accesibilidad a datos pertenecientes al dominio público, y se basan fundamentalmente en la compartición de datos entre administraciones y empresas y la aportación de recursos técnicos y humanos, en la línea de las prácticas de colaboración y cooperación intra e interadministrativos. Este último aspecto es de la mayor importancia, ya que evita la duplicación de esfuerzos en la obtención de la GI y permite el desarrollo de servicios basados en el SIG y sienta las bases para el establecimiento de una Infraestructura de Datos Espaciales (IDE).

La forma más habitual de formalizar estas contribuciones adopta la forma de partenariado o cooperativas  (socios) o consorcios en las que participan las administraciones públicas, asociaciones y el sector privado. Esta fórmula se está mostrando como la más factible para potenciar y financiar las operaciones GI/SIG, y está teniendo muy buena aceptación en muchos países como respuesta ante la necesidad de compartición de GI, la disponibilidad de servicios especializados en GI (catálogos de mapas, nomenclátors, servicios de metadatos, interoperatibilidad entre GI de diferentes procedencias y ubicadas en diferentes servidores, etc.) y del establecimiento de servicios de asesoramiento o de desarrollos y aplicaciones SIG compartidos [7], [39]. 

En España, las contribuciones en forma de desarrollos, soporte técnico o asesoramiento interadministrativo lo podemos encontrar con diferentes grados de éxito en algunas Diputaciones, Cabildos insulares o mancomunidades de municipios, así como en grandes municipios o áreas metropolitanas [40], [41].


6. Conclusiones

La GI y los SIG son elementos clave para el desarrollo económico y social de un país. Las administraciones locales juegan un importante papel en dicho desarrollo, ya que el 80% de la información que generan y/o utilizan en el desempeño de sus funciones es información georrferenciada, y constituyen las organizaciones más próximas al ciudadano. 

No cabe duda de que la generación, desarrollo mantenimiento y explotación del binomio GI/SIG requiere de la adopción de medidas que permitan su sostenibilidad económica. Si bien la venta de GI parece ser el método más inmediato para poder generar los ingresos que permitan la financiación, se ha demostrado que no proporciona ingresos significativos, inhibe el uso y acceso a la GI, dificultando el desarrollo económico y acentuando la denominada “brecha digital”.

Como parte de las actuaciones en materia de infraestructuras, y ante la cada vez mayor demanda de productos y servicios basados en GI/SIG, las administraciones locales han de definir claramente una política de distribución de GI, y en el marco de la misma, adoptar las decisiones necesarias para implementar un MF que, sin tener que recurrir a la venta de GI, permita financiar dicha política.

De entre todas las alternativas a la venta que se han mostrado someramente, quizás sea el de recuperación de costes y del valor añadido el modelo que merezca una especial consideración para ser aplicado desde las administraciones locales. Sólo, o en combinación con otros MF, la recuperación de costes y del valor añadido mediante el establecimiento de impuestos y tasas diversos relacionados con las operaciones GI/SIG, la potenciación del ahorro en costes de oprecaión, la recuperación del valor añadido del uso de la GI y las múltiples variantes de aportaciones no dinerarias, permite establecer una viabilidad para la sostenibilidad económica GI/SIG. 

Además, este modelo presenta la gran ventaja de potenciar en el seno de las administraciones actitudes y acciones de coordinación y cooperación interdepartamental y externa, con lo que los esfuerzos finales, además de contribuir al objeto principal, que es la financiación de la GI/SIG, permiten como objetivo paralelo, fomentar la cooperación administrativa, la virtualización creciente de la administración con su consecuente mejora en la eficiencia y calidad de los servicios prestados y la progresiva adecuación de las organizaciones y las personas a las nuevas reglas del juego de la Sociedad de la Información y la Ecomonía en red.
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