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Historia Repetida II

En 2018, nuestro informe Historia Repetida – Cómo fracasan las Asociaciones Público-
Privadas cuestionó la creciente promoción de las Asociaciones Público-Privadas (APP) 
como fórmula mágica para financiar proyectos de desarrollo. El informe mostró que, a 
menudo, las APP tienen un alto costo para el erario y los ciudadanos, un nivel excesivo de 
riesgo para el sector público y un impacto negativo en la gobernanza democrática.

Desde entonces, el contexto para el fomento 
continuo de las APP se ha vuelto aún más complejo 
e incierto. A principios de 2020, la llegada de la 
pandemia de Covid-19 evidenció cómo no se puede 
confiar en los modelos basados en el mercado para 
cumplir con los derechos humanos, tales como la 
salud, la educación y el suministro de agua, y luchar 
contra las desigualdades. En 2022, el aumento 
del costo de la vida, la crisis energética y la crisis 
climática han puesto aún más de manifiesto los 
fracasos del modelo económico actual y la urgente 
necesidad de instaurar uno diferente.

Sin embargo, siguen creciendo los llamados para 
que el sector privado desempeñe un papel cada vez 
mayor en el financiamiento de la infraestructura y los 
servicios públicos, en particular a través de las APP.

Actualmente, las APP están siendo promovidas a 
través de una amplia gama de herramientas y por 
una gran variedad de instituciones, que incluyen 
organismos donantes bilaterales, agencias de 
las Naciones Unidas y bancos multilaterales de 
desarrollo (BMD). El Grupo Banco Mundial sigue 
estando a la vanguardia de la promoción de las APP 
y del financiamiento privado para el desarrollo.

La justificación es que las APP pueden ayudar 
a superar los desafíos en la financiación, 
implementación y desarrollo de infraestructura, y 
servicios públicos, a partir del supuesto de que el 
sector privado aporta financiación adicional y que 
las empresas privadas son inherentemente más 
eficientes que el sector público en la prestación 
de servicios públicos de alta calidad. Este enfoque 
pasa por alto la evidencia que apunta a lo contrario 
y el hecho de que décadas de programas de ajuste 
estructural y políticas de austeridad han dejado sin 
fondos a los servicios públicos. 

Este informe es el segundo de la serie Historia 
Repetida y, una vez más, el resultado de un esfuerzo 
conjunto de la sociedad civil en organizaciones de 
todo el mundo. A través de casos emblemáticos 
en cuatro continentes, el informe proporciona un 
análisis en profundidad de varios tipos de proyectos 
de APP en el Sur y el Norte Global. Además, analiza 

las tendencias emergentes en los cuatro años 
transcurridos desde la publicación del primer 
informe, en particular, a la luz de la pandemia de 
Covid-19 y las múltiples crisis que enfrenta el mundo.

El problema con las APP

Según las estimaciones de Eurodad, desde 2012, la 
cantidad de dinero invertido en proyectos de APP en 
el Sur Global ha sido volátil. El inicio de la pandemia, 
en marzo de 2020, provocó una disminución 
drástica de las inversiones en proyectos de APP, en 
línea con la desaceleración de la economía mundial, 
las que pasaron de USD 99.000 millones a USD 
57.000 millones. Esto representa una reducción del 
42%. Si bien en 2021 hubo signos de recuperación 
(USD 63.000 millones), esto aún no es suficiente 
para anticipar una tendencia al alza. 

Sin embargo, la intensa promoción del 
financiamiento privado en el desarrollo, y de 
las APP en particular, por parte de los BMD – y 
cada vez más también del Fondo Monetario 
Internacional (FMI) – está dando lugar a 
importantes reformas legislativas y en los marcos 
normativos y políticos en los países en desarrollo, 
tanto en los ámbitos nacionales como locales. 
Muchos países en desarrollo han promulgado 
leyes de APP y han establecido ‘Unidades de APP’ 
a fin de aumentar sus capacidades de ejecución 
de proyectos de APP. Esto sugiere una redefinición 
problemática del espacio de políticas para la 
prestación de servicios públicos, que parece 
centrarse en atraer inversores privados. 

En los últimos años, se ha seguido acumulando 
evidencia sobre los fracasos de las APP, 
especialmente en términos de su impacto fiscal 
y humano. El alto costo fiscal de las APP se 
debe al alto costo del capital, la expectativa de 
beneficio del socio privado, los elevados costos 
de transacción asociados con la negociación 
de contratos complejos de APP y la gran 
probabilidad de renegociación. Estos costos más 
cuantiosos rara vez están justificados por mejoras 
comprobadas en la eficiencia de la prestación 

Resumen ejecutivo
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de servicios públicos. Lo más preocupante, en 
particular en el contexto de una creciente crisis 
de deuda y el pronóstico de una recesión mundial, 
es que pueden crear una ‘deuda oculta’ para el 
Estado, que se suma a su endeudamiento general. 

El costo humano de las APP resulta evidente en 
todo el mundo, tal como lo muestra este informe, 
y está afectando diferentes aspectos de la vida de 
las personas. Ese costo es especialmente evidente 
(aunque no solamente) en las APP que prestan 
servicios públicos y se debe, en última instancia, al 
hecho de que las empresas privadas, a diferencia 
del Estado, deben rendir cuentas a sus accionistas, 
no a los ciudadanos. El acceso a servicios como la 
salud, la educación y el agua depende cada vez más 
de la capacidad de pago de los ciudadanos, lo que 
transforma a los titulares de derechos en clientes. 

Las APP son especialmente problemáticas en 
el sector de la salud, donde la introducción de 
imperativos comerciales en la prestación de atención 
médica puede socavar el derecho a la salud y el logro 
de la Cobertura Sanitaria Universal (CSU). Uno de 
los ejemplos más emblemáticos de los fracasos de 
las APP es el hospital Queen Mamohato de Lesotho, 
apoyado por el Banco Mundial. Este proyecto salió 
rápidamente a la luz debido a la rápida escalada 
de su costo inicial: hasta más de la mitad del 
presupuesto sanitario del país. En 2021, en el apogeo 
de la pandemia de Covid-19, todas las enfermeras 
del hospital fueron despedidas por su huelga en 
demanda de igualdad salarial con las enfermeras 
empleadas por el Estado. Esta y muchas otras 
disputas, así como problemas financieros, llevaron 
a la finalización prematura del contrato de la APP. 
Netcare, la compañía más grande del consorcio de 
esta APP, transfirió el hospital de nuevo al Estado. 

Acerca de este informe 

En los siete estudios de caso de este informe, 
constatamos que las APP han fracasado en 
muchos niveles diferentes, con graves impactos 
negativos en los ciudadanos de países desde 
España hasta Nepal. Estos impactos han corrido el 
riesgo de comprometer el respeto a los derechos 
fundamentales y socavar la lucha contra las 
desigualdades y el cambio climático. 

A un nivel muy general, nuestras conclusiones 
ilustran algunos de los problemas más comunes 
asociados con las APP. Ilustran la complejidad del 
fenómeno de las APP como parte de la creciente 

financierización de la infraestructura y la prestación 
de servicios públicos. Esta evidencia activa las 
alarmas sobre la capacidad de las APP para obtener 
resultados en favor del interés público y hace un 
llamado a la participación activa de la sociedad civil 
para exigir un cambio de rumbo.

Principales conclusiones: 

•	 El alto costo fiscal y humano de las APP – 
Todos los casos estudiados tuvieron un alto 
costo para el erario, un nivel excesivo de riesgo 
para el sector público y, por lo tanto, una pesada 
carga para los ciudadanos. Esto ha dado lugar a 
un desvío cuestionable de recursos públicos, en 
particular cuando fue necesaria una respuesta 
pública ambiciosa durante la crisis de Covid-19.

•	 En Escocia, en marzo de 2020, el gobierno anunció 
que se eliminarían las tarifas de estacionamiento 
en tres de sus hospitales, en apoyo a los pacientes 
y los trabajadores y trabajadoras de la salud 
pública, especialmente el personal del sector 
de la salud de primera línea en la lucha contra la 
pandemia. Sin embargo, su capacidad para hacerlo 
estaba limitada por contratos con un consorcio 
privado a cargo de los estacionamientos. Como 
resultado, el costo de suspender las tarifas de 
estacionamiento terminó siendo asumido por el 
Estado escocés y, por ende, por los ciudadanos 
escoceses, en lugar de por las entidades privadas. 
En el apogeo de la pandemia, en lugar de comprar 
más equipos para mejorar las condiciones del 
personal del hospital y los pacientes, el Estado 
escocés pagó GBP 5,6 millones (unos EUR 6,5 
millones) a empresas privadas para proporcionar 
estacionamiento gratuito en tres hospitales 
escoceses durante un año. 

En Liberia, como en muchas otras partes del 
mundo, la compañía estadounidense Bridge 
International Academies (ahora NewGlobe) 
‘abandonó’ a sus estudiantes y docentes 
durante 2020, en el pico de la pandemia, al 
cerrar escuelas y recortar entre un 80% y 90% 
los salarios de las y los docentes, a pesar de 
recibir pagos del Estado. Sin embargo, en 2021, 
el gobierno liberiano extendió indefinidamente 
el proyecto, que de hecho subvenciona a una 
empresa estadounidense con fines de lucro a un 
costo que es al menos el doble del gasto estatal 
en escuelas públicas. Esta es una inversión 
poco ética de la ayuda oficial para el desarrollo. 
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En Perú, la vía expresa Línea Amarilla ha 
aumentado las tarifas de peaje en al menos ocho 
ocasiones, lo que generó ingresos extraordinarios 
de casi USD 23 millones para la empresa privada. 
Por el contrario, el Estado peruano sufrió daños 
económicos de USD 1,2 millones al no ser 
compensado por la incorrecta ejecución del 
contrato por parte de la empresa privada. Trece 
años después de la firma inicial del contrato de 
APP para la autopista, los limeños todavía están 
luchando para poder utilizar la infraestructura 
pública que le costó al erario millones de dólares.

En Nepal, el Proyecto de Suministro de Agua de 
Melamchi (MWSP, por su sigla en inglés) se creó 
para proporcionar agua potable y segura a los 
residentes del Valle de Katmandú. Sin embargo, 
dicho proyecto ha estado inmerso en fallas 
regulatorias, ha acumulado deuda pública, ha 
considerado inadecuadamente los aspectos 
ambientales en su diseño y ha carecido de 
consultas efectivas con las comunidades 
afectadas del Valle de Melamchi en Nepal o de 
una compensación para ellas. En general, ha 
mermado el acceso equitativo al agua y a altos 
estándares de salud pública. 

En España, el Hospital Rey Juan Carlos de Madrid 
es un ejemplo de los impactos negativos de la 
privatización de la salud, entre ellas los costos 
adicionales que se producen a expensas de los 
servicios públicos de calidad. La construcción 
innecesaria del hospital supondrá un gasto de 
EUR 2.900 millones, más sobrecostos, a lo largo 
de 30 años para la Comunidad de Madrid, en 
beneficio de una multinacional. Esto equivale 
a una ‘deuda ilegítima’, ya que solo beneficia a 
la empresa privada Fresenius que gestiona el 
hospital, no a la población de Móstoles, donde se 
encuentra el hospital.

Las mujeres suelen ser las más perjudicadas – 
En México, por ejemplo, el Corredor Interoceánico 
del Istmo de Tehuantepec (CIIT) es incompatible 
con la visión de desarrollo por la que luchan las 
mujeres del Istmo y, de hecho, podría aumentar 
la violencia de género y la desigualdad. A pesar 
de la insistencia del gobierno en que el proyecto 
CIIT traerá negocios y empleos a la región, es 
probable que, en lugar de reducir, aumente la 
exclusión de las mujeres del mercado laboral, 
lo que requeriría inversiones en educación e 
infraestructura social.

•	 Se han pasado por alto los elevados costos 
ambientales – El hecho de enfocarse en atraer 
inversores privados se ha traducido en el diseño 
de proyectos que socavan la protección del medio 
ambiente y la lucha contra el cambio climático.

En Nepal, el MWSP ha causado daños irreparables 
a la ecología del Valle de Melamchi, por ejemplo, el 
aumento de la erosión del suelo, los problemas de 
riego y la pérdida de recursos en las poblaciones 
de peces. El proyecto también podría reducir el 
flujo de agua, hasta el punto de que ya no sea 
suficiente para garantizar el riego, la pesca y 
otras actividades relacionadas. La falta de una 
evaluación de impacto ambiental adecuada también 
pudo haber provocado en Melamchi, en 2021, 
inundaciones masivas y deslizamientos de tierra. 

En el caso de México, comunidades locales, 
académicos y activistas han advertido sobre el 
severo impacto negativo en la rica diversidad de la 
región del Istmo. Como resultado de los contratos 
de APP, las empresas privadas obtendrán un 
importante poder sobre los recursos naturales 
públicos, especialmente minerales, hidrocarburos, 
agua y madera, que podrán utilizar en su beneficio 
y en detrimento del bien común.

La gobernabilidad democrática ha estado 
en riesgo – Los siete proyectos carecían de 
transparencia, lo que ha socavado la rendición 
de cuentas democrática y/o no han consultado (y 
siguen sin hacerlo) a las comunidades afectadas.

Las comunidades afectadas no fueron 
informadas ni consultadas adecuadamente, por 
ejemplo, en India, México y Nepal, donde muchas 
personas obtuvieron, además, una indemnización 
insuficiente. En España, las empresas privadas 
se adjudicaron el contrato de APP sin ningún 
mecanismo que garantizara la transparencia 
y la rendición de cuentas. En Liberia, Bridge 
International Academies ha estado recopilando 
datos sobre las niñas y los niños que concurren a 
sus escuelas sin el consentimiento de sus padres 
y maestras/os, con el propósito de venderlos. En 
Perú, la vía expresa Línea Amarilla se ha visto 
inmersa en el escándalo de corrupción más 
sonado que haya tenido lugar en América Latina: 
la ‘Operación Lava Jato’. Ejecutivos de empresas y 
funcionarios públicos están siendo procesados, o 
ya han sido condenados por colusión, negociación 
incompatible, soborno, tráfico de influencias y 
lavado de dinero, entre otros cargos.
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•	 Las APP son parte fundamental de los 
esfuerzos para financiarizar la infraestructura 
y los servicios públicos – En India, el Oriental 
Infra Trust ilustra el creciente interés de los 
actores privados y las instituciones financieras 
de desarrollo (IFD) en convertir la inversión 
en infraestructura en activos financieros 
fáciles de comprar y vender en los mercados 
internacionales. Esto plantea serios desafíos 
para la rendición de cuentas de las IFD, 
porque las instituciones terminan separadas 
de la implementación del proyecto y de los 
graves impactos sociales y ambientales de los 
proyectos de APP, ya que las IFD invierten recién 
después de que las APP se han constituido. 

Un llamado a la acción

Este informe conjunto de las organizaciones de 
la sociedad civil hace un llamado a la acción a 
todos los interesados en la justicia, la igualdad y 
la sostenibilidad. En el contexto actual de crisis 
múltiples e interconectadas, la promoción de 
las APP resulta una falsa solución que debe ser 
desafiada a través de un llamado contundente en 
favor de los servicios públicos.

Las siguientes recomendaciones se alinean con 
las demandas de la sociedad civil y los sindicatos 
dirigidas a los gobiernos nacionales y las 
instituciones financieras de desarrollo. Buscan 
influir en los debates sobre el financiamiento de 
la infraestructura y los servicios públicos en el 
ámbito nacional, regional y mundial.

Recomendaciones

Detener la intensa actividad de promoción e 
incentivación de las APP. Hacemos un llamado a los 
Estados Miembros de las Naciones Unidas y a los 
accionistas del Banco Mundial, el FMI, los bancos 
regionales de desarrollo y todas las instituciones 
financieras de desarrollo para garantizar que estas 
instituciones detengan la agresiva promoción e 
incentivación de las APP, con énfasis particular en 
las APP para los servicios sociales: el derecho a la 
salud, la educación y el agua y el saneamiento no 
pueden estar sujetos a las prácticas de mercado ni 
a la capacidad de pago de las personas.

El reconocimiento público de los riesgos fiscales y 
otros riesgos significativos que implican las APP es 
esencial y ha tardado demasiado. Invitamos a todos 
los Estados Miembros de las Naciones Unidas a 

reconocer los malos resultados para el desarrollo de 
las APP y les pedimos que se abstengan de participar 
en estos acuerdos de financiamiento. Invitamos 
además a los gobiernos de los países desarrollados 
(que a menudo están sobrerrepresentados en las 
instituciones económicas internacionales antes 
mencionadas) a garantizar que dichas instituciones 
apoyen efectivamente la apropiación de los planes 
nacionales orientados democráticamente para 
lograr un desarrollo sostenible. Esto significa 
apoyar a los países a fin de que encuentren el 
mejor método de financiamiento para proporcionar 
infraestructura y servicios públicos responsables, 
transparentes, sensibles a la equidad de género, 
ambiental y fiscalmente sostenibles y alineados 
con las obligaciones en materia de derechos 
humanos y de los compromisos relacionados con 
el clima de los países.

Antes de concretar cualquier proyecto de APP 
para la provisión de infraestructura y servicios 
públicos, es crucial la organización de consultas 
públicas informadas y la participación de una 
sociedad civil amplia, incluyendo a comunidades 
locales, organizaciones feministas, sindicatos 
y otras partes interesadas. Se debe asegurar 
además el derecho al consentimiento libre, previo e 
informado, y garantizar el derecho a la reparación 
para cualquier comunidad afectada.

Aplicar una rigurosa regulación gubernamental 
para los actores privados y altos estándares 
de transparencia, especialmente en relación 
con la contabilidad de los fondos públicos, el 
valor contractual de una APP y sus implicaciones 
fiscales a largo plazo para las cuentas nacionales 
y los impactos de los proyectos. Debe anteponerse 
el interés público a los intereses comerciales. Los 
contratos y los informes de rendimiento de los 
proyectos de infraestructura social y económica 
deben divulgarse de manera proactiva y las IFD no 
deben prestar apoyo a ningún proyecto a menos 
que se garantice la transparencia.

Es vital resistirse el creciente uso de las APP 
como una herramienta de financiamiento preferida 
para brindar infraestructura y servicios públicos. 
En su lugar, pedimos la promoción de servicios 
públicos de alta calidad, financiados con fondos 
públicos, controlados democráticamente, sensibles 
a la equidad de género y que rindan cuentas, 
basados en el respeto de los derechos humanos 
y la protección del medio ambiente. El futuro de 
nuestras sociedades depende de ello.
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En 2018, nuestro informe Historia Repetida – 
Cómo fracasan las Asociaciones Público-Privadas2 
cuestionó la creciente promoción de las 
asociaciones público-privadas (APP) como fórmula 
mágica para financiar proyectos de desarrollo. 
Desde entonces, el escenario en el que tiene lugar 
la constante promoción de las APP se ha vuelto 
aún más complejo, incierto y problemático. Tal 
como lo expresó el PNUD en su Informe sobre 
Desarrollo Humano 2022: “vivimos en un mundo de 
preocupaciones.”3

A principios de 2020, el estallido de la pandemia 
de Covid-19 expuso los fracasos de las políticas 
de austeridad y las consecuencias perjudiciales 
del financiamiento insuficiente de los servicios 
públicos4. Además, destacó por qué no se puede 
confiar en los modelos basados en el mercado 
para cumplir con los derechos humanos, como 
la salud, la educación y la provisión de agua, ni 
para luchar contra las desigualdades. En 2022, 
el aumento del costo de vida, la crisis energética 
y los fenómenos meteorológicos extremos cada 
vez más frecuentes, asociados a la emergencia 
climática, demuestran aún más los fracasos del 
actual modelo económico y la urgente necesidad 
de construir uno diferente5. 

Se hace más evidente que nunca la necesidad 
de inversión pública en bienes, servicios e 
infraestructura. Sin embargo, los llamados a que 
el sector privado desempeñe un papel cada vez 
mayor en el financiamiento de la infraestructura y 
los servicios públicos siguen aumentando.

¿Por qué las APP son una falsa solución a las 
múltiples crisis que enfrenta el mundo?
Océane Blavot, Chiara Mariotti, María José Romero y Farwa Sial, Eurodad

El 
retroceso 

es prácticamente 
universal, ya 
que más del 90 
por ciento de 
países registran 
un deterioro en 
los niveles de su 
IDH en 2020 o en 
2021, y más del 
40 por ciento en 
ambos años, una 
demostración de 
que la crisis sigue 
empeorando para 
muchos.”

Programa de las 
Naciones Unidas para 
el Desarrollo (PNUD), 
Informe sobre 
Desarrollo Humano 
20221

Recuadro 1: ¿Qué son las asociaciones público-privadas (APP)?

No existe una definición universalmente 
acordada de las APP. La definición más aceptada, 
y la que utilizamos en esta serie de informes, 
señala que las APP son acuerdos contractuales 
a largo plazo en virtud de los cuales el 
sector privado ofrece activos y servicios de 
infraestructura que tradicionalmente han estado 
a cargo del Estado, como hospitales, escuelas, 
prisiones, carreteras, aeropuertos, ferrocarriles 
y plantas de agua, y saneamiento, en los que 
existe alguna forma de distribución de riesgos 
entre el sector público y el privado.

La amplia literatura sobre el tema describe 
hasta 25 tipos diferentes de APP, dependiendo 
del acuerdo o el reparto de responsabilidades 
entre el socio del sector público y el del privado. 
El uso de cada tipo varía mucho entre sectores y 
países. En la última década, un número creciente 
de países ha incluido su propia definición de APP 
en la legislación y las políticas nacionales6.

Las APP como fórmula mágica para el desarrollo

La participación del sector privado en la prestación 
de servicios públicos no es nueva. Sin embargo, su 
promoción ha aumentado en las últimas décadas, 
particularmente después de la adopción de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en 2015. 
El ODS 17, en concreto, se refiere a las APP como 
un “medio de implementación” de los objetivos 
e incluye un llamado a “alentar y promover 
asociaciones públicas, público-privadas y de la 
sociedad civil eficaces”7. La importancia de las APP, 
en el apoyo a los objetivos de desarrollo, también se 
estableció en la Agenda de Acción de Addis Abeba 
de 2015, en la Tercera Conferencia Internacional 
sobre la Financiación para el Desarrollo de la ONU8.

Las APP se están promoviendo como una 
herramienta de financiamiento para proporcionar 
infraestructura, servicios sociales y cada vez más 
proyectos relacionados con el cambio climático. 
La justificación es que pueden ayudar a superar 
algunos desafíos clave, entre los que se incluyen 
fondos insuficientes, planificación y selección de 
proyectos deficientes, implementación ineficiente 
y mantenimiento inadecuado9. Los argumentos 
en apoyo a las APP se enfocan en la capacidad 
del sector privado para ofrecer inversiones de 
alta calidad y en la eficiencia en la prestación de 
infraestructura y servicios sociales. Asimismo, se 
argumenta que las finanzas privadas reducen la 
necesidad de que el Estado recaude fondos por 
adelantado para desarrollar y gestionar estos 
proyectos, particularmente en un contexto de 
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restricciones presupuestarias10. Cabe mencionar, que 
el papel del sector privado en el financiamiento para 
el desarrollo se promueve en conjunto con repetidas 
denuncias sobre las limitaciones de la capacidad del 
sector público para prestar servicios públicos de alta 
calidad, lo que no puede disociarse de décadas de 
ajuste estructural y políticas de austeridad, y de un 
financiamiento público inadecuado para el desarrollo. 
Esto último se ve exacerbado por los compromisos 
incumplidos de los países ricos de gastar el 0,7% del 
ingreso nacional en ayuda oficial para el desarrollo 
(AOD) y su falta de voluntad para hacer frente de 
manera eficaz a la evasión y elusión fiscal y a los 
flujos financieros ilícitos. 

Las APP están siendo promovidas a través de una 
amplia gama de herramientas y por parte de un 
amplio abanico de instituciones como agencias 
donantes bilaterales, bancos multilaterales de 
desarrollo (BMD), organismos de las Naciones 
Unidas, empresas de contabilidad globales y el 
Foro Económico Mundial. 

El Banco Mundial, en especial, sigue estando a 
la vanguardia del fomento de las APP y del uso 
del financiamiento privado para el desarrollo en 
general11. Lejos de utilizar el Covid-19 y las crisis 
posteriores como una oportunidad para repensar 
un modelo económico fallido y poner los servicios 
públicos en el centro de su respuesta, el Banco 
Mundial ha seguido adhiriéndose a su plan para el 
desarrollo: una visión que reserva un papel central 
a la financiación privada y prioriza la estabilidad 
macroeconómica y el equilibrio fiscal a los 
derechos humanos12.

En 2022, el Foro Económico Mundial situó a las APP 
en el corazón de la recuperación de la pandemia. 
Tal como argumentaron en enero, “una y otra vez, 
las asociaciones público-privadas han logrado un 
cambio en el que las políticas por sí solas se habrían 
quedado cortas. Con tantos desafíos de transición 
climática y crecimiento inclusivo que enfrentamos 
hoy, tal innovación no es algo con lo que ‘sería bueno 
contar’, sino algo que ‘resulta imprescindible’”13. 
El 6º Foro Internacional de APP de la Comisión 
Económica Para Europa (CEPE) de las Naciones 
Unidas restableció su apoyo continuo a la promoción 
mundial de las APP como un medio para lograr 
una infraestructura sostenible. El Foro “concluyó 
sobre la necesidad de desarrollar proyectos de 
infraestructura verdes, circulares, inclusivos y 
resilientes para cumplir con los ODS”14. Además, el ex 
presidente del Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), Mauricio Claver-Carone, argumentó en julio 
que: “las asociaciones público-privadas ofrecen 
una gran oportunidad para expandir mercados, 
crear empleos y contribuir a la recuperación y el 
crecimiento económico de la región, ya que fomentan 
la sostenibilidad, la eficiencia y la innovación”15. 

Tal como ilustran los casos detallados en 
este informe, esta imagen positiva de las APP 
no se refleja en las experiencias de muchas 
comunidades en todo el mundo, que cada día 

conviven con los proyectos. De hecho, las 
APP representan una tendencia política muy 
preocupante y amenazan con poner en peligro 
la urgente necesidad de brindar beneficios a las 
personas y al planeta. 

Lo que muestran las cifras sobre las tendencias 
mundiales de las APP...

Es difícil encontrar datos fiables sobre el 
volumen total de APP en todo el mundo o los 
fondos públicos y privados asignados a ellas. Las 
diferentes definiciones de APP han dado lugar a 
prácticas de presentación de informes confusas 
y fragmentadas. Para el caso de los países en 
desarrollo, la ‘Base de datos de participación 
privada en infraestructura’, del Banco Mundial, 
recopila datos sobre 137 países de ingreso bajo 
y medio. Sin embargo, solo incluye información 
sobre infraestructura económica, lo que incluye 
energía, transporte, agua y saneamiento16. En el 
caso de Europa, el Banco Europeo de Inversiones 
(BEI) revisa anualmente el mercado de APP, ya 
que aloja al Centro Europeo Experto en APP. 
Sin embargo, la situación se vuelve aún más 
difícil cuando se analizan los sectores sociales. 
Es posible que se disponga de datos sobre las 
APP en los sectores sociales nacionales, pero 
es complicado obtener datos fiables a escala 
mundial sobre las APP en los ámbitos de la salud 
y educación, ya que ninguna institución oficial 
recopila dicha información.

El análisis previo de Eurodad, sobre la ‘Base de 
datos de participación privada en infraestructura’ 
del Banco Mundial, mostró que las tendencias 
mundiales del dinero invertido en APP tuvieron dos 
momentos claros de crecimiento en el Sur Global. 
El primero fue a principios de la década de 1990, 
en tiempos de desregulación y fuerte dependencia 
del financiamiento privado; el segundo comenzó 
en 2004 y alcanzó su punto máximo en 201217. 
Los análisis actuales muestran que, desde 2012, 
la cantidad de dinero invertido en proyectos de 
APP en los países en desarrollo ha sido volátil 
(Gráfica 1). El inicio de la pandemia, en marzo de 
2020, provocó una disminución drástica de las 
inversiones en proyectos de APP, en línea con la 
desaceleración de la economía mundial. Estas 
pasaron de USD 99.000 millones a USD 57.000 
millones. Esto representa una disminución del 
42%. Si bien en 2021 hubo signos de recuperación 
(USD 63.000 millones), esto no indica una 
tendencia sustancial al alza. 

El impacto de la pandemia en las APP se observó 
en varias de las etapas del ciclo: planificación, 
preparación y adquisición18. Sin embargo, el 
Banco Mundial admite también que los motivos 
de las cancelaciones y los retrasos no se explican 
solamente por el impacto de la pandemia; también 
pudo haber pasado que el Covid-19 desencadenara 
el inevitable declive de proyectos que ya estaban 
en problemas19. 
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Mientras tanto, durante la última década, la cantidad de dinero invertido en proyectos de APP en Europa mostró un patrón diferente 
(Gráfica 2). Si bien también fue volátil, se observaron picos al alza tanto en 2013 como en 201821, años en los que hubo una disminución 
de la inversión en los países en desarrollo. En el caso de Europa, el descenso por la crisis del Covid-19 fue menos severo.

Gráfica 1: Inversión 
total en APP en 
infraestructura y 
cantidad de proyectos 
– países en desarrollo, 
2012-2021 (en miles de 
millones de USD)

Fuente: Cálculos de Eurodad. 

Base de datos del Banco Mundial 

sobre participación privada en 

infraestructura (*montos ajustados 

por el Índice de Precios al 

Consumidor de Estados Unidos, a 

octubre de 2022)20.

Gráfica 2: Mercado 
de APP por valor y 
cantidad de proyectos 
en Europa (2012-2021) 

Fuente: Actualización del mercado 

del BEI (2022).22
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Si bien estas cifras ayudan a ilustrar la escala 
del fenómeno de las APP en el sector de la 
infraestructura, la realidad indica que, a pesar de los 
esfuerzos de los donantes y los Estados, el impacto 
financiero de las APP hasta la fecha ha sido pequeño 
y el sector público sigue dominando23. La inversión 
privada es escasa en los países de ingreso bajo, 
pues solo hay un puñado de grandes proyectos en 
un selecto grupo de países. Por ejemplo, el Banco 
Mundial informó que, en 2019, la participación 
privada en proyectos de infraestructura en África 
subsahariana llegó a USD 6.200 millones, lo que 
representa solo el 6,4% del total en ese año24. Esto 
es consistente con cifras anteriores del Banco 
Mundial: en 2017, el 95% de toda la inversión en 
infraestructura en África subsahariana fue financiada 
con fondos públicos25. Esto no es una sorpresa. 
Las APP tienden a ser más comunes en países con 
mercados grandes y desarrollados que permiten una 
recuperación más rápida de los costos y producen 
ingresos más seguros. Tal como muestra la literatura 
sobre las APP, esto provoca un sesgo selectivo en las 
APP, conocido como ‘crema desnatada’, al dirigirse la 
inversión hacia las zonas urbanas acomodadas26.

... y lo que está más allá de las cifras globales

El aumento de la promoción de la financiación 
privada, y de las APP en particular, tiene 
implicaciones que van mucho más allá del valor 
relativamente pequeño de los fondos recaudados y 
el impacto de cada proyecto individual27. 

Los BMD, encabezados por el Grupo Banco Mundial, 
están dedicando una considerable atención a 
asesorar a los países en el uso de las APP. No están 
haciendo el mismo esfuerzo (visible) para mejorar 
la calidad y la eficacia de la infraestructura y los 
servicios públicos financiados con fondos públicos. 
A lo largo de los años, el Grupo Banco Mundial ha 
elaborado diferentes herramientas28, que incluyen 
un lenguaje modelo para los contratos de APP que 
ha sido criticado por favorecer los intereses del 
sector privado, a menudo en detrimento del socio 
público29. Los bancos regionales de desarrollo, como 
el Banco Asiático de Desarrollo30, el Banco Africano 
de Desarrollo31 y el Banco Interamericano de 
Desarrollo32 han aprobado marcos estratégicos y han 
creado redes u oficinas especializadas para apoyar a 
los países en la realización de proyectos de APP.

Como resultado, la promoción de las APP ha derivado 
en cambios concretos en las leyes y los marcos 
regulatorios y de políticas nacionales y locales. 
Muchos países en desarrollo han promulgado 
leyes sobre APP33 y establecido ‘Unidades de 
APP’34 para aumentar su capacidad de ejecución de 
proyectos de APP, incluso en los ámbitos de salud 
y educación, de conformidad con las condiciones 
de los préstamos y la orientación normativa del 
Banco Mundial35, el Fondo Monetario Internacional36 
y los bancos regionales de desarrollo37. Los países 
en desarrollo también han incluido las APP en los 
planes nacionales de desarrollo a fin de ampliar 

la infraestructura y la prestación de servicios 
públicos38. Tal como ilustrará este informe, todo 
esto ha implicado una redefinición problemática 
del espacio político para la prestación de servicios 
públicos, que prioriza la atracción de inversores 
privados; una agenda que la profesora Daniela 
Gabor denomina el ‘Consenso de Wall Street’39. Tal 
como argumenta Gabor, el Consenso de Wall Street 
implica: “un esfuerzo elaborado para reorganizar 
las intervenciones de desarrollo en torno a las 
asociaciones con las finanzas mundiales”, en las que 
las APP desempeñan un papel central40.

¿Cuál es el problema con las APP?

La realidad de las APP es mucho más compleja 
de lo que sugiere el relato de sus promotores. En 
2018, nuestro informe Historia Repetida – Cómo 
fracasan las asociaciones público-privadas destacó 
las repercusiones negativas del modelo de APP 
para la provisión de infraestructura y la prestación 
de servicios públicos. A través de diez casos, en 
diferentes regiones y sectores, mostramos que 
las APP a menudo tienen un alto costo para el 
erario, un nivel excesivo de riesgo para el sector 
público y, por ende, constituyen una pesada carga 
para los ciudadanos. También mostramos los 
impactos negativos de las APP en la gobernabilidad 
democrática, puesto que a menudo carecen de 
transparencia, son propensas a prácticas corruptas 
y/o no consultan con las comunidades afectadas.

En los últimos años, se ha seguido acumulando 
evidencia sobre los fracasos de las APP. De 
hecho, cada vez hay más pruebas de los costos 
fiscales y humanos de las APP, que en el contexto 
actual pueden exacerbar las vulnerabilidades 
existentes – incluidas las climáticas –  y provocar 
malestar social, dado que los ciudadanos sienten 
la necesidad de reclamar por sus derechos.

El costo fiscal de las APP

Las APP han estado cada vez más bajo la lupa por 
sus altos costos fiscales. La evidencia empírica 
muestra que las APP son, en la mayoría de los 
casos, una forma costosa y arriesgada de financiar 
proyectos y prestar servicios públicos, y hay pocas 
evidencias que respalden las supuestas ganancias 
en eficiencia. 

Los elevados costos de las APP se deben al alto 
costo del capital; la expectativa de beneficio del 
socio privado; los altos costos de transacción 
asociados con la negociación de contratos 
complejos de APP; y a la gran probabilidad 
de renegociación41. Es importante destacar 
que la evidencia muestra que los costos de 
endeudamiento del Estado son más bajos que los 
de un prestatario privado de la misma jurisdicción 
y que, en el caso de los países en desarrollo, los 
rendimientos exigidos por los inversores son más 
altos que en los países desarrollados, debido a los 
mayores riesgos percibidos42. 
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Recuadro 2: ¿Por qué las APP siguen sin 
dar resultados?

Las APP están de moda en Europa y en todo 
el mundo. Se afirma que el sector privado es 
más eficiente y está mejor posicionado para 
prestar servicios públicos como energía, 
educación, salud, agua y saneamiento. Pero, 
¿es este realmente el caso? Un estudio de 
2020, encargado por la Federación Sindical 
Europea de Servicios Públicos (FSESP) y 
Eurodad, analizó la trayectoria de las APP en 
Europa y afirmó que, de hecho, lo cierto es lo 
contrario. Hay ocho razones principales por 
las que las APP no funcionan:

1.	 Las APP no aportan dinero nuevo, sino 
que crean deuda oculta.

2.	 La financiación privada cuesta más que el 
endeudamiento público.

3.	 El Estado asume en último término el 
riesgo del fracaso del proyecto.

4.	 Las APP no garantizan una mejor relación 
calidad-precio.

5.	 La búsqueda de una mayor eficiencia e 
innovación en el diseño pueden ocasionar 
un deterioro de la calidad.

6.	 Las APP no garantizan que los proyectos 
se ajusten a los plazos y el presupuesto.

7.	 Los acuerdos de APP son opacos y 
pueden contribuir a la corrupción.

8.	 Las APP distorsionan las prioridades 
de las políticas públicas y obligan a los 
servicios públicos a reducir costos.

Fuente: Lethbridge y Gallop (2020).43

mientras que el costo máximo fue del 2% del PIB”49. 
En un contexto en el que existen demandas políticas 
para recortar el gasto público, incluso a través de 
los programas del FMI50, los altos costos asociados 
con las APP crean mayores amenazas para el gasto 
en servicios públicos. Tal como también afirman los 
autores de la nota del FMI, “mientras que el gasto en 
inversiones públicas tradicionales puede reducirse 
si es necesario, el gasto en APP no puede. Por lo 
tanto, las APP dificultan que los Estados absorban los 
choques fiscales, de la misma manera que lo hace la 
deuda pública”51. Esto es especialmente preocupante 
en el contexto de los programas de austeridad52, ya 
que los altos costos de las APP pueden agotar los 
recursos de los Estados hasta el punto de provocar 
nuevos recortes del gasto público, lo que limita 
aún más los recursos fiscales para hacer frente al 
cambio climático53. Estas advertencias, sin embargo, 
no han impedido que el FMI respalde las APP a nivel 
de los programas nacionales, abogando por medidas 
de austeridad que llevan a los gobiernos a expandir 
las APP debido a los presupuestos limitados54 e 
incluso a aumentar el potencial de las APP para 
abordar la crisis climática55. 

El enfoque en las APP como herramienta para 
combatir el cambio climático constituye una 
tendencia relativamente nueva pero problemática, 
ya que implica, entre otras cosas, la creación de 
clases de activos climáticos, que pueden aumentar 
la vulnerabilidad financiera en el Sur Global, al 
tiempo que hacen poco para lograr un desarrollo 
que tenga en cuenta el clima y aborde los problemas 
de justicia climática56. Esta tendencia también está 
presente en la ‘agenda de reforma de los BMD’ que 
ha surgido para responder a la crisis climática, 
recientemente incluida en la declaración final de la 
COP27. Esta declaración alienta a los BMD a “definir 
una nueva visión y un modelo operativo acorde, 
canales e instrumentos adecuados para el propósito 
de abordar eficazmente la emergencia climática 
mundial”. Dada la evidencia, los nuevos instrumentos 
de financiamiento público deben descartar las APP 
como una solución para el financiamiento climático.

Además, mientras que los promotores de APP 
afirman que éstas ofrecen una mejor ‘relación 
calidad-precio’ que la contratación pública 
tradicional, la literatura empírica no muestra 
evidencia concluyente (o la evidencia es incluso 
negativa) de mejoras de la eficiencia57, tal como 
lo ilustra la investigación reciente de Afrodad del 
proyecto Sankofa de Ghana.58 Cuando se logran 
mejoras de eficiencia, son muy específicas del 
contexto, ya que dependen del diseño del proyecto, 
la escala y el marco regulatorio y de gobernanza 
del país59. En algunos casos, el aumento de la 
eficiencia tiene un costo muy alto, por ejemplo, 
como resultado de la falta de inversión por parte 
del socio del sector privado para prestar servicios 
a un nivel adecuado o mediante la reducción de 
costos, lo que en algunos casos significa recortar 
empleos y contratar empleados no calificados para 
prestar servicios como la educación60. 

El problema del endeudamiento oculto de las APP 
para los Estados anfitriones sigue sin abordarse, y es 
motivo de preocupación, en particular en el contexto 
de una creciente crisis de deuda,44 y un pronóstico 
de recesión mundial45. Las operaciones de APP 
suelen registrarse fuera de balance y con frecuencia 
carecen de transparencia y rendición de cuentas, 
en parte debido al manto de confidencialidad 
comercial46. Esto contribuye a crear una ‘ilusión 
fiscal’ que impide una evaluación cuidadosa47. 

Varias evaluaciones, incluidas del Departamento 
de Finanzas Públicas del FMI, concluyeron que los 
riesgos fiscales de las APP ‘son considerables’ 
y deben gestionarse adecuadamente48. Por 
ejemplo, una nota del personal técnico de 2018 del 
Departamento de Finanzas Públicas del FMI se 
refirió a una investigación realizada a 80 economías 
avanzadas y emergentes que mostraba que “el 
costo fiscal promedio de los pasivos contingentes 
relacionados con las APP que afloraron durante 
1990–2014 fue de alrededor del 1,2% del PIB, 
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El costo humano de las APP

Los académicos y las organizaciones de la sociedad 
civil (OSC) de todo el mundo han presionado contra 
el uso de APP para el desarrollo de infraestructura 
y la prestación de servicios públicos debido al costo 
humano que conllevan. La participación del sector 
privado en la prestación de servicios públicos 
suele anteponer el beneficio privado al bien común. 
Las empresas privadas son, en última instancia, 
responsables ante sus accionistas, no ante los 
ciudadanos, y regular y monitorear las prácticas 
del sector privado puede ser una tarea difícil para 
los sectores públicos que ya están limitados y, en 
algunos casos, propensos a la captura corporativa. 

Cada vez hay más pruebas que demuestran que 
las APP suelen implicar mayores costos directos 
e indirectos para los ciudadanos en el acceso a los 
servicios. Una razón importante para esto es que los 
servicios públicos prestados a través de APP suelen 
incorporar tarifas para los usuarios61 -es decir, 
un pago que se exige con el propósito principal de 
cubrir el costo de la prestación de un servicio. Esto 
es particularmente problemático en el caso de los 
servicios sociales porque hace que el derecho a la 
salud, la educación y el agua, por ejemplo, dependa 
de la capacidad de las personas para pagar por 
ese servicio. En consecuencia, existe una creciente 
preocupación de que las APP puedan convertirse en 
un mecanismo para maximizar la concentración del 
sector privado, en lugar de reducir la pobreza, lo que 
agravaría las desigualdades existentes62 y dificultaría 
cumplir con los ODS.

Las investigaciones también sugieren que las APP 
pueden exacerbar la desigualdad de género de 
varias maneras63. Su elevado costo fiscal puede 
provocar recortes en los servicios públicos, a los 
que recurren con mayor frecuencia las mujeres 
y que son también una fuente de trabajo digno 
para ellas. Es menos probable que las APP, que se 
enfocan en servicios más rentables y comunidades 
fáciles de atender, proporcionen un acceso 
equitativo a los servicios de calidad. 

Las APP en el sector de la salud resultan 
especialmente problemáticas, ya que la introducción 
de imperativos comerciales en la prestación de 
atención médica puede socavar el derecho a la 
salud64. Antes de la pandemia, un estudio constató 
que hay escasa evidencia de que las APP en salud 
sean capaces de abordar los desafíos que enfrentan 
la mayoría de los países latinoamericanos para 
ofrecer Cobertura Sanitaria Universal (CSU), que 
incluyen la fragmentación y las desigualdades 
dentro del sistema de salud65. De hecho, la 
dependencia de las APP en salud corre el riesgo 
de debilitar el progreso de la CSU en su conjunto, 
al ser probable que las APP empeoren el acceso 
de la población a los servicios de salud esenciales. 
La insistencia en las APP en la prestación de 
atención médica está aún más fuera de lugar a 
la luz del bajo desempeño de los proveedores de 

salud privados para garantizar el acceso equitativo 
a atención médica de calidad durante la pandemia 
de Covid-19. Los países que más dependían del 
financiamiento privado de la salud tendieron a 
obtener peores resultados en la reducción de la 
mortalidad por Covid-1966. En algunos países, los 
pacientes fueron rechazados en hospitales privados 
porque no podían pagar los costos, mientras que a 
otros se les cobró de más67. Durante el aumento de 
casos de Covid-19 en Uganda, en 2021, los actores 
privados cobraron precios exorbitantes antes de 
proporcionar atención de emergencia y mantuvieron 
a pacientes y cadáveres como rehenes hasta que 
se liquidaron las facturas, lo que perjudicó la 
respuesta general del país a la pandemia68.

Recuadro 3: La finalización prematura del 
hospital APP Queen Mamohato de Lesotho

Uno de los ejemplos más emblemáticos del 
fracaso del modelo de APP es el del hospital 
Queen Mamohato de Lesotho, uno de los 
países con menor desarrollo humano del 
planeta69. El proyecto, apoyado por el Banco 
Mundial, primero estuvo bajo la lupa debido 
a la rápida escalada de su costo inicial, hasta 
el punto de que el hospital gestionado por 
la APP acabó consumiendo más de la mitad 
del presupuesto de salud del país70. En 2021, 
en el apogeo de la pandemia de Covid-19, 
todas las enfermeras del hospital fueron 
despedidas a causa de su huelga en demanda 
de igualdad salarial con las enfermeras 
empleadas por el Estado71. Esta y muchas 
otras disputas, y problemas financieros, 
produjeron la finalización prematura del 
contrato de APP.72 Netcare, la compañía más 
grande del consorcio, fue acusada de sabotaje 
y saqueo de equipos cuando el hospital estaba 
siendo transferido de nuevo al Estado73. 
Todavía no se han investigado las importantes 
repercusiones financieras y en el sector de la 
salud debido al colapso de la APP. Mientras 
tanto, la Corporación Financiera Internacional 
(CFI), el brazo del Banco Mundial para el sector 
privado, no muestra signos de cuestionar 
públicamente este modelo74.

En el sector educativo, la pandemia de Covid-19 dio 
lugar a una crisis de proporciones sin precedentes. 
La continuidad de las instalaciones educativas 
basadas en APP se vio gravemente interrumpida 
durante la pandemia, y un número considerable de 
proveedores de educación optaron por cerrar sus 
oficinas y despedir a los maestros para reducir las 
pérdidas. Es significativo que el Banco Mundial, 
uno de los principales financiadores del sector 
educativo, haya tomado recientemente una decisión 
importante que podría marcar un gran cambio en 
su enfoque sobre la educación pública. En junio de 
2022, el banco anunció que la CFI pondría fin, de 



14

forma permanente, a sus inversiones en escuelas 
privadas K-12 (jardín de infantes hasta el grado 
12)75. La decisión se tomó luego de un informe 
crítico del Grupo de Evaluación Independiente (GEI) 
del Banco Mundial que argumenta que el modelo 
de negocios de la CFI aplicado a las escuelas pasó 
por alto importantes medidas de acceso, equidad 
y calidad de la educación76. Esta medida fue bien 
recibida por las OSC que han estado monitoreando 
y creando conciencia durante años sobre el impacto 
negativo de las escuelas comerciales con fines de 
lucro en la consecución del derecho a la educación, 
especialmente para los grupos más desfavorecidos 
y vulnerables, y para las niñas77. 

Acerca de este informe

En 2017, más de 150 OSC y sindicatos de todo el 
mundo dieron la voz de alarma sobre la naturaleza 
problemática de las APP, con un Manifiesto Mundial 
sobre las APP. Este documento derivó en una 
campaña78. Nuestro informe de 2018, Historia 
Repetida, ilustró los fracasos de las APP y se 
convirtió en una herramienta fundamental para 
sensibilizar, sobre algunos de los problemas, a 
un público más amplio. Luego, en noviembre de 
2021, más de 200 organizaciones respaldaron el 
Manifiesto Global por los Servicios Públicos, El 
futuro es público79, que hace hincapié en que los 
servicios públicos deben construirse sobre una 
base sólida de financiamiento público a largo plazo, 
que refleje la función redistributiva del Estado. 

Ha llegado el momento de una renovación 
fundamental, de un cambio de sistema centrado 
en la justicia económica y los derechos humanos. 
El relato predominante en apoyo de las APP 
debe ser contrarrestado por la experiencia en el 
terreno. El objetivo de este informe es contribuir 
a ello mediante un análisis profundo, basado 
en la evidencia del impacto de siete casos que 
han tenido lugar en cuatro continentes, tanto en 
países desarrollados como en desarrollo. Se 
trata de casos emblemáticos que ejemplifican 
los problemas del modelo de APP, pero también 
muestran cuán complejos se han vuelto estos 
proyectos en los últimos años. 

Para elaborar este informe, hemos unido fuerzas 
con organizaciones de todo el mundo, con las 
cuales trabajamos durante casi nueve meses 
en la recopilación de evidencia. Junto con ellas, 
analizamos el impacto de los proyectos en los 
presupuestos públicos y en las necesidades de las 
personas y, de manera más general, evaluamos 
si el financiamiento a través de inversores 
privados ha dado resultados en el interés público. 
Examinamos los impactos en la democracia, la 
igualdad y los derechos fundamentales, incluidos 
los derechos ambientales. También analizamos 
el desempeño de los proyectos en el contexto 
de la crisis desencadenada por la pandemia de 
Covid-19, porque abundan los argumentos a favor 
de un mayor financiamiento privado, incluso a 

1 El escándalo de las APP en la educación 
Bridge International Academies / 
NewGlobe y el Programa de Aceleración 
de la Educación de Liberia 

2 Especulación vergonzosa de las APP 
Ganar dinero con el estacionamiento 
hospitalario durante la pandemia de 
Covid-19  

3 Hospital Rey Juan Carlos 
de Madrid, España 
El costo de entregar la atención de la 
salud pública al sector privado 

4 Oriental Infra Trust, India 
Rendición de cuentas versus 
financierización: ¿quién pierde?

5 Corredor Interoceánico del 
Istmo de Tehuantepec 
El costo humano real del ‘nuevo modelo 
de desarrollo’  

6 Una autopista a ninguna parte 
El escándalo de la vía expresa Línea 
Amarilla de Perú 

7 Una violación a los derechos 
humanos básicos 
El fracaso del Proyecto de Suministro 
de Agua de Melamchi en Nepalt

través de las APP. Aunque no pretendemos la 
generalización de nuestras conclusiones, extraemos 
lecciones de estos estudios de caso y formulamos 
recomendaciones políticas a fin de maximizar 
el uso del dinero público en la prestación de 
servicios públicos de calidad, de manera sostenible, 
transparente y responsable.

Los siete estudios de caso presentados en el 
informe aparecen de la siguiente manera:

Historia Repetida II
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El escándalo de las APP en la educación
Bridge International Academies / NewGlobe y el Programa de 
Aceleración de la Educación de Liberia

1
Anderson Miamen, Coalition for Transparency and Accountability in Education (COTAE); Zikora Ibeh y Akinbode Oluwafemi, Corporate Accountability and Public Participation Africa; 

Ashina Mtsumi y Zsuzsanna Nyitray, Global Initiative for Economic, Social and Cultural Rights; Bethan Bottomley, Privatisation in Education and Human Rights Consortium (PEHRC); 

Nimi Hoffmann, Universidad de Sussex; y Rui da Silva, Universidad de Oporto.

El Programa de Aceleración de la Educación de Liberia (LEAP, por su sigla en inglés) es 
una asociación público-privada (APP) establecida en 2016 para tercerizar la educación 
preescolar y primaria en el país. Su objetivo inicial era subcontratar todas las escuelas a 
nombre de la empresa estadounidense con fines de lucro, Bridge International Academies. 
Sin embargo, ante las críticas generalizadas, el alcance de esta APP se redujo a un estudio 
piloto de tres años y se amplió para incluir a otros actores privados. La evaluación externa 
encontró que Bridge violó el derecho de las niñas y los niños a la educación y generó altos 
costos, con mejoras mínimas en los resultados de aprendizaje. Bridge se resistió a la 
supervisión del Estado y al escrutinio externo independiente en Liberia. Durante el apogeo 
de la pandemia de Covid-19, en 2020, Bridge cerró las escuelas y disminuyó los salarios 
de las y los docentes entre un 80 y 90%, en contravención de las directivas nacionales, y 
a pesar de recibir pagos del Estado. En lugar de sancionar a Bridge y monitorear el LEAP 
más de cerca, en 2021, el gobierno liberiano extendió indefinidamente el proyecto.

País 
Liberia

Región 
África

Sector 
Educación

A lo largo de los años, Bridge ha recibido inversiones 
de varias instituciones públicas, entre ellas la 
Corporación Financiera Internacional (CFI), el brazo 
del Banco Mundial que apoya al sector privado, y la 
institución financiera de desarrollo del Reino Unido. 
Organizaciones de derechos humanos y sindicatos 
de docenas de países han hecho campaña para 
que Bridge rinda cuentas por sus abusos contra los 
derechos humanos y para garantizar que los fondos 
públicos no sean utilizados en apoyar a actores 
comerciales en la educación. Tras una presión 
sostenida, en marzo de 2022, la CFI finalmente retiró 
su financiamiento a Bridge. Los dramáticos fracasos 
de Bridge invitan a otros socios para el desarrollo a 
aprender a partir de esta experiencia. 

Resumen del proyecto 

En 2016, el Ministerio de Educación de Liberia 
anunció su intención de tercerizar todas las escuelas 
preescolares y primarias, bajo el título Asociación 
de Escuelas por Liberia, que posteriormente se 
renombró Programa de Aceleración de la Educación 
de Liberia (LEAP, por su sigla en inglés). Inicialmente, 
la APP tenía como objetivo subcontratar todas las 
escuelas a la empresa privada estadounidense con 
fines de lucro, Bridge International Academies (véase 
el Recuadro 1)80. Tras una amplia oposición nacional81 
y críticas internacionales,82 el alcance de esta APP 
se redujo a un estudio piloto de tres años y se amplió 
para incluir a otros siete actores privados83. 

Varias organizaciones de la sociedad civil y 
académicos examinaron el piloto en su primer 
año y constataron que las escuelas Bridge eran 
prohibitivamente caras, carecían de transparencia y 

rendición de cuentas, y habían expulsado a un gran 
número de estudiantes y despedido al 74% de las y los 
docentes84. Para entonces, ya se habían presentado 
diversas denuncias sobre violaciones de los derechos 
humanos por parte de Bridge en Uganda y Kenia. Pero 
estas reclamaciones fueron ignoradas85 y, después 
de menos de un año, el ministro de Educación duplicó 
el LEAP de 93 a 191 escuelas86. Esto contradijo 
su promesa de que el programa solo se ampliaría 
sobre la base de los resultados del piloto inicial en el 
segundo año87 e ignoró una carta abierta de asesores 
y evaluadores técnicos que advirtieron públicamente 
acerca de la decisión de ampliación sin pruebas88. Las 
evaluaciones externas revelaron que la decisión formó 
parte de una pauta general de ejecución del programa 
que se llevó a cabo sin pruebas, transparencia, 
participación democrática ni supervisión89. 

En 2020, se publicó la evaluación piloto completa 
de tres años90. La misma constató que Bridge 
mostró logros de aprendizaje insignificantes,91 
tuvo altos costos operativos y violó el derecho 
de las niñas y los niños a la educación a través 
de expulsiones masivas92. Además, Bridge se 
resistió a la supervisión del Estado y al escrutinio 
externo independiente en Liberia93. Este patrón de 
comportamiento también se documentó en sus 
operaciones en Uganda y Kenia94.

Durante el apogeo de la pandemia de Covid-19, 
en 2020, como muchas escuelas privadas en 
otras partes del mundo,95 Bridge ‘abandonó’ a 
sus estudiantes y docentes en Liberia, al cerrar 
escuelas y recortar salarios (entre un 80 y 90%), 
en contravención de las directivas nacionales y a 
pesar de recibir pagos del Estado96. 
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16

Historia Repetida II

Recuadro 1: La historia de Bridge 
International: un modelo de escuela 
privada fallido y el cambio a las APP

La firma estadounidense Bridge fue fundada 
en 2007 como una cadena de escuelas de bajo 
costo, con fines de lucro, en África y Asia. Su 
modelo de negocio se basaba en la contratación 
como docentes de miembros no calificados de la 
comunidad por salarios por debajo del mínimo 
legal para enseñar planes de estudio guiados a 
través de tabletas digitales99. Sin embargo, hacia 
2017, a pesar de recaudar USD 140 millones de 
inversores públicos y privados, sus pérdidas 
netas se estimaron en alrededor de USD 12 
millones por año100. Ante el fracaso de su modelo 
de escuela privada, Bridge comenzó a recurrir 
a las APP. Al administrar las escuelas públicas, 
argumentó que podría ampliarse rápidamente 
y aprovechar el “movimiento de escuelas 
concertadas, financiadas con fondos públicos, 
en países de bajos ingresos” de USD 179.000 
millones con el fin de obtener ganancias101. 

A partir de 2016, Bridge firmó contratos 
de APP con departamentos de educación 
gubernamentales en China, India, Kenia, 
Liberia, Nigeria y Ruanda102. 

A medida que Bridge crecía, organizaciones 
de derechos humanos y sindicatos de docenas 
de países hicieron presión para que rindiera 
cuentas por sus abusos contra los derechos 
humanos y para garantizar que los fondos 
públicos no se utilizaran en apoyar a los actores 
comerciales en la educación103. También 
denunciaron las violaciones de los derechos 
humanos ante los inversores y las instituciones 
de desarrollo, incluida la Corporación Financiera 
Internacional (CFI), varias grandes compañías y la 
British International Investment (antes conocida 
como Commonwealth Development Corporation 
(CDC)), la institución financiera de desarrollo 
del Reino Unido104. En 2020, la CFI anunció que 
congelaría toda la inversión en escuelas privadas 
“en respuesta a las preocupaciones sobre el 
impacto de las escuelas privadas en la calidad y 
el acceso a la educación”105, y en marzo de 2022, 
finalmente, retiró su financiamiento a Bridge106. 

Junto con la promoción de las APP, Bridge 
también ha tratado de utilizar los datos que 
ha recopilado de los estudiantes y docentes 
de sus escuelas para nuevas oportunidades 
comerciales (véase el Recuadro 2). También 
ha cambiado su nombre a NewGlobe.

Discriminación contra niñas y niños pobres

La evaluación de la APP piloto en Liberia reveló 
que, en relación con otras escuelas, Bridge 
aumentó las tasas de deserción escolar en más 
del 50% al expulsar a niñas y niños pobres. A 
pesar de afirmar que valora su educación,107 las 
niñas eran más propensas a abandonar la escuela 
debido al embarazo108. Los niños pobres que no 
pueden pagar las tasas escolares también se 
ven obligados a abandonar la escuela109. Esto 
contravenía la ley liberiana que exige que las 
escuelas primarias sean gratuitas110. 

Además, Bridge cerró las instalaciones de escuelas 
secundarias y las reasignó como escuelas primarias. 
Debido el cierre de la única escuela secundaria en su 
área, las niñas y los niños más pobres no pudieron 
trasladarse a escuelas secundarias distantes, por 
lo que disminuyeron notablemente las tasas de 
transición hacia la escuela secundaria111. 

Cuando se enfrentó a esta evidencia, el ex ministro 
de educación de Liberia, que fue uno de los 
arquitectos del LEAP, continuó defendiendo el 
programa como un acierto112. 

El ‘abandono’ de las escuelas durante la 
pandemia de Covid-19

Después de que las escuelas cerraron debido a 
la pandemia de Covid-19, a principios de marzo 
de 2020, Bridge declaró que apoyaría al personal 
y a las y los docentes de las escuelas del LEAP y 
continuaría pagándoles un salario mensual113. Sin 
embargo, tras la confirmación de tres casos positivos 
de Covid-19 en Liberia, Bridge aparentemente 
cerró sus operaciones y los directivos expatriados 
abandonaron el país. A ello le siguió una directiva a 
todos los empleados que exigía que tomaran “licencia 
obligatoria” sin goce de sueldo durante el mes de 
abril, sujeto a una prórroga “si la situación en el país 
persiste”114. Luego, redujo los salarios del personal 
entre un 80 y 90%, mientras continuaba recibiendo 
fondos públicos para el LEAP, a pesar de que una 
directiva oficial había prohibido recortes salariales 
superiores al 50%, así como despidos115. Esto provocó 
una protesta pública por parte del gobierno liberiano, 
la Asociación Nacional de Maestros de Liberia y las 
ONG116. Se informó acerca de una situación similar en 
Kenia, donde Bridge redujo en un 90% los salarios de 
los docentes durante la pandemia117. 

Bridge acabó pagándole a las y los docentes por 
orden del Ministerio de Trabajo de Liberia. Sin 
embargo, no se reportaron sanciones por violar su 
contrato y, aunque el Parlamento convocó al director 
nacional de Bridge varias veces para responder 
sobre su conducta, este se negó a presentarse118. 
Al final, el ministro de Educación compareció ante 
el Parlamento para responder a las preguntas 
sobre Bridge119. Como se preguntó un comentarista 
liberiano: ¿cómo es posible que una asociación con 
el pueblo liberiano incluya “abandonarlo en la crisis 
y mostrar el menor apoyo a las comunidades en las 

En lugar de sancionar a Bridge y monitorear 
LEAP más de cerca, en 2021, el gobierno liberiano 
extendió indefinidamente el programa y aumentó 
su cobertura de 191 a 525 escuelas, hasta lograr 
la atención de 95.000 estudiantes97. Ahora, Bridge 
opera 350 de estas escuelas98. 
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que operan al menos doscientas escuelas que ganan 
millones en dinero de los donantes?”120. 

Un subsidio injusto, insostenible y poco 
transparente para el norte global

El costo total del LEAP es secreto, pero inicialmente 
se preveía que sería de USD 3,9 millones al año121. 
Un tercio de dicha cantidad sería pagada por el 
propio gobierno liberiano; otro tercio por donantes no 
identificados, a través del Estado; y el tercio restante, 
por financiadores privados no identificados, mediante 
pagos directos a los proveedores.122. 

Sin embargo, se estima que el verdadero costo 
anual de LEAP se duplicó con creces porque el 
pronóstico inicial excluía una serie de gastos 
recurrentes importantes, entre ellos, los que los 
operadores afirmaban que se derivaban de “la 
falta de economías de escala”.123 Solo en el primer 
año, Bridge informó haber gastado USD 6 millones 
adicionales, mientras que otros contratistas 
reportaron USD 3 millones adicionales. 

Si bien el verdadero costo de LEAP sigue siendo 
desconocido, el Plan Sectorial de Educación de 
Liberia proporciona suficiente información para 
estimar un costo de al menos USD 10,25 millones 
por año. De ellos, es probable que anualmente el 
Estado proporcione al menos USD 4,75 millones 
de su presupuesto124, mientras que la financiación 
externa proporciona USD 5,5 millones adicionales125. 
Esto equivale a USD 108 por niño, más del doble del 
presupuesto actual. Sin embargo, es probable que 
haya una subestimación, puesto que Bridge controla 

la mayoría de las escuelas del LEAP y declara que 
gasta más del triple del presupuesto del Estado, es 
decir, alrededor de USD 170 por niño126. 

El costo adicional (estimado de forma conservadora) 
de USD 5,5 millones para el funcionamiento del LEAP 
equivale a emplear a 2.619 docentes adicionales en el 
sector público, lo que aumentaría en casi un 40% el 
número de docentes en Liberia. También se acerca al 
número de docentes (3.311) que actualmente trabajan 
en escuelas públicas sin recibir un salario público, es 
decir, a quienes se paga de forma ilegal a través de 
las tasas escolares que muchos padres no pueden 
pagar127. En última instancia, las tasas escolares 
están subsidiando al LEAP y, de esa manera, a una 
empresa comercial del norte global. 

El gobierno ha declarado que el LEAP tendrá 
que independizarse del financiamiento de los 
donantes, que contribuye con el 47% del gasto 
público en educación a través de una combinación 
de préstamos y subvenciones128. Sin embargo, si 
el LEAP se ampliara a todos los estudiantes, el 
gobierno tendría que aumentar el presupuesto 
2022/23 para la educación básica inferior de USD 57 
millones a aproximadamente USD 123 millones129. 
El déficit resultante, de aproximadamente USD 66 
millones, probablemente tendría que ser financiado 
a través de nuevos préstamos y subvenciones 
asumidos por el Estado. Esto profundizaría la 
dependencia del país hacia los donantes y derivaría 
en una mayor situación de endeudamiento. 

Además, Bridge es propiedad total de NewGlobe 
Education Inc, que está registrada en Delaware, 

Una escuela Bridge International en Liberia. La empresa estadounidense con fines de lucro ha recibido inversiones de varias instituciones públicas a lo largo de los años, pero 

organizaciones de derechos humanos y sindicatos de docenas de países han hecho campaña para que Bridge rinda cuentas por sus abusos contra los derechos humanos y para garantizar 

que los fondos públicos no se utilicen para apoyar a los actores comerciales en la educación. Imagen: COTAE
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Recuadro 2: Recolección de datos de 
niñas, niños, familias y docentes sin su 
conocimiento ni consentimiento

Bridge afirma que recopila, cada año, mil 
millones de datos de niñas, niños, docentes y 
familias empobrecidas132. Dicha información 
se deriva de “cientos de ensayos controlados 
aleatorios de ciclo corto”, realizados a 
niñas y niños en sus escuelas, encuestas 
de hogares, tabletas de docentes y pagos 
financieros de los padres133. 

A partir de estos datos es posible construir 
una imagen detallada de una niña o un niño, 
que incluye los resultados de sus pruebas 
y sus puntos de vista sobre la política y la 
sociedad134, así como información sobre los 
activos e ingresos de su familia, su ubicación 
en el Sistema de Posicionamiento Global 
(GPS) e información de contacto. Bridge tiene, 
además, una gran cantidad de datos sobre 
el comportamiento de los docentes, como su 
ubicación GPS minuto a minuto a partir de las 
tabletas que los propios docentes deben llevar 
y usar en todo momento135.

La empresa ha dicho a sus inversores que 
monetizará estos datos confidenciales, 
vendiéndolos a proveedores de seguros 
y créditos, y mediando con los seguros 
de salud136. Mientras tanto, les dice a los 
gobiernos que el uso de la Big Data (o 
macrodatos) es lo que le permite adoptar un 
enfoque “científico” de la educación137. 

Para la producción de este informe, se les 
preguntó a 13 docentes y padres de tres 
escuelas Bridge en Liberia si estaban al tanto 
de este proceso de recopilación de datos138. 
Ninguno de ellos conocía ni había dado su 
consentimiento para que ellos o sus hijas/os 
fueran estudiadas/os en ensayos controlados 
aleatorios, o para que se recolectaran dichos 
datos no administrativos. Tampoco eran 
conscientes del potencial de usar o vender 
datos con fines de lucro ni habían dado su 
consentimiento. 

LECCIONES APRENDIDAS

•	 La pandemia de Covid-19 puso de relieve 
la fragilidad y la falta de resiliencia de esta 
APP. Durante el apogeo de la pandemia, 
y como muchos operadores con fines 
de lucro de escuelas en otras partes 
del mundo143, Bridge ‘abandonó’ a sus 
estudiantes y docentes en Liberia; cerró 
escuelas y redujo entre un 80 y 90% los 
salarios de los docentes, a pesar de recibir 
pagos del Estado. Esto mismo sucedió 
en Kenia. Antes de esto, Bridge participó 
en despidos masivos de docentes en 
Liberia144. Esto demuestra las formas en 
que las APP en educación pueden debilitar 
los sistemas educativos y socavar el 
derecho a la educación.

•	 Liberia, uno de los países más pobres del 
mundo, está de hecho subsidiando a una 
empresa estadounidense con fines de 
lucro, a un costo que es al menos el doble 
del gasto estatal destinado a las escuelas 
públicas. Esta es una subversión poco ética 
que afecta la lógica de la asistencia oficial 
para el desarrollo.

un paraíso fiscal. NewGlobe no paga impuestos de 
sociedades en Delaware y su información financiera 
– incluida la propiedad, los ingresos, los activos y 
los gastos – está protegida de la opinión pública130. 
Esto dificulta la obtención de información esencial 
sobre las operaciones de la empresa, a pesar de 
que está financiada con fondos públicos y, por lo 
tanto, debería estar sujeta a supervisión pública. 
Además, facilita mucho la elusión fiscal, lo que 
priva potencialmente a los países pobres, como 
Liberia, de ingresos tributarios esenciales para la 
financiación de los servicios públicos131. 

Esto viola el derecho al consentimiento informado 
consagrado en el Pacto Internacional de Derechos 
Civiles y Políticos139. También viola los derechos de 
las niñas y los niños a la privacidad, consagrados en 
la Convención sobre los Derechos del Niño140. 

Parece haber poca supervisión regulatoria para 
evitar que Bridge venda a otras empresas y 
gobiernos datos confidenciales, los cuales podrían 
monitorear y perseguir a niñas, niños y adultos 
vulnerables. Esta constituye una preocupación 
seria, dada una historia documentada de compañías 
y gobiernos de todo el mundo que utilizan datos 
personales para manipular a los votantes141 e 
identificar a los activistas142.
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Especulación vergonzosa de las APP en Escocia
Ganar dinero con el estacionamiento hospitalario durante la pandemia de Covid-19

País 
Escocia

Región 
Europa

Sector 
Salud

2 Dr Line Kikkenborg Christensen, Jubilee Scotland

En el apogeo de la pandemia de Covid-19, en lugar de comprar más equipos para 
mejorar las condiciones del personal del hospital y los pacientes, el Estado escocés 
pagó GBP 5,6 millones a empresas privadas para proporcionar estacionamiento 
gratuito en tres hospitales del país durante un año. Después de este escandaloso gasto, 
el Estado escocés ha llegado a acuerdos para comprar dos de los estacionamientos 
y está negociando para hacerse cargo del tercero a fin de hacerlo propiedad pública. 
Los pagos provocaron críticas generalizadas, puesto que las empresas privadas 
continuaron obteniendo ganancias mientras el país enfrentaba lo que la primera 
ministra, Nicola Sturgeon, llamó el “mayor desafío de nuestras vidas”145. 

Resumen del proyecto

El Servicio Nacional de Salud (NHS, por su sigla 
en inglés) de Escocia proporciona atención médica 
“gratuita en el punto de atención”, lo que significa 
que las personas que viven en Escocia tienen 
derecho a recibir servicios del NHS de forma 
gratuita. Sin embargo, la investigación muestra que, 
durante los últimos 30 años, “la mayor parte de 
las nuevas inversiones de capital en el NHS se ha 
llevado a cabo a través de esquemas de Iniciativa de 
Financiamiento Privado (IFP – la versión británica 
de las asociaciones público-privadas (APP), en 
los que el sector privado financia el diseño, la 
construcción y la operación de hospitales [que] 
luego se alquilan nuevamente al fideicomiso del 
NHS durante un período de décadas”146. Esto ha 
aumentado el protagonismo del sector privado en el 
Reino Unido147 hasta tal punto que el copresidente 
de Keep Our NHS Public, el Dr. Tony O’Sullivan, teme 
que la atención médica gratuita se vea socavada por 
la falta de fondos del Estado y la prioridad dada a la 
inversión en empresas privadas de salud148.

En 2008, el Scottish National Party (SNP) eliminó 
las tarifas de estacionamiento de automóviles de 
casi todos los hospitales de Escocia, después de 
que una evaluación concluyera que “la provisión 
de estacionamiento en los hospitales del NHS 
Escocia es un servicio para pacientes y, en 
general, debe brindarse de forma gratuita”149. 
Sin embargo, dicha evaluación también concluyó 
que el Estado solo podría implementar la medida 
en los estacionamientos de hospitales públicos. 
Los estacionamientos cubiertos por los contratos 
de la IFP existentes “debían ser objeto de mayor 
análisis”150, lo que básicamente permitió que las 

empresas privadas que operan los estacionamientos 
del Royal Infirmary de Edimburgo151, el Royal 
Infirmary de Glasgow152 y el Ninewells Hospital de 
Dundee153 siguieran cobrando154. 

Las compañías privadas no tuvieron ningún incentivo 
para reducir las tarifas de estacionamiento, por lo 
que sugirieron beneficiándose de ellas. Por un día 
completo de estacionamiento en el Royal Infirmary 
de Edimburgo, los pacientes, visitantes y personal 
tienen que pagar GBP 7,20 (EUR 8,37)155 y en el Royal 
Infirmary de Glasgow, hasta GBP 18 (EUR 20,92). Los 
altos precios constituyen una carga particularmente 
pesada para el personal, a quienes el servicio de 
estacionamiento podría costarles hasta GBP 1.500 
(EUR 1.744) al año156 (ver Recuadro 1). 

Especulación vergonzosa

En marzo de 2020, al mismo tiempo que el país 
registraba su primer caso confirmado de Covid-19, 
el gobierno escocés anunció que se eliminarían las 
tarifas de estacionamiento en el Royal Infirmary 
de Edimburgo, el Royal Infirmary de Glasgow y el 
Ninewells de Dundee. La medida fue para ayudar a 
que el personal, los visitantes y pacientes evitaran 
usar el transporte público157. Sin embargo, la 
capacidad del Estado de garantizar condiciones 
óptimas para la salud pública y recompensar al 
personal de primera línea del sector de la salud se 
vio limitada por los contratos con los consorcios 
privados a cargo de los estacionamientos, cuyos 
contratos le daban derecho a una compensación 
por cualquier cambio en sus posibilidades de 
obtener ganancias. Como resultado, el costo de la 
suspensión del cobro de la tarifa del estacionamiento 
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Recuadro 1: La presión del estacionamiento 
en el Royal Infirmary de Edimburgo

“Empecé a trabajar en el Royal de Edimburgo 
cuando abrió sus puertas en 2001. Obtuve 
un permiso de estacionamiento, pero no 
todos los miembros del personal contaban 
con él. ¡Quienes no tenían el permiso de 
estacionamiento para el personal debían 
pagar el importe completo! Además, yo tenía 
que llegar 45 minutos antes de mi turno para 
poder estacionarme [debido a las largas 
filas del personal que debía pagar por el 
estacionamiento]. La valla de la entrada 
se tardaba mucho tiempo en subir y bajar, 
también era demorada la entrega de los 
boletos a los conductores. Los pacientes 
también tenían que pagar y, a menudo, los de 
maternidad pedían pases de estacionamiento 
porque tenían que quedarse mucho tiempo. 
Teníamos que decirles que no, pero te sentías 
mal porque estaban gastando mucho dinero”.

Ex partera en el Royal Infirmary de Edimburgo158

gratuito en estos tres hospitales. Además, los 
costos adicionales ascendieron a GBP 126.000 (EUR 
146.477). En total, el Estado escocés pagó GBP 
5.595.690 (EUR 6.503.993)159 a las empresas privadas 
para proporcionar un año de estacionamiento 
gratuito en los tres hospitales durante el pico de la 
pandemia de Covid-19. 

Para poner esa suma en perspectiva, si este dinero se 
hubiera gastado en personal adicional, habría pagado 
el salario anual de 214 parteras recién calificadas160 
o de 137 enfermeras experimentadas con habilidades 
especializadas161. En otras palabras, estos fondos 
públicos podrían haberse gastado en personal 
adicional, equipos de seguridad muy necesarios para 
el personal del hospital y atención urgente a pacientes 
en un momento en que la demanda de atención 
médica estaba en su punto más alto. En su lugar, los 
fondos llenaron los bolsillos de las empresas privadas, 
una medida que fue criticada por todo el espectro 
político escocés162, por lo que los políticos catalogaron 
los grandes pagos como especulación vergonzosa. 

Dexter Whitfield, experto en IFP de la Unidad de 
Estrategia del Servicio Europeo, también señaló la 
falta de responsabilidad hacia el público: “Dice mucho 
que sea el Gobierno escocés y los contribuyentes 
los que tengan que financiar la reducción de las 
tarifas de estacionamiento de automóviles en los 
hospitales. Está claro que los estacionamientos son 
‘una gallina de los huevos de oro’ tan importante 
que las empresas de la IFP ni siquiera están 
dispuestas a conceder una reducción de las tarifas 
en medio de una pandemia mundial (...) y siguen 
sacando ganancias para los ricos accionistas en el 
extranjero163, sin tener en cuenta las consecuencias 
sociales y económicas para el pueblo de Escocia 
(...) Creen que no tienen absolutamente ninguna 
responsabilidad con el NHS escocés ni con los 
pacientes y la sociedad escocesa”164. 

En el apogeo de la pandemia de Covid-19, el gobierno escocés pagó más de GBP 5 millones a empresas privadas, con el fin de proporcionar estacionamiento gratuito durante un año en el Royal 

Infirmary de Edimburgo y otros dos hospitales escoceses. Imagen: Jubilee Scotland
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acabó siendo asumido por el Estado escocés y, en 
consecuencia, por los ciudadanos escoceses, en 
lugar de por las entidades privadas. 

Una solicitud de Libertad de Información (FOI, por 
su sigla en inglés) reveló que, en abril-septiembre 
de 2020, el Estado pagó un total de GBP 357.000 
(EUR 415.000) por mes a estas empresas privadas, 
por concepto de pérdida de ingresos; luego 
aumentó a GBP 557.574 (EUR 648.203) durante 
los últimos 3 meses de 2020. Al año siguiente, las 
tarifas continuaron aumentando GBP 551.656 (EUR 
641.323) al mes a fin de asegurar el estacionamiento 
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Recuadro 2: Las APP en Escocia

Defendidas durante mucho tiempo como un 
medio para mantener infraestructuras existentes 
o garantizar nuevas en el Reino Unido, las APP 
se han convertido en una parte vital del modelo 
de privatización del país a través de la Iniciativa 
de Financiamiento Privado. Sin embargo, al 
igual que con muchos esquemas de este tipo en 
todo el mundo174, las APP han cargado al sector 
público escocés con altos niveles de deuda, mala 
prestación de servicios, carencia de rendición 
de cuentas y edificios inseguros175,176. De hecho, 
en enero de 2020, Audit Scotland publicó una 
evaluación de los esquemas de APP activas en 
Escocia. Este análisis constató que eran costosos 
y necesitaban una mayor supervisión177.

Escocia ha tenido varias versiones de APP a lo largo 
de los años178 y, a pesar de los cambios de nombre, 
han operado en gran medida bajo los mismos 
mecanismos económicos179. Actualmente, hay 136 
contratos de APP activos180 con un valor de capital 
de activos que totalizan GBP 9.000 millones (EUR 
10.400 millones). Sin embargo, los escoceses han 

pagado GBP 13.100 millones (EUR 15.200 millones) 
hasta 2018/2019, con otros GBP 27.000 millones 
(EUR 31.300 millones) a pagar antes de 2047/48181. 

Debido a “cambios en la interpretación de las 
normas nacionales de contabilidad”182, el Estado 
escocés se ha alejado del uso de la última 
versión de las APP; un movimiento que podría 
haber sido la oportunidad perfecta para explorar 
modelos de financiamiento alternativos, tal como 
han recomendado Jubilee Scotland183 y varios 
otros, incluidos sindicatos184, investigadores185 y 
organizaciones de la sociedad civil186. Sin embargo, 
el gobierno escocés está desarrollando otra versión 
de las APP: el Modelo de Inversión Mutua (MIM), 
una iniciativa de financiamiento privado similar 
a los modelos anteriores187. Según Jim Cuthbert, 
ex jefe de estadística de la Scottish Office, el MIM 
“representa un retroceso a un esquema que tiene 
muchos de los defectos de la antigua Iniciativa 
de Financiamiento Privado, con los riesgos 
concomitantes de una mala relación calidad-precio 
y un exceso de ganancias para el sector privado”188

LECCIONES APRENDIDAS

•	 Los contratos de APP pueden limitar la 
capacidad de un Estado para implementar 
iniciativas que redunden en beneficio de 
la población y para garantizar condiciones 
óptimas de salud pública, lo que resulta 
particularmente crítico durante una pandemia.

•	 Si bien las instituciones públicas y la 
sociedad pueden unirse en tiempos 
de emergencia (como una pandemia 
mundial), las empresas privadas solo son 
responsables ante sus accionistas.

•	 Escándalos como la especulación con el 
estacionamiento de hospitales en Escocia 
pueden empujar a los gobiernos a buscar 
formas de poner fin a los contratos de APP 
existentes.

•	 Incluso a la luz de los escándalos de las APP y 
de las revisiones condenatorias de la Agencia 
Nacional de Auditoría Pública de Escocia, el 
gobierno ha desarrollado nuevas versiones 
de modelos de APPP, en lugar de explorar 
alternativas reales a ellos.

El reto de poner fin a los contratos de APP

En 2021, el gobierno llegó a acuerdos por valor de 
GBP 35 millones (EUR40.6 millones)165 para comprar 
los estacionamientos en Dundee166 y Glasgow167,168. 
También avanzan las negociaciones sobre el 
estacionamiento en el Royal Infirmary de Edimburgo, 
dirigido por Consort Healthcare. Según la respuesta 
del gobierno escocés a una solicitud de FOI en junio 
de 2022169, se ha acordado una cifra de compra y esto 
“refleja la pérdida de ingresos desde abril de 2021 
hasta el final del contrato”170. NHS Lothian, una de 
las 14 regiones en las que opera el NHS de Escocia, 
está vinculada a un contrato de GBP 50 millones (EUR 
58 millones) al año con Consort Healthcare para 
administrar y mantener el hospital. Este contrato 
expira en 2028 y los responsables de la salud tendrán 
que negociar un precio con Consort Healthcare para 
(i) comprar el hospital en ese momento, (ii) extender 
el contrato de arrendamiento por otros 25 años, o (iii) 

dejar el hospital y sus instalaciones a la empresa171. El 
contrato entre el NHS Lothian y el Consort Healthcare 
no contempla el derecho de compra, y el contrato por 
el estacionamiento es parte del contrato general para 
el mismo hospital Royal Infirmary. Esto hace que sea 
compleja la adquisición de esta sección del contrato. 
Actualmente, el NHS Lothian está buscando más 
opiniones legales sobre la posición contractual con 
respecto al estacionamiento172. 

Con suerte, pagar el estacionamiento en los 
hospitales escoceses pronto será cosa del 
pasado173. Sin embargo, la transparencia, la 
rendición de cuentas y la relación calidad-precio 
seguirán siendo un problema mientras el Estado 
escocés mantenga contratos de APP. Además, la 
capacidad del Estado para implementar mejoras en 
los servicios públicos seguirá estando limitada, a 
menos que se desarrollen alternativas a las APP, en 
lugar de nuevas versiones de ellas. 
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Hospital Rey Juan Carlos de Madrid, España
El costo de entregar la atención de la salud pública al sector privado

3 Auditoría Ciudadana de la Deuda en Sanidad (Audita Sanidad),i España

País 
España

Región 
Europa

Sector 
Salud

El Servicio Madrileño de Salud (SERMAS) es el sistema regional de salud de la 
Comunidad de Madrid (CM), donde se encuentra la capital de España. Incluye una red 
integrada de proveedores públicos y privados. Todos los servicios de salud que son 
prestados, tanto por hospitales públicos como de asociación público-privada (APP), 
son gratuitos en el punto de atención189. Esto incluye al Hospital Rey Juan Carlos 
(HRJC), que es el resultado de un acuerdo de APP firmado en 2010190. Los ciudadanos 
pueden acceder a los servicios de salud del HRJC en las mismas condiciones que 
en un hospital público. Sin embargo, el HRJC también es un ejemplo de los impactos 
negativos que puede tener la privatización de la salud y los costos adicionales que se 
producen a expensas de la prestación de servicios públicos de calidad.

Resumen del proyecto 

El Hospital Rey Juan Carlos (HRJC) está situado 
en la localidad de Móstoles,191 en la Comunidad 
de Madrid (CM), una de las 17 comunidades 
autónomas – o regiones – de España. Cada 
comunidad autónoma tiene su propio servicio 
regional de salud, financiado mediante 
transferencias del presupuesto nacional192. En 
conjunto, los 17 servicios regionales de salud 
constituyen el Sistema Nacional de Salud español. 

En España, el proceso de privatización de la salud 
comenzó a finales de la década de 1990, a través 
de una ley de 1997 que permitió la introducción de 
planes de privatización193. Esto ha empobrecido el 
sistema sanitario, aunque no de manera uniforme 
en todas las comunidades autónomas. Hubo una 
fuerte oposición de la sociedad civil española a 
través de huelgas y manifestaciones del personal de 
la salud y comunidades194.

El contrato de APP para el HRJC fue adjudicado 
en 2010 por 30 años al consorcio privado Capio 
Móstoles195. Dicho contrato establecía que la 
compañía era responsable de la construcción y 
gestión del nuevo hospital, así como de la prestación 
de asistencia sanitaria especializada a la población 
de Móstoles (171.478 habitantes)196. El consorcio 
estaba compuesto por cuatro empresas españolas: 
Ibérica de Diagnóstico y Cirugía (IDC Salud), Hospital 
Sur (también perteneciente a IDC Salud), Lener Grupo 
Asesor y Ghesa Ingeniería y Tecnología197. El costo 
total del proyecto fue de EUR 2.900 millones. 

En 2014, IDC Salud se fusionó con otro proveedor 
de salud privado, el Grupo Hospitalario Quirón, y 
juntos crearon Quirónsalud, que se ha convertido 

en uno de los principales grupos hospitalarios 
privados en España y fuera de fronteras198. Opera 
en Colombia, Emiratos Árabes Unidos, España, 
Perú y Portugal. En 2017, este grupo fue adquirido 
por la multinacional alemana Fresenius Helios, un 
conglomerado de atención médica que opera en 
más de 100 países del mundo199.

Financiamiento costoso y sobrecostos 

En el momento del contrato de APP, la CM se 
comprometió a efectuar los pagos al consorcio 
privado hasta 2040, mediante cuotas anuales a 
partir de 2012. El contrato establecía que los pagos 
se dividirían de la siguiente manera: 

Tabla 1: Cuotas anuales (2012 -2040) 

Año Importe en EUR

2012 71.406.609,69

2013 102.969.338,43

2014-2039 104.069.998,20 (anuales)

2040 27.776.458,40

Fuente: Contrato de APP.200

i	 La Auditoría Ciudadana de la Deuda en Sanidad (Audita Sanidad) se 

lanzó en 2013 como una plataforma ciudadana para trabajar en una 

auditoría de la deuda en la salud, https://auditasanidad.org/ 
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Como compensación por los servicios prestados 
por el consorcio privado, se acordaron tres tipos 
diferentes de flujos de financiamiento con la CM:

1.	 Una suma previamente acordada por cada 
paciente asignado al HRJC.

2.	 Compensación por todos los servicios no 
sanitarios prestados, como la gestión y el 
mantenimiento de la infraestructura sanitaria 
asociada al hospital.

3.	 Compensación en función del equilibrio entre la 
cantidad de pacientes que, haciendo uso de su 
derecho a la ‘libre elección’, optaron por el HRJC 
y los que optaron por salir. 

El principio de ‘libre elección’ permite a los 
pacientes hacerse atender en un hospital diferente 
al que se les asignó originalmente en función 
de criterios geográficos. Su objetivo declarado 
es aumentar la autonomía de los pacientes con 
relación a su atención médica y se extiende a todos 
los proveedores públicos y privados que forman 
parte del SERMAS. Sin embargo, la ‘libre elección’ 
se ha convertido en el mecanismo clave para 
convertir la atención médica en una oportunidad 
rentable para los hospitales públicos de gestión 
privada y en una fuente sustancial de sobrecostos 
para el sector público.

Los tiempos de espera más cortos en los hospitales 
de gestión privada son el principal factor que motiva 
esta elección. Esto es posible gracias al creciente 

flujo de fondos públicos que se desvían hacia ellos, 
lo que deja a los hospitales públicos sin fondos 
ni personal. Tal como se indicó anteriormente, 
cada vez que un paciente se traslada a un hospital 
público de gestión privada, la empresa privada 
recibe dinero de la CM. Sin embargo, cuando sucede 
lo contrario, es decir, cuando un paciente pasa del 
privado al público, el dinero no se transfiere al 
hospital público sino a un fondo común público. 

Al igual que con otros hospitales de gestión privada 
del SERMAS, el HRJC ha tenido un aumento en la 
cantidad de pacientes debido al mecanismo de 
‘libre elección’ (véase la Tabla 2). Aunque no se ha 
hecho pública ninguna estimación del costo total de 
estos traslados, se puede tomar como referencia el 
caso del Hospital Fundación Jiménez Díaz (también 
propiedad de la empresa alemana Fresenius). 

Según un informe de auditoría de la Cámara 
de Cuentas de la Comunidad de Madrid201, la 
Fundación Jiménez Díaz, contratada por el 
SERMAS, recibió EUR 58 millones por la ‘libre 
elección’ que 20.450 pacientes hicieron por ese 
hospital. Aunque no se incluyen las cantidades 
correspondientes al HRJC, podríamos estimar 
mediante una ‘regla de tres’ que en 2019 el 
SERMAS pagó EUR 123,64 millones al HRJC por 
atender a los pacientes que lo eligieron ese año. 

El Hospital Rey Juan Carlos en Móstoles, España. Imagen: © Comunidad.Madrid
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Tabla 2: Evolución de la cantidad de pacientes que eligen el HRJC

2015 2017 2019

Suscritos No suscritos Diferencia Suscritos No suscritos Diferencia Suscritos No suscritos Diferencia

Pacientes 20.484 4.191 16.293 38.250 3.883 34.367 48.049 4.455 43.594

Fuente: Memoria del SERMAS.202 

Aunque no disponemos de información fidedigna, 
dada la opacidad de la administración madrileña, 
todo esto implica importantes sobrecostos. 
Los mismos son una realidad debido a los 
compromisos de pago del SERMAS con el HRJC. 
Si dichos pacientes hubieran sido tratados en sus 
hospitales públicos más cercanos, los costos se 
incluirían en sus respectivos presupuestos y no 
habría gastos adicionales. 

Detrás de esta aparente ‘preferencia por los 
hospitales privados’, hay al menos dos estrategias 
deliberadas y ocultas de la Administración de 
Salud Pública de Madrid: (i) el abandono y deterioro 
presupuestario de los hospitales públicos, que está 
llegando a extremos notables; y (ii) la privatización de 
la gestión del sistema informatizado de asignación de 
citas, que ejerce presión sobre los pacientes para que 
acepten citas en hospitales de gestión privada. Por 
el momento, no tenemos estudios que demuestren 
su impacto en la salud de la población ya que, en 
principio, la atención es la misma. 

Falta de transparencia y rendición de cuentas

Se supone que la administración sanitaria 
de la CM (Consejería de Sanidad) debía crear 
una unidad independiente (Unidad Técnica de 
Control), encargada de supervisar y monitorear 
la administración de los hospitales del SERMAS 
de gestión privada. Sin embargo, esta unidad 
nunca cumplió plenamente con las funciones 
de control y monitoreo previstas. De hecho, las 
funciones pronto fueron subcontratadas a través 
de un proceso de licitación a Hill International, 
una consultora estadounidense especializada 
en la gestión de proyectos de construcción 
y sin experiencia en gestión hospitalaria203. 
Recientemente, la administración madrileña ha 
anunciado una nueva licitación por valor de EUR 4 
millones, por la que delegará al sector privado una 
gama aún más amplia de funciones de supervisión, 
que incluye la vigilancia presupuestaria de los 
hospitales de gestión privada del SERMAS204.

Según el contrato de APP, la construcción y 
gestión del HRJC debería haber ido acompañada 
de tres tipos de auditorías: informes de evaluación 
sobre el cumplimiento de los objetivos de calidad, 
información y atención al paciente; auditorías 
sanitarias; y auditorías no sanitarias. Todos los años 
se publicaban informes de evaluación, pero las 

auditorías sanitarias se llevaron a cabo solo durante 
unos pocos años o se realizaron, pero no se hicieron 
públicas, lo que demuestra una falta significativa de 
transparencia que le ha restado control democrático. 

En cumplimiento del contrato de APP, solo se 
pueden subcontratar servicios accesorios, previa 
autorización del SERMAS. Sin embargo, según una 
auditoría de 2017 sobre la disponibilidad de recursos 
humanos,205 el HRJC ha estado subcontratando 
a tres compañías privadas diferentes algunos 
servicios de salud esenciales, tales como los de 
anestesia, cirugía pediátrica y enfermería de diálisis. 
No hay evidencia de por qué estos servicios básicos 
de salud se consideraron ‘servicios accesorios’. Aun 
así, esto se llevó a cabo sin la requerida autorización 
previa de la administración de salud, y con costos 
adicionales. El HRJC también ha estado empleando 
personal especializado (62 de 527 trabajadores) 
perteneciente a otros hospitales de Quirónsalud. No 
hay constancia de ninguna medida adoptada por la 
administración en respuesta a este incumplimiento 
al contrato de adjudicación. 

De acuerdo con esta información, se plantea la 
firme hipótesis de que la administración sanitaria 
de la CM ha descuidado su responsabilidad de 
controlar y vigilar estos centros. Además, esta 
política podría mostrar colusión y, tal vez, incluso 
fraude de la multinacional Fresenius que va en 
detrimento del interés público, especialmente 
porque estos hospitales no ofrecen la cartera de 
servicios o cuentan con el personal que dicen tener. 

Un hospital innecesario 

Antes de la construcción del HRJC, las personas 
que vivían en Móstoles dependían del Hospital 
Universitario Público de Móstoles (HUM) y de otro 
hospital cercano, la Fundación Hospital Universitario 
de Alcorcón, para la prestación de servicios de 
salud. La información disponible para la licitación no 
justifica de manera satisfactoria la decisión de abrir 
un nuevo hospital de gestión privada para atender a 
la población de Móstoles. No se proporcionó ningún 
estudio de viabilidad y la decisión de llevar a cabo 
la inversión no se basó en un análisis exhaustivo de 
costo-beneficio ni de costo-efectividad206. Además, 
no se hicieron públicos los criterios utilizados para 
trasladar a los pacientes de su antiguo hospital y 
asignarlos al HRJC.
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Desde su apertura, ha aumentado la cantidad de 
camas disponibles en el HRJC, pero ha disminuido la 
de camas disponibles en el HUM (véase la Tabla 3). 

Tabla 3: Evolución de la cantidad de camas en el 
HUM y el HRJC

2012 2020

HUM 411 328

HRJC 300 364

Fuente: Memoria del SERMAS207

La construcción innecesaria del HRJC supondrá para 
la CM un gasto de EUR 2.900 millones, durante 30 
años, en beneficio de una empresa multinacional. 
Estos costos adicionales no solo implican un aumento 
significativo de la deuda de la CM, sino que la deuda 
creada también podría considerarse ilegítima208, ya 
que solo beneficia a Fresenius y no a la población 
de Móstoles. Si la posible falta de recursos debido 
al crecimiento de la población hubiera sido una 
preocupación, un aumento en el presupuesto del 
HUM habría sido suficiente, ya que no se proyectó un 
aumento significativo de la población de Móstoles. 
De hecho, su población creció en apenas 4.278 
habitantes (INE)209 entre 2012 y 2020. 

Además, el consorcio se vio obligado a construir 
vías de acceso al HRJC, de acuerdo con lo 
especificado en el contrato original210. Sin embargo, 
finalmente el Ayuntamiento de Móstoles tuvo que 
pagarlos con fondos públicos tras la negativa de la 
empresa a hacerlo y la evidente necesidad de que 
los pacientes tuvieran acceso al hospital. El costo 
resultante para el Ayuntamiento de EUR 675.129 
también representa una deuda ilegítima. 

Manifestantes en Madrid marchan en apoyo del sistema de salud pública. El proceso de privatización comenzó a 

finales de la década de 1990 y, como resultado, ha empobrecido el sistema de salud en España. Imagen: © One Love 

One Photo/Shutterstock.com

Recuadro 1: ¿Qué pasó durante 
la pandemia de Covid-19?

Los hospitales Quirónsalud son hospitales 
públicos gestionados bajo convenios APP, 
suscritos con la Administración Pública de 
Sanidad de la Comunidad de Madrid. Por 
lo tanto, teóricamente ofrecen los mismos 
servicios de salud que cualquier hospital 
público. Durante la pandemia de Covid-19, 
ofrecieron los mismos tratamientos a sus 
pacientes. Sin embargo, se ha informado que 
Quirónsalud ha manejado mal la situación. 
En abril de 2020, tres hospitales gestionados 
por Quirónsalud a través de acuerdos APP 
en Madrid – el HRJC, el Hospital Fundación 
Jiménez Díaz y el Hospital de Villalba- 
fueron acusados de obligar a los pacientes 
crónicos a pagar para que les entregaran 
los medicamentos en sus hogares (estos 
pacientes generalmente reciben en los 
hospitales sus medicamentos de forma 
gratuita, pero esto no se pudo hacer debido 
al riesgo de contagio)211. Además, en mayo de 
2020, los trabajadores y las trabajadoras de la 
salud del HRJC expresaron su preocupación 
por las malas condiciones laborales212.

LECCIONES APRENDIDAS

•	 El HRJC demuestra que las APP son 
una forma costosa, ineficaz e injusta de 
proporcionar atención médica, que beneficia 
a las empresas privadas al tiempo que 
debilita el sistema público de salud y 
erosiona el gasto público.

•	 Es fundamental realizar estudios de 
viabilidad y análisis de costo-beneficio 
antes de embarcarse en la construcción 
de un hospital que involucre, de manera 
sustancial, al sector privado. También es 
clave garantizar las capacidades públicas 
para controlar y monitorear el desempeño.

•	 Son fundamentales la transparencia 
y la rendición de cuentas en cualquier 
proyecto de salud en el que se incorpore 
al sector privado.

•	 Los proyectos de APP suponen un aumento 
considerable de la deuda pública, lo que 
equivale a una deuda ilegítima.

•	 La decisión de la autoridad sanitaria de 
construir hospitales mediante el modelo 
de APP solo puede entenderse como una 
estrategia mundial de mercantilización de la 
salud, acorde con las políticas neoliberales. 
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El Oriental Infra Trust (OIT) es un fideicomiso de inversión en infraestructura que 
agrupa cinco proyectos existentes de asociación público-privada (APP) en carreteras 
con peaje ubicadas en cuatro estados indios. Los proyectos de APP han provocado 
impactos ambientales y sociales, como la pérdida de medios de subsistencia e 
impactos en los pueblos indígenas y en los bosques ricos en biodiversidad, que son 
el hogar de tigres y pangolines. Las comunidades locales no han sido consultadas 
de forma adecuada y han recibido compensaciones insuficientes e injustas. El OIT ha 
recibido apoyo financiero por parte de varias instituciones financieras de desarrollo, 
como la Corporación Financiera Internacional, el Banco Asiático de Inversión en 
Infraestructura y la alemana Deutsche Investitions-und Entwicklungsgesellschaft 
(DEG, por su sigla en alemán). Sin embargo, la evidencia muestra que no se trata 
realmente de una inversión en obras públicas, destinada a la construcción de 
carreteras, que respete los derechos y las necesidades de las comunidades locales y 
la naturaleza, sino de una inversión financiera encaminada a liberar capital para una 
mayor inversión en infraestructura213.

Resumen del proyecto

India ha adoptado la privatización de la 
infraestructura pública a través de las APP. En 
2018, tres instituciones financieras de desarrollo 
(IFD), la Corporación Financiera Internacional (CFI) 
del Banco Mundial, el Banco Asiático de Inversión 
en Infraestructura (BAII) y la DEG alemana214, 
financiaron la creación del OIT215, un fideicomiso 
de inversión en infraestructura (InvIT). Un InvIT 
es un vehículo de inversión colectiva que habilita 
a los inversores a participar en proyectos de 
infraestructura agrupados en una sola entidad 
de inversión, lo que les permite monetizar sus 
activos216 (véase el Recuadro 1 para más detalles 
sobre la infraestructura como una clase de activo).

En 2019, la Oriental Structural Engineers Private 
Limited (OSE) y su filial, la Oriental Tollways 
Private Limited (OTPL), crearon el OIT217. El 
fideicomiso cotiza en la Bolsa Nacional de Valores 
(NSE, por su sigla en inglés) de India. El mismo 
año, el OIT adquirió cinco contratos de APP para 
hacerse cargo de la operación y el mantenimiento 
de cinco carreteras218,219 en cuatro estados indios. 
Los períodos de los contratos oscilan entre 17 y 25 
años220. Se trata de los siguientes proyectos: 

•	 Proyecto Autopista Indore – Khalghat (2009-2026): 
una sección de aproximadamente 72 km de la 
ruta nacional (NH)-3 entre Indore y Khalghat en 
Madhya Pradesh;

•	 Proyecto Autopista de Circunvalación de Nagpur 
(2012-2037): una sección de aproximadamente 117 
km de la NH-7, que incluye la frontera de Madhya 
Pradesh/Maharashtra a la sección de Nagpur y la 
sección de Nagpur a Hyderabad en Maharashtra;

•	 Proyecto Hungund – Hospet (2012-2029): un tramo 
de aproximadamente 97 km de la NH-13, entre 
Hungund y Hospet en Karnataka;

•	 Proyecto Autopista Nagpur – Betul (2015-2032): 
una sección de aproximadamente 175 km de la 
NH-69, entre Nagpur y Betul en Madhya Pradesh;

•	 Proyecto Autoista Etawah – Chakeri (2016-2030): 
una sección de aproximadamente 160 km de la 
NH-2, entre Etawah y Chakeri en Uttar Pradesh. 

El ente público es la Autoridad Nacional de 
Autopistas de India (NHAI, por su sigla en inglés), 
que opera bajo el control del Ministerio de 
Transporte por Carretera y Autopistas, y tiene la 
tarea de desarrollar, mantener y administrar las 
rutas nacionales221 (véase el Diagrama 1). 

Historia Repetida II
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Diagrama 1: Estructura 
de propiedad y 
financiamiento del OIT

Recuadro 1: La infraestructura como una clase de activo 

La inversión en infraestructura es costosa, 
a menudo riesgosa y es probable que 
solo genere ganancias a mediano y largo 
plazo. Este es especialmente el caso de las 
inversiones en infraestructura pública, como 
carreteras y autopistas, y más aún en países 
en desarrollo. La solución ideada por el 
Grupo Banco Mundial, el G20 y otros bancos 
multilaterales de desarrollo para hacer que 
las inversiones en infraestructura sean más 
atractivas para el capital privado, ha sido 
convertirlas en instrumentos financieros o, más 
específicamente, en una clase de activo222,223.

Transformar la infraestructura en una clase de 
activo significa reencauzar el dinero invertido 
en un proyecto de infraestructura hacia 
instrumentos financieros, que sean fáciles de 

comprar y vender en los mercados financieros 
internacionales y proporcionen un flujo de 
ingresos a corto plazo (adicional al beneficio 
que la inversión real puede generar a mediano y 
largo plazo).

Los Fideicomisos de Inversión en 
Infraestructura (o InvITs) son una clase de 
activo en infraestructura que atrae cada vez 
más el interés de las instituciones financieras 
internacionales (IFI) y tiene el potencial de 
abrir una nueva fase en la movilización del 
financiamiento privado. Mediante esta nueva 
tendencia, las IFI proporcionan financiamiento 
a fondos de inversión en infraestructura que, 
a su vez, adquieren APP, lo que promueve 
activamente la monetización de estos proyectos 
como inversiones financieras.

El papel clave de las IFD 

El OIT está respaldado por las principales IFD del 
mundo, de acuerdo con el relato dominante que 
propone que las finanzas públicas apalanquen el 
financiamiento privado a fin de cerrar las brechas 
de inversión en infraestructura224. Actualmente, 
casi el 40% del OIT está en manos de los inversores 
financierons, entre los que se encuentran la CFI, al 
BAII y a la DEG. Tanto el IFC como el BAII aprobaron, 
en 2018, inversiones en el OIT, antes de que se 
registrara formalmente como InvIT, en 2019. 

En junio de 2018, la CFI aprobó más de USD 100,15 
millones en financiamiento con el objetivo de 

demostrar “la viabilidad y sostenibilidad de los 
activos de infraestructura de bajo riesgo y a gran 
escala en el país”225, que podrían ser replicados en 
otros sectores de India, lo que ayudaría a atraer 
inversiones de grandes fondos de pensiones y 
compañías de seguros226. 

En agosto de 2018, el BAII adquirió capital 
del OIT por USD 50 millones, con el objetivo 
de movilizar capital institucional privado 
a largo plazo que permitiera financiar 
carreteras y autopistas en India, tanto en 
términos de desarrollo de infraestructuras 
nuevas (proyectos greenfield) como en activos 
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de infraestructura operativa. De forma 
determinante, el BAII tenía la intención de 
utilizar la inversión para probar el concepto 
de INvIT como un nuevo tipo de vehículo de 
financiamiento227. 

En junio de 2019, la DEG invirtió EUR 34 
millones (unos USD 35,1 millones)228 en el OIT, 
básicamente para ampliar la base de inversores 
del InvIT y dar una señal a otros potenciales 
inversores (comerciales)229 . 

Los riesgos del proyecto y los (invisibles, pero 
caros) costos fiscales para el Estado 

El OIT se enfrenta a los riesgos típicos de todos 
los proyectos de autopistas con peaje, como el 
bajo crecimiento del tráfico; la resistencia de los 
usuarios a aceptar (o pagar) cualquier aumento 
en las tarifas de peaje; las fugas de peajes; 
el desarrollo o mejora de rutas alternativas o 
modos substitutos de transporte que pueden 
reducir el tráfico en las carreteras del OIT. 
Además, afrontan la sensibilidad de los ingresos 
ante el crecimiento económico general y la 
inflación. En el caso de las APP administradas 
por el OIT, está la posibilidad de que estos riesgos 
sean transferidos a la agencia estatal, como 
retrasos y la cesación de pagos.

La pandemia de Covid-19 constituye un claro 
ejemplo de una situación inesperada en la que 
se materializaron algunos de estos riesgos. 
Los confinamientos y las restricciones de 
viaje implementados a lo largo de 2020 y 2021 
redujeron severamente los volúmenes de tráfico 
y causaron varias interrupciones en el sector del 
transporte. Si bien los datos exactos no estaban 
disponibles cuando se escribió este informe, el 
costo de la reducción del tráfico en las carreteras 
APP muy probablemente habría sido asumido 
por el Estado. Además, la mayoría (67%) de los 
ingresos del OIT proviene de solo dos de los cinco 
proyectos viales que posee. Esto aumenta su 
vulnerabilidad financiera, porque implica que su 
perfil crediticio depende del desempeño de estos 
dos proyectos. Su perfil de riesgo operacional 
y financiero podría variar si el OIT adquiriera 
proyectos adicionales en el futuro230. 

El costo humano de las carreteras APP

Los proyectos de rutas y autopistas hacen un 
uso intensivo de la tierra y, a menudo, exigen la 
adquisición de grandes extensiones que incluyen 
tierras agrícolas y forestales pertenecientes a 
comunidades indígenas y marginadas. La Tabla 1 
ilustra el alcance de este fenómeno.

Tabla 1: APP de autopistas, adquisición de tierras y pérdida de medios de subsistencia 

Proyecto Total de terrenos adquiridos para el proyecto Personas y pueblos afectados

Autopista 
Indore- 
Khalghat231 

469.578 hectáreas (ha) 2.171 hogares desplazados

Autopista de 
Circunvalación 
de Nagpur232

384 ha De las cuales:

300 ha de tierra 
privada, 53 ha de 
tierra forestal, 31 ha 
de tierra del Estado

51 aldeas afectadas 1.782 propietarios 
compensados

Proyecto 
Hungund-Hospet

206.02 Ha 15.480 propietarios 
afectados 

Autopista 
Nagpur-Betul233

723 ha 40 ha de terreno 
forestal

5.968 propietarios 
afectados

Autopista 
Etawah- 
Chakeri234

100 ha 103 aldeas recibieron 
indemnización

Más de 7.000 
propietarios de 
tierras afectados
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En el caso de la autopista Indore-Khalghat, las 
fuentes locales de las aldeas que bordean la 
carretera sugieren que el proceso de adquisición 
de tierras ha violado el debido proceso. En ciertas 
zonas, las personas no recibieron, o recibieron 
insuficiente aviso para la adquisición de tierras. 
Además, se informó que la indemnización 
fue inadecuada y no comparable con las 
tasas vigentes en el mercado de tierras. Los 
desarrolladores del proyecto no valoraron con 
rigor las tierras agrícolas, ya que las tierras 
irrigadas fueron tasadas al mismo valor que las 
no irrigadas. Se informó que algunas personas 
que perdieron sus tierras agrícolas, casas y 
comercios no recibieron la restitución de sus 
medios de subsistencia, mientras que algunas 
otras fueron compensadas por la pérdida de 
cultivos, árboles, pozos y otros recursos235. 

La autopista Nagpur-Betul y la autopista Indore-
Khalghat se construyeron en áreas habitadas por 
muchas comunidades tribales, algunas de las 
cuales perdieron sus tierras agrícolas y hogares 
a causa de la construcción de las autopistas. 
La Constitución de India incluye disposiciones 
especiales para estos pueblos, denominadas 
‘tribus registradas’236, especialmente respecto a 
la adquisición de tierras tribales (llamadas áreas 
del Registro V)237. Sin embargo, no está claro en 
qué medida los promotores del proyecto aplicaron 
estas disposiciones especiales. Por ejemplo, no se 
preparó ningún Plan de Acción de Reasentamiento 

Casa parcialmente arrasada para construir de la autopista. La parte demolida era un espacio de almacenamiento de las ollas que venden para ganarse la vida. Como resultado, se han quedado sin 

espacio para el almacenamiento. Imagen: Center for Financial Accountability.

o Plan de Desarrollo de los Pueblos Indígenas 
para el proyecto238. Según el Informe de Debida 
Diligencia Ambiental y Social de la CFI, esto se 
debe al hecho de que se estimó como insignificante 
el impacto general del proyecto en la pérdida de 
tierras de pastoreo. 

Las familias tribales que perdieron tierras 
recibieron una compensación en efectivo, pero 
no se evaluó el impacto en su sustento general 
y “se desconoce la importancia de los impactos 
residuales y la vulnerabilidad de estos hogares”239. 
Sin embargo, testimonios directos de las personas 
afectadas sugieren que el proyecto alteró sus 
medios de subsistencia. Por ejemplo, un pequeño 
agricultor de la tribu Bhil-Scheduled de la aldea 
que bordea la autopista Indore Khalghat, dijo que la 
compensación que recibió por su 1 bigha de tierra 
(equivalente a 12.000 pies cuadrados) adquirida 
para el proyecto, fue insuficiente para construir una 
nueva casa. Además, sufrió una pérdida de entre 
INR 40.000 y INR 50.000 (USS 490 y USD 610), al año 
por la reducción en la producción agrícola debido a 

la porción de su tierra adquirida para el proyecto.
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Otro impacto importante relacionado con las 
autopistas ha sido que, en ciertas zonas, estas 
atraviesan los pueblos y los dividen en dos partes. 
El acceso a los servicios públicos vitales, que 
se extienden a ambos lados de la carretera, se 
ha vuelto difícil y peligroso. Al no haber forma 
de cruzar las carreteras, resulta seriamente 
afectado el acceso de los niños a la escuela y a los 
Anganwadi (centros nutricionales gratuitos para 
bebés y sus madres apoyados por el Estado).

Durante la pandemia de Covid-19, los centros 
Anganwadi prestaban, además, servicios 
de atención primaria de salud. Cuando se 
construyeron las autopistas, estas actuaron como 
una barrera que impedía a las personas, y a los 
trabajadores de los Anganwadi acceder o prestar 
servicios. Además, con el tráfico pesado en las 
autopistas, ha habido un aumento considerable 
de los accidentes de tránsito. La ausencia de 
carriles de servicio, puentes y pasos subterráneos 
adecuados se ha sumado al riesgo de accidentes, 
tal como lo documenta un informe de la CFI240.

Recuadro 2: La destrucción de 
los hogares de las personas 

Mahima Devi (nombre cambiado), una mujer 
tribal de 62 años, ha estado viviendo en la 
aldea que bordea la autopista Indore Khalghat 
por 20 años, y comparte una casa con sus 
dos hijos y su nuera. Su hijo tenía una tienda 
de -té en la carretera, pero esta fue demolida 
durante las obras de construcción.

Ella arrendaba la tierra donde vivía. Durante 
la construcción de la autopista de cuatro 
carriles, adquirieron su casa y 1 bigha 
(unos 12,000 pies cuadrados) de tierra, 
sin embargo, ella no ha recibido ninguna 
compensación. La construcción de dicha 
carretera no le permitió reconstruir su casa, 
sino construir, con gran esfuerzo y lucha, 
una pequeña cabaña. Tras la adquisición 
del terreno, el departamento forestal le ha 
concedido el arrendamiento de otra parcela, 
pero aún no ha recibido los documentos de 
arrendamiento. Su preocupación es que, 
cuando comience la expansión de la carretera 
para convertirla en una de seis carriles, su 
casa sea demolida nuevamente. Al estar al 
costado de la carretera, siempre existe el 
riesgo de que un vehículo a alta velocidad se 
estrelle contra la casa. Según declara:  “No 
hay electricidad ni agua en la casa y hay que 
traer el agua de lejos. En el camino, había un 
templo, pero fue lo primero que desplazaron 
los constructores de carreteras”.

El costo ambiental de las autopistas APP

La Autopista de Circunvalación de Nagpur y la 
Autopista Nagpur-Betul atraviesan importantes 
áreas de biodiversidad, por ejemplo, corredores 
de vida silvestre que albergan tigres y pangolines. 
Dados sus impactos potencialmente graves en los 
hábitats de vida silvestre y las tierras forestales, 
su construcción requirió la autorización de la 
Junta Nacional para la Vida Silvestre (NBWL, por 
su sigla en inglés) y el Comité Asesor Forestal 
(FAC, por su sigla en inglés). Ambas agencias 
plantearon objeciones a la construcción de la 
carretera, sin embargo, los desarrolladores 
siguieron adelante con las obras. Después de una 
larga batalla legal, el FAC aprobó la construcción 
previa recomendación de implementar varias 
medidas paliativas en la parte más delicada del 
territorio241 que, al momento de la redacción de 
este informe, no se habían cumplido plenamente. 
Como resultado, en las áreas afectadas ha habido 
un aumento en la mortalidad de la vida silvestre, 
especialmente de leopardos y tigres242,243. 

Desafíos para la rendición de cuentas de las IFD 

El hecho de que las IFD invirtieran en los proyectos 
una vez construidos supone un desafío significativo a 
la hora de hacerlas rendir cuentas por los impactos 
sociales y ambientales adversos de estas carreteras. 

El BAII, creado en 2016,244 estableció el Mecanismo 
de Personas Afectadas por Proyectos (PPM, por 
su sigla en inglés) en 2018245, con el objetivo de 
“recibir reclamos de personas afectadas por el 
Proyecto que creen que han sido o pueden ser 
impactadas negativamente por el fracaso del BAII 
en la implementación de las Políticas Sociales 
y Ambientales (PSA)”246. Sin embargo, desde 
su creación, el PPM del BAII solo ha recibido un 
reclamo, referido a la planta de gas Bhola en 
Bangladesh, a pesar de contar con una cartera 
de 194 proyectos aprobados247. Según el análisis 
realizado por organizaciones de la sociedad civil, el 
uso limitado del PPM del BAII se debe a numerosas 
barreras para la presentación de reclamos, entre 
ellas, la falta de transparencia sobre los proyectos 
que la institución apoya248.

Otra limitación importante es la política del BAII 
de excluir los reclamos relativos a proyectos 
cofinanciados, que deben dirigirse al mecanismo 
de rendición de cuentas de la institución que 
cofinancia. Sin embargo, el BAII no cuenta con 
este acuerdo para proyectos cofinanciados por la 
CFI, lo que significa que los proyectos del OIT son 
elegibles para presentar reclamos tanto ante el 
PPM del BAII como ante el Defensor del Pueblo 
(CAO, por su sigla en inglés) de la CFI. Las Normas 
de Desempeño (ND), que son las salvaguardias 
de la CFI (el financiador principal del proyecto), 
se aplican al proyecto. Por esta razón, también 
puede exigírsele al BAII que rinda cuentas. Aunque 
sus estándares son en gran medida similares 
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a los de la CFI, los dos bancos difieren en cómo 
exigen a sus prestatarios que se relacionen con 
los pueblos indígenas y las comunidades tribales. 
La CFI reconoce el derecho de los pueblos 
indígenas a dar o negar su Consentimiento Libre, 
Previo e Informado (CLPI) a un proyecto bajo la 
ND 7, en línea con el derecho internacional249. El 
PSA del BAII, sin embargo, diluye este derecho 
y lo convierte en una consulta libre, previa e 
informada (CLPI) más endeble250. Tal distinción 
podría ser crucial para cualquier reclamo sobre 
el proyecto InvIT, en el que las tribus registradas 
se hayan visto afectadas y cuyo consentimiento 
probablemente no se obtuvo para la adquisición de 
sus tierras y propiedades. 

Este caso pone en tela de juicio el papel de 
las IFD en el apoyo a este tipo de inversión, 
especialmente porque esperan replicarla de 
forma más extendida. Invertir en infraestructura 
es particularmente riesgoso y, por esta razón, las 
IFD han implementado protecciones ambientales 
y sociales a fin de garantizar que sus inversiones 
no causen daños. El problema con el modelo InvIT 
es que, debido a que los bancos solo se involucran 
después de la construción de los proyectos, 
estas garantías vitales no se aplican durante la 
construcción. Para aprobar el financiamiento en 
un InvIT, como el OIT, los accionistas de las IFD 
deben creer de alguna manera que sus estándares 
pueden ser aplicados de forma retrospectiva. Este 
caso cuestiona si tal cosa es posible: una pregunta 
que las IFD deben abordar antes de continuar 
expandiendo este nuevo modelo de financiamiento, 
que seguirá causando daño a las comunidades. 

LECCIONES APRENDIDAS 

•	 Las APP se están convirtiendo, cada vez 
más, en parte de la financierización de la 
infraestructura y, menos, en un instrumento 
del Estado para impulsar el desarrollo.

•	 El OIT podría ser ilustrativo de una 
creciente tendencia, en India, a invertir en 
infraestructura como una clase de activo. 
Muestra que la infraestructura ya no es 
vista como un bien público, sino más bien 
como una fuente potencial de ganancias 
financieras. Las IFD están adoptando los 
InvIT como otra falsa solución a la brecha 
de financiamiento en la inversión para el 
desarrollo. Esto se aleja un paso más de 
la supervisión directa, la participa/ción 
y la aplicación de los estándares en los 
proyectos de las IFD.

•	 Este caso invierte la participación habitual 
de las IFD: en lugar de que su inversión 
en infraestructura esté acompañada de 
normas medioambientales y sociales, a 
las que los promotores de los proyectos 
deberían adherirse, en el modelo InvIT, 
las IFD se involucran recién después de 
la construcción de los proyectos, lo que 
socava la rendición de cuentas y amenaza 
con perjudicar a las comunidades locales.

•	 Es necesario más escrutinio y regulación 
de los instrumentos financieros. Es 
clave reorientar las políticas y prácticas 
de las IFD para ofrecer inversiones 
inclusivas, sostenibles y equitativas que 
pongan a las personas y al planeta en el 
centro del desarrollo.

El tránsito pesado en las autopistas provocó un aumento considerable de los accidentes de tráfico. Además, la ausencia de carriles de servicio, puentes y 

pasos subterráneos adecuados ha aumentado el riesgo de accidentes. Imagen: Center for Financial Accountability.
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Corredor Interoceánico del Istmo de Tehuantepec (CIIT)
El costo humano real del ‘nuevo modelo de desarrollo’ 

5 Óscar Pineda y Daniel Castrejón, PODER251

El plan del Corredor Interoceánico del Istmo de Tehuantepec (CIIT), aclamado por 
el gobierno como un brillante ejemplo de un ‘nuevo modelo de desarrollo’, ha sido 
criticado por las comunidades locales que advierten sobre graves efectos negativos en 
términos sociales y ambientales. Este plan, que incluye varios proyectos de asociación 
público-privada (APP), busca conectar el Golfo de México con el Océano Pacífico 
mediante la modernización de una línea ferroviaria existente y la construcción de 
cuatro nuevas carreteras. A lo largo del corredor se establecerán varias zonas francas 
para incentivar la inversión del sector privado, una medida que puede tener un grave 
impacto negativo en la seguridad de las mujeres debido a que, históricamente, han 
sido lugares peligrosos y amenazantes. En última instancia, la visión de desarrollo 
plasmada en el plan, y llevada a la práctica a través de APPs, es incompatible con 
aquella por la que han estado luchando las mujeres del Istmo de Tehuantepec. 

Resumen del proyecto

Con una extensión de 200 kilómetros a través de 
la parte más estrecha de México que cubre 79 
municipios252, el Corredor Interoceánico del Istmo 
de Tehuantepec (CIIT) es el resultado de un plan de 
2015, ahora cancelado, que pretendía desarrollar 
dos Zonas Francas en la región253. Desde 
entonces, ha crecido en tamaño y complejidad. Fue 
incluido en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2024254 e incorpora inversiones público-privadas 
históricas255. Incluye un conjunto de APP para 
implementar proyectos de infraestructura, tales 
como ferrocarriles, puertos, carreteras y energía 
(véase la Tabla 1). Aún no está claro el costo total 
de los proyectos incluidos en el CIIT debido a 
que muchos de los contratos todavía no han sido 

adjudicados. Esto se suma a la opacidad del plan y 
a la incertidumbre de la población afectada. 

El CIIT busca modernizar la infraestructura 
de tránsito a lo largo del corredor, entre las 
que se incluyen una línea ferroviaria y dos 
puertos marítimos, así como la construcción 
de un gasoducto de gas natural y una planta de 
regasificación en Salina Cruz. Se establecerán 
diez zonas francas industriales a lo largo del 
corredor, a fin de atraer inversiones del sector 
privado, y el Estado ofrecerá infraestructura, 
energía y suministro de agua para satisfacer las 
necesidades de estas industrias. Las personas que 
viven en los municipios afectados se beneficiarán 
de las bajas tasas impositivas y los bajos precios 
del combustible256.

País 
México

Región 
América Latina

Sector 
Infraestructura
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Tabla 1. Los proyectos incluidos en el CIIT y su situación actual

Proyecto

Autoridades 
gubernamentales 
involucradas Consorcio Importe

Año de inicio 
del contrato

Rehabilitación del ferrocarril Ferrocarril del Istmo 

de Tehuantepec

AZVI, Hermes, Ferro 

Maz, Comsa, SEF

USD 130 

millones 

2019258

Rehabilitación de dos puertos API Salina Cruz Infraestructura 

Marítima y Portuaria, 

S.A. de C.V. y 

GAMI Ingeniería e 

Instalaciones, S.A. 

de C.V.

USD 200 

millones

2020259

Rehabilitación de cuatro 

carreteras

Secretaría de 

Comunicaciones y 

Transportes (SCT)

- - -

Terminal marítima en Salina Cruz CFE Convocatoria abierta - -

Diez centros de desarrollo SCT - - -

Planta de regasificación CFE Convocatoria abierta USD 3.000 

millones 

-

Gasoducto CFE Convocatoria abierta - -

Fuente: Elaboración propia con información pública de la Secretaría de Hacienda e Información Pública del Instituto Nacional. 

Fuente: PODER257 
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Rehabilitación de infraestructura 
utilizando recursos públicos 

En junio de 2019, el gobierno federal estableció la 
Autoridad del Corredor Interoceánico del Istmo 
de Tehuantepec como un organismo público 
descentralizado, cuyo objetivo consiste en 
implementar una plataforma logística que integre la 
prestación de servicios de administración portuaria en 
el puerto de Coatzacoalcos, en Veracruz, y el Puerto de 
Salina Cruz (PSC), en Oaxaca; así como la gestión del 
transporte ferroviario de interconexión. Esto se llevará 
adelante a través de la inversión pública y privada260. 

Esta parte del CIIT ha sido financiada con recursos 
públicos a través de una modalidad denominada 
‘Contrato de Prestación de Servicios (CPS)’, en la 
cual la empresa privada se encarga del diseño 
y la construcción. Durante la primera fase del 
CIIT, el Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec se 
encargó de llamar a licitaciones públicas para la 
modernización del ferrocarril. Estas licitaciones 
fueron ganadas por seis grupos empresariales: 
Grupo Azvi (España), Hermes (México), Ferro Maz 
(México), Comsa Corporation (España), Grupo 
Sacmag (México) y SEF (México). Al día de hoy, este 
proyecto ha desembolsado cerca de MXN 2.600 
millones (USD 130 millones)261. Por su parte, la 
empresa mexicana GAMI Ingeniería e Instalaciones 
se adjudicó un contrato por MXN 4.800 millones 
(USD 215 millones) para construir un rompeolas en 
el PSC262. Recientemente, el gobierno decidió que 
el Ministerio de Marina operara el tren263. 

Según cálculos de organizaciones locales, la 
rehabilitación del ferrocarril se ha completado 
aproximadamente en un 60%, mientras que las obras 
en el PSC han alcanzado casi el 80%264. La Secretaría 
de Comunicaciones y Transportes (SCT) será la 
encargada de construir cuatro carreteras265 en la 
región como parte del plan completo, apoyándose en 
una combinación de recursos públicos y de APP266. 

A fin de estimular a diferentes empresas a 
reubicarse dentro del área de influencia del 
CIIT, recientemente, el Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID) mostró su intención de inyectar 
entre USD 1.800 millones y USD 2.800 millones 
del BID Invest, el brazo del BID que apoya al sector 
privado. Estos recursos son adicionales a los USD 
200 millones destinados a las micro, pequeñas y 
medianas empresas que se canalizarán a través de 
Nacional Financiera y la Secretaría de Economía.267. 

La empresa productiva estatal, la Comisión Federal de 
Electricidad (CFE), construirá diez parques industriales 
y un gasoducto interoceánico bajo el modelo APP268.

Con este fin, la filial de la CFE, CFEnergía, ha 
convocado a licitación para tres proyectos: 

a.	 un gasoducto para el transporte de gas natural 
a lo largo del corredor de Chinameca al PSC

b.	 la instalación, operación y mantenimiento de 
una planta de licuefacción y exportación para 
comercializar gas natural licuado (GNL) con terceros

c.	 una terminal de servicio marítimo a través de 
una asociación con el CIIT, que otorgará permiso 
para el uso del puerto durante 25 años con el 
objetivo de proporcionar servicios a la planta de 
licuefacción y exportación269. 

Esta parte del CIIT será fundamental para 
proporcionar la energía necesaria que requiere 
el funcionamiento de los parques industriales y, 
más ampliamente, para abastecer a los mercados 
centroamericanos con cualquier excedente de 
energía generada270. 

El CIIT ha sido presentado por el gobierno actual 
como un buen ejemplo de un ‘nuevo modelo de 
desarrollo’ destinado a llevar el progreso a un 
área caracterizada por altas concentraciones de 
poblaciones indígenas y ecosistemas biodiversos 
e hidrológicamente ricos. Además, de los 79 
municipios afectados, 33 están en Veracruz y 
46 en Oaxaca, donde se encuentran algunas 
de las comunidades más pobres del país. 
Específicamente, los objetivos declarados del CIIT 
son reactivar la economía regional y aumentar la 
competitividad internacional de México al agilizar 
el transporte de bienes y combustibles en todo el 
país y atraer inversión extranjera y nacional271. 

Sin embargo, el CIIT también se sustenta en un 
modelo de planificación territorial y económica 
que explota la riqueza y diversidad de la zona con 
fines comerciales y lucrativos. Como tal, lejos de 
representar un nuevo enfoque para el desarrollo, 
el plan es el último de una larga lista que se han 
implementado sin tener en cuenta su impacto 
social y ambiental.

Impactos sociales y ambientales devastadores 

Comunidades locales, académicos y activistas 
han advertido que el CIIT tendrá graves 
efectos negativos sociales y ambientales. De 
acuerdo con más de 100 comunidades locales 
y organizaciones de la sociedad civil, el CIIT 
destruirá la rica diversidad de las culturas nativas 
y afrodescendientes que conviven en la región 
del Istmo272. En palabras de la bióloga Patricia 
Mora, del Instituto Politécnico Nacional (IPN), los 
proyectos que se llevarán adelante en el marco 
del CIIT están cambiando la vida cotidiana de los 
pueblos indígenas de la región273.

El CIIT permitirá que empresas e industrias no 
solo accedan a una infraestructura mejorada, 
sino también a los activos naturales de la región, 
como minerales, hidrocarburos, agua y madera274. 
Como resultado de los contratos de APP, los 
actores privados obtendrán un poder significativo 
sobre los recursos naturales públicos, que podrán 
utilizar en su beneficio y en detrimento del bien 
común. En el sur de Veracruz, cerca de la costa 
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del Golfo de México, el CIIT atravesará un corredor 
urbano-industrial que sufre de escasez de agua275. 
Sin embargo, todo el proyecto requiere grandes 
cantidades de agua para funcionar, lo que privará 
de esos recursos a las comunidades locales. 

Manifestantes hacen piquetes en la línea férrea que se renovará bajo el CIIT. La visión que encarna el proyecto, 

aclamado por el gobierno como un brillante ejemplo de un “nuevo modelo de desarrollo”, es incompatible con 

la de las comunidades locales. Imagen: Unión de Comunidades Indígenas de la Zona Norte del Istmo (UCIZONI).

“El modelo de negocio donde los recursos 
públicos se utilizan para invertir en 
infraestructura, como en el caso del CIIT, 
para finalmente favorecer a las empresas 
transnacionales con el flujo de bienes y 
a los inversores privados con parques 
industriales e infraestructura energética, no 
es nuevo para nosotros”.

Carlos Beas, miembro de la Unión de 
Comunidades Indígenas de la Zona Norte del 
Istmo.276 

Las comunidades indígenas locales argumentan 
que los procesos de consulta llevados a cabo por 
el gobierno fueron defectuosos y, por lo tanto, 
ilegítimos277. En algunos casos, la resistencia ha 
llevado a altos niveles de conflicto y violencia, 
mientras que algunas comunidades y activistas 
que rechazaron el proyecto han enfrentado, 
incluso, hostigamiento y ataques de otras 
comunidades278. Según Carlos Beas, miembro de 
la Unión de Comunidades Indígenas de la Zona 
Norte del Istmo, estos conflictos se derivan del 
fracaso del gobierno en la implementación de un 
proceso efectivo de participación comunitaria279. 
Ciertos testimonios han señalado que, en algunos 
casos, la llegada de las empresas involucradas 
en los proyectos ha coincidido con la aparición 
de grupos de delincuencia organizada, que han 
amenazado a líderes comunitarios y a activistas 
que cuestionan el proyecto. 

Amenazas, ataques y encarcelamiento, así como la 
criminalización de la protesta social, se han vuelto 
cada vez más frecuentes,280 y ya hay al menos 
tres personas detenidas por oponerse al CIIT281. 
En un intento por reducir las tensiones, incluso 
Irma Pineda, representante de México ante el Foro 
Permanente para las Cuestiones Indígenas de la 
ONU, ha pedido al gobierno federal que priorice el 
diálogo con las comunidades indígenas locales282. 

Impactos en las mujeres 

El impacto del CIIT en las mujeres, en particular 
la violencia y desigualdad basada en género, 
también es motivo de gran preocupación. Los 
parques industriales y las zonas industrializadas 
tienen una larga tradición de ser sitios peligrosos 
y amenazantes para las mujeres en México, 
un país en el cual la violencia patriarcal se ve 
agravada por el crimen organizado (a veces con 
la complicidad de empresas y autoridades) y 
las mujeres son sistemáticamente víctimas de 
explotación sexual283. En la década de 1990, hubo 
una ‘crisis de feminicidios’ en la ciudad industrial 
de Ciudad Juárez, en el norte del país. En años 
más recientes, tanto Veracruz284 como Oaxaca 
han tenido algunos de los números más altos de 
feminicidios a nivel nacional285. 

Las mujeres mexicanas también sufren una 
exclusión sistemática del mercado laboral: en 
2021 su tasa de participación en la fuerza laboral 
fue solo de 44% (en comparación con 76% de los 
hombres)286. La crisis que provocó el Covid-19 
empeoró la situación, ya que el 65% de las mujeres 
estaban empleadas en sectores con alto riesgo 
de pérdida de empleo, como el trabajo doméstico 
remunerado287. A pesar de la insistencia del 
gobierno en que el CIIT traerá negocios y empleos 
a la región, es probable que, en lugar de reducir, 
aumente la exclusión de las mujeres del mercado 
laboral, lo que requeriría inversiones en educación 
e infraestructura social. Perseida Tenorio, una 
indígena de Asunción Ixtaltepec, teme que los 
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únicos empleos que proporcionaría el CIIT serían 
mal pagados, de alta intensidad e inseguros288. 

A pesar de que las mujeres tienen más 
probabilidades de verse afectadas negativamente 
por el CIIT, han sido excluidas en gran medida 
de la toma de decisiones y la consulta. Las 
autoridades comunitarias están conformadas 
predominantemente por hombres y, por la misma 
razón, las reuniones de consulta que tuvieron lugar 
también involucraron principalmente a varones289. 

Sin embargo, las mujeres han estado a la 
vanguardia de la resistencia contra el CIIT y, 
en general, en defensa de sus tierras contra la 
explotación de las empresas eólicas, mineras o 
de hidrocarburos. Luchan por la autonomía y la 
soberanía sobre su territorio, el control sobre su 
vida productiva y reproductiva y la participación en 
la toma de decisiones290. Han estado abogando por 
un modelo de desarrollo alternativo, que reconozca 
que todo está interconectado con la naturaleza 
y la espiritualidad y que luche por el bienestar 
colectivo y el reconocimiento del derecho a la 
salud, la educación, la alimentación, el acceso al 
agua y la protección del medio ambiente. 

El CIIT y la pandemia de Covid-19 

Debido a los confinamientos por el Covid-19, 
debieron suspenderse todas las actividades 
de promoción y organización comunitaria y 
posponerse la entrega pública de información,291 
pues las oficinas gubernamentales suspendieron 
plazos para la entrega de información pública 
relacionada con el CIIT292. Irónicamente, se permitió 
que la construcción continuara. A pesar de que 
el confinamiento llegó a su fin, la disponibilidad 
de información no ha mejorado, por lo que los 
activistas y las comunidades siguen teniendo 
dificultades para acceder a la información293. 

La pandemia también puso de relieve cómo el CIIT 
está desviando valiosos recursos del gasto público 
en beneficio del sector privado. Por ejemplo, la 
región de Oaxaca carece de vivienda, servicios de 
salud y otras infraestructuras sociales, y sufre 
de pobreza aguda y malnutrición294. Debido a 
ello, su población fue especialmente vulnerable 
a la pandemia y quedó clara la necesidad de un 
gasto público adicional destinado a estos servicios 
esenciales. En su lugar, se está asignando el gasto 
al desarrollo de infraestructuras que beneficiarán 
a las empresas privadas.

LECCIONES APRENDIDAS 

•	 La visión de desarrollo por la que luchan 
las mujeres del Istmo de Tehuantepec no es 
compatible con el CIIT ni, en general, con el 
modelo de APP.

•	 Mientras que el gobierno afirma que el CIIT 
fue diseñado como un nuevo modelo de 
desarrollo,295 la lógica sigue siendo que la 
población local se beneficie del ‘goteo’ de 
las ganancias que se acumularán para el 
sector privado. De hecho, el CIIT no se basa 
en una consulta abierta y significativa entre 
instituciones y comunidades acerca de sus 
necesidades y aspiraciones reales, con las 
mujeres y los pueblos indígenas como eje.

•	 El gobierno debe priorizar las necesidades 
de las personas y las comunidades, y 
prestar especial atención a los contextos 
que afectan los derechos de las mujeres. 
Debe contar con mecanismos adecuados 
para que las personas ejerzan libremente 
su derecho a la autodeterminación y elijan 
qué es mejor para ellas, sus territorios y 
el medio ambiente, de acuerdo con sus 
modelos específicos de organización y toma 
de decisiones. 
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Una autopista a ninguna parte
El escándalo de la vía expresa Línea Amarilla de Perú

6 Rodolfo Bejarano, Latindadd

País 
Perú

Región 
América 
Latina

Sector 
Transporte 
urbano

La vía expresa Línea Amarilla es uno de los proyectos más controvertidos llevados a 
cabo en Lima, la capital de Perú. Consiste en un proyecto de asociación público-privada 
(APP) para la construcción de una autopista con peaje que cubre el transporte entre el 
este y el oeste de la ciudad. El objetivo propuesto por el proyecto es reducir el tiempo 
de viaje para el transporte privado, principalmente automóviles y camiones de carga. 
Sin embargo, no hay informes disponibles que indiquen claramente si se ha cumplido 
con alguno de los objetivos propuestos. El costo del proyecto para el erario público 
se ha incrementado, lo que ha derivado en un impacto negativo para la comunidad 
local. Como resultado, hay menos recursos públicos disponibles para apoyar otras 
prioridades de política pública. Actualmente, el proyecto opera en un contexto de varias 
acusaciones de corrupción. Además, ha habido un aumento sustancial en las tarifas de 
peaje, lo que atenta contra los derechos de los usuarios.

Resumen del proyecto 

La ciudad de Lima, en Perú, es bien conocida 
por sus problemas de tráfico. Desde hace 
décadas, las autoridades municipales consideran 
prioritario dar respuesta a este tema. En 2009, la 
empresa brasileña Constructora OAS, presentó 
a la Municipalidad Metropolitana de Lima una 
propuesta para la construcción de la Vía Expresa 
Línea Amarilla a través de una APP (propuesta 
no solicitada)296. En la práctica, se dejaron de 
lado otras obras públicas tendientes a solucionar 
problemas de tráfico en las áreas más afectadas 
por la actividad económica, para dar prioridad a 
las autopistas APP con peaje.

El proyecto consistía en el diseño, la construcción, 
la operación y el mantenimiento de nuevas vías 
urbanas, así como el mejoramiento y la operación 
de autopistas ya existentes en la ciudad. Esto 
incluyó la ampliación de la capacidad de 16 km de 
carreteras existentes y la construcción de un nuevo 
corredor de 9 km de carriles de autopista, así como 
un túnel que pasaría por debajo del río Rímac, que 
cruza la capital.

En 2009, el proyecto fue declarado de interés por 
la Municipalidad Metropolitana de Lima, que inició 
el proceso de adjudicación. Al no recibir otras 
expresiones de interés, el 12 de noviembre de 2009 
la Municipalidad adjudicó directamente el proyecto 
de la Línea Amarilla a la empresa “Línea Amarilla 
S.A.C.” (Lamsac, filial de OAS), que fue vendida al 
grupo francés Vinci Highways SAS en 2016297. El 
costo inicial del proyecto fue de USD 480 millones 
y la duración del contrato de 30 años. El contrato 
de APP fue avalado por la Agencia Peruana para 

el Fomento de la Inversión Privada (Proinversión) 
a través de un contrato de inversión298, aunque no 
formaba parte del Sistema Nacional de Inversión 
Pública (SNIP), lo que habría certificado la calidad 
del proyecto299.

Se paralizan las soluciones de tráfico en Lima 

Lima tiene una crisis de transporte desde hace 
décadas, que se caracteriza por frecuentes 
congestiones, tiempos de viaje promedio largos y 
accidentes de tráfico300. Según los cálculos recientes 
del Fondo Monetario Internacional (FMI) sobre 
la velocidad de las carreteras del mundo, Perú 
integra el penúltimo grupo de países con rutas más 
lentas del ranking301. Además, el gran consumo de 
gasolina, combinado con las elevadas emisiones 
de contaminantes atmosféricos de un número 
creciente de automóviles obsoletos, constituyen una 
amenaza cada vez mayor para la salud y una fuente 
importante de contaminación302. La calidad de los 
servicios de transporte público ha sido baja y una 
fuente de preocupación para la población local, tal 
como lo reflejan las encuestas anuales de opinión303. 

En este contexto, el proyecto de la vía expresa 
Línea Amarilla se proponía mejorar los tiempos 
de viaje de la población que se desplaza de las 
afueras al centro de la ciudad y viceversa, así 
como también mejorar los tiempos de transporte 
de carga pesada que transita entre el oeste 
– donde se ubican el puerto del Callao y el 
aeropuerto internacional – y el este de la ciudad. 
Según los promotores del proyecto, se contribuiría 
así a mejorar la productividad y el bienestar en 
toda la ciudad304. 

Historia Repetida II
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Cuando se inauguró el proyecto, en 2018, hubo 
declaraciones de que beneficiaría a más de 
150.000 usuarios que usan la carretera todos los 
días. Además, comenzó a funcionar una flota de 
autobuses nuevos, con el objetivo de beneficiar 
a 33.000 pasajeros por día. Parte de la inversión 
también se encaminó a mejorar las condiciones de 
seguridad vial y los servicios adicionales, como el 
remolque de vehículos, la asistencia mecánica y la 
atención médica de emergencia.

Cambios que favorecen a los inversores privados

América Latina, y en particular Perú, han 
estado en el punto de mira por el alto número 
de renegociaciones de contratos de APP, 
especialmente en el sector de infraestructura305. 
Con demasiada frecuencia, estos contratos 
han servido para prácticas corruptas. En Perú, 
los cambios en las disposiciones del contrato 
ocurren a través de una adenda. En el caso de 
la vía expresa Línea Amarilla, se han firmado 
tres adendas entre Lamsac y la Municipalidad 
Metropolitana de Lima. Según la Contraloría, esto 
ha generado impactos negativos para el erario 
público y en la sociedad en general306.

Uno de estos impactos fue producto de la adenda 
Nº1 de 2013307, que eliminó la obligación del Lamsac 
de llevar a cabo obras de infraestructura para 
mejorar el transporte público en la carretera. En su 
lugar, la adenda reemplazó estas obligaciones con 

Coches parados en la Vía Expresa Línea Amarilla de Lima, Perú. El objetivo de la autopista era mejorar los tiempos de viaje dentro y fuera de la capital peruana. Sin embargo, los crecientes 

costos y las acusaciones de corrupción han impactado negativamente a la comunidad local. Imagen: © Peruvian Art/Shutterstock.com

obras que beneficiarían al transporte privado, como 
intercambios de carreteras y nuevos carriles en 
las carreteras existentes. A través de este cambio, 
el proyecto también se reconfiguró mediante la 
inclusión de obras especiales y obras de integración 
urbana, lo que requirió que Lamsac hiciera un 
aporte adicional de USD 1,5 millones para la 
elaboración del expediente técnico. 

Sin embargo, con la nueva administración de 
la Municipalidad de Lima, las condiciones se 
cambiaron una vez más. En 2015, la adenda Nº2 
propuso cambios en las obras, pero mantuvo 
la relación contractual entre la Municipalidad 
y Lamsac para la construcción308. En su lugar, 
extendió el plazo de concesión por diez años 
adicionales (hasta 2049), lo que favoreció a la 
empresa privada que gozó de un mayor período 
de cobro del peaje. Además, en 2016 se firmó la 
adenda Nº3, que sustituyó las obras previstas 
inicialmente por nuevas propuestas dentro del 
área de concesión, como el puente vehicular 
Bella Unión y el paso inferior en la avenida 
Moreales Duárez309. Sorprendentemente, en 
2020, la Contraloría de la República constató 
que los cambios aprobados en 2015 tuvieron 
un sobrecosto de más de USD 7,5 millones310. 
Dichos recursos podrían haberse utilizado para 
implementar otras prioridades de política pública, 
como la mejora del sistema de transporte público, 
utilizado por un alto porcentaje de personas en la 
ciudad, sobre todo de la clase trabajadora. 
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Tal como se indicó en una encuesta de opinión 
de 2022, si se considera la población de Lima 
y Callao que se desplaza habitualmente por la 
ciudad para trabajar, casi el 60% de los viajeros 
utiliza el transporte público tradicional y solo el 
11% se traslada en automóviles311. La atención 
de las necesidades de este alto porcentaje de la 
población que utiliza el transporte público debe ser 
una prioridad.

En resumen, las renegociaciones del contrato 
no se hicieron en beneficio de los usuarios, sino 
que fueron el resultado de prácticas encubiertas 
entre los servidores públicos y la empresa 
privada, que causaron retrasos excesivos en la 
implementación del proyecto y perjuicios a los 
usuarios. Como resultado, un proyecto que debería 
haberse concluido en 2016 solo inicio su pleno 
funcionamiento a mediados de 2018.

Mayores costos para los ciudadanos 
y el sector público 

Las modificaciones del contrato también dieron 
lugar a un aumento en las tarifas de peaje. Esto se 
produjo mediante la adenda Nº1, que incorporó el 
concepto de ‘eventos especiales’ en lugar de ‘casos 
fortuitos o de fuerza mayor’312. Este concepto no 
existe en la normativa peruana de APP y sirvió 
para justificar el pago de una compensación a 
la empresa privada a través del aumento de las 
tarifas de peaje. En 2014, la empresa privada 
reclamó por los mayores costos en los que había 
incurrido debido a la configuración de ‘eventos 
especiales’ e inició una negociación directa 
que resultó en una compensación económica 
de alrededor de USD 142 millones. Como 
consecuencia, se produjo el aumento de PEN 1 
(unos USD 0,38) adicionales en el costo de los 
peajes, un 25% adicional al costo original de PEN 4 
(aproximadamente USD 1,5). En los años siguientes, 
las tarifas de peaje se incrementaron en al menos 
ocho ocasiones, hasta llegar actualmente a PEN 6,3 
(aproximadamente USD 1,6)313.

Todo esto ha dificultado aún más el acceso de los 
usuarios de ingreso medio y bajo al servicio. Para 
situar las tarifas de peaje en su contexto, el costo 
actual equivale a la mitad del costo medio de un 
menú de restaurante, lo que hace difícil imaginar 
que un conductor estaría dispuesto a utilizar esta 
carretera todos los días, sobre todo si se tiene 
en cuenta que, de un extremo a otro, debe pagar 
cuatro peajes entre ida y vuelta.

Los usuarios también se han visto afectados por 
causa de otros eventos, como el procedimiento para 
el cobro de los peajes. Por ejemplo, el redondeo 
del precio de la tarifa iba en contra del consumidor 
(es decir, implicaba un aumento adicional de las 
tarifas), a pesar de la existencia de la Ley sobre el 
Sistema de Protección al Consumidor314. Además, 
las inconsistencias en la aplicación del peaje 
electrónico dieron lugar a cargos administrativos 
adicionales para los usuarios315. 

Los aumentos, sin embargo, han generado ingresos 
extraordinarios para la empresa privada, que se 
clasifican en gran medida como ingresos indebidos, 
según evaluaciones de entidades de control estatal. 
Por ejemplo, un informe de la Contraloría de la 
República316 determinó que la empresa privada había 
ganado casi USD 23 millones debido a los aumentos 
injustificados en las tarifas de peaje, lo que sucedió 
con la complicidad de los funcionarios públicos. 
Además, la Contraloría identificó un daño económico 
al Estado peruano de USD 1,2 millones como resultado 
de la no aplicación de sanciones relacionadas con la 
incorrecta ejecución del contrato317.

Derechos de los usuarios socavados por 
prácticas corruptas y controvertidas

El proyecto de la vía expresa Línea Amarilla ha 
provocado descontento social, que se ha visto 
exacerbado por la desconfianza derivada de las 
crecientes acusaciones de actos ilegales que han 
empañado a este proyecto. Los hechos ocurridos 
en torno a la Línea Amarilla han sido objeto de 
investigación y denuncia por parte del Ministerio 
Público en relación con el famoso escándalo de 
corrupción “Operación Lava Jato”. Se trata de los 
aportes ilegales que la empresa Constructora 
OAS realizó a ex alcaldes y ex funcionarios de la 
Municipalidad Metropolitana de Lima para favorecer 
la ejecución del proyecto. Ejecutivos de empresas 
y funcionarios públicos están siendo procesados, o 
ya han sido condenados, por colusión, negociación 
incompatible, soborno, tráfico de influencias y 
lavado de dinero, entre otros318. Es preocupante que 
los informes sobre el expediente judicial destaquen 
pagos de sobornos por valor de “USD 6 o 7 millones 
para garantizar el aumento de las tarifas de peaje 
en la Línea Amarilla”319.

Sin embargo, la historia de negociaciones y 
desacuerdos no se detuvo allí. En 2018, Vinci 
Highways inició un arbitraje internacional contra 
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la Municipalidad, ya que esta última rechazó la 
pretensión de la empresa de imponer su propia 
interpretación de la cláusula de reajuste de la 
tarifa de peaje del contrato de 2009. En junio 
de 2020, el tribunal falló en contra de Vinci 
Highways, que tuvo que revertir su decisión de 
aumentar la tarifa de peaje320. En 2019, cuando 
una nueva administración asumió el cargo en la 
Municipalidad, el caso tuvo un nuevo giro. Las 
nuevas autoridades municipales pidieron a Vinci 
Highways que iniciara una renegociación del 
contrato para reducir la tarifa de peaje. Como las 
partes no pudieron llegar a un acuerdo, el alcalde 
de la ciudad anunció, en noviembre de 2019, que se 
tomarían medidas para cancelar el contrato. Para 
ello, llevarían el caso a un proceso de arbitraje 
internacional que, al momento de la redacción de 
este informe, todavía estaba en curso.

En mayo de 2020, en medio de la pandemia 
del Covid-19, el Congreso peruano aprobó una 
suspensión excepcional de las tarifas de peaje 
en todas las autopistas de las redes nacional, 

departamental y local321. Esto se dio en el 
contexto del estado de emergencia declarado para 
controlar la pandemia322 y tuvo como objetivo 
evitar el contacto con los usuarios y cumplir con 
el aislamiento obligatorio. Sin embargo, Vinci 
Highways se negó a cumplir con la ley, y el 21 de 
junio comenzó a cobrar una vez más por el uso de 
las carreteras323.

Mientras tanto, los ciudadanos han salido a las 
calles y los transportistas de carga han organizado 
paros y bloqueos para protestar contra el cobro 
de peajes324. Dichas protestas se han producido 
no solo por el aumento de las tarifas, sino porque 
los ciudadanos que viven en zonas vecinas a las 
casetas de peaje deben pagar cada vez que salen 
o regresan a sus hogares, incluso si viven a pocos 
metros de la caseta325. 

En conclusión, 13 años después de la firma inicial del 
contrato, los usuarios siguen luchando para reclamar 
su derecho a utilizar la infraestructura pública que le 
ha costado al erario millones de dólares.

LECCIONES APRENDIDAS 

•	 La vía expresa Línea Amarilla podría haber 
beneficiado a un gran sector de la población de 
Lima, manteniéndola conectada y ahorrándole 
tiempo. Sin embargo, los altos costos de los 
peajes y el cuestionamiento al proceso de 
renegociación contractual requieren un análisis 
costo-beneficio exhaustivo sobre la relevancia 
de este proyecto. La financiación podría 
haberse utilizado en otras obras para mejorar 
la oferta y la calidad del transporte público 
masivo, así como en más y mejores rutas para 
la movilidad sostenible, en beneficio de más 
personas y del medioambiente. 

•	 Los servidores públicos y agentes privados 
han operado en un contexto de precariedad 
legal e institucional, que ha enmarcado 
los procesos de selección, adjudicación, 
contratación y supervisión de estas obras. 
La transparencia y la rendición de cuentas 
deben estar presentes durante todo el ciclo 
de vida del proyecto, con sanciones drásticas 
contra los servidores públicos y empresarios 
que cometan actos de corrupción, a fin de 
garantizar el buen uso de los recursos y la no 
violación de los derechos de los usuarios.

•	 El esquema de APP no garantiza que los 
proyectos se implementen y supervisen 
adecuadamente. Las propuestas de APP no 
solicitadas pueden eludir las pautas para 
la formulación, ejecución y supervisión de 
grandes obras. Estos modelos tampoco tienen 
en cuenta la participación ciudadana y la 
consulta con las poblaciones que podrían verse 
afectadas por estos proyectos. Lo anterior 
no solo repercute en los derechos de las 
personas; si no que puede generar conflictos 
sociales que afecten la ejecución de los 
proyectos, en los que el Estado es susceptible 
de ser demandado por parte de la empresa 
privada debido a los beneficios no percibidos.

•	 Se debe establecer un nuevo sistema 
de inversión pública que permita la 
participación de los ciudadanos a lo largo de 
todo el proceso, que cuente con una mayor 
presencia de organismos reguladores y 
supervisores, así como con la revisión de 
las funciones que cumplen las agencias de 
promoción de inversiones, para garantizar 
que la intervención privada no afecte a la 
esfera pública.
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La violación a un derecho humano básico
El fracaso del Proyecto de Suministro de Agua de Melamchi en Nepal

7 Mae Buenaventura y Alvic Padilla, Asian Peoples’ Movement on Debt and Development (APMDD) y Jagdishor Panday, Consultor Independiente

El Proyecto de Suministro de Agua de Melamchi (MWSP, por su sigla en inglés) se creó 
para proveer agua potable y segura a los residentes del Valle de Katmandú y compensar, 
adecuadamente, a las comunidades del Valle de Melamchi en Nepal. A 20 años de su 
creación, estos objetivos aún no se han alcanzado. De hecho, el MWSP bien puede llegar 
a ser uno de los proyectos de mayor fracaso en el país debido a la falta de consulta 
efectiva con las comunidades afectadas, a no haber tenido en cuenta los aspectos 
ambientales en su diseño, a las deudas públicas acumuladas y a las fallas en las normas 
destinadas a garantizar el acceso equitativo y los estándares de salud pública. Nepal está 
obligado a respetar y hacer cumplir el derecho al agua en virtud de los tratados firmados 
en materia de derechos humanos. Sin embargo, los residentes de Katmandú continúan 
esperando agua segura y potable, al tiempo que las comunidades de Melamchi sufren los 
impactos adversos sobre sus condiciones de vida y su bienestar. 

País 
Nepal

Región 
Asia

Sector 
Agua

Resumen del proyecto

En 1998, se estableció la Junta para el Desarrollo 
del Suministro de Agua de Melamchi (MWSDB, por 
su sigla en inglés) a fin de implementar el MWSP, 
que incluye el desarrollo de infraestructuras y la 
explotación y mantenimiento de las instalaciones 
mediante un contrato de asociación público-privada 
(APP). El proyecto fue diseñado para desviar 
170 millones de litros de agua dulce al día del 
río Melamchi, en el distrito de Sindhupalchowk 

(en la región central de Nepal), hacia el Valle de 
Katmandú, a través de un túnel de 26 km. Se 
suponía que esto aliviaría una escasez crónica 
de agua potable en el Valle de Katmandú con 
un suministro confiable, asequible, orientado al 
consumidor y sostenible para 1,5 millones de 
personas en 180.000 hogares. El sistema fue 
diseñado para mejorar la salud y el bienestar de los 
habitantes, en particular, de los más vulnerables326.

Plano del proyecto Melamchi Crédito de la foto: OnlineKhabar327 
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En 2000, se recurrió a instituciones financieras 
internacionales para financiar el MWSP. La más 
destacada fue el Banco Asiático de Desarrollo (BAD), 
que diseñó el proyecto para introducir “la gestión 
del sector privado de los suministros urbanos de 
agua, desde la fuente hasta el consumidor, y el 
sistema de aguas residuales desde el consumidor 
hasta el desagüe”328. Uno de los requisitos previos 
para el financiamiento fue la introducción de una 
serie de reformas institucionales, que incluyeron el 
nombramiento de un operador privado extranjero 
encargado de gestionar el suministro de agua329. El 
fomento de la participación del sector privado en el 
desarrollo de la infraestructura y en la gestión de la 
distribución constituyó un paso importante hacia la 
privatización del sector del agua. 

El costo original del proyecto era de USD 464 
millones. El dinero debía obtenerse de la siguiente 
manera: el BAD (25,9%), el Banco Mundial (17,2%), 
el Banco Japonés de Cooperación Internacional 
(11,2%), el Organismo Noruego de Cooperación 
Internacional (NORAD) (6%), el Organismo Sueco de 
Cooperación Internacional para el Desarrollo (SIDA) 
(5,4%), el Fondo Nórdico de Desarrollo (1,9%), el 
Fondo de la OPEP para el Desarrollo Internacional 
(3%) y Japón (3,9%). El gobierno nepalí debía asumir 
el 25% -equivalente a unos USD 118 millones-, 
incluidos los impuestos aplicables330.

El MWSP enfrentó serios contratiempos en los 
primeros seis años de implementación, lo que tuvo 
un alto costo para el sector público. Tres socios de 
cofinanciación – el Banco Mundial, el NORAD y el SIDA 
– se retiraron en 2002, 2005 y 2006, respectivamente, 
debido a que no se había designado a un operador 
extranjero para gestionar el suministro de agua331. 
En 2008, el proyecto fue rediseñado y dividido en dos 
componentes principales:

•	 Subproyecto 1: Desvío de agua del río Melamchi, 
que comprende la construcción de un túnel de 
desviación de agua, todas las demás actividades 
del proyecto en el área de Melamchi y programas 
de tratamiento de agua en Sundarijal. 

•	 Subproyecto 2: Suministro de agua y saneamiento 
del Valle de Katmandú, que abarca todas las 
actividades de distribución de agua en el Valle 
de Katmandú, lo que incluye las instalaciones de 
tratamiento de aguas residuales.

Como resultado, se reestructuró el financiamiento del 
proyecto (véase la Tabla 1). A excepción del BAD, los 
términos del préstamo para los otros prestamistas 
no se encuentran fácilmente disponibles.

Tabla 1: Financiamiento de proyectos 
después de 2008

Donante Monto (en USD)

Subproyecto 1: 
Desvío de agua del río Melamchi

Banco Asiático de Desarrollo 120 millones

Fondo de la OPEP para el 

Desarrollo Internacional

13,7 millones

Fondo Nórdico de Desarrollo 10,5 millones

Ministerio de Finanzas de Japón 18 millones

Banco Japonés de Cooperación 

Internacional (Ayuda Oficial al 

Desarrollo)

47,5 millones

Banco Asiático de Desarrollo – 

financiamiento adicional

25 millones

Subtotal 234,70 millones

Subproyecto 2: 

Suministro de agua y saneamiento 
del Valle de Katmandú332

Banco Asiático de Desarrollo 80 millones

Banco Asiático de Desarrollo – 

financiamiento adicional

90 millones

Subtotal 170 millones

TOTAL 404,70 millones

Fuente: Banco Asiático de Desarrollo333

Estos préstamos requerían financiamiento de 
contrapartida del Estado, lo que aumentó el costo 
de su servicio. Según la MWSDB, esto equivale a 
USD 73,16 millones, incluyendo gastos parciales 
para el desarrollo de infraestructura, apoyo 
social y ambiental, y apoyo a la implementación 
del proyecto. También incluía todos los costos 
tributarios y USD 2,97 millones para imprevistos 
-físicos y en materia de precios – gastos que 
el gobierno tendrá que pagar334. Durante dos 
décadas, se han invertido USD 300 millones335 en la 
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construcción de la represa, el túnel y otras obras 
en el Valle de Melamchi, y otros USD 263 millones 
en trabajos en el componente de distribución del 
Valle de Katmandú336. La mayoría de esto se financia 
a través de préstamos otorgados por los diversos 
prestamistas. Según el documento del proyecto del 
BAD, el financiamiento de contrapartida del Estado 
ya asciende a USD 118 millones.

En 2008, se creó una empresa pública (con propiedad 
mixta, pública y privada) llamada Kathmandú 
Upatyaka Khanepani Limited (KUKL)337 para 
reemplazar a la Corporación de Abastecimiento 
de Agua de Nepal. La empresa debía gestionar el 
sistema de abastecimiento de agua y saneamiento 
del Valle de Katmandú, y se le encomendó la tarea 
de proporcionar un “servicio confiable y a un precio 
asequible a los consumidores”338. En cumplimiento 
de una condicionalidad de préstamo del BAD, la 
KUKL opera los servicios de suministro de agua 
y aguas residuales bajo un Acuerdo de Licencia 
y Arrendamiento (una modalidad de APP) con la 
Junta de Gestión de Suministro de Agua del Valle de 
Katmandú (KVWSMB), que durará 30 años.

La planta de tratamiento de agua para el Proyecto del Suministro de Agua de Melamchi. El MWSP, creado para proporcionar agua potable al valle de 

Katmandú, puede convertirse en uno de los mayores fracasos de proyectos de Nepal. Imagen: APMDD

Veintiocho administraciones y una puerta 
giratoria de socios privados 

El MWSP ha vivido 22 años extraordinariamente 
turbulentos. La Tabla 2 ilustra la retirada y 
reorientación de los financiadores y los numerosos 
socios privados que han ido y venido. Comenzó con 
la empresa británica Severn Trent International en 
2006 (cancelada después de un año porque no tenían 
un historial internacional suficientemente fuerte339 y 
porque la compañía fue penalizada en el Reino Unido 
por falta de transparencia y por su bajo rendimiento) 
y llegó hasta la actual compañía china Sino Hydro. 
Es importante destacar que, en la época de Severn 
Trent, el público apoyaba a “los sindicatos de la 
empresa estatal, Corporación de Abastecimiento de 
Agua de Nepal, en su oposición a la privatización”340.

El MWSP ha vivido 22 años 
extraordinariamente turbulentos.
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Tabla 2: Cronograma del Proyecto de Suministro de Agua de Melamchi341

1998 Se estableció el MWSP. Comenzó la recolección de los fondos necesarios para el proyecto.

2000 El 21 de diciembre, el BAD aprobó un préstamo que entró en vigor el 28 de noviembre de 2001.

2002 El Banco Mundial se retiró del proyecto porque la junta no designó operadores privados extranjeros para administrar el suministro de 

agua342.

2005 NORAD se retiró del proyecto por la misma razón que el Banco Mundial.

2006 SIDA se retiró del proyecto por la misma razón que NORAD y el Banco Mundial. Aunque se esperaba que el proyecto se completara en 

2006, esto no sucedió. 

El periodo de finales de la década de 2000 estuvo marcado por la agitación política, principalmente la insurgencia maoísta.

Se designó a una empresa británica, Severn Trent International, para gestionar el suministro de agua.

2007 En agosto se canceló el contrato con Severn Trent International debido a problemas de rendimiento y transparencia.

El gobierno de Nepal y los socios financiadores del proyecto dividieron o reestructuraron el MWSP en el Subproyecto de desviación de 

agua del río Melamchi y el Subproyecto de suministro de agua y saneamiento del Valle de Katmandú343.

2008 En febrero, se designó a la Katmandú Upatyaka Khanepani Limited para administrar el Subproyecto de Suministro de Agua y 

Saneamiento del Valle de Katmandú, bajo la modalidad de APP.

2009 Después de la reestructuración, el Chinese Railway Bureau Group se adjudicó el contrato del proyecto. En agosto, se inició la 

construcción del túnel.

2012 En septiembre, se rescindió el contrato con el Chinese Railway Bureau Group alegando resultados insatisfactorios. En noviembre, se 

licitó nuevamente el contrato, después de que el BAD financiara USS 25 millones adicionales.

2013 El 21 de junio, la Cooperativa Muratori e Cementisti di Ravenna (CMC) de Italia ganó la licitación. El plazo para el proyecto se amplió 

hasta el 30 de septiembre de 2016.

2015 En abril, un terremoto masivo sacudió Nepal. Esto retrasó aún más el financiamiento del proyecto.

2016 En octubre, se completó la construcción de alrededor de 20,6 km de túnel.

La CMC exigió una compensación adicional por los trabajos complementarios derivados del terremoto, con la cual el gobierno no 

estuvo de acuerdo. El conflicto llegó a la junta de arbitraje.

2017 En septiembre, se volvió a retrasar la fecha límite para la finalización del proyecto.

El gobierno realizó un pago parcial de la factura adicional. 

2018 Los contratistas completaron con éxito el trabajo del túnel de 3.600 metros. También se concluyó la concreción de 9,5 km del túnel, 

lo que significó la finalización de alrededor del 90% del mismo. Se terminó la instalación de 684 km de los 720 km de tuberías en el 

Valle de Katmandú344. Se retrasó el plazo para la CMC hasta mediados de febrero de 2019. El problema sobre el monto total de la 

facturación adicional de CMC seguía sin resolverse. En octubre, la junta falló a favor de la CMC, a la que se le concedió un pago de NPR 

362 millones (USD 2,7 millones)345. El gobierno no pagó y en noviembre la CMC entregó un aviso de finalización de dos semanas. 

2019 La CMC incumplió el contrato con el gobierno. Ha habido denuncias de corrupción generalizada y demandas regulares de comisiones 

por parte de funcionarios del gobierno en complicidad con el director del proyecto por parte de la CMC346. 

Se firmó un contrato con la Sino Hydro Corporation destinado a completar los trabajos restantes del proyecto.

2020 En octubre, se modificó la fecha límite para la finalización del proyecto que pasó a ser el 15 de abril de 2021347.

2021 En marzo, a pesar de las pruebas incompletas, el agua del Melamchi llegó al Valle de Katmandú. Menos de tres meses después se 

detuvo el suministro de agua. Las fuertes lluvias en la región de Melamchi causaron un deslizamiento de tierra que bloqueó el río y 

perjudicó al proyecto.

2022 Se están realizando las reparaciones.

https://www.adb.org/projects/31624-023/main
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El derecho al agua está amenazado Discriminación contra los habitantes 
del Valle de Melamchi 

Los derechos de los usuarios de agua del Valle 
de Melamchi no han recibido tanta atención 
como los de los usuarios de Katmandú. Los 
problemas incluyen la pérdida permanente de 
unas 80 hectáreas de tierras agrícolas debido 
a la construcción de diversas instalaciones de 
infraestructura y el desplazamiento de entre 75 y 80 
hogares. El desvío de agua también reducirá el flujo 
del río Melamchi, lo que afectará a 110 hectáreas 
adicionales de arrozales y casi 15 Ghattas (molinos 
de agua tradicionales) a lo largo del río352. 

“Hemos vivido en la ciudad durante siete 
años, pero todavía no tenemos acceso a 
servicios de agua adecuados. Tenemos 
que comprar agua para nuestro uso diario. 
Nuestro mayor problema, en estos días, lo 
constituye el poder contar con agua potable 
segura para los integrantes de la familia. 
Anteriormente, el costo de una tinaja era 
de alrededor de RPN. 25 (unos EUR 0,19) 
y ahora ha subido a entre RPN 30 y 35 
(alrededor de USD 0,22-0,26)”348,349. 

Gayatri Bisunkhe, vendedor de helados en el 
Valle de Katmandú.

La crisis del agua en el Valle de Katmandú hace 
que los ciudadanos dependan de los proveedores 
privados de agua, que en gran medida operan sin 
regulación de precios ni calidad. La calidad del 
agua potable solo está garantizada para aquellos 
que pueden permitirse pagar RPN 120 (unos EUR 
0,89) por un contenedor de 20 litros. Esto no es 
posible para los consumidores más pobres o de 
bajos ingresos, que solo pueden pagar un máximo 
de RPN 36-45 (entre EUR 0,26-0,33) por agua de 
fuentes no seguras. 

Gayatri Bisunkhe (véase la cita) es solo uno de 
los muchos residentes de Katmandú que han 
estado sin acceso a agua potable durante más de 
siete años. La KUKL, encargada de “proporcionar 
a sus clientes un servicio suficiente, de calidad 
y confiable a un precio asequible”, entrega agua 
potable en camiones cisterna, pero solo en algunas 
zonas afectadas por la escasez de agua350.

La Oficina de Estándares y Metrología de Nepal 
(NBSM), que es la agencia gubernamental encargada 
de establecer estándares, ha demostrado ser 
ineficaz. En Katmandú, las bacterias que inducen 
el cólera y varias enfermedades transmitidas por 
el agua, como la fiebre tifoidea y la disentería, son 
comunes en los contenedores e incluso en el agua 
del grifo. Incluso en agosto de 2022, el Ministerio de 
Salud y Población informó acerca de brotes de cólera 
en varios distritos de Katmandú351.

No solo los hogares sienten la crisis de agua, 
también el sector turístico, del cual Nepal depende 
mucho. Por ejemplo, Sishir Pokharel, gerente 
del Hotel Hardik en la localidad de Bagbazzar en 
Katmandú, dijo que su hotel todavía no tenía las 
instalaciones de agua adecuadas que le habían 
prometido, aunque lleva escuchando sobre el 
MWSP durante los últimos 25 años.

Pabitra Gajurel, residente de Echok, 
Helambu-6, que perdió su vivienda y su 
patrimonio en la ribera del río durante la 
inundación de 2021, dijo: “Ahora no tenemos 
hogar. Estamos viviendo en una casa 
alquilada en nuestro propio pueblo. Nuestra 
familia ha perdido por completo 14 ropanis353 

de tierra”.354 Tras responsabilizar al MWSP, 
Pabitra manifestó que el proyecto arrasó 
grandes extensiones de bosque, lo que causó 
deslizamientos de tierra e inundaciones y 
destruyó el hábitat de la vida silvestre. El suelo 
productivo de las laderas se convirtió en ríos 
de barro y casas enterradas. Según ella, “el 
gobierno solo se enfoca en el suministro de 
agua [al Valle de Katmandú], pero ¿qué hay de 
nosotros? Nuestra vida está arruinada [....] 
Antes de construir el proyecto, el gobierno 
debería haber estudiado en profundidad la 
geología de esta área”.355

El plan de compensación para las comunidades 
de Melamchi consiste en alrededor de USD 18,5 
millones para financiar: (a) los Planes de Acción de 
Reasentamiento (RAP, por su sigla en inglés), con un 
presupuesto de USD 15 millones; y b) los Programas 
de Mejoramiento Social (SUP, por su sigla en inglés), 
con un presupuesto de USD 3,5 millones. Entre 
otros, uno de los objetivos del RAP es compensar la 
adquisición de tierras, el reasentamiento de hogares 
desplazados y la construcción de carreteras y 
escuelas. Los SUP están destinado a mitigar los 
impactos directos e indirectos del proyecto y 
proporcionar una mejora general de las condiciones 
de vida (por ejemplo, salud, educación, generación 
de ingresos, desarrollo comunitario y electrificación 
rural) en el Valle de Melamchi356.

Sin embargo, el plan adolece de falta de consulta, 
como se refleja en su limitado enfoque en los 
derechos sobre la tierra o los derechos formales 
de uso de los recursos. Tampoco aborda los 
efectos adversos resultantes del desvío de agua, 
como la pérdida de medios de subsistencia y las 
oportunidades comerciales basadas en el agua 
en Melamchi357. Los estudios informan acerca de 
una participación insuficiente de las instituciones 
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informales de agua y los organismos elegidos 
localmente desde el principio, especialmente con 
respecto a las medidas compensatorias para los 
residentes del Valle de Melamchi. Hasta ahora, 
estas instituciones tradicionales informales de 
gestión del agua regulaban efectivamente el 
uso del agua en el Valle. Sin embargo, el MWSP 
ha cambiado eso debido a la magnitud de la 
transferencia de agua y a la desigualdad de poder 
entre el sector público organizado, por un lado, y 
los usuarios marginales de agua, dispersos y no 
organizados, por el otro. El uso de agua a pequeña 
escala y diversos acuerdos informales a nivel local 
también resultaron ser factores que contribuyeron 
a la ausencia de una posición de negociación 
colectiva para una participación equitativa en los 
costos y beneficios, frente a la autoridad central de 
transferencia de agua358. 

La vicealcaldesa del municipio de Melamchi, Uma 
Pradhan, expresó las preocupaciones que tienen 
las comunidades del Valle de Melamchi por su 
futuro, especialmente ante la posibilidad de más 
inundaciones debido al derretimiento acelerado 
de los glaciares a causa del cambio climático 
durante las impredecibles temporadas de lluvia. 
Pradhan señaló que solo ha habido un avance del 
60% en los trabajos de mantenimiento. En una 
entrevista, la vicealcaldesa comentó: “Hay que 
establecer una estrategia de gestión de desastres 
por deslizamientos de tierra. Los gobiernos 
locales deben iniciar esta planificación en pro de la 
seguridad de las personas en Melamchi”359.

Impactos ambientales 

Según el Departamento de Suministro de Agua y 
Gestión de Alcantarillado de Nepal, en 2019 poco 
más de la mitad de la población tenía cobertura de 
agua corriente, mientras que la población restante 
(48,31%) obtenía agua de sistemas privados 
locales, como pozos entubados privados. La 
cobertura sin tuberías aumentó del 36% en 2000 al 
44% en 2017, mientras que las fuentes mejoradas 
de suministro de agua gestionadas de forma 
segura disminuyeron a solo el 18%360. 

Ha aumentado la construcción no regulada de 
pozos excavados y entubados, de los cuales se 
puede obtener agua a tasas más bajas que las de 
los proveedores privados. Además de la calidad 
del agua y las preocupaciones por la salud pública, 
el volumen de agua subterránea se está agotando 
constantemente y los niveles de agua subterránea 
pueden eventualmente derrumbarse.

Las señales de alerta sobre los impactos 
ambientales del proyecto ya habían sido objeto 
de varios estudios. Dichos análisis identificaron 
problemas que van desde daños irreparables a la 
ecología y el aumento de la erosión del suelo, hasta 
problemas de riego y pérdida de recursos (como 
las poblaciones de peces) en el Valle Melamchi. La 
construcción de túneles y otras instalaciones de 

infraestructura, sin medidas de mitigación, reducirá 
el flujo de agua durante todo el año y en la estación 
seca, hasta el punto de que podría no ser suficiente 
para garantizar el riego, la pesca y otras actividades 
relacionadas361. Incluso el número estimado de áreas 
afectadas pasó de los 14 Comités de Desarrollo de 
Aldeas (VDC, por su sigla en inglés) iniciales, con 
alrededor de 40.000 personas, a 19 VDC en 2007-
2008, después de un reclamo fructífero por parte de 
los habitantes del distrito de Kavre362. 

En 2020, el Foro de Periodistas Ambientales de 
Nepal realizó un estudio para la actualización de 
la implementación del plan de gestión ambiental, 
como parte de una Evaluación de Impacto Ambiental 
(EIA) del proyecto y constató que “no se ha llevado 
a cabo un monitoreo medioambiental ni se ha 
cumplido con las responsabilidades de gestión del 
medio ambiente”363.

Krishna Devkota, geólogo principal del Proyecto de 
la Vía Rápida Katmandú-Terai/Madesh, atribuyó las 
inundaciones masivas y los deslizamientos de tierra 
en Melamchi, en 2021, a un fracaso del estudio 
de prefactibilidad del proyecto, que incluye la 
Evaluación de Impacto Ambiental364. También señaló 
aspectos de negligencia, como la contratación de 
personal sin experiencia en el sector.

LECCIONES APRENDIDAS 

La consulta pública adecuada e informada 
constituye un requisito clave para los 
proyectos públicos, especialmente aquellos 
de la escala del MWSP y los que involucran 
recursos vitales, especialmente el agua. 
Garantizar estas consultas también podría 
haber llevado a una distribución equitativa 
de costos y beneficios entre las poblaciones, 
y los sectores rurales y urbanos. 

Los servicios esenciales, como los 
relacionados con el agua, deben seguir siendo 
de propiedad, control y gestión pública. 
Cuando se trata de la participación del sector 
privado, es fundamental contar con un marco 
y un sistema normativo sólido, basados en 
los derechos, participativo y transparente. 
Esto resulta vital a fin de garantizar: que el 
derecho al agua potable segura y asequible 
para todos no se vea comprometido, más allá 
de la capacidad de pago; que se proteja el 
medio ambiente; y que se priorice el interés 
público por encima de todo.
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Conclusiones y recomendaciones

El mundo se esfuerza por responder a una ola de crisis múltiples e interconectadas 
que ha dado lugar a un retroceso histórico de los logros en materia de desarrollo. 
A principios de 2020, la llegada de la pandemia de Covid-19 puso de relieve la 
inconveniencia de confiar en los modelos basados en el mercado para hacer posible 
la realización de derechos humanos, como la salud, la educación y el suministro de 
agua, y luchar contra las desigualdades. En 2022, el aumento del costo de vida, la crisis 
energética y el drástico impacto del cambio climático ponen de manifiesto los fracasos 
del modelo económico actual y la urgente necesidad de construir uno diferente. 

Se hace más evidente que nunca la necesidad 
de inversión pública en bienes, servicios e 
infraestructura. Sin embargo, siguen aumentando 
los apoyos a las APP como herramientas para 
cerrar las brechas de financiamiento. De hecho, la 
crisis ha reforzado el relato preexistente que aboga 
por un mayor uso de las instituciones del Estado y 
los fondos públicos para apalancar la financiación 
privada como forma de implementar proyectos 
de desarrollo. Estos incluyen la construcción de 
hospitales y otros proyectos de infraestructura a 
gran escala, o la prestación de servicios vitales 
como el suministro de energía y agua a ciudadanos 
vulnerables en todo el mundo. Tal como ha 
demostrado este informe, los bancos multilaterales 
de desarrollo han desempeñado un papel de 
liderazgo en la asesoría y financiación de proyectos 
de APP en diferentes sectores.

A un nivel muy general, nuestras conclusiones 
ilustran algunos de los problemas más comunes 
asociados con las APP. Reflejan la complejidad 
del fenómeno de las APP como parte de la 
creciente financierización de la infraestructura y 
la prestación de servicios públicos. La evidencia 
enciende las alarmas sobre la capacidad de las 
APP para lograr resultados en beneficio del interés 
público y exige una participación activa de la 
sociedad civil en favor de un cambio de rumbo.

Principales conclusiones: 

•	 El alto costo fiscal y humano de las APP – 
Todos los casos estudiados tuvieron un alto 
costo para el erario, un nivel excesivo de 
riesgo para el sector público y, por lo tanto, 
una pesada carga para los ciudadanos. Esto 
ha dado lugar a un desvío cuestionable de 
recursos públicos, en particular cuando fue 
necesaria una respuesta pública ambiciosa 
durante la crisis de Covid-19.

En Escocia, en marzo de 2020, el gobierno anunció 
que se eliminarían las tarifas de estacionamiento 
en tres de sus hospitales, en apoyo a los pacientes 
y los trabajadores y trabajadoras de la salud 
pública, especialmente el personal del sector de 
la salud de primera línea en la lucha contra la 
pandemia. Sin embargo, su capacidad para hacerlo 
estaba limitada por contratos con un consorcio 
privado a cargo de los estacionamientos. Como 
resultado, el costo de suspender las tarifas de 
estacionamiento terminó siendo asumido por el 
Estado escocés y, por ende, por los ciudadanos 
escoceses, en lugar de por las entidades privadas. 
En el apogeo de la pandemia, en lugar de comprar 
más equipos para mejorar las condiciones del 
personal del hospital y los pacientes, el Estado 
escocés pagó GBP 5,6 millones (unos EUR 6,5 
millones) a empresas privadas para proporcionar 
estacionamiento gratuito en tres hospitales 
escoceses durante un año. 

En Liberia, como en muchas otras partes del 
mundo, la compañía estadounidense Bridge 
International Academies (ahora NewGlobe) 
‘abandonó’ a sus estudiantes y docentes 
durante 2020, en el pico de la pandemia, al 
cerrar escuelas y recortar entre un 80% y 90% 
los salarios de las y los docentes, a pesar de 
recibir pagos del Estado. Sin embargo, en 2021, 
el gobierno liberiano extendió indefinidamente 
el proyecto, que de hecho subvenciona a una 
empresa estadounidense con fines de lucro a un 
costo que es al menos el doble del gasto estatal 
en escuelas públicas. Esta es una inversión 
poco ética de la ayuda oficial para el desarrollo. 

En Perú, la vía expresa Línea Amarilla ha 
aumentado las tarifas de peaje en al menos ocho 
ocasiones, lo que generó ingresos extraordinarios 
de casi USD 23 millones para la empresa privada. 
Por el contrario, el Estado peruano sufrió daños 
económicos de USD 1,2 millones al no ser 
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compensado por la incorrecta ejecución del 
contrato por parte de la empresa privada. Trece 
años después de la firma inicial del contrato de 
APP para la autopista, los limeños todavía están 
luchando para poder utilizar la infraestructura 
pública que le costó al erario millones de dólares.

En Nepal, el Proyecto de Suministro de Agua de 
Melamchi (MWSP, por su sigla en inglés) se creó 
para proporcionar agua potable y segura a los 
residentes del Valle de Katmandú. Sin embargo, 
dicho proyecto ha estado inmerso en fallas 
regulatorias, ha acumulado deuda pública, ha 
considerado inadecuadamente los aspectos 
ambientales en su diseño y ha carecido de 
consultas efectivas con las comunidades 
afectadas del Valle de Melamchi en Nepal o de 
una compensación para ellas. En general, ha 
mermado el acceso equitativo al agua y a altos 
estándares de salud pública. 

En España, el Hospital Rey Juan Carlos de Madrid 
es un ejemplo de los impactos negativos de la 
privatización de la salud, entre ellas los costos 
adicionales que se producen a expensas de los 
servicios públicos de calidad. La construcción 
innecesaria del hospital supondrá un gasto de 
EUR 2.900 millones, más sobrecostos, a lo largo 
de 30 años para la Comunidad de Madrid, en 
beneficio de una multinacional. Esto equivale 
a una ‘deuda ilegítima’, ya que solo beneficia a 
la empresa privada Fresenius que gestiona el 
hospital, no a la población de Móstoles, donde se 
encuentra el hospital.

•	 Las mujeres suelen ser las más perjudicadas – 
En México, por ejemplo, el Corredor Interoceánico 
del Istmo de Tehuantepec (CIIT) es incompatible 
con la visión de desarrollo por la que luchan las 
mujeres del Istmo y, de hecho, podría aumentar la 
violencia de género y la desigualdad. A pesar de 
la insistencia del gobierno en que el proyecto CIIT 
traerá negocios y empleos a la región, es probable 
que, en lugar de reducir, aumente la exclusión de 
las mujeres del mercado laboral, lo que requeriría 
inversiones en educación e infraestructura social.

•	 Se han pasado por alto los elevados costos 
ambientales – El hecho de enfocarse en atraer 
inversores privados se ha traducido en el diseño 
de proyectos que socavan la protección del medio 
ambiente y la lucha contra el cambio climático.

En Nepal, el MWSP ha causado daños 
irreparables a la ecología del Valle de Melamchi, 
por ejemplo, el aumento de la erosión del suelo, 
los problemas de riego y la pérdida de recursos 
en las poblaciones de peces. El proyecto también 
podría reducir el flujo de agua, hasta el punto 
de que ya no sea suficiente para garantizar el 
riego, la pesca y otras actividades relacionadas. 
La falta de una evaluación de impacto ambiental 
adecuada también pudo haber provocado en 
Melamchi, en 2021, inundaciones masivas y 
deslizamientos de tierra.

En el caso de México, comunidades locales, 
académicos y activistas han advertido sobre el 
severo impacto negativo en la rica diversidad 
de la región del Istmo. Como resultado de 
los contratos de APP, las empresas privadas 
obtendrán un importante poder sobre los 
recursos naturales públicos, especialmente 
minerales, hidrocarburos, agua y madera, que 
podrán utilizar en su beneficio y en detrimento 
del bien común.

•	 La gobernabilidad democrática ha estado 
en riesgo – Los siete proyectos carecían de 
transparencia, lo que ha socavado la rendición 
de cuentas democrática y/o no han consultado (y 
siguen sin hacerlo) a las comunidades afectadas.

Las comunidades afectadas no fueron informadas 
ni consultadas adecuadamente, por ejemplo, en 
India, México y Nepal, donde muchas personas 
obtuvieron, además, una indemnización 
insuficiente. En España, las empresas privadas 
se adjudicaron el contrato de APP sin ningún 
mecanismo que garantizara la transparencia 
y la rendición de cuentas. En Liberia, Bridge 
International Academies ha estado recopilando 
datos sobre las niñas y los niños que concurren a 
sus escuelas sin el consentimiento de sus padres 
y maestras/os, con el propósito de venderlos. En 
Perú, la vía expresa Línea Amarilla se ha visto 
inmersa en el escándalo de corrupción más 
sonado que haya tenido lugar en América Latina: 
la ‘Operación Lava Jato’. Ejecutivos de empresas y 
funcionarios públicos están siendo procesados, o 
ya han sido condenados por colusión, negociación 
incompatible, soborno, tráfico de influencias y 
lavado de dinero, entre otros cargos.

•	 Las APP son parte fundamental de los 
esfuerzos para financiarizar la infraestructura 
y los servicios públicos – En India, el Oriental 
Infra Trust ilustra el creciente interés de los 
actores privados y las instituciones financieras 
de desarrollo (IFD) en convertir la inversión 
en infraestructura en activos financieros 
fáciles de comprar y vender en los mercados 
internacionales. Esto plantea serios desafíos 
para la rendición de cuentas de las IFD, porque 
las instituciones terminan separadas de la 
implementación del proyecto y de los graves 
impactos sociales y ambientales de los proyectos 
de APP, ya que las IFD invierten recién después de 
que las APP se han constituido. 
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Un llamado a la acción

Este informe conjunto de las organizaciones de 
la sociedad civil hace un llamado a la acción a 
todos los interesados en la justicia, la igualdad y 
la sostenibilidad. En el contexto actual de crisis 
múltiples e interconectadas, la promoción de 
las APP resulta una falsa solución que debe ser 
desafiada a través de un llamado contundente en 
favor de los servicios públicos.

Las siguientes recomendaciones se alinean con 
las demandas de la sociedad civil y los sindicatos 
dirigidas a los gobiernos nacionales y las 
instituciones financieras de desarrollo. Buscan 
influir en los debates sobre el financiamiento de 
la infraestructura y los servicios públicos en el 
ámbito nacional, regional y mundial.

Recomendaciones

Detener la intensa actividad de promoción e 
incentivación de las APP. Hacemos un llamado a los 
Estados Miembros de las Naciones Unidas y a los 
accionistas del Banco Mundial, el FMI, los bancos 
regionales de desarrollo y todas las instituciones 
financieras de desarrollo para garantizar que estas 
instituciones detengan la agresiva promoción e 
incentivación de las APP, con énfasis particular en 
las APP para los servicios sociales: el derecho a la 
salud, la educación y el agua y el saneamiento no 
pueden estar sujetos a las prácticas de mercado ni 
a la capacidad de pago de las personas.

El reconocimiento público de los riesgos fiscales 
y otros riesgos significativos que implican 
las APP es esencial y ha tardado demasiado. 
Invitamos a todos los Estados Miembros de las 
Naciones Unidas a reconocer los malos resultados 
para el desarrollo de las APP y les pedimos que 
se abstengan de participar en estos acuerdos de 
financiamiento. Invitamos además a los gobiernos 
de los países desarrollados (que a menudo 
están sobrerrepresentados en las instituciones 
económicas internacionales antes mencionadas) 
a garantizar que dichas instituciones apoyen 
efectivamente la apropiación de los planes 
nacionales orientados democráticamente para 
lograr un desarrollo sostenible. Esto significa 
apoyar a los países a fin de que encuentren el 
mejor método de financiamiento para proporcionar 
infraestructura y servicios públicos responsables, 
transparentes, sensibles a la equidad de género, 
ambiental y fiscalmente sostenibles y alineados 
con las obligaciones en materia de derechos 
humanos y de los compromisos relacionados con 
el clima de los países.

Antes de concretar cualquier proyecto de APP 
para la provisión de infraestructura y servicios 
públicos, es crucial la organización de consultas 
públicas informadas y la participación de una 
sociedad civil amplia, incluyendo a comunidades 
locales, organizaciones feministas, sindicatos 
y otras partes interesadas. Se debe asegurar 
además el derecho al consentimiento libre, previo e 
informado, y garantizar el derecho a la reparación 
para cualquier comunidad afectada.

Aplicar una rigurosa regulación gubernamental 
para los actores privados y altos estándares 
de transparencia, especialmente en relación 
con la contabilidad de los fondos públicos, el 
valor contractual de una APP y sus implicaciones 
fiscales a largo plazo para las cuentas nacionales 
y los impactos de los proyectos. Debe anteponerse 
el interés público a los intereses comerciales. Los 
contratos y los informes de rendimiento de los 
proyectos de infraestructura social y económica 
deben divulgarse de manera proactiva y las IFD no 
deben prestar apoyo a ningún proyecto a menos 
que se garantice la transparencia.

Es vital resistirse el creciente uso de las APP 
como una herramienta de financiamiento preferida 
para brindar infraestructura y servicios públicos. 
En su lugar, pedimos la promoción de servicios 
públicos de alta calidad, financiados con fondos 
públicos, controlados democráticamente, sensibles 
a la equidad de género y que rindan cuentas, 
basados en el respeto de los derechos humanos 
y la protección del medio ambiente. El futuro de 
nuestras sociedades depende de ello.
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