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REPUBLICA DE COLOMBIA

MINISTERIO DE TRANSPORTE

AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA
RESOLUCION No. 20267020013965
*20267020013965*

Fecha: 06-10-2026

“Por medio de la cual se resuelve el recurso de reposicion interpuesto por Odinsa Vias S.A.S.
contra la Resolucién No. 20267020005975 del 25 de mayo de 2026, que declaré el rechazo de la
propuesta de Asociacion Publico-Privada de iniciativa privada sin desembolso de recursos publicos

denominada “IP Conexién Centro”, y se adoptan otras decisiones”

EL VICEPRESIDENTE DE ESTRUCTURACION (E) DE LA AGENCIA NACIONAL DE

INFRAESTRUCTURA

En cumplimiento de lo dispuesto en la Ley 1508 de 2012 y sus decretos reglamentarios, y en
ejercicio de su competencia y facultades legales, en especial las contenidas en el Decreto 4165 del
3 de noviembre de 2011, modificado por el Decreto 746 del 13 de mayo de 2022, en el articulo
segundo de la Resolucion No. 20221000007275 de 2022 y en los articulos 74 y siguientes de la Ley
1437 de 2011, y

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

CONSIDERANDO:

COMPETENCIA

Que el régimen juridico aplicable a la iniciativa privada sin desembolso de recursos
publicos denominada “IP Conexion Centro” es el previsto en la Ley 1508 de 2012,
aplicable a los contratos en los cuales las entidades estatales encargan a un
inversionista privado el disefio y construccion de una infraestructura y sus servicios
asociados, o su construccion, reparacion, mejoramiento o equipamiento, actividades que
deberan involucrar la operacion y mantenimiento de dicha infraestructura.

Que el articulo 14 de la Ley 1508 de 2012 establece que los particulares podran
estructurar proyectos de infraestructura publica o para la prestacion de sus servicios
asociados, por su propia cuenta y riesgo, asumiendo la totalidad de los costos de la
estructuracion, y presentarlos de forma confidencial y bajo reserva a consideracion de
las entidades estatales competentes.

Que, como consecuencia del cambio de naturaleza juridica del Instituto Nacional de
Concesiones — INCO, el Decreto 4165 de 2011 establecié que la Agencia Nacional de
Infraestructura tiene por objeto planear, coordinar, estructurar, contratar, ejecutar,
administrar y evaluar proyectos de concesiones y otras formas de Asociaciéon Publico-
Privada (APP) para el disefio, construccién, mantenimiento, operacion, administracion
y/o explotacién de la infraestructura publica de transporte en todos sus modos.

Que mediante el Decreto 746 del 13 de mayo de 2022 se modifico la estructura de la
Agencia Nacional de Infraestructura y se determinaron las funciones de sus
dependencias.
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1.5. Que, de acuerdo con el articulo segundo de la Resolucion No. 20221000007275 de
2022, vigente para la fecha de inicio de la actuacion, el Vicepresidente de Estructuracion
tiene, entre otras, la funcién de expedir y adelantar todos los actos requeridos para la
aprobacién de la estructuracién de los proyectos a cargo de la Agencia Nacional de
Infraestructura.

1.6. Que mediante la Resolucion No. 1145 del 19 de agosto de 2026 fue encargado Rafael
Francisco Gémez Jiménez como Vicepresidente de Estructuracion (E) de la Agencia
Nacional de Infraestructura.

1.7.  Que, de conformidad con el numeral 1 del articulo 74 y el articulo 76 de la Ley 1437 de
2011, Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en
adelante, “CPACA”), el recurso de reposicién se interpone y se resuelve ante quien
expidié la decision, para que la aclare, modifique, adicione o revoque. En consecuencia,
corresponde al Vicepresidente de Estructuracion (E) resolver el recurso interpuesto
contra la Resolucion No. 20267020005975 del 25 de mayo de 2026.

Il. ANTECEDENTES

21. Que el 25 de mayo de 2026 el Vicepresidente de Estructuracién (E) expidio la
Resolucion No. 20267020005975 (en adelante, la “Resolucion recurrida”), “Por medio de
la cual se declara el rechazo de la propuesta de Asociacién Publico-Privada de Iniciativa
Privada sin desembolso de recursos publicos denominada “IP Conexién Centro”
presentada por Odinsa Vias S.A.S.”.

2.2. Que la Agencia Nacional de Infraestructura (en adelante, la “ANI” o la “Agencia”),
mediante el Oficio No. 20261010194121 del 25 de mayo de 2026, envié citacién’ al
representante legal de Odinsa Vias S.A.S. para la notificacién personal de la Resolucion
recurrida. Ante su no comparecencia, y de conformidad con el articulo 69 del CPACA?,
se surtié la notificacién por aviso mediante el Oficio No. 20261010084189 del 4 de junio
de 2026° de manera que la notificacién quedd surtida el 5 de junio de 2026. A partir del
dia habil siguiente empezd a correr el término de diez (10) dias habiles para interponer
el recurso de reposicién, el cual vencio el 23 de junio de 2026.

2.3. Que Odinsa Vias S.A.S. (en adelante, el “Originador” o el “Recurrente”), a través de su
apoderado especial, mediante los radicados Nos. 20264090795562 del 22 de junio de
2026 y 20264090799512 del 23 de junio de 2026, presento: (i) recurso de reposicion
contra la Resolucion recurrida; (ii) recusacion contra el Vicepresidente Juridico de la ANI;
y (iii) solicitud de correccion de irregularidades en la actuacion administrativa.

2.4. Que, de conformidad con el inciso cuarto del articulo 12 del CPACA, con ocasion de la
recusacion presentada contra el Vicepresidente Juridico de la ANI, el término para
resolver el recurso de reposicion se suspendid hasta tanto se decidiera dicha
recusacion.

25. Que el 6 de julio de 2026 el Presidente de la ANI expidid la Resolucién No.
20261000008335, “Por medio de la cual se resuelve una recusacion”, en cuyo articulo
primero dispuso:

“‘Declarar no fundada la recusacion formulada por el doctor Daniel Posse Velasquez,
actuando en calidad de apoderado judicial de ODINSA VIAS S.A.S., contra el doctor
Ariel Lozano Gaitan, Vicepresidente Juridico de la Agencia Nacional de

! Oficio recibido por Odinsa Vias S.A.S. el 27 de mayo de 2026, conforme al Acta de Envio y Entrega con Guia No. 9190464802
expedida por la empresa Servientrega.

2 “Articulo 69. Notificacion por aviso. Si no pudiere hacerse la notificacion personal al cabo de los cinco (5) dias del envio de la citacion,
esta se hara por medio de aviso que se remitira a la direccion, al numero de fax o al correo electrénico que figuren en el expediente o
puedan obtenerse del registro mercantil, acompafiado de copia integra del acto administrativo. El aviso debera indicar la fecha y la del
acto que se natifica, la autoridad que lo expidio, los recursos que legalmente proceden, las autoridades ante quienes deben interponerse,
los plazos respectivos y la advertencia de que la notificacion se considerara surtida al finalizar el dia siguiente al de la entrega del aviso
en el lugar de destino. (...)".

3 Aviso recibido por Odinsa Vias S.A.S. el 5 de junio de 2026, conforme al radicado de Odinsa R-OD2026-000558.
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2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

2.10.

2.11.

2.12.

2.13.

Infraestructura, dentro del tramite del recurso de reposicion interpuesto contra la
Resolucion No. 20267020005975 del 25 de mayo de 2026, por las razones
expuestas en la parte motiva de la presente resolucién’.

Que el articulo segundo de la citada resolucion ordené comunicarla al doctor Daniel
Posse Velasquez, en su calidad de apoderado de Odinsa Vias S.A.S., verificado el
aplicativo de gestion documental Orfeo, se constatd que la comunicacion se surtio el 8
de julio de 2026*.

Que, resuelta la recusacién y comunicada la decision el 8 de julio de 2026, cesé la
circunstancia que habia dado lugar a la suspension de la actuacion administrativa, la
cual se reanudo el 9 de julio de 2026, fecha desde la cual se reanudé igualmente el
computo del término previsto en el inciso primero del articulo 86 del CPACA.

Que, frente a la solicitud senalada en el numeral (iii) del antecedente 2.3, la
Vicepresidencia de Estructuracion, mediante el Auto No. 20267020002376 del 10 de
agosto de 2026°, resolvio “NO ACCEDER a la solicitud de correccion de irregularidades
dentro de la actuacion administrativa del tramite de la iniciativa privada sin desembolso
de recursos publicos denominada “IP Conexién Centro”, formulada por el apoderado
especial de ODINSA VIAS S.A.S., por las razones expuestas en la parte considerativa
del presente Auto”.

Que adicionalmente en la reposicion el Recurrente solicité el decreto y la practica de
pruebas documentales, testimoniales -y por informe. La Vicepresidencia de
Estructuracién, mediante el memorando No. 20262000156513 del 4 de agosto de 2026,
remiti6 a la Vicepresidencia Juridica el analisis técnico que, en el marco de sus
competencias, le correspondia sobre dichas pruebas.

Que mediante el Auto No. 20267020002506 del 7 de septiembre de 20265 Ila
Vicepresidencia de Estructuracion: (i) reconocidé personeria al abogado Daniel Posse
Velasquez como apoderado especial de Odinsa Vias S.A.S.; (ii) abri6 un periodo
probatorio de quince (15) dias habiles, contados a partir de la comunicacién del auto; (iii)
nego el decreto de unas pruebas y decretd otras; y (iv) decretd de oficio la solicitud de
informaciéon al Ministerio de Transporte, “como cabeza del sector transporte, con el fin
de ‘establecer los lineamientos sectoriales y orientaciones de la politica publica del
nuevo gobierno en materia de concesiones y proyectos de APP de infraestructura de
transporte y, de manera especifica, sobre lo pertinente para el corredor Armenia —
Pereira — Manizales y Calarca — La Paila”.

Que en cumplimiento de lo anterior, mediante el oficio con radicado ANI No.
20262000344201 del 8 de septiembre de 2026, la Agencia solicitd al Ministerio de
Transporte la informacion decretada como prueba de oficio.

Que el Ministerio de Transporte, a través del Viceministerio de Infraestructura, dio
respuesta a la solicitud anterior mediante el oficio con radicado MT No. 20265001393731
del 23 de septiembre de 2026, con radicado ANI N°20264091252592 de fecha 24 de
septiembre de 2026, al cual anexé la respuesta del INVIAS con radicado No. 2026S-
VBOG-071090 del 23 de septiembre de 2026, “Respuesta y actualizaciéon de informacion
institucional sobre el corredor vial Armenia - Pereira - Manizales y Calarca - La Paila”. El
contenido de estos documentos se analiza en el capitulo VIl del presente acto.

Que el periodo probatorio abierto mediante el Auto No. 20267020002506 fue prorrogado
mediante Auto N° 20267020002616 de fecha 25 de septiembre de 2026 “Por medio del
cual se prorroga el periodo probatorio, se incorpora una prueba decretada de oficio y se

* Comunicacion electronica recibida por el apoderado especial de Odinsa Vias S.A.S. el 8 de julio de 2026, segun consta en la
certificacion electronica No. 291294 expedida por la empresa Servicios Postales Nacionales S.A.S.

5 Comunicacion electrénica recibida por el apoderado especial de Odinsa Vias S.A.S. el 11 de agosto de 2026, segun consta en la
certificacion electronica No. 300048 expedida por la empresa Servicios Postales Nacionales S.A.S.

¢ Comunicacion electronica recibida por el apoderado especial de Odinsa Vias S.A.S. el 8 de septiembre de 2026, segun consta en la
certificacion electronica No. 306273, 306274, 306275, 306276 y 306277 expedida por la empresa Servicios Postales Nacionales S.A.S.
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2.14.

Il
3.1.

3.2.

corre traslado de la misma, dentro del tramite del recurso de reposicion interpuesto por
ODINSA VIAS S.A.S. contra la Resolucion No. 20267020005975 del 25 de mayo de
20267,

Que de conformidad con el numeral anterior, y vencido el término de traslado dado a
ODINSA VIAS S.A.S., esta Agencia no recibié ningiin pronunciamiento. De acuerdo con
lo anterior, el periodo probatorio vencié el 5 de octubre de 2026, sin que a esa fecha se
hubieran allegado otros elementos de prueba.

DEL RECURSO DE REPOSICION

Que, mediante el recurso interpuesto, el apoderado especial de ODINSA VIAS S.A.S.
formuld las siguientes pretensiones:

“1. REVOCAR en su integridad la Resolucién No. 20267020005975 del 25 de mayo
de 2026, expedida por el Vicepresidente de Estructuracion (E) de la Agencia
Nacional de Infraestructura, “Por medio de la cual se declara el rechazo de la
propuesta de Asociacion Publico-Privada de Iniciativa Privada sin desembolso de
recursos publicos denominada ‘IP Conexién Centro’ presentada por Odinsa Vias
S.AS.”

2. ORDENAR la continuacién del tramite de evaluacién de la iniciativa privada «IP
Conexién Centro» en la etapa de factibilidad, con valoracion integral de los estudios
de factibilidad presentados, las modificaciones y ajustes comunicados por el
Originador en noviembre -y diciembre de 2025, los productos del contrato de
consultoria No. VE-174-2024, y la recomendacion técnica de la UPIT, a efectos de
emitir un pronunciamiento de fondo debidamente motivado y soportado en
instrumentos formales de politica publica.

3. ORDENAR que, antes de adoptar una nueva decision de fondo, la ANI socialice
los escenarios alternativos presentados por el Originador en noviembre y diciembre
de 2025 con las autoridades, comunidades y grupos de interés del area de influencia,
reciba y valore las observaciones correspondientes, y permita al Originador
pronunciarse sobre los reparos técnicos, sociales, tarifarios o financieros que la
Entidad estime pertinentes.

4. ORDENAR que, previo a cualquier decision de fondo, la ANI valore expresamente
la recomendacion tecnica de la UPIT contenida en el informe '«Concesiones
carreteras revertidas, proximas a revertir y corredores estratégicos» y en el oficio
UPIT del 30 de diciembre de 2024.

5. En subsidio de las anteriores, DEJAR SIN EFECTOS la decision de rechazo y
RETROTRAER la actuacion administrativa al momento previo a la decision de fondo,
para que la ANI realice una comparacion metodologica robusta entre la alternativa
APP (IP Conexién Centro) y cualquier alternativa publica que pretenda invocarse
como preferible, incluyendo: (a) Alcance e intervenciones de cada alternativa; (b)
Costos estimados de inversion y operacion; (c) Fuentes de financiacién identificadas
y verificadas; (d) Cronograma de implementacion; (e) Niveles de servicio; (f) Riesgos
retenidos por el Estado versus transferidos; (g) Ingresos por peajes y estructura
tarifaria; (h) Sostenibilidad fiscal; (i) Impacto social y tarifario; y (j) Analisis de Valor
por Dinero conforme a la Metodologia CPP del DNP”.

Que, como sustento de sus pretensiones, el Recurrente formulé seis (6) cargos, a saber:
(A) falsa motivacion por inexistencia de una politica publica formal que fundamentara la
decision; (B) vulneracion de los principios de buena fe, planeacién, eficiencia y
economia; (C) insuficiencia de la socializacién y participacion frente a los escenarios
alternativos presentados con posterioridad a las audiencias publicas de diciembre de
2023, e indebida valoracion del componente social y territorial; (D) falsa motivacién por
ausencia de un analisis técnico y de una comparacion metodoldgica entre la alternativa

7 Comunicacion electronica recibida por el apoderado especial de Odinsa Vias S.A.S. el 28 de septiembre de 2026, segun consta en la
certificacion electronica No. 311555, 311556, 311557, 311558 y 311559 expedida por la empresa Servicios Postales Nacionales S.A.S.
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41.

4.2.

4.3.

4.4.

4.5.

APP vy la alternativa de obra publica; (E) falta de motivacién por inexistencia,
insuficiencia y contradiccion de los supuestos facticos del rechazo, en relacion con el
informe final de evaluacién; y (F) omisién de valorar los ajustes presentados por el
Originador y la naturaleza dinamica de la etapa de factibilidad. Cada cargo se sintetiza y
analiza en el capitulo VI.

FUNDAMENTOS NORMATIVOS DEL RECURSO

Que el recurso de reposicion es el medio de impugnacion mediante el cual el interesado
controvierte una decision de la administracion ante la misma autoridad que la expidio,
para que esta, previo analisis de los argumentos y de las pruebas, la aclare, modifique,
adicione o revoque. Su finalidad es permitir a la administracion revisar su propia decision
antes de que adquiera firmeza.

Que la procedencia, la oportunidad, los requisitos y la decision del recurso de reposicion
se encuentran regulados en el Capitulo VI del Titulo 11l de la Parte Primera del CPACA,
en particular en las siguientes disposiciones:

“Articulo 74. Recursos contra los actos administrativos. Por regla general, contra los
actos definitivos procederan los siguientes recursos: 1. El de reposicion, ante quien
expidio la decision para que la aclare, modifique, adicione o revoque. (...)".

“Articulo 76. Oportunidad y presentacion. Los recursos de reposicién y apelacion
deberén interponerse por escrito en la diligencia de notificacién personal, o dentro de
los diez (10) dias siguientes a ella, o a la notificacién por aviso, o al vencimiento del
término de publicaciéon, segun el caso. (...) Los recursos se presentaran ante el
funcionario que dicté la decision (...)".

“Articulo 77. Requisitos. Por regla general los recursos se interpondran por esctrito
que no requiere de presentacion personal si quien lo presenta ha sido reconocido en
la actuacion. Igualmente, podran presentarse por medios electronicos. Los recursos
deberan reunir, ademas, los siguientes requisitos: 1. Interponerse dentro del plazo
legal, por el interesado o su representante o apoderado debidamente constituido. 2.
Sustentarse con expresiéon concreta de los motivos de inconformidad. 3. Solicitar y
aportar las pruebas que se pretende hacer valer. 4. Indicar el nombre y la direccion
del recurrente, asi como la direccion electronica si desea ser notificado por este
medio. Soélo los abogados en ejercicio podran ser apoderados. (...)".

“Articulo 79. Tramite de los recursos y pruebas. (...) Cuando sea del caso practicar
pruebas, se sefalara para ello un término no mayor de treinta (30) dias. (...)".

“Articulo 80. Decision de los recursos. Vencido el periodo probatorio, si a ello hubiere
lugar, y sin necesidad de acto que asi lo declare, debera proferirse la decision
motivada que resuelva el recurso. La decision resolvera todas las peticiones que
hayan sido oportunamente planteadas y las que surjan con motivo del recurso’.

Que, en materia probatoria, el articulo 40 del CPACA dispone que durante la actuacion
administrativa-y hasta antes de que se profiera la decisidon de fondo se podran aportar,
pedir y practicar pruebas de oficio 0 a peticion del interesado, y que este contara con la
oportunidad de controvertirlas antes de que se dicte la decisién de fondo.

Que, conforme al numeral 2 del articulo 87 del CPACA, los actos administrativos quedan
en firme desde el dia siguiente a la publicacion, comunicaciéon y/o notificacion de la
decisidn sobre los recursos interpuestos.

Que, en consecuencia, es deber de la administracion decidir en derecho el recurso
interpuesto oportunamente, resolviendo de manera motivada todas las peticiones
planteadas y las que surjan con motivo de él, con fundamento en la totalidad de los
elementos de juicio que obren en el expediente, incluidas las pruebas decretadas y
practicadas en su tramite.
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5.2.

VL.

PROCEDENCIA DEL RECURSO

Que, verificados los requisitos establecidos en el articulo 77 del CPACA frente a la
documentacion que obra en el expediente, se concluye lo siguiente:

a) Presentacion y destinatario. El recurso se interpuso por escrito y se dirigio al
Vicepresidente de Estructuracion de la ANI, funcionario que expidié la Resolucién
recurrida.

b) Oportunidad. La Resolucién recurrida quedd notificada por aviso el 5 de junio de
2026. El término de diez (10) dias habiles corrié a partir del dia habil siguiente, es
decir el 9 de junio, y vencio el 23 de junio de 2026. El recurso se radico el 22 de
junio de 2026 y fue complementado con el radicado del 23 de junio de 2026, esto
es, dentro del término legal.

¢) Legitimacion. El recurso fue interpuesto por el abogado Daniel Posse Velasquez,
apoderado especial del Originador, quien acreditdé su calidad mediante el poder
aportado y a quien se le reconocié personeria mediante el Auto No.
20267020002506 del 7 de septiembre de 2026.

d) Sustentacion. El Recurrente expuso. de manera concreta los motivos de
inconformidad frente a la Resolucion recurrida, organizados en seis (6) cargos.

e) Pruebas. El Recurrente solicitd las pruebas que pretendia hacer valer, sobre las
cuales se decidid mediante el Auto No. 20267020002506 del 7 de septiembre de
2026.

f)  Direccidn. El Recurrente indicé su direccion fisica y sus direcciones electronicas
para efectos de notificacion.

Que, al encontrarse cumplidos los requisitos legales de procedencia, se procede al
analisis de fondo de los motivos de inconformidad del Recurrente.

CONSIDERACIONES DE LA AGENCIA FRENTE A LAS PRUEBAS DECRETADAS Y
A LOS CARGOS DEL RECURSO

6.1. Cuestion previa: alcance del analisis

La decision del presente recurso exige distinguir dos cuestiones que, aunque
relacionadas; obedecen a parametros juridicos diferentes.

La primera consiste en determinar si la Resolucion recurrida incurrié en los vicios que le
atribuye el Recurrente —falsa motivacion, insuficiencia o falta de motivacion,
desconocimiento de principios de la funcion administrativa e infraccién del procedimiento
—. Este examen se efectua con referencia a las circunstancias de hecho y de derecho
existentes al momento de la expedicién del acto, pues, como lo ha precisado el Consejo
de Estado, “el juzgamiento de la legalidad de un acto administrativo debe hacerse con
relacion a las circunstancias vigentes al momento de su expedicion™. Esta primera
cuestion se desarrolla en el presente capitulo.

La segunda consiste en establecer si, con base en las pruebas practicadas en el tramite
del recurso —en particular, la prueba decretada de oficio—, la decision de rechazo
continua estando conforme con los intereses y politicas publicas que exige el inciso
segundo del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012. Este analisis no se refiere a la validez
del acto al momento de su expedicion, sino a su conformidad actual con el interés
publico, y se desarrolla en el capitulo VII, con fundamento en el numeral 1 del articulo 74
y en el articulo 80 del CPACA.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 3 de agosto de 2000, expediente 5722, C.P.
Olga Inés Navarrete Barrero.
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La Corte Constitucional ha diferenciado con claridad los vicios que afectan la validez de
un acto desde su origen, asi como las circunstancias posteriores que inciden en él, sin
comprometer su legalidad, como ocurre cuando desaparecen sus fundamentos de hecho
o de derecho®. Esa distincion orienta la estructura de la presente decision.

6.2. Valoracion de las pruebas decretadas e incorporadas al expediente

Mediante el Auto No. 20267020002506 del 7 de septiembre de 2026 se decretaron
treinta (30) pruebas documentales solicitadas por el Recurrente y una prueba de oficio, y
se negaron las demas pruebas documentales, testimoniales y las pruebas por informe,
por no reunir los requisitos de conducencia, pertinencia y utilidad. Las pruebas
decretadas se valoran en conjunto, de acuerdo con las reglas de la sana critica (articulo
176 del Cédigo General del Proceso, aplicable por remision del articulo 40 del CPACA),
asi:

a) Documentos del tramite de la iniciativa que ya obraban en el expediente
(numerales 1 a 20, 25, 28 y 29 de la tabla del auto). Estos documentos acreditan la
trazabilidad de la actuacion, que no es objeto de controversia. Para lo que interesa
al recurso, demuestran lo siguiente: (i) que la comunicacion de prefactibilidad del 24
de septiembre de 2021 manifestd el interés de la Agencia, advirtiendo
expresamente que ello no implicaba reconocimiento de derechos, aprobacién de la
iniciativa ni obligacion alguna para la Agencia (cargos primero y segundo); (ii) que
la convocatoria y las audiencias publicas de diciembre de 2023 se cumplieron,
complementadas con talleres y con la consulta previa protocolizada (cargo tercero);

» (iii) que el evaluador entregé los productos técnicos, juridicos, financieros y de

GTEC riesgos, y que la respuesta del 17 de junio de 2026 se refirié al estado del informe

final como producto contractual (cargo quinto); (iv) que el Originador radicé los

escenarios alternativos de noviembre y diciembre de 2025 y solicitd su socializacion

(cargos tercero y sexto); y (v) que las comunicaciones del INVIAS del 14 de mayo

de 2026, del Viceministerio de Infraestructura del 22 de mayo de 2026 y el

memorando de la Vicepresidencia de Estructuracion del 20 de mayo de 2026
existian y tenian el contenido que les atribuyd la Resolucién recurrida (cargo
primero). La comunicacion de la Procuraduria General de la Nacion del 26 de mayo
de 2026 evidencia que con. posterioridad a la expedicion de la resolucion de
rechazo de la iniciativa privada bajo analisis, se allegé la apertura de una vigilancia
preventiva y una exhortacion a las entidades, pero no una orden que limitara la
competencia de la Agencia.
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b) Instrumentos de planeacién y politica incorporados por el auto (numerales 21,
22, 23, 24, 26, 27 y 30): el Plan Plurianual de Inversiones 2023-2026, los
documentos CONPES 3760 de 2013, 3846 de 2015 y 4060 de 2021, el Plan
Estratégico Institucional y el Plan de Accion 2026 de la ANI, el documento de la
UPIT con su oficio de remisién y la Metodologia del Comparador Publico-Privado
del DNP. Estos documentos acreditan que el esquema de APP se encuentra
vigente como ‘'mecanismo de desarrollo de infraestructura, que el tramo Calarca —
La Paila figura en el Plan Plurianual de Inversiones, que el corredor ha sido
reconocido histéricamente como estratégico y que la UPIT recomendd su atencion
mediante APP. No acreditan, sin embargo, que la orientacion sectorial especifica
expresada en mayo de 2026 para la atencién del corredor después de la reversiéon
fuera inexistente, ni que la ley condicione el rechazo de una iniciativa privada a la
aplicacion del Comparador Publico-Privado. Por ello, carecen de aptitud para
demostrar los vicios alegados en los cargos primero y cuarto. Su relevancia es otra:
el Ministerio de Transporte los invoca en su oficio del 23 de septiembre de 2026
con radicado ANI N°20264091252592 de fecha 24 de septiembre de 2026, como

° Corte Constitucional, Sentencia C-069 de 1995, M.P. Hernando Herrera Vergara, en la que se distingue la nulidad del acto
administrativo —por vicios presentes al momento de su expedicién— del decaimiento o pérdida de fuerza ejecutoria, que se produce por
la desaparicion posterior de sus fundamentos.
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soporte de la politica sectorial vigente, de modo que corroboran la actualizacién de
esa politica que se analiza en el capitulo VII.

¢) Prueba decretada de oficio: el oficio del Ministerio de Transporte con radicado MT
No. 20265001393731 del 23 de septiembre de 2026, y con radicado ANI
N°20264091252592 de fecha 24 de septiembre de 2026 y sus anexos, entre ellos
la comunicacion del INVIAS con radicado No. 2026S-VBOG-071090 de la misma
fecha. Es la prueba de mayor relevancia para la decisién. Es conducente, porque
proviene de la autoridad a la que el Decreto 087 de 2011 atribuye la formulacion de
la politica de infraestructura mediante concesiones y otras modalidades de
participaciéon privada. Es pertinente, porque se refiere de manera especifica a la
politica aplicable al corredor objeto de la iniciativa. Y es util, porque aporta hechos
nuevos, posteriores al 7 de agosto de 2026, que no constaban en el expediente.
Esta prueba no desvirtua la legalidad de la Resolucidon recurrida, pues el propio
Ministerio reconoce que la comunicacion del 22 de mayo de 2026 respondié a las
condiciones existentes al momento de su expedicion. Si acredita, en cambio, que la
orientacion sectorial en la que se fundé el rechazo fue actualizada y que el INVIAS
no cuenta con financiacién para obras nuevas en el corredor, hechos que se
valoran en el capitulo VII. Sus alcances deben entenderse precisando que, el
Ministerio advierte que su pronunciamiento no constituye aval ni concepto favorable
sobre la iniciativa.

Documento firmado digitalmente

En sintesis, las pruebas documentales solicitadas por el Recurrente confirman el
desarrollo de la actuacion y la vigencia general del esquema de APP, pero no acreditan
que la Resolucién recurrida haya incurrido en los vicios alegados; mientras que la
prueba decretada de oficio acredita hechos sobrevinientes que inciden en el juicio de
conveniencia y que fundamentan la decisién adoptada en el capitulo VII.

6.3. CARGO PRIMERO: “La Resolucion de Rechazo fue expedida mediante falsa
\/ motivacion ante la inexistencia de una politica publica formal que fundamentara su
decision”

GTEC

Sintesis del cargo

Sostiene el Recurrente que la ANl incurrié en falsa motivacion al fundar el rechazo en
una “politica sectorial” inexistente, pues las comunicaciones del INVIAS del 14 y 21 de
mayo de 2026 y del Viceministerio de Infraestructura del 22 de mayo de 2026 no
constituyen instrumentos formales de politica publica. En su criterio: (i) dichas
comunicaciones emplean expresiones que denotan procesos en curso (“viene
adelantando”, “ha venido evaluando”, “actualmente en desarrollo”) y el propio oficio
ministerial se emitid “sin perjuicio de la competencia de la ANI”; (ii) el Ministerio de
Transporte, al contestar una accion de tutela, afirmé que sus conceptos son orientativos
y no vinculantes; (iii) la politica publica solo puede materializarse en instrumentos
formales como el Plan Nacional de Desarrollo, los documentos CONPES, los planes
sectoriales o0 las normas generales; (iv) la Ley 2294 de 2023, el Plan Plurianual de
Inversiones, los documentos CONPES 3760 de 2013, 3846 de 2015, 4060 de 2021 y
4117 de 2023, el Plan Estratégico Institucional de la ANI y la actuacion reciente del
Gobierno Nacional mantienen vigente el esquema de APP; (v) la UPIT recomendo
atender el corredor mediante APP; (vi) en 2021 la ANI declaré que la iniciativa era de
interés para la Nacion y compatible con las politicas sectoriales, por lo que el cambio de
criterio vulnera la confianza legitima y la regla venire contra factum proprium; y (vii) la
politica invocada correspondia a un gobierno préximo a concluir su mandato.

Consideraciones de la Agencia

a) El articulo 16 de la Ley 1508 de 2012 exige un juicio de conveniencia, no la
identificacion de un instrumento normativo que prohiba la APP. El inciso segundo
del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012 dispone que, realizados los estudios pertinentes,
la entidad comunicara al originador las condiciones de aceptacion si considera la
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iniciativa “viable y acorde con los intereses y politicas publicas”, y que “[d]e lo contrario
rechazara la iniciativa mediante acto administrativo debidamente motivado”. La norma
consagra dos juicios concurrentes —uno de viabilidad y otro de conveniencia— y se
refiere de manera amplia a los “intereses y politicas publicas”, sin circunscribirlos a un
catalogo cerrado de instrumentos (leyes, documentos CONPES o planes). Exigir, como
lo hace el Recurrente, un acto formal que excluya expresamente la modalidad APP para
el corredor equivaldria a afiadir a la ley un requisito que el legislador no previo.

b) Las orientaciones sectoriales provienen de la autoridad competente y
constituyen un insumo legitimo del juicio de conveniencia. De conformidad con el
articulo 208 de la Constitucion Politica, los ministros son jefes de la administracion en su
respectiva dependencia y, bajo la direccion del Presidente de la Republica, les
corresponde formular las politicas atinentes a su despacho. El Decreto 087 de 2011
asigna al Ministerio de Transporte, como objetivo primordial, “/la formulacién y adopcion
de las politicas, planes, programas, proyectos y regulacion econémica en materia de
transporte, transito e infraestructura” (articulo 1) y, de manera especifica, la funcion de
“establecer las politicas para el desarrollo de la infraestructura mediante sistemas como
concesiones u otras modalidades de participacion de capital privado o mixto” (numeral
2.8 del articulo 2). La ANI, en su condicion de agencia adscrita al Ministerio de
Transporte (Decreto 4165 de 2011), debe valorar esas orientaciones en virtud del
principio de coordinacion (articulo 209 de la Constitucion Politica y articulo 6 de la Ley
489 de 1998).

El oficio del Viceministerio de Infraestructura con radicado MT N° 20266000721161 del
22 de mayo de 2026, fue expedido por la dependencia del Ministerio encargada de la
coordinacion sectorial en materia de infraestructura y en respuesta a una solicitud
expresa de la ANI. Su contenido fijé una orientacién concreta para el corredor: fortalecer
“un esquema de intervencién publica liderado por el INVIAS” para la atencion posterior a
la reversion del Contrato de Concesion No. 113 de 1997. Que el oficio describa procesos
\/ en desarrollo no priva de contenido a esa orientacion; por el contrario, identifica la
direccién que el sector habia definido para la atencién futura del corredor.

Documento firmado digitalmente

GTEC

c¢) La Resolucion recurrida no traté el oficio ministerial como una orden, sino
como un elemento del juicio que la propia ANI efectud. El Recurrente sostiene que la
ANI “ejecutd” el oficio como si fuera vinculante. La afirmaciéon no corresponde al
contenido del acto. El considerando 36 de la Resolucion recurrida expresa que la
Agencia  incorporé los lineamientos “como elemento sustancial del analisis de
conveniencia exigido por el inciso 2 del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012, sin que con
ello se desplace la competencia decisoria que la propia comunicacion ministerial
reconoce, expresamente, en cabeza de esta Entidad”. Asi, que el Ministerio haya
calificado sus pronunciamientos como orientativos es plenamente compatible con la
motivacion del acto: la_ ANI ejercid su _propia competencia y, al hacerlo, valord la
orientacion de la cabeza de sector junto con los demas elementos del expediente
(considerando-50). Por la misma razén, no resulta aplicable el articulo 28 del CPACA,
que regula el alcance de los conceptos emitidos en respuesta a consultas, pues el oficio
no es un concepto de esa naturaleza; y, en todo caso, que un pronunciamiento no sea
obligatorio no lo convierte en irrelevante para el ejercicio de una potestad discrecional.

d) La vigencia general del esquema de APP no impone la aceptacion de una
iniciativa privada concreta. La Resolucién recurrida no desconoce que las APP son un
mecanismo legalmente valido para el desarrollo de infraestructura ni que la Ley 2294 de
2023 y los documentos CONPES citados las contemplan. La cuestion decidida fue otra:
si esta iniciativa, sobre este corredor y en el momento de la decision —préximo a la
reversion de la concesion vigente y frente a una orientacion sectorial de atencidn publica
— resultaba acorde con los intereses y politicas publicas. Si la sola compatibilidad
genérica del esquema APP con el ordenamiento obligara a aceptar cualquier iniciativa
estructurada bajo esa modalidad, el juicio de conveniencia previsto en el articulo 16 de la
Ley 1508 de 2012 careceria de objeto. Lo mismo cabe afirmar de la inclusion del tramo
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Calarca — La Paila en el Plan Plurianual de Inversiones: que un corredor sea una
prioridad publica no determina que deba ejecutarse mediante una APP de iniciativa
privada.

e) Los pronunciamientos de prefactibilidad y de planeacion institucional no
generan derechos ni congelan el juicio de conveniencia. El articulo 15 de la Ley
1508 de 2012 dispone que el concepto favorable en etapa de prefactibilidad permite al
originador continuar con la estructuracion del proyecto “sin que ello genere compromiso
de aceptacion del proyecto u obligacién de cualquier orden para el Estado”, y el inciso
cuarto del articulo 2.2.2.1.5.4 del Decreto 1082 de 2015 precisa que la comunicacién en
la que la entidad manifiesta que el proyecto es de su interés “no implica el
reconocimiento de algun derecho al originador, ni la aprobacion de la iniciativa privada,
ni obligacién alguna para el Estado”. La propia comunicacion de viabilidad de la etapa de
prefactibilidad bajo el radicado N° 20212000300131 del 24 de septiembre de 2021, lo
advirti6 expresamente. En consecuencia, el juicio de interés efectuado en prefactibilidad
y la inclusién del proyecto en instrumentos de planeacion institucional —de naturaleza
indicativa y dinamica— no generan una expectativa legitima de aceptacién, ni impiden
que la entidad, al resolver la etapa de factibilidad, valore las condiciones vigentes en ese
momento. No existe, por tanto, contradiccién con los actos propios ni vulneraciéon de la
confianza legitima.

Documento firmado digitalmente

f) La recomendacion de la UPIT es un insumo técnico no vinculante. El documento
“Concesiones carreteras revertidas, proximas a revertir y corredores estratégicos”,
remitido en diciembre de 2024, constituye un insumo de planeacién de caracter
indicativo que no desplaza el juicio de conveniencia que la ley atribuye a la ANI. Al
momento de expedir la Resolucion recurrida, la orientacion sectorial vigente —posterior
al documento de la UPIT— apuntaba a un esquema de intervencién publica, y la ANI
decidié dentro del margen de apreciacion que la ley le confiere. En cuanto al documento
U CONPES que el Recurrente identifica como el 4161 de 2025, aun admitiendo que el

GTEC

corredor no haya sido incluido en el programa alli priorizado, esa circunstancia no
demuestra la inexistencia de la orientacion sectorial de mayo de 2026, que se referia a la
atencién del corredor con posterioridad a la reversion de la concesion vigente.

dg) No se configura la falsa motivacion. Para que prospere este cargo es necesario
demostrar’ que “los hechos que la administracion tuvo en cuenta como motivos
determinantes de la decisibn no estuvieron debidamente probados”’, o que la
administracién “omitié tener en cuenta hechos que si estaban demostrados y que si
hubiesen sido considerados. habrian conducido a una decision sustancialmente
diferente”®. Ninguno de esos supuestos se acredita. Los motivos de la Resolucion
recurrida existian y constan en el expediente: el oficio del Viceministerio de
Infraestructura del 22 de mayo de 2026, las comunicaciones del INVIAS del 14 y 21 de
mayo de 2026 y la préxima reversion del Contrato de Concesion No. 113 de 1997. Tanto
es asi que el propio Ministerio de Transporte, en su oficio del 23 de septiembre de 2026
con radicado ANI N°20264091252592 de fecha 24 de septiembre de 2026, reconoce que
las consideraciones del 22 de mayo de 2026 “respondieron a las condiciones
institucionales, estratégicas y de planeacién existentes al momento de su expedicion”.
Los elementos que el Recurrente echa de menos (la vigencia general del esquema APP,
los documentos CONPES, el Plan Estratégico Institucional y la recomendacion de la
UPIT) no habrian conducido necesariamente a una decisién diferente, pues no se
referian a la orientacion especifica del sector para la atencion del corredor después de la
reversion.

La circunstancia de que, con posterioridad al 7 de agosto de 2026, el nuevo Gobierno
Nacional haya adoptado una orientacién sectorial distinta —la cual se analiza en el
capitulo VIl— constituye un hecho sobreviniente que no torna falsos, de manera
retroactiva, los motivos que existian el 25 de mayo de 2026. La discrepancia del

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 28 de septiembre de 2016, radicado 25000-
23-27-000-2011-00392-01 (20197). C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Recurrente con la valoracién de conveniencia efectuada por la Agencia no configura, por
si misma, el vicio alegado.

Conclusion. El cargo primero no prospera.

6.4. CARGO SEGUNDO: “Vulneracion de los principios constitucionales de buena fe,
planeacién, eficiencia y economia”

Sintesis del cargo

Afirma el Recurrente que la causal de rechazo —la incompatibilidad del proyecto con la
politica sectorial— era conocida o cognoscible por la ANl desde la etapa de
prefactibilidad, pues en esa etapa el articulo 15 de la Ley 1508 de 2012 exige verificar la
concordancia del proyecto con las politicas sectoriales, y que, no obstante, la Entidad la
invoco después de mas de seis (6) afios de tramite, durante los cuales viabilizé el paso a
factibilidad, otorgé prorrogas, realizé audiencias publicas y contraté una consultoria de
evaluacion. Anade que, mediante el oficio No. 20262000075661 del 4 de marzo de 2026,
la ANI solicité recursos adicionales con cargo al patrimonio auténomo del Originador
para apoyar la evaluacion, lo que reforzé su confianza en la continuidad del tramite;
invoca pronunciamientos del Consejo de Estado sobre la buena fe en la etapa de
estructuracion de las APP; y sostiene que la actuacién de la ANI fue ineficiente, que
pudo generar responsabilidad fiscal y que desconocio el principio de planeacion.

Documento firmado digitalmente

Consideraciones de la Agencia

a) El régimen legal de las iniciativas privadas excluye la existencia de derechos o
expectativas de aceptaciéon. De acuerdo con el articulo 14 de la Ley 1508 de 2012, los
particulares estructuran las iniciativas privadas “por su propia cuenta y riesgo,
asumiendo la totalidad de los costos de la estructuracion”. El articulo 15 establece que el
concepto favorable de prefactibilidad no genera compromiso de aceptacién ni obligacion
\/ para el Estado, y el inciso segundo del articulo 16 dispone que “[eJn fodo caso la

GTEC

presentacion de la iniciativa no genera ningun derecho para el particular, ni obligacion
para el Estado”. La Corte Constitucional ha destacado que la etapa de estructuracién y
evaluacion de la iniciativa privada corresponde a “un momento precontractual, pues ain
no existe un contrato con el Estado para el desarrollo del proyecto”™'. El Originador
conocia este régimen desde la radicacion de su propuesta.

b) El juicio de conveniencia que sustenté el rechazo corresponde a la etapa de
factibilidad. El analisis de interés que la entidad efectia en prefactibilidad (articulo 15
de la Ley 1508 de 2012) es preliminar y no agota ni sustituye el juicio de conveniencia
que el inciso segundo del articulo 16 exige al decidir sobre la factibilidad. En un tramite
que por su naturaleza se extiende durante anos, las condiciones de politica publica
pueden variar, y la ley exige que la decision final se adopte conforme a los intereses y
politicas publicas existentes al momento.de decidir, no conforme a los que existian al
inicio del tramite.

c) La causal de rechazo no era conocida ni cognoscible en 2021. Los elementos que
fundamentaron el rechazo —Ila orientacién del Ministerio de Transporte hacia un
esquema de intervencion publica para la atencién del corredor después de la reversion y
la estrategia institucional del INVIAS— surgieron en mayo de 2026, como consta en las
comunicaciones del 14, 21 y 22 de mayo de ese afio. No podian, por tanto, haber sido
advertidos en la etapa de prefactibilidad, concluida en septiembre de 2021. No se
acredita que la Agencia haya ocultado informacién o actuado de forma desleal.

d) La extensiéon del tramite obedecié en buena medida a solicitudes del propio
Originador. Segun los antecedentes de la Resolucién recurrida, el Originador solicité y
obtuvo sucesivos plazos adicionales para la entrega de los estudios de factibilidad (abril

1 Corte Constitucional, Sentencia C-269 de 2021, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, proferida al examinar el articulo 116 de la Ley 1955
de 2019, relativo a los recursos aportados por el originador para la evaluacion de las iniciativas privadas. Disponible en:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2021/c-269-21.htm
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de 2022, febrero de 2023 y junio de 2023), y el contrato de consultoria No. VE-174-2024
fue suspendido en 2024 y en 2025 para que el Originador ajustara sus estudios, al punto
de que la segunda suspensién se prolongé desde el 5 de marzo hasta el 11 de
diciembre de 2025. La duracion de la actuacion no puede imputarse exclusivamente a la
Entidad.

e) La solicitud del 4 de marzo de 2026 es consistente con un tramite en curso. Que
la Agencia haya requerido recursos para el apoyo a la evaluacién demuestra que la
evaluacion se encontraba en curso, como en efecto lo estaba hasta la decision; no
implica una promesa de aceptacion de la iniciativa, que la ley expresamente excluye.

f) Sobre la jurisprudencia invocada y las eventuales responsabilidades. Las
providencias que cita el Recurrente reconocen el caracter discrecional de la evaluacion
de las iniciativas privadas y exigen que esa facultad se ejerza con motivacién suficiente y
con proscripcion de la arbitrariedad, estandar que la Resolucién recurrida satisfizo. En
cuanto a las eventuales responsabilidades fiscales o disciplinarias que el Recurrente
menciona, su determinacion corresponde a las autoridades competentes, en los
procedimientos previstos para ello, y no es objeto de la presente actuacion.

Conclusioén. El cargo segundo no prospera.

Documento firmado digitalmente

6.5. CARGO TERCERO: “La convocatoria y realizaciéon de las audiencias publicas de
diciembre de 2023 no agoté el deber de socializacién, participacion y analisis social
respecto de los escenarios alternativos presentados posteriormente por el Originador”

Sintesis del cargo

GTEC

Sostiene el Recurrente que las audiencias publicas de diciembre de 2023 socializaron el
proyecto existente en ese momento y no podian agotar la participacion frente a los
escenarios alternativos radicados en noviembre y diciembre de 2025, los cuales

introducian cambios materiales en la estructura tarifaria, los peajes y las obras; que la
U propia ANI reconocié la necesidad de mesas de trabajo y de socializacién; que el

Originador solicitd expresamente la socializacion el 30 de abril de 2026; que las
“situaciones sociales recientes” invocadas corresponden a un grupo especifico (el
denominado Comité Antipeajes) y no a un cuestionamiento generalizado, pues distintos
gremios, autoridades y congresistas respaldaron el proyecto; y que la Resolucién incurre
en contradiccion al reconocer que los ajustes procuraban atender la dimension tarifaria
del cuestionamiento social y, sin embargo, descartarlos sin socializarlos.

Consideraciones de la Agencia

a) El deber reglamentario de convocatoria a audiencia publica se cumplié. El
articulo 2.2.2.1.5.6 del Decreto 1082 de 2015, modificado por el articulo 10 del Decreto
438 de 2021, dispone:

“Entregada la iniciativa en etapa de factibilidad, la entidad estatal competente debera
efectuar la revision y analisis de la iniciativa presentada y solicitar, si fuera el caso, al
originador los estudios adicionales o complementarios y ajustes o precisiones al
proyecto, evento en el cual, se podra prorrogar el plazo establecido para dicha
evaluacion en los términos del primer inciso del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012.
La entidad estatal competente debera convocar publicamente dentro de los tres
meses siguientes a la entrega del proyecto en etapa de factibilidad a los terceros y
autoridades competentes que puedan tener interés en el proyecto a una audiencia
publica, con el propésito de recibir las sugerencias y comentarios sobre el mismo.

(..)

Los estudios de factibilidad se radicaron el 14 de julio de 2023; la convocatoria se
efectud en octubre de 2023 y las audiencias se celebraron los dias 12, 13, 14 y 15 de
diciembre de 2023 en Chinchina, Santa Rosa de Cabal, Pereira y Armenia.
Adicionalmente, segun lo relata el propio Recurrente, se realizaron talleres con
comunidades de Caldas, Risaralda, Quindio y Valle del Cauca, y se protocolizé la
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consulta previa con la Parcialidad Indigena Los Pastos. La norma reglamentaria no
impone a la entidad el deber de convocar nuevas audiencias publicas cada vez que el
originador presenta escenarios alternativos o ajustes a su propuesta, por lo tanto, se
surtio el requisito en cumplimiento de la normatividad vigente y aplicable al tramite de las

‘g iniciativas privadas.

o b) Las comunicaciones de coordinacidon no crearon una obligacion procedimental
§ adicional. Las manifestaciones de la Agencia sobre la conveniencia de adelantar mesas
S de trabajo y coordinar espacios de socializacion, contenidas en los oficios que aprobaron
§) las suspensiones del contrato de consultoria solicitadas por el Originador, reflejan la
ko] coordinacién propia en ejercicio de la facultad discrecional de la administracion dentro de
] la evaluacion, pero no constituyen una nueva etapa legalmente exigida dentro del tramite
% de las iniciativas privadas que constituyan una omision y/o vicie la decision final.

E c) El componente social no fue el motivo determinante del rechazo. La Resolucion
"6 recurrida no se fundé en la existencia de un rechazo social generalizado al proyecto. El
- considerando 49 precisé que la inconveniencia identificada “no se circunscribe al monto
Q 0 a la estructura tarifaria de los peajes, sino que se predica de la incompatibilidad
£ estructural entre el esquema de Asociacion Publico-Privada de iniciativa privada
3 propuesto y la orientacion de politica publica sectorial definida por el Gobierno Nacional”.
8 Por ello, aun si los escenarios alternativos hubieran sido socializados y hubieran

obtenido una recepcion favorable, el motivo determinante de la decision habria
subsistido. No existe, entonces, la contradiccion interna que alega el Recurrente, ni una
motivacién aparente.

GrEC d) Sobre la comunicacién de la Procuraduria General de la Nacién. La comunicacién
del 26 de mayo de 2026, mediante la cual la Procuraduria Delegada para la Vigilancia
Preventiva de la Funcién Publica inici6 vigilancia preventiva y exhort6 a las entidades a
garantizar espacios de participacion, fue conocida por la Agencia con posterioridad a la
expedicion del acto administrativo de rechazo de la iniciativa privada. Asi mismo, se
enmarca en el ejercicio de una funcién de naturaleza preventiva que no sustituye ni
suspende la competencia de la Agencia para decidir.

e) Sobre la pretension tercera. No procede ordenar, a solicitud del Recurrente, la
socializacion de los escenarios alternativos como condicidn previa de la decision, pues
ninguna norma la impone en esos términos. Lo anterior sin perjuicio de que la Agencia,
en ejercicio de sus competencias y como consecuencia de lo que se decide en el
capitulo VII, valore la pertinencia de adelantar espacios de participacion en la
continuacion del tramite.

Conclusion. El cargo tercero no prospera.

6.6. CARGO CUARTO: “Falsa motivacion: ausencia del analisis técnico requerido para
descartar el esquema de Asociacion Publico-Privada y de comparacion metodolégica
robusta entre la alternativa APP y la alternativa de obra publica”

Sintesis del cargo

Considera el Recurrente que el considerando 48 de la Resolucion recurrida adopto, en
sustancia, una decisién sobre la modalidad de ejecucién del corredor —obra publica en
lugar de APP— sin el soporte técnico que el ordenamiento exige; que la metodologia del
Comparador Publico-Privado (CPP) adoptada por el Departamento Nacional de
Planeacion en abril de 2023 es el instrumento para determinar si un proyecto genera
mayor valor por dinero bajo APP o bajo obra publica; que ni las comunicaciones del
INVIAS ni la del Ministerio de Transporte contienen cifras, indicadores ni analisis
comparativos; y que la alternativa publica invocada no era madura, pues carecia de
modelo financiero cerrado, fuentes de financiacion, cuantificacién de la inversion vy
cronograma.
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Consideraciones de la Agencia

a) La Resolucidon recurrida no adopté una decision sobre la modalidad de
ejecucion del corredor. El acto resolvié sobre una iniciativa privada concreta, en los
términos del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012, y concluyé que no resultaba acorde con
los intereses y politicas publicas en ese momento. No ordend la ejecucion de obras
publicas ni sustituyo la planeacion sectorial sobre la atencion del corredor después de la
reversion, que corresponde al Ministerio de Transporte y a sus entidades adscritas.

b) Ni la Ley 1508 de 2012 ni el Decreto 1082 de 2015 condicionan el rechazo de una
iniciativa privada a la elaboracion de un comparador publico-privado. Los analisis
de valor por dinero y la metodologia del CPP del Departamento Nacional de Planeacion
son herramientas para justificar la utilizacion del mecanismo de APP cuando la entidad
pretende viabilizar un proyecto bajo ese esquema y ha superado la etapa de evaluacién
y el analisis de conveniencia para continuar con la fase de aprobaciones ante las demas
entidades. Las normas citadas no establecen, como presupuesto para rechazar una
iniciativa privada por razones de conveniencia, que la entidad demuestre mediante esa
metodologia la superioridad de una alternativa publica. Exigirlo supondria invertir la
I6gica del régimen de iniciativa privada, en el que es el originador quien, por su cuenta y
riesgo, debe demostrar la viabilidad de su propuesta, mientras que la entidad conserva
el juicio de conveniencia.
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c) La alegada inmadurez de la alternativa publica no desvirtua la motivacion del
acto al momento de su expedicién. La Resolucion recurrida no afirmé que el esquema
del INVIAS estuviera plenamente estructurado y financiado; sefiald, con base en las
GTEC comunicaciones de mayo de 2026, que existia un esquema de intervencion publica
“actualmente en construccion” (considerando 37), articulado con la orientacion del
Ministerio de Transporte. Ese era el estado de las cosas al 25 de mayo de 2026. La
informacién posterior del INVIAS sobre la ausencia de fuentes de financiacién para
obras nuevas constituye un hecho sobreviniente, que se valora en el capitulo VIl y no
\/ como prueba de un vicio originario del acto.

Conclusion. El cargo cuarto no prospera.

6.7. CARGO QUINTO: “Falta de motivacion: inexistencia, insuficiencia y contradiccion de
los supuestos facticos que sirvieron de fundamento al rechazo”

Sintesis del cargo

Sostiene el Recurrente que la Resolucién recurrida presupone una evaluacion integral
concluida, mientras que en la respuesta al derecho de peticion con radicado ANI No.
20262000231001 del 17 de junio de 2026 la Agencia informé que el informe final del
consultor, radicado el 30 de diciembre de 2025, se encontraba en revisidon tras la
remision de comentarios el 20 de abril de 2026. Con base en ello, alega falsa motivacion
y expedicion irregular, vulneracion del debido proceso y del derecho de contradiccion por
no haber podido conocer el informe final, infraccion de la secuencia prevista en el
articulo 16 de la Ley 1508 de 2012 y una eventual incidencia disciplinaria.

Consideraciones de la Agencia

a) La evaluacion técnica, juridica, financiera y de riesgos culminé. Como consta en
el considerando 28 de la Resolucién recurrida, el consultor elaboré y entregé todos los
productos del contrato de consultoria No. VE-174-2024, cuya ejecucion finalizé el 11 de
enero de 2026. Los entregables de evaluacion fueron remitidos al Originador a lo largo
de la ejecucion del contrato, incluidos los informes consolidados remitidos mediante el
oficio con radicado ANI N° 20252000455441 del 10 de diciembre de 2025.

b) El informe final es un producto contractual. De acuerdo con el numeral 3.2 del
Anexo 4 del contrato de consultoria No. VE-174-2024, el informe final es un documento
de sintesis del balance de la consultoria, cuya presentacién y aprobacion condiciona el
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pago de la ultima factura. Se ftrata, por tanto, de una condicion de cumplimiento
contractual y no de un requisito legal para el ejercicio de la competencia decisoria de la
ANI frente a la iniciativa privada, como se explicé en el Auto No. 20267020002376 del 10
de agosto de 2026.

c) La Resolucién recurrida no se fundé en el informe final ni en una conclusién de
viabilidad. Los considerandos 44 a 46 del acto sefialaron expresamente que el
resultado de la evaluacién de viabilidad “no resulta suficiente para la aceptacion de la
iniciativa” y que la decision se fundaba en el juicio de conveniencia frente a los intereses
y politicas publicas, el cual no corresponde al evaluador sino a la entidad. En
consecuencia, el estado de aprobacién del informe final no es un supuesto factico de la
decision, y su revisidn no genera la contradiccion alegada: la respuesta al derecho de
peticion se refirid al estado de un producto contractual, mientras que la Resolucion
recurrida y la contestacién de la accion de tutela se refirieron a la culminacién de la
evaluacion.

d) El expediente administrativo existe y ha estado a disposiciéon del Originador. La
Agencia conformé el expediente No. 20192000180100009E en el sistema de gestién
documental Orfeo, en cumplimiento del articulo 36 del CPACA, y en él obran los
documentos de la actuacién, como se explicé en el Auto No. 20267020002376 del 10 de
agosto de 2026.

Documento firmado digitalmente

e) Sobre la incidencia disciplinaria. La valoracion de eventuales responsabilidades
disciplinarias corresponde a las autoridades competentes y no es objeto del presente
recurso.

GTEC

Conclusion. El cargo quinto no prospera.

6.8. CARGO SEXTO: “Omisién de valorar los ajustes del Originador y la naturaleza
dindamica de la etapa de factibilidad”

\/ Sintesis del cargo

Alega el Recurrente que la Resolucion recurrida descartd, de manera conclusiva y sin
evaluacioén técnica, los escenarios alternativos presentados en noviembre y diciembre de
2025 —eliminacion de una estacion de peaje, reducciones y nivelaciones tarifarias,
tarifas diferenciales, nuevas obras y subcuentas regionales—; que el propio evaluador
reconocié que el proyecto habia cambiado de manera significativa mediante un proceso
articulado con la ANI, las autoridades regionales y las comunidades; y que, en un
antecedente administrativo analogo, la autoridad reconocio que la falta de valoracién de
los ajustes del originador implicaba no haber tenido en cuenta la totalidad de los
elementos necesarios para decidir.

Consideraciones de la Agencia

a) Los ajustes fueron valorados expresamente. El considerando 49 de la Resolucién
recurrida analizd las comunicaciones con radicado ANI No. 20254091402612 del 4 de
noviembre de 2025 y No. 20254091572452 del 11 de diciembre de 2025, y explicé por
qué no modificaban la decision: la inconveniencia identificada no se referia a la
estructura tarifaria sino a la incompatibilidad estructural entre la APP propuesta y la
orientacion sectorial vigente. Se trata de una motivacion explicita, cuya suficiencia no se
desvirtua por el desacuerdo del Recurrente con su contenido.

b) El antecedente administrativo invocado no es trasladable. Las decisiones
adoptadas en otras actuaciones responden a sus propios supuestos de hecho y de
derecho y no vinculan a la Agencia en la presente actuacion administrativa, como se
indico en el Auto No. 20267020002506 del 7 de septiembre de 2026. Ademas, segun la
propia descripcion del Recurrente, en ese caso la autoridad habia omitido pronunciarse
sobre los ajustes, lo que no ocurrié en esta actuacion administrativa.
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c) Las apreciaciones del evaluador se refieren a la viabilidad, no a la conveniencia.
El inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012 exige que la entidad considere
la iniciativa "viable y acorde con los intereses y politicas publicas". Se trata de dos juicios
distintos, con objeto y responsables diferentes. El juicio de viabilidad examina si el

9 proyecto esta técnica, juridica, financiera y ambientalmente bien estructurado, y si sus
g riesgos estan adecuadamente identificados y asignados. El juicio de conveniencia
£ examina si, aun siendo viable, el proyecto se ajusta a los intereses y politicas publicas
- vigentes al momento de decidir. Ambos juicios son concurrentes: la viabilidad es
:'é, condicidén necesaria, pero no suficiente, para la aceptacion de la iniciativa.

T El contrato de consultoria No. VE-174-2024 se celebrdé para la "revision, analisis y
_g evaluacion integral (técnica, juridica, financiera y de riesgos) de los estudios y disefios
] en etapa de factibilidad presentados por el originador". Su objeto se circunscribe, por
£ tanto, al primero de esos juicios. El articulo 16 de la Ley 1508 de 2012 permite que la
;,’-: evaluacion de la propuesta se efectie directamente o a través de terceros, pero atribuye
0o a la entidad publica competente la decision de aceptarla o rechazarla. El juicio de
t conveniencia no fue delegado en el evaluador, como lo precisé esta Vicepresidencia en
o el Auto No. 20267020002376 del 10 de agosto de 2026. Ademas, la valoracién de la
g politica sectorial no corresponde a un consultor contratado por la Agencia: corresponde
3] a la Agencia, con base en las orientaciones que imparte el Ministerio de Transporte
8 como cabeza del sector, de conformidad con el articulo 1 y el numeral 2.8 del articulo 2

del Decreto 087 de 2011.

En efecto, la inconveniencia identificada en la Resolucién recurrida no se referia al
alcance de las obras ni a la estructura tarifaria. Se referia a la forma de atender el
corredor: el sector habia orientado su atencion futura hacia un esquema de intervencion
publica, y la iniciativa proponia un esquema de Asociacion Publico-Privada de largo
plazo. La ampliacién del alcance de las obras, la introduccion de tarifas diferenciales y la
creacion de subcuentas pueden mejorar la estructuracion de la iniciativa y su aceptacion
\/ social. Sin embargo, no modifican la naturaleza del esquema propuesto, que era

precisamente el elemento que la Agencia consideré no alineado con la orientacion
sectorial vigente en ese momento (considerandos 48 y 49). Por ello, aun tenidas por
ciertas, las. apreciaciones del evaluador no habrian conducido a una decisidon
sustancialmente diferente, que es el supuesto exigido por la jurisprudencia citada en el
literal g) del numeral 6.2 para que se configure la falsa motivacién por omision en la
valoracion de hechos probados.

GTEC

d) Sin perjuicio de lo anterior, como consecuencia de lo que se decide en el capitulo VII,
los ajustes presentados por el Originador aunque fueron valorados expresamente en su
debida oportunidad, forman parte de los elementos que la Agencia valorara en la
continuacién del tramite de evaluacion.

Conclusién. El cargo sexto no prospera.
6.9. Conclusion sobre los cargos y las pretensiones del recurso

Analizados los seis (6) cargos, la Agencia concluye que en ninguno de ellos se demostro
que la Resolucién recurrida haya incurrido, al momento de su expedicion, en los vicios
que le atribuye el Recurrente. En consecuencia, se negaran las pretensiones del recurso
en los términos y con los fundamentos en que fueron formuladas: la revocatoria
solicitada como consecuencia de los vicios alegados (pretensién primera), las 6rdenes
de continuar el tramite bajo las condiciones propuestas por el Recurrente, de socializar
los escenarios alternativos y de valorar la recomendacion de la UPIT como condiciones
previas de la decision (pretensiones segunda a cuarta), y la pretensién subsidiaria de
retrotraer la actuacion para efectuar la comparacion metodoldgica solicitada (pretension
quinta).

No obstante, la desestimaciéon de los cargos no agota el analisis que corresponde
efectuar en la decisién del recurso, pues el articulo 80 del CPACA ordena resolver
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también las peticiones que surjan con motivo de él. Para ello corresponde valorar en la
prueba decretada de oficio, conforme al articulo 79 del CPACA Ese anadlisis se efectia a
continuacion.

VI. DE LA REVOCATORIA DE LA RESOLUCIQN RECURRIDA POR RAZONES
SOBREVINIENTES DE CONVENIENCIA E INTERES PUBLICO

7.1. Fundamento de la facultad

El numeral 1 del articulo 74 del CPACA establece que el recurso de reposicion procede
ante quien expidid la decision “para que la aclare, modifique, adicione o revoque”, y el
articulo 80 del mismo Cédigo dispone que la decisidon del recurso “resolvera todas las
peticiones que hayan sido oportunamente planteadas y las que surjan con motivo del
recurso”. A su vez, el articulo 40 del CPACA permite decretar y practicar pruebas de
oficio hasta antes de que se profiera la decisidon de fondo. De estas disposiciones se
sigue que, mientras la decision no adquiera firmeza, la autoridad que resuelve el recurso
debe decidir con base en la totalidad de los elementos de juicio que obren en el
expediente, incluidas las pruebas practicadas en su tramite, y puede revocar la decision
recurrida cuando esas pruebas demuestren que ya no se ajusta a los fines que la ley le
impone.
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En el presente caso, la decision recurrida es de naturaleza discrecional, pues consiste
en el juicio de conveniencia previsto en el inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1508
de 2012. Conforme al articulo 44 del CPACA, las decisiones discrecionales deben ser

) “‘adecuadals] a los finesde la norma que la autoriza, y proporcionalles] a los hechos que
GTEC le sirven de causa’. Cuando los hechos que sirvieron de causa a una decision de
conveniencia desaparecen o se modifican sustancialmente antes de que esta adquiera
firmeza, la autoridad debe reexaminarla para mantenerla conforme con el interés
publico.

U La revocatoria que aqui se adopta se produce dentro del tramite del recurso interpuesto
por el Originador de la iniciativa y en un sentido que no le es desfavorable.

7.2. Los fundamentos de hecho de la Resolucion recurrida

La Resolucion recurrida se fundo, en lo sustancial, en tres elementos: (i) la orientacion
del Ministerio de Transporte, contenida en el oficio del Viceministerio de Infraestructura
con radicado MT No. 20266000721161 del 22 de mayo de 2026, conforme a la cual el
sector evaluaba fortalecer “un esquema de intervencion publica liderado por el INVIAS”
para la atencion del corredor una vez se produjera la reversiéon del Contrato de
Concesion No. 113 de 1997 (considerandos 33 a 36); (ii) la estrategia institucional del
INVIAS para asumir la operacién y el mantenimiento del corredor y desarrollar un
esquema y modelo financiero para las inversiones de nueva infraestructura, informada
en las comunicaciones del 14 y 21 de mayo de 2026 (considerandos 31 y 37); y (iii) la
consecuente falta de alineacién de una APP de iniciativa privada con un plazo de treinta
(30) afos sobre el mismo ‘corredor con dicha orientacion (considerandos 37, 48, 49 y
51).

7.3. La prueba decretada de oficio: el oficio del Ministerio de Transporte del 23 de
septiembre de 2026 con radicado ANI N°20264091252592 de fecha 24 de septiembre de
2026.

En respuesta a la prueba decretada de oficio, el Ministerio de Transporte, mediante el
oficio con radicado MT No. 20265001393731 del 23 de septiembre de 2026 y con
radicado ANI N°20264091252592 de fecha 24 de septiembre de 2026, emitido en
ejercicio de las funciones previstas en el Decreto 087 de 2011, manifestd, entre otros
aspectos, lo siguiente:

a) Sobre la comunicacion del 22 de mayo de 2026. EI Ministerio precis6 que las
consideraciones contenidas en esa comunicacion "respondieron a las condiciones
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institucionales, estratégicas y de planeacion existentes al momento de su expedicion".
Agrego que "el cambio de gobierno y la posesion del nuevo presidente, trae consigo un
programa de gobierno completamente diferente al que estaba al momento de la
comunicacion del 22 de mayo de 2026. Por lo tanto, este Ministerio precisa que la
comunicaciéon del 22 de mayo de 2026 difiere con la politica sectorial actualmente
vigente".

Esta manifestacion tiene dos consecuencias para la presente decision:

La primera es que confirma la realidad de los motivos de la Resoluciéon recurrida. El
propio autor de la comunicacion del 22 de mayo de 2026 reconoce que esta reflejaba
las condiciones institucionales, estratégicas y de planeacion del sector de
infraestructura al momento de su expedicién. La orientacion sectorial invocada en los
considerandos 33 a 37 de la Resolucién recurrida no era, por tanto, inexistente,
aparente ni contraria a la realidad, como lo sostiene el Recurrente en el cargo primero.
Era la orientacién vigente al 25 de mayo de 2026, y asi la valoré la Agencia.

La segunda es que acredita un cambio sobreviniente de esa orientacién. La direccion de
la politica publica sectorial corresponde al Presidente de la Republica, como suprema
autoridad administrativa (articulo 189 de la Constitucion Politica), y a los ministros,
como jefes de departamento del estado en su respectiva cartera (articulo 208 de la
Constitucién Politica). Por eso, esa orientacion responde al programa y a las prioridades
del gobierno en ejercicio. La posesiéon de nuevas autoridades el 7 de agosto de 2026
produjo un cambio de orientacion que el Ministerio declara expresamente, y cuyos

g efectos operan hacia el futuro. Este cambio no priva de validez a la comunicacion
GTEC anterior ni al acto que se apoyod en ella, sino que actualiza y remplaza el lineamiento
sectorial.
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Dicha actualizacion es relevante. El inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1508 de
2012 exige que la iniciativa sea acorde con los intereses y politicas publicas al momento
U en que la entidad decide. Como la decision sobre la iniciativa no ha adquirido firmeza, la
Agencia debe atender a la orientacion sectorial vigente y no a una que su propio emisor
declaré superada.

b) Sobre la politica sectorial vigente. El Ministerio indicé que "la politica del Gobierno
Nacional en materia de infraestructura de transporte, desde la instalacion de sus nuevas
autoridades el 7 de agosto de 2026, respalda el esquema de concesiones y de
Asociaciones Publico-Privadas de que trata la Ley 1508 de 2012 como un mecanismo
prioritario, complementario de la inversién publica”. Precisé que esa prioridad se justifica
particularmente en un contexto de restriccion fiscal, pues "el pais no cuenta
actualmente con la capacidad fiscal ni financiera suficiente para atender la totalidad de
las necesidades de la red vial nacional exclusivamente mediante esquemas de obra
publica". Sefald, ademas, que los siguientes instrumentos reflejan que la politica
sectorial contempla el esquema de APP como mecanismo idéneo para la atencion de
corredores estratégicos, incluidos los préximos a revertir:

e Los documentos CONPES 3760 de 2013, 4060 de 2021 y 4117 de 2023;

e El Plan Maestro de Transporte Intermodal;

e El documento técnico de la UPIT "Concesiones carreteras revertidas, proximas a
revertir y corredores estratégicos”.

Segun el Ministerio, "ninguno de estos instrumentos ha sido derogado, suspendido o
sustituido por otro de igual o superior jerarquia". Afadié que la Ley 2294 de 2023 "no
contiene disposiciones que excluyan el esquema de Asociacion Publico-Privada para la
infraestructura vial".
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La Agencia valora este pronunciamiento con los mismos criterios juridicos que expuso al
resolver el cargo primero (numeral 6.3). Esa aplicacién uniforme conduce a las
siguientes conclusiones:

(i) Se trata de una orientacion de la autoridad competente, con el mismo valor
que la comunicacioén del 22 de mayo de 2026. Al resolver el cargo primero, la
Agencia explicé dos cosas. La primera, que el inciso segundo del articulo 16 de
la Ley 1508 de 2012 alude de manera amplia a los "intereses y politicas publicas"
y no exige un catalogo cerrado de instrumentos formales (literal a). La segunda,
qgue las orientaciones del Ministerio de Transporte, como cabeza del sector,
constituyen un insumo legitimo del juicio de conveniencia, en virtud de los
siguientes fundamentos (literal b):

e Elarticulo 208 de la Constitucion Politica;

e Elarticulo 1y el numeral 2.8 del articulo 2 del Decreto 087 de 2011;

¢ El principio de coordinacion previsto en el articulo 209 de la Constitucién
Politica y en el articulo 6 de la Ley 489 de 1998.

El nuevo pronunciamiento proviene de la misma autoridad y se emite a través del
mismo conducto institucional, el Viceministerio de Infraestructura. El propio Ministerio
lo funda expresamente en el numeral 2.8 del articulo 2 del Decreto 087 de 2011, que
le asigna la funcién de "establecer las politicas para el desarrollo de la infraestructura
mediante sistemas como concesiones u otras modalidades de participacion de
capital privado o mixto". En consecuencia, tiene la misma aptitud juridica que la
Agencia reconocio a la comunicacion del 22 de mayo de 2026.

Documento firmado digitalmente

GTEC

La Agencia no podria, sin contradecir sus propios fundamentos, asignar a la
\/ orientacion proferida el 22 de mayo de 2026, el caracter de elemento sustancial del

juicio de conveniencia y negarselo a la orientacién que la actualiza. Tampoco podria
exigir a la nueva orientacién un grado de formalidad que no exigi6 a la anterior y que,
segun la posicién sostenida en este mismo acto, la ley no impone.

(i) La nueva orientacion satisface incluso el estandar que propuso el
Recurrente. En el cargo primero, el Recurrente sostuvo que la politica publica
solo podia acreditarse mediante instrumentos formales como el Plan Nacional de
Desarrollo, los documentos CONPES, los planes sectoriales o las normas
generales. La Agencia no comparte esa tesis y reitera que no es un requisito del
articulo 16 de la Ley 1508 de 2012. Sin embargo, la orientacion sectorial vigente
no depende de esa discusion. Esta expresada por la autoridad competente v,
ademas, se apoya en documentos CONPES formalmente aprobados y no
derogados, asi como en los instrumentos de planeacion del sector. Por tanto,
cualquiera que sea el estandar que se adopte, la conclusion es la misma: la
politica sectorial vigente contempla el esquema de APP como mecanismo
prioritario para la atencion de corredores estratégicos, incluidos los préximos a
revertir.

(iii) Los instrumentos de planeacién conservan su valor; lo que cambié es la
orientacion del sector que los articula. Al resolver el cargo primero, la Agencia
sostuvo tres cosas:

e La vigencia general del esquema APP en la Ley 2294 de 2023 y en los
documentos CONPES no imponia la aceptacion de la iniciativa (literal d).

e La recomendacion de la UPIT es un insumo técnico de caracter indicativo y no
vinculante (literal f).

e« Esos elementos no acreditaban la inexistencia de la orientacion especifica de
mayo de 2026 para la atencion del corredor después de la reversion (literal g).
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Estas afirmaciones se mantienen, pues el alcance juridico de esos instrumentos no
ha variado. La diferencia es otra. Al 25 de mayo de 2026, la orientacion del sector
para este corredor apuntaba a un esquema de intervencién publica, y los
instrumentos generales favorables a las APP no la desvirtuaban. Hoy, la cabeza del
sector ha adoptado como orientacion vigente precisamente la linea que esos
instrumentos contienen. Asi, el documento de la UPIT y los documentos CONPES no
adquieren fuerza vinculante por si mismos. Su relevancia en la presente decision
deriva de que el Ministerio de Transporte los incorpora como soporte de la politica
sectorial que declara vigente. No hay, por tanto, contradiccion con lo expuesto en el
numeral 6.3, el criterio juridico es el mismo, pero los hechos a los que se aplica son
distintos.

(iv) La orientacion vigente no impone la aceptaciéon de la iniciativa. En
coherencia con el literal d) del numeral 6.3, la compatibilidad del esquema APP
con la politica sectorial no obliga a la Agencia a aceptar una iniciativa privada
concreta. Asi lo reconoce expresamente el propio Ministerio: la politica sectorial
contempla el esquema APP como mecanismo idéneo "sin que ello sustituya la
evaluacion que, para cada proyecto, exige la Ley 1508 de 2012". Ademas, lo
caracteriza como un mecanismo "complementario de la inversion publica” y no
excluyente.
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Del mismo modo que ocurrié con la comunicacién del 22 de mayo de 2026
(literal ¢ del numeral 6.3), la Agencia no trata este pronunciamiento como una
orden, sino como un elemento sustancial del juicio que le corresponde efectuar
en ejercicio de su propia competencia. El juicio de viabilidad y el de conveniencia
sobre la iniciativa siguen a cargo de la Agencia y deberan efectuarse en la
continuacioén del tramite.

GTEC

U (v) Consecuencia para el fundamento del rechazo. La Resolucion recurrida no

descarté la iniciativa por considerar que las APP estuvieran proscritas en
abstracto. La descarté porque la orientacion sectorial para este corredor
apuntaba a un esquema de intervencién publica con el cual la APP propuesta no
estaba alineada (considerandos 37, 48 y 51). Esa premisa ya no se sostiene. La
orientacion del sector ha pasado a identificar el esquema de APP como
mecanismo prioritario para la atencién de los corredores estratégicos proximos a
revertir, y el literal c) siguiente lo precisa respecto del corredor objeto de la
iniciativa. En consecuencia, desaparece el obstaculo de conveniencia en que se
fundd el rechazo. Ello no prejuzga sobre el resultado de la evaluacién que
corresponde culminar.

c) Sobre el corredor objeto de la iniciativa. El Ministerio sefalo, respecto del corredor
Autopistas del Café, que "considera que su operacion, mantenimiento e inversiéon de
mediano y largo plazo deben orientarse hacia esquemas de concesion o Asociacion
Publico-Privada”. Agregd que "la politica sectorial actualmente vigente identifica los
esquemas de concesién y Asociacion Publico-Privada previstos en la Ley 1508 de 2012
como alternativas compatibles con la atencion futura del corredor Armenia-Pereira-
Manizales y Calarca-La Paila una vez se produzca la reversiéon del Contrato de Concesiéon
No. 113 de 1997".

Este es el aspecto de mayor incidencia en la decision, porque se refiere al mismo corredor
y al mismo horizonte temporal que sustentaron el rechazo. La Resolucion recurrida
concluy6 que la superposicion de una APP de iniciativa privada por treinta (30) afios sobre
el corredor no estaba alineada con la orientacion sectorial. Esa orientacion definia la
atencion del corredor después de la reversion bajo un esquema de intervencién publica
liderado por el INVIAS (considerandos 37 y 48). El pronunciamiento del Ministerio invierte
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esa premisa: la atencidn del corredor después de la reversion debe orientarse hacia
esquemas de concesién o APP.

El oficio responde también, de manera expresa, al argumento del plazo contenido en el
considerando 37. Sefiala que el plazo de treinta (30) ahos "no constituye una anomalia
frente a la politica publica, sino el plazo méximo previsto en el articulo 6 de la Ley 1508 de
2012, incluidas sus prorrogas”. Agrega que es el mismo esquema temporal de los
proyectos de cuarta y quinta generacion. Advierte, ademas, que delegar la atencién
integral del corredor en un esquema institucional aun en fase de planeacion y sin fuente de
financiacién consolidada expondria al Estado y a los usuarios a un riesgo de discontinuidad
en la prestacioén del servicio, contrario al articulo 365 de la Constituciéon Politica.

Con todo, la Agencia advierte el alcance preciso de esta orientacion. El Ministerio califica
las APP como alternativas "compatibles” con la atencion futura del corredor y como
alternativas que "merecen especial consideracion". Precisa que la definicion del
mecanismo de ejecucion mas conveniente "debera adoptarse con fundamento en los
estudios, analisis comparativos y soportes técnicos correspondientes”. En consecuencia,
este pronunciamiento desvirtua el fundamento del rechazo, pero no sustituye la evaluacion
de viabilidad y conveniencia que corresponde a la Agencia respecto de la iniciativa
concreta.
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d) Sobre el alcance del pronunciamiento. El Ministerio precis6 que este "actualiza, en
los términos precisados en el numeral 2 de este documento, la orientacion contenida en la
comunicacion con radicado MT No. 20266000721161 del 22 de mayo de 2026, y
constituye el lineamiento sectorial y la orientacion de politica publica vigente que esta
Cartera pone a disposicion de la Agencia Nacional de Infraestructura como insumo del
andlisis de conveniencia previsto en el inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1508 de
2012".

GTEC

U Esta precision determina el valor juridico de la prueba. Se trata de un pronunciamiento
emitido por la misma autoridad, en ejercicio de la misma competencia y a través del mismo
conducto institucional que la comunicacion del 22 de mayo de 2026: el Viceministerio de
Infraestructura, dependencia a la cual el articulo 11 del Decreto 087 de 2011 asigna la
coordinacion ‘sectorial en materia de politica de infraestructura. Por ello, sustituye a la
anterior como lineamiento sectorial vigente. Ya no puede sostenerse la existencia
simultanea de dos orientaciones sectoriales contradictorias para el mismo corredor.

Asi mismo, el Ministerio mantiene la naturaleza que la Agencia le reconocié a su
comunicacion anterior en el considerando 36 de la Resolucién recurrida: un insumo del
juicio de conveniencia, que no desplaza la competencia decisoria de la Agencia. El
Ministerio precisa, ademas, que su pronunciamiento no constituye concepto sobre la
legalidad de la Resolucion recurrida, ni sobre la procedencia de los cargos del recurso, ni
sobre la viabilidad técnica, juridica, financiera o de riesgos de la iniciativa. Esas materias
corresponden‘de manera exclusiva a la Agencia.

La Agencia valora este pronunciamiento con el mismo criterio que aplicé en la Resolucion
recurrida, pues lo contrario seria incoherente. Si la orientacion del 22 de mayo de 2026 fue
un elemento sustancial del juicio de conveniencia, su actualizacién por la misma autoridad
debe tener igual peso en ese juicio. La prueba se incorporé validamente a la actuacion en
los términos del articulo 40 del CPACA, que permite decretar pruebas de oficio hasta antes
de la decision de fondo.

e) Sobre las circunstancias fiscales sobrevinientes. El Ministerio informé que mediante
el Decreto 1261 del 19 de agosto de 2026 se declaro el Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica, en los términos del articulo 215 de la Constitucién Politica. La
declaratoria obedecid al terremoto ocurrido el 10 de agosto de 2026 y comprende quince
departamentos, entre ellos Caldas, Quindio, Risaralda y Valle del Cauca. Segun el
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Ministerio, esta circunstancia "agrava de manera sustancial la restriccion presupuestal que
ya enfrentaba el sector”.

Esta circunstancia es posterior a la comunicacion del 22 de mayo de 2026 y a la
expedicion de la Resolucion recurrida, y afecta directamente el territorio del corredor.
Segun el Ministerio, ha exigido priorizar los recursos publicos hacia la atencion
humanitaria, la rehabilitacién y la reconstruccion de la infraestructura afectada. Su
relevancia para la decisidon se aprecia en conjunto con la informacion actualizada del
INVIAS. Segun el INVIAS, no existen recursos asignados, disponibilidad presupuestal ni
fuente de financiacion definida para las obras nuevas del corredor, y su eventual
financiacién depende de tramites que no se han iniciado:

¢ aval fiscal y aprobacién del CONFIS;
¢ declaratoria de importancia estratégica por el CONPES;

¢ asignacion de cupo de vigencias futuras.

En ese contexto, la alternativa de intervenciéon publica que la Resolucion recurrida tuvo en
cuenta como escenario en construccion enfrenta hoy una restriccion fiscal agravada. Ello
refuerza la conveniencia de examinar los-mecanismos de vinculacion de capital privado
que, como la iniciativa en tramite, se presentan sin desembolso de recursos publicos.

f) Sobre sus efectos. El Ministerio advirtio que la comunicacion "no constituye aprobacion,
aval, declaratoria de interés publico o concepto favorable respecto de la iniciativa privada
objeto de analisis, ni implica reconocimiento de derechos, expectativas indemnizables o
situaciones juridicas particulares a favor de su originador”. Solicitd, ademas, su
incorporacioén al expediente No. 20192000180100009E para su valoracion por la Agencia.

Esta advertencia coincide con el régimen legal de las iniciativas privadas. De acuerdo con
el articulo 16 de la Ley 1508 de 2012, "en todo caso la presentacion de la iniciativa no
genera ningun derecho para el particular, ni obligacion para el Estado”. El inciso cuarto del
articulo 2.2.2.1.5.4 del Decreto 1082 de 2015 dispone, en el mismo sentido, que las
manifestaciones de interés de la entidad no implican reconocimiento de derechos,
aprobacién de la iniciativa ni obligacion para el Estado.

De ello se derivan tres consecuencias:

1. El cambio de la orientacién sectorial no genera a favor del Originador un derecho a la
aceptacion de su propuesta, ni una expectativa susceptible de indemnizacion.

2.La revocatoria que se funda en ese cambio tiene como unico efecto, remover el
obstaculo de conveniencia en el cual se apoyd el rechazo y permitir que la Agencia
culmine la evaluacion. Esa evaluacion comprende tanto la viabilidad técnica,
juridica, financiera y de riesgos como la conformidad de la iniciativa con los
intereses y politicas publicas.

3.En atencién a la solicitud del Ministerio y a lo previsto en el articulo 36 del CPACA, el
oficio y sus anexos se incorporan al expediente de la actuacién. Conforme al
articulo 40 del mismo Cddigo, se garantiza al Recurrente la oportunidad de
controvertirlos.

7.4. La actualizacion de la informacion del INVIAS

El Ministerio de Transporte anexé la comunicacion del INVIAS con radicado No. 2026S-
VBOG-071090 del 23 de septiembre de 2026, en la que ese Instituto informd que “/a
estrategia institucional planteada inicialmente ha sido reformulada” en respuesta a “los
nuevos analisis del Gobierno Nacional frente a la coyuntura fiscal y a los ajustes de
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politica publica sectorial’. Si bien manifesté contar con la capacidad para asumir la
administracion, operacion y mantenimiento del corredor una vez le sea entregado,
preciso, frente a las obras nuevas, ampliaciones e intervenciones de gran magnitud, que
“actualmente no se cuenta con recursos asignados, disponibilidad presupuestal ni fuente

9 de financiacion definida para su ejecucion”, que su eventual financiacion esta
g condicionada a la priorizacion del Ministerio de Transporte y a tramites que “a la fecha
£ no han surtido tramite” —entre ellos el aval fiscal y la aprobacién del CONFIS, la
- declaratoria de importancia estratégica por el CONPES y la asignacion de cupo de
= vigencias futuras—, y recomendd evaluar integralmente los analisis y recomendaciones
:g’ de la UPIT sobre las nuevas concesiones carreteras.

[*] 7.5. Andlisis

T

g La comparacion entre los fundamentos de la Resolucion recurrida (numeral 7.2) y las
- pruebas practicadas en el tramite del recurso (numerales 7.3 y 7.4) permite concluir que
"6 los hechos que sirvieron de causa a la decision de rechazo se modificaron
e sustancialmente con posterioridad a su expedicion:

QE, a) La orientacion sectorial en la que se apoy® el juicio de conveniencia fue actualizada
> por su propio emisor. El Ministerio de Transporte, en su condicién de cabeza del
8 sector, declaré que la comunicacién del 22 de mayo de 2026 “difiere con la politica
o sectorial actualmente vigente” y que la politica actual identifica las concesiones y

APP como alternativas compatibles con la atencién futura del corredor, al punto de
considerar que su operacion, mantenimiento e inversién de mediano y largo plazo
deben orientarse hacia esos esquemas.

GTEC

b) El esquema de intervencion publica que la Resolucién recurrida tuvo en cuenta
como alternativa en construccion fue reformulado por el INVIAS, que informé no
contar con recursos, disponibilidad presupuestal ni fuente de financiacion definida

para las obras nuevas del corredor.
\/ c) Sobrevino, ademas, una circunstancia fiscal de caracter excepcional —Ia

declaratoria de emergencia econdémica, social y ecolégica mediante el Decreto
1261 de 2026, que comprende los departamentos del area de influencia del
corredor—, que segun el Ministerio de Transporte agrava la restriccidon
presupuestal del sector.

En estas condiciones, la premisa central de la Resolucién recurrida —la falta de
alineacion de la iniciativa con la orientacion sectorial definida para la atencién del
corredor bajo un esquema de intervencion publica— ya no corresponde a la realidad
institucional vigente. Mantener un rechazo fundado en una orientacion que su propio
emisor declaré superada seria contrario al principio de coordinacion (articulo 209 de la
Constitucion Politica y articulo 6 de la Ley 489 de 1998) y al principio de eficacia
(numeral 11 del articulo 3 del CPACA), y convertiria la decision en una medida
desproporcionada frente a los hechos que actualmente le servirian de causa (articulo 44
del CPACA). Por ello, el juicio de conveniencia que sustentd el rechazo no puede
mantenerse, y la Resolucién recurrida debe ser revocada.

La revocatoria debe ser integral, pues el unico fundamento del rechazo fue el juicio de
conveniencia frente a los intereses y politicas publicas (considerandos 46, 50 y 51 de la
Resolucion recurrida). Con ella pierden sustento, igualmente, las 6rdenes de archivo del
expediente y de comunicacion al Departamento Nacional de Planeacién contenidas en
los articulos tercero y cuarto de dicho acto.

7.6. Alcance de la revocatoria
La Agencia precisa el alcance de la presente decision en los siguientes términos:

a) No implica que la Resoluciéon recurrida haya sido ilegal. Como se expuso en el
capitulo VI, el acto se ajusté al ordenamiento juridico con base en las
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circunstancias existentes el 25 de mayo de 2026. La revocatoria obedece
exclusivamente a hechos sobrevinientes, posteriores al 7 de agosto de 2026,
acreditados mediante la prueba decretada de oficio, que no podian ser
considerados al momento de su expedicion.

b) No implica la aceptacion de la iniciativa ni la reconoce como viable. De
conformidad con el inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1508 de 2012, “[e]n
todo caso la presentacion de la iniciativa no genera ningun derecho para el
particular, ni obligacién para el Estado”; y, de acuerdo con el inciso cuarto del
articulo 2.2.2.1.5.4 del Decreto 1082 de 2015, las manifestaciones de interés de la
entidad no implican el reconocimiento de algun derecho al originador, ni la
aprobacién de la iniciativa, ni obligacién alguna para el Estado. El propio Ministerio
de Transporte advirti6 que su pronunciamiento no constituye aprobacion, aval ni
concepto favorable respecto de la iniciativa.

c) Reanuda la evaluacion en etapa de factibilidad. Como efecto de la revocatoria,
la actuacion administrativa de evaluacion continua en la etapa de factibilidad, en el
estado en que se encontraba antes de la expedicion de la Resolucién recurrida. La
Agencia adoptara la decisidon que corresponda conforme al articulo 16 de la Ley
1508 de 2012, verificando tanto la viabilidad técnica, juridica, financiera y de
riesgos de la iniciativa como su conformidad con los intereses y politicas publicas
vigentes, con base en la totalidad del expediente, incluidos los productos del
contrato de consultoria No. VE-174-2024, los lineamientos del Ministerio de
Transporte del 23 de septiembre de 2026 con radicado ANI N°20264091252592 de
fecha 24 de septiembre de 2026, la informacién del INVIAS y los deméas andlisis
que la Agencia estime necesarios, en ejercicio de sus competencias y sin que ello
suponga acceder a las condiciones planteadas por el Recurrente en sus
pretensiones.

d) Coincidencia material con la pretensiéon primera. La revocatoria que se adopta
coincide en su efecto con lo pedido en la pretension primera, pero no se funda en
los cargos formulados, que no prosperaron, sino en las razones sobrevinientes de
conveniencia e interés publico expuestas en este capitulo. Por esa razon, se
declaran no probados los cargos y se niegan las pretensiones en los términos en
que fueron formuladas, y la revocatoria se dispone con fundamento en el numeral 1
del articulo 74 y en el articulo 80 del CPACA.

En mérito de lo expuesto,
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR NO PROBADOS los cargos formulados por el originador
Odinsa Vias S.A.S., a través de su apoderado especial, en el recurso de reposicion interpuesto
contra la Resolucion No. 20267020005975 del 25 de mayo de 2026, por las razones expuestas en
el presente acto administrativo.

ARTICULO SEGUNDO: NEGAR las pretensiones presentadas por el originador Odinsa Vias
S.A.S., a través de su apoderado especial, en los términos y con los fundamentos en que fueron
formuladas, por las razones expuestas en el presente acto administrativo.

ARTICULO TERCERO: REVOCAR en su integridad lo establecido en la Resolucion No.
20267020005975 del 25 de mayo de 2026, “Por medio de la cual se declara el rechazo de la
propuesta de Asociacion Publico-Privada de Iniciativa Privada sin desembolso de recursos publicos
denominada “IP Conexion Centro” presentada por Odinsa Vias S.A.S.”, por las razones
sobrevinientes de conveniencia e interés publico expuestas en el Capitulo VII del presente acto, de
conformidad con el numeral 1 del articulo 74 y el articulo 80 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO CUARTO: CONTINUAR el tramite del proyecto de Asociacion Publico-Privada de
iniciativa privada sin desembolso de recursos publicos denominada “IP Conexion Centro”, a partir
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del estado en que se encontraba antes de la expedicién de la resolucién revocada, hasta que la
Agencia adopte la decisidon que corresponda conforme al articulo 16 de la Ley 1508 de 2012. Lo
aqui dispuesto, no implica la aceptacion de la iniciativa, ni el reconocimiento de derecho alguno a
favor del Originador, ni obligacion alguna para el Estado, en los términos del articulo 16 de la Ley
1508 de 2012 y del inciso cuarto del articulo 2.2.2.1.5.4 del Decreto 1082 de 2015.

ARTICULO QUINTO: NOTIFICAR el contenido del presente acto administrativo a Odinsa Vias
S.A.S., identificada con NIT 901520206-1, a través de su apoderado especial, el abogado Daniel
Posse Velasquez, en su calidad de apoderado especial de la empresa, a las direcciones de correo
electrénico: daniel.posse@phrlegal.com; anaisabel.cano@phrlegal.com;
cristina.vasquez@phrlegal.com; jaison.vega@phrlegal.com y angie.lopez@phrlegal.com. de
conformidad con los articulos 56, 67 y siguientes de la Ley 1437 de 2011, advirtiéndole que contra
la presente decision no procede recurso alguno.

ARTICULO SEXTO: COMUNICAR el presente acto administrativo al Ministerio de Transporte —
Viceministerio de Infraestructura, al Instituto Nacional de Vias — INVIAS y al Departamento Nacional
de Planeacion, para su conocimiento y fines pertinentes.

ARTICULO SEPTIMO: El presente acto administrativo rige a partir de su notificacién y quedara en
firme en los términos del numeral 2 del articulo 87 de la Ley 1437 de 2011.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
Dada en Bogota D.C., a los 06-10-2026

RAFAEL FRANCISCO GOMEZ JIMENEZ
Vicepresidente de Estructuracion (E)
VoBo: ALVARO AUGUSTO SALAZAR OSUNA, DIEGO MAURICIO AVILA ARELLANO, ERNESTO ORTIZ DIAZ, JAIRO ALONSO PINZON RUIZ, LUIS
ESTEBAN APOLINAR MORENO, OMAR ENRIQUE JIMENEZ PAREDES VICE (E), SANDRA CAROLINA CASTANO VELEZ, YENNY MARCELA
GONZALEZ SANCHEZ, YINA MARCELA GARCIA PINO
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