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JUAN CARLOS RIVERA PENA.

Secretario
Comisién Segunda de Relaciones Exteriores, Comercio Exterior, Defensa y Sequridad Nacional

Congreso de la Repiblica.

comisign. sequnda@camara.gov.cq

Ciudad

Asunto: Respuesta a cuestionarlo Propesicién No.51 del 20 de mayo 2025, Radicado MT
20253030918682.

Respetado secretario Rivera,

En atencion a la solicitud de informacién contenida en el cuestionaric anexo a la Proposicién No. 51 del 20
de maye de 2025, relacionada con el memorando de entendimiento comercial suscrito entre la Repuiblica
de Colombia y la Republica Popular China en el marce de la iniciativa conocida come la Ruta de la Seda, el
Ministerio de Transporte se permite dar respuesta en los siguientes términos, de acuerdo con el Ambito de

sus competencias:

1) &Qué proyectos de infraestructura vial, ferroviaria, portuaria o aeroportuaria se prevé que

sean priorizados bajo el marco del memorando con China? éQué criterios se usarin para
definir qué proyectos serdn ejecutados?

El Memorando de Entendimiento (MdE) entre la Republica de Colombia y la Repiliblica Popular China,
suscritc en el marco de fa Iniciativa de la Ruta de la Seda, es un instrumento de cooperacion
internacional que no genera obligaciones juridicas vinculantes para las partes, ni obliga a la ejecucién
de proyectos especificos. Su naturaleza juridica es Iz de un acuerdo politico, no contractual, conforme
io dispone el derecho internacional piblico v la doctrina juridica nacional (cfr. Varén Palomino, 2017).
Ei MdE tiene como objetivo promover el didlogo, e intercambio de experienclas v la posibilidad de
cooperacién en dreas como infraestructura, conectividad, ciencia, tecnologia y desarrollo sostenible.

En este sentido, los Memorandos de Entendimiento (MOU, por sus siglas en inglés: Memorandum of
Understanding) son instrumentos internacionales ampliamente utilizados en la diplomacia
contempordnea. Se trata de declaraciones de voluntad suscritas con el fin de alcanzar un objetivo
comiin, sin generar obligaciones juridicas vinculantes para las partes intervinientes. En otras
palabras, constituyen acuerdos de cardcter programéticc o declarativo entre estados u otras entidades
internacionales, dirigidos a establecer lineamientos o propésitos compartides sobre un tema especifico,

Asi mismo, es importante destacar que los MOU no cuentan con un desarrollo normativo especifico en
el ordenamiento juridico colombiano. Sin embargo, al ser instrumentos de diplomacia y cooperacién
internacional, aunque no generan obligaciones juridicas exigibles, si permiten avanzar hacia el
establecimiento de compromisos basados en los principios de equidad, reciprocidad y conveniencia
nacional, sin tener status de tratado internacional o contrato, que permita a su vez el
desarrolio de proyectos especificos.
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En su Pérrafo 11 sobre Areas de Cooperacion, ef MdE sefiala expresamente que los participantes podrén
cooperar en materia de conectividad de infraestructura en 4reas de interés mutuo, dando prioridad a
programas de carreteras secundarias y terciarias, as{ comno aguellos relacionados con conectividad
digital, ferrocarriles, puentes, aviacién civil y puertos. Estas prlaridades se articulan con la estrategia
de "Transicién Energética Justa” y con la visién de industrializacién y sostenibilidad expresada en el Plan
Nacional de Desarroiic 2022-2026: "Colombia Potencia Mundial de la Vida", que propone una
transformacién estructurat del modelo productive del pais, enfocada en ia conectividad territorial y la
reduccién de brechas regionales.

En virtud dei MdE, los participantes podrén explorar mecanismos de cooperacién en infraestructura vial,
ferroviaria, portuaria y aeroporfuaria, especialmente en proyectos de conectividad regional, carreteras
secundarias y terciarias, ferrocarriles, puertos y aviacign civil, Sin embargo, la identificacién,
formulacién y ejecucién de dichos proyecitos en Colombia estarin siempre sujetas a las
disposiciones establecidas en el ordenamiento juridico nacional, incluyendo el Estatuto
Generai de Contratacion Piblica (Ley 80 de 1993), la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo, fas
normas presupuestales, ambientales, territoriales y de participacién ciudadana, asi como a
la priorizacién definida por el Plan Nacional de Desarrollo.

Bajo este enfoque, se prevé que lps proyectos hacia cuya priorizacién se avance en &l marco del MJE,
se enmarquen en los sigutentes ejes:

1. Interconexion ferroviaria multimodal, con énfasis en corredores lngisticos que articulen puertos
del Caribe y el Pacifico con centros de produccién en el interior del pais, promoviendo la eficiencia
del transporte de carga y la reduccién de emisiones.

2. Mejoramiento y rehabilitacién de vias secundarias vy terciarias, especialmente aquetlas que
faciliten el acceso a zonas de produccién agroindustrial, biodiversa y estratégica para la transicion
energética,

3. Modernizacion de infraestructura portuaria y aeroportuaria, que impulse la internacionalizacion
dei aparato productivo colombiang y habilite el ingreso competitivo a cadenas de valor regionates
y globales,

4. Proyectos piloto de infraestructura verde y resiliente al cambio climédtico, conforme & los
compromisos internacionales de Colombia en el marco del Acuerdo de Paris y la Ley 2169 de
2021 sobre Accion Climatica.

Los criterios para definir qué proyectos podrian ser desarrollados bajo alguno de los esquemas de
cooperacién, incluyendo los que eventualmente puedan derivarse del MdE, seran |os establecidos por 2
legislacién colombiana. En particular, se tendra en cuenta:

La viabilidad técnica, financiera y ambiental.

La alineacién con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.
El principio de planpeacidn.

Los estudios pravios exigidos por la ley.

ta priorizacidén participativa que surge de los Pactos Territoriales y los ejercicios de didlogo social
como los Di&legos Regionales Vinculantes.

Asi misme, toda inversién extranjera deberd cumplir con las condiciones impuestas por la normativa
vigente, en materia de inversién internacienal y caontratacion publica.
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En cuanto a los criterios de priorizacion de proyectos, el MdE ofrece un marco amplio cuya concrecién
debe de todas maneras atender a lineamientos cantenidos en Instrumentos de planeacion nactonal e
internacional, tales como:

» Criterios de desarrollo sostenible, en consonancla con la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sastenible, especialmente fos ODS 9 (Industria, innovacién e infraestructura), ODS 11
(Civdades y comunidades sostenibles) y-0ODS 13 (Accidn por ef clima).

¢ Pertinencia territorial, en funcién de las necesidades expresadas por los entes territoriales Yla
identificacin de dreas estratégicas con bajo nivel de conectividad.

* \Viabilidad técnica, social y ambiental, con cumplimiento estricto de la normatividad colombiana
en licenciamiento ambiental, consulta previa y participacién cludadana.

s Impacto econémico y soclal multiplicador, incluyendo fa generacién de erpleo calificado, la
incorporacién de tecniologias limpias y la articulacién con cadenas productivas regionales.

s Transferencia de tecnologia y fortalecimiento de capacidades institucionaies, como lo establece
el mismo MdE en sus principios rectores, con énfasis en “alianzas para la transferencia de
tecnologla en términos mutuamente acordados”,

Es importante resaltar que, de conformidad con el cardcter no vincutante del MdE, todo proyecto debera
ser objeto de acuerdos especificos entre las partes involucradas y estard sujeto a evaluacién técnica y
financiera conforme a los procedimientos legales vigentes en Colombia, particularmente lo dispuesto en ia
Ley BO de 1993 y el Estatuto Orgénico del Sistema de Transporte Pablico, asi como las demas normas
aplicables en materia de contratacién estatal y regulacién de las actividades del Sector Transporte.

En conclusién, no existen proyectos definidos ni obligatorios derivados del MdE con China. Toda
eventual cooperacién en infraestructura estard sujeta a los procedimientos legales, administrativos y
presupuestales que rigen en Colembia, sin perjuicio de que el MdE sirva como instrumento orientador que
facilite el acercamiento programatico y técnico entre los dos paises. Aunque el memorando no determina
proyectos concretos de infraestructura, si establece ias bases para Identificar en conjunto con la Repiiblica
Popular Ching, Iniciativas que respondan al interés estratégico de nuestro pais y en las que las condiciones
de las fartalezas del pais asidtico aporten al desarrollo de nuestro pals, sin exclusién de la cooperacién con
otros socios internacionales y siempre respetando los principios de soberanfa, sostenibilidad y equidad
territorial.

2) éQué medidas se tomnardn para prevenir que proyectos ejecutados bajo e memorando
deriven en dependencia operativa de actores extranjeros sobre corredores logisticos
sensibles o zonas de frontera? éQué mecanismos de proteccién se prevén para evitar que se
repitan experiencias como ia de Sri Lanka con el Puerto de Hambantota o Peri con ef Puerto
de Chancay, donde ambos paises perdieron el control sobre infraestructura estratégica?

Como se ha sefialado atrés, el Memorando de Entendimiento suscrito entre Colombia v fa Repliblica Popular
China en el marco de la Iniciativa de la Franja v la Ruta, no crea obligaciones jurfdicas ni compromisos
contractuales para ejecutar proyectos de infraestructura ni transferir activos estratégicos, En consecuencta,
ho establece cesiones operativas, ni renuncias de scberania, ni compromisos financieros bilaterales

automdticos.

En el caso colombiang, la ejecucion de proyectos de infraestructurz se rige de manera estricta por el
ordenamiento juridico nacional, particularmente por lo dispuesto en la Ley 80 de 1993 (Estatuto General
de Contratacion de la Administracién Piblica), la Ley 1508 de 2012 {sobre asociacicnes puiblico-privadas),
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y demds normas relacionadas con contratacién estatal, inversién extranjera, defensa de los bienes publicos
y régimen presupuestal. En ningdn caso puede entenderse que la suscripcién del MAE constituye
autorizacién para entregar la operacién, propiedad o control de infraestructuras estratégicas a entidades
extranjeras, por cuanto no es el objeto de dicho Memorandg, ni estd dentro de su alcance, debido a su
naturaleza juridica, la cual se ha explicado atrés,

Cualquier proyecto gue se gestione, formule o evaile teniendo como marco el MAE, deberd someterse a
las instancias técnicas y juridicas competentes, sin perjuicio de las decislones que el Estade colombiano
adopte en ejercicio de su soberanfa, conforme al principio de legalidad y el interés general. La supervisién
de estos proyectos corresponde 2 las autoridades de control, incluyendo fa Contralorfa General de la
Republica {control fiscal} la Procuraduria General de fa Nacién (control disciplinario} y el Congreso de la
Republica (control politico), asi como respetar las normas penales,

No existe ninguna disposicién en e MdE que Imponga o autorice la cesidén de corredores logisticos o
infraestructuras a operadores extranjeros, pues elio debe ohedecer a actos administrativos y/o
contractuales elaborados y suscritos por los funcionarios competentes y cuyo marco de expedicion estad
plenamente reglade para brindar garantfas de transparencia propias de la produccién normativa. Toda
cooperacidn que se llegue a concretar deberd cumplir con la normativa nacional vigente ¥y sera objeto de
evaluacion legal, técnica y estratégica por parte de las instancias competentes del Estado colomblana.

En este contexto, el MdE firmado entre Calombta y China incluye una serie de disposiciones orientadas a
mitigar este tipo de riesges. En primer lugar, el MdE establece de forma inequiveca que "no crea ninguna
obligacién juridicamente vinculante en virtud del Derecho Internacional”, lo cual significa que su
firma no compromete automaticamente al Estado colombianc & ceder activaes, asumir deuda externa o
renunciar a derechos soberanos. Esta condicidn protege @ nuestro pais de situaciones de subordinacion
financiera 0 contractual.

Con el objeto de reiterar el cardcter juridico NO VINCULANTE de los MdE, es conveniente citar a la Corte
Constitucional, érganc que en la Sentencia C-269 de 2014, citando al doctrinante Anthony Aust, sefialo lo
siguiente:

Se caracterizan porgue su contenido se fimita a consagrar exhortaciones y declaraciones de orden
programatico y polftico de sus slignatarios, y no contienen términos imperativos o jurfdicamente
exigibles. Surten efectos con su suscripcion. En relacion con fos efectos fegales de fos memarandos
de entendimiento, el doctrinante Anthony Aust, en su obra titulada “Modern Treaty Law and Practice”,
afirma gue los mismos s6lo pueden surtir efectos en el ambito de la politica o la moral; "5i un Estado
ng hornra sus compromisos, consignados en un mermorando de entendimiento la sancién es poiftica,
por o que gfro Estado no puede lievar al asunto & una corte o tribunal internacional ni imponer
contramedidas sobre las que podria estar facultado en el gvento de un incumplimiento o violacion
de un tratadot”,

De otro lado, &l MdE exige que todo proyecto de cooperacién sea aprobado de manera conjunta por ambos
gobiernos y que forme parte de un inventario binacicnal de iniciativas, sometidas a evaluacion periddica y
con participacién de las autoridades competentes. Esta previsién garantiza que ningiin proyecto podra ser
implementade sin el aval expreso del Gobierno nacional, el cual podra condicionar su ejecucién a
salvaguardas operativas, mecanismos de reversién y cldusulas de control estatal.

1 CORTE CONSTITUCICNAL, Sentencia C-2688/14. 2 de maya de 2014, Magistrado ponents: Mauricio Gonzalez Cuerve. Bogotd

D.C.: Corte Constitucional, 2014. Disponible en: https;l!www.corteconstitucinnai.guv.cofrelatoriaizm4[0—269-14.htm
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Ademds, el MdE no contempia la posibilidad de contratos de concesién automatica, ni compromete al pais
a entregar ia administracién u operacién de corredores logisticos a empresas extranjeras. Por el contrario,
se promueve la cooperacidn bajo esquemas de asociacién publico-privadz que aseguren fa transferencia
tecnoldgica, la participacién de PYMES locales y la creacion de emplec calificado, Estas condiciones permiten
evitar la concentracién de poder operativa por parte de un solo actor extranjero y refuerzan el control del
Estado sobre las cadenas logisticas.

Por ultimo, para fortalecer la proteccién institucional, el Gobierno colombiano cuenta con los principios de
soberania econdmica establecidos en la Constitucién Politica (arts. 332 y 333), asi como en las mecanismos
previstos por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, el CONPES v las entidades sectoriales
como la ANI, INVIAS y DIMAR, para evaluar la conveniencia juridica, econémica y geopolitica de cada
proyecto propuesto. En ese marco, las lecciones aprendidas de cascs internacionales refuerzan la necesidad
de establecer limites claros a la participacion extranjera en infraestructura critica, garantizar la
reversibilidad de los contratos y mantener el control estratégico por parte del Estado colombiano.

&n Colombia, el marco legal y constitucional establece mltiples salvaguardas:

¢ Soberania y control estatal: Le Constitucion Politica de Colombia, en su articulo 9, establece
lz soberania nacional come principio fundamental. Cualquier cesih de control sobre
infraestructuras estratégicas requeriria la expedicién de las normas pertinentas, garantizando el
contrel estatal sobre dichos activos.

¢ Contratacion pliblica: La Ley 80 de 1993 (Estatute General de Contratacion de fa Administraci6n
Publica) v la Ley 1508 de 2012 (sobre asociaciones publico-privadas) regulan la contratacién
estatal, exigiendo procesos transparentes, estudios previes y 1a proteccion del interés publico,

+ Inversién extranjera: La inversion extranjera en Cofombia esta regulada por la Ley 9 de 1991
¥ supervisada por entidades como el Banco de la Repiblica y la Superintendencia de Sociedades,
asedgurando que cualquier inversién cumpla con las normativas nacionales y 1o comproemeta la
soberania ni el interés piblico.

« Control fiscal y transparencia: La Ley 1712 de 2014 garantize el acceso a la informacién
publica, y entidades como la Contraloria General de lIa Repiblica y la Procuraduria General de la
Nacidn supervisan la gestién de los recursos publicos, previniendo posibles irregularidades.

El Memorande de Entendimiento {MoU) entre Colombia y China, en el marco de la Iniciativa de la Franja y
{a Ruta, es un instrumento de cooperacién no vinculante que no genera obligaciones juridicas ni
compromisos financieros para Colombia. Cualguier provecta derivade de este MoU deberd curnplir con la
legistacion colomblana vigente y serd objeto de evaluacion por ias autoridades competentes.

3) éQué salvaguardas se establecerdn para evitar que los contratos incluyan clfusulas de
confidencialidad excesiva, renuncia a inmunidad soberana o privilegios aduaneros a
operadores fordneos?

Cualquier contrato gque se llegare a celebrar en el futuro en desarrollo de iniciativas téchicas o de
cooperacidn bilateral deberd observar rigurosamente el marco legal colombiano. En particular, no se
permitird la inclusién de cldusulas de:
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« Renuncia a inmunidad soberana: La Constitucién Politica de Colombia consagra la soberania
nacional comeo principic fundamental (art. 9), por lo que cualquier disposicién que pretenda
renupciar a la jurisdiccion o a 1a inmunidad del Estado seria contraria al ordenamiento y careceria
de validez legal.

« Confidencialidad excesiva: La Ley 1712 de 2014 sobre transparencia y acceso a la informacién
plblica exige que toda contratacién publica sea objeto de divulgacién y control ciudadane. Si bien
pueden existir cldusulas de confidencialidad limitadas y justificadas (por razones de propiedad
intelectual o secreto industrial), estas no pueden restringir el control fiscal, politico o ciudadano.

« Privilegios aduaneros o tributarios especiales: Toda exencién, beneficio o régimen especial
debe tener fundamento legal expreso, y no puede ser otorgado mediante instrumentos
administratives o contractuales sin ley habilitante. La igualdad ante la ley y el principic de
legalidad tributaria (art. 338 de la Constitucién) impiden la concesién arbitraria de privilegios
fiscales.

Cualgquier instrumento de cooperacién que se concrete bajo el marco del MdE deberd ajustarse plenamente
a la normatividad colombiana, sin excepcién. E! MdE no impone compremises financieros, contractuales ni
regulatorios. La soberania del Estado, la legalidad contractual y la transparencia administrativa son
principios innegociables que rigen toda actuacién del Gobierno Nacional o de cualquier otra autoridad
plblica en Colombia.

E| Memorando de Entendimientoc entre Colombia y China, par su propia naturaleza, no tiene efectos
vinculantes en &l orden juridico nacienal y no autoriza la suscripcién de contratos con condiclones
particulares. En ningln caso puede considerarse que el MdE habilite |a inclusion de clausulas que vulneren
la soberania del Estado colombiano o que impongan privilegios especiales a actores extranjeros.

Cabe resaltar que, el MdE incorpora desde su redacclén salvaguardas institucionales y juridicas esenciales
que protegen al Estado colombiano de clausulas contractuales abusivas o lesivas a su soberania. En primer
lugar, se afirma de forma explicita que “en ningdn caso se requerird que ninguno de ios Participantes tome
ninguna acclén que, a su buena fe y juiclo, sea incompatible con cualquier norma, reglamento o requisito
legal [...] aplicable a dicho Participante”. Esta clausula actiia como una barrera preventiva contra la inclusién,
en los proyectos que se desarrollaren bajo el marco de acuerdos u otros instrumentos expedidos al amparo
del MdE, de disposiciones contractuales gue impliquen repuncias a la inmunidad soberana o que otorguen
privilegios excesivos 2 operadores extranjeros, como exenciones aduaneras, fiscales o regulatorias sin
justificacion legal.

Desde Ia perspectiva del derecho colombiano, cualquier contrato derivado del MdE debera ajustarse a las
disposiciones de la Ley 80 de 1993 (Estatuto General de Contratacién de la Administracién Publica), la cual
axige que los contratos suscritos por entidades estatales sean pliblicos, sometidos al principio de seleccién
objetiva, y sujetos a ios controles de legalidad ejercidos por Ia Procuraduria General de a Nacidn, la
Contraloria General de la Reptblica y el Consejo de Estado. De igual forma, cualquier cldusula que implique
confidencialldad excesiva podria ser considerada inconstitucional si impide el control fiscal o el acceso
ciudadano a la informacién, en virtud del derecho a la transparencia administrativa y al control social {art.
74 de la Constitucién Polltica y Ley 1712 de 2014 sobre transparencia).

Scbre la renuncia a inmunidad soberana, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha reiterado que los
entes publicos no pueden pactar libremente clausulas que impliquen sometimiento automatico a
jurisdicciones extranjeras sin autorizacion legislativa previa, ya que elio vulneraria los principics de
soberania, autonemia vy control democratica, En sentencias como la C-641 de 2003 y C-934 de 2013, se ha
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subrayado gue la autonomia contractual del Estado encuentra limites cuando se afectan intereses plblicos
fundamentales.

Finalmente, el MdE establece que los contratos derivados deben contemplar modalidades de cooperacion
“abiertas, inclusivas y equilibradas®, lo cual exige que cualquier acuerdo posterior sea revisado por las
instancias técnicas, juridicas y presupuestales del Gobierno nacional, La recomendacién, en linea con las
buenas practicas internacionales (OCDE, 2020), es que los contratos derivados de acuerdos u otros
Instrumentos suscritos al amparo def MdE sean publicados proactivamentie, y gue se incluya una cldusula
tipo que prohfba de forma expresa la renuncia tacita a la jurisdiccién nacional {salvo fa posibilidad de
establecer tribunales de arbitramento internacionales, en todo caso bajo las reglas establecidas para tal
efecte en las disposiciones legales colomblanas) v la concesién de exenciones aduaneras sin el aval del
Congreso, entre cotras cldusulas necesarias.

Finalmente, agradecemos el interés del Honorable Congreso de la Repiblica en hacer seguimiento a los
temas estratégicos para el desarrollo econémico y logistico del pafs. Desde el Ministerio de Transporte
reiteramos nuestra disposicién para seguir participando activamente en los espacios de control politico Y
didlogo institucional que fortalezcan la transparencia, la cooperacidn v el desarrolio de una politica piibilca
de trensporte alineada con los intereses nacionales,

Cordiaimente,
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