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1. CARTA DE CONCLUSIONES 
 
 

Doctor 
JUAN CARLOS BOTERO BARÓN 

Alcalde Municipal 
La Virginia, Risaralda 
 
La Contraloría General de Risaralda, con fundamento en las facultades otorgadas por los 
Artículos 267 de la Constitución Política, y las leyes 42 de 1993, 610 de 2000; el Decreto 
403 de 2020 y la Resolución No. 130 de junio 05 de 2024, por medio de la cual se adoptó 
la versión 4.0 de la Guía de Auditoría Territorial – GAT en el marco de las Normas 
Internacionales de Auditoria, ISSAI, practicó Actuación Especial de Fiscalización al 
municipio de la Viginia, Risaralda, con el fin de atender el Memorando de Encargo No. 
023 del 09 de marzo de 2026 según denuncia fiscal relacionada con presuntas 
irregularidades en la celebración del Contrato Interadministrativo No. 016-2025 celebrado 
entre el municipio y la Empresa de Desarrollo Urbano y Rural del municipio de Bello, 
Antioquia, EDUNORTE.  
 
Una vez ejecutados los procedimientos y pruebas de auditoría, la Contraloría General del 
Risaralda evidenció lo siguiente en la celebración del Contrato interadministrativo No. 016-
2025 suscrito entre el municipio de la Virginia y la Empresa de Desarrollo Urbano y Rural 
de Bello Antioquia: 
 

• El objeto contractual establecido es ambiguo y con la inclusión del término 
“optimización del proceso contravencional” generó un riesgo de que se estuvieran 
delegando funciones decisorias indelegables de las autoridades de tránsito.  
 

• Se trasgredió las disposiciones señaladas en la Ley 1843 de 2017 respecto a los 
límites de recaudo para la remuneración de la inversión privada y el uso indebido 
de recursos con destinación especifica, al otorgar al contratista el 70% de recaudo 
de las multas, vulnerando el tope máximo del 10% fijado por la ley para remunerar 
la inversión en tecnología.  

 
No obstante, en desarrollo del ejercicio auditor, el municipio de La Virginia y EDUNORTE 
procedieron a dar por terminado de manera bilateral el Contrato Interadministrativo No. 
016-2025 con fecha de acta de 12 de mayo de 2026 y liquidación del mes de junio de 
2026. 
 
Se evidenció dentro de los documentos aportados por el municipio, deficiencias en su 
ejecución y poniéndose en duda que la entidad contratada no tuviera la capacidad de 
ejecutar el objeto por sí misma. 
 
Dentro del término de ejecución de contrato interadministrativo no existió daño fiscal, 
teniendo en cuenta que el contratista no aperturó cuenta bancaria, no recaudo ni recibió 
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2.  OBJETIVO GENERAL DE LA AEF 

 
Practicar Actuación Especial de Fiscalización al municipio de La Virginia, Risaralda, con el 
objeto de atender denuncia fiscal relacionada con presuntas irregularidades en la celebración 
del Contrato Interadministrativo No. 016 de 2025, celebrado entre el municipio de La Virginia, 
Risaralda, y la Empresa de Desarrollo Urbano y Rural del municipio de Bello, Antioquia -
EDUNORTE, con el objeto de prestar el servicio contravencional de la Secretaría de Tránsito 
y Movilidad del municipio. 
 

2.1 Objetivos Específicos 
 

• Evaluar los estudios previos, análisis del sector que justificaron la modalidad de 
Contrato Interadministrativo No. 016-2025, verificando la legalidad del objeto 
contractual y que la Empresa de Desarrollo Urbano y Rural de Bello (EDUNORTE) 
realmente contara con la idoneidad y la capacidad técnica directa para ejecutar el 
objeto, conforme a la normativa de contratación estatal. 
 

• Determinar si se ha producido una afectación al patrimonio público, a causa de los 
hechos relacionados con la ejecución contractual. 

 

 
3. HECHOS RELEVANTES  

 

A través de correo electrónico se presentó denuncia ante este organismo de control frente 
a la celebración del Contrato Interadministrativo No. 016-2025, suscrito entre el municipio 
de La Virginia y la Empresa de Desarrollo Urbano y Rural del municipio de Bello, Antioquia, 
EDUNORTE. 
 
Mediante Memorando de encargo No. 23 del 09 de marzo de 2026 se asignó Actuación 
especial de fiscalización con el objeto de atender denuncia fiscal relacionada con 
presuntas irregularidades en la celebración del Contrato Interadministrativo No. 016 de 
2025, celebrado entre el municipio de La Virginia, Risaralda, y la Empresa de Desarrollo 
Urbano y Rural del municipio de Bello, Antioquia -EDUNORTE, con el objeto de prestar el 
servicio contravencional de la Secretaría de Tránsito y Movilidad del municipio. 
 
Mediante la Resolución No. 392 del 06 de noviembre de 2025, el Alcalde del municipio de 
La Virginia, justifica la celebración de un contrato interadministrativo con la Empresa de 
Desarrollo Urbano y Rural del municipio de Bello Antioquia EDUNORTE, bajo la modalidad 
de contratación directa.  
 
El municipio de la Virginia suscribió Contrato interadministrativo No. 016 de 2025 con la 
Empresa de Desarrollo Urbano y Rural del municipio de Bello Antioquia EDUNORTE, cuyo 
objeto se dispuso: “…Contrato interadministrativo para prestar bajo su cuenta y riesgo, 
aportando la infraestructura tecnológica necesaria, el servicio de operación, 
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mantenimiento, modernización y optimización del proceso contravencional de la 
Secretaria de Tránsito y Movilidad del municipio de la Virginia Risaralda a través de una 
solución integral de tecnología, información, comunicaciones y operaciones de TICS…”.  
 
Dentro de las especificaciones técnicas del contrato se establecieron los parámetros para 
la ejecución del contrato interadministrativo con los siguientes ejes:  
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Por otra parte, dentro de la cláusula cuarta del contrato interadministrativo, se estableció la 
siguiente forma de pago:   
 

 
 
El contrato interadministrativo se suscribió por el término de veinte (20) años, teniendo como 
fecha de inicio el 30 de diciembre de 2025.  
 
Se designó como supervisor del contrato interadministrativo, al Secretario de Tránsito y 
Movilidad del municipio de la Virginia, Juan Alejandro Marulanda.  
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Dentro del acta de inicio, se establecieron las siguientes condiciones:  
 

 
 
Teniendo en cuenta que dentro del expediente contractual aportado y SECOP II, no se 
evidenció ejecución del contrato, se hizo necesario realizar requerimiento con el fin de aclarar 
ciertas situaciones, frente a las condiciones establecidas tanto en el anexo técnico, contrato 
y acta de inicio.  
 
Dentro del objeto contractual se estableció que EDUNORTE, aportaría la infraestructura 
tecnológica para el servicio de operación, mantenimiento, modernización de la Secretaria de 
Tránsito y Movilidad del municipio de la Virginia, a través de una solución integral de 
tecnología, información, comunicaciones y operación de Tics.  
 
De acuerdo con lo anterior, se realizaron los siguientes interrogantes al municipio de la 
Virginia: 

 

• Desde la fecha de suscripción del acta de inicio del contrato en mención, cual ha sido 
el aporte de EDUNORTE respecto a la infraestructura tecnológica y en que consiste 
la misma? 
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Fuente: Respuesta municipio de la Virginia (29/05/2026) 

 

• En que instalaciones se encuentra prestando el servicio EDUNORTE y si esté cancela 
algún canon o tributo al municipio? 
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Fuente: Respuesta municipio de la Virginia (29/05/2026) 

 

• En que consiste y cuál ha sido el avance del contrato en cuanto a la modernización y 
optimización del proceso contravencional de la Secretaria de Tránsito y Movilidad? 

 

 
Fuente: Respuesta municipio de la Virginia (29/05/2026) 

 

• Cuál ha sido la infraestructura tecnológica instalada por EDUNORTE frente al sistema 
de foto detección? 
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Fuente: Respuesta municipio de la Virginia (29/05/2026) 

 
En la forma y pago del contrato, se estableció lo siguiente: “…EDUNORTE tendrá derecho, 
por las intervenciones realizadas y por la labor ejecutada, al setenta (70%) por ciento del 
valor que cancelen los usuarios por los ingresos comprometidos en relación con las 
actividades objeto del presente contrato interadministrativo, entre los cuales se entienden 
incluidos los ingresos por concepto de: multas de tránsito que cancelen los usuarios en virtud 
de la imposición de comparendos y sanciones por violación de las normas de tránsito, bien 
sean impuestas en forma electrónica por foto detección y/o con la intervención de agentes 
de control y vigilancia, en consecuencia, el municipio tendrá derecho a una remuneración del 
treinta (30%) por ciento….”. 
 

• De acuerdo con lo anterior, Informar si se realizó la solicitud ante el SIMIT de la 
parametrización de la plataforma respecto a la distribución de los porcentajes. 

 

• Certificación de la apertura de la cuenta bancaria por parte de EDUNORTE y los 
extractos bancarios desde el inicio del convenio a la fecha. 

 

• Aportar certificación expedida por el SIMIT referente a los comparendos realizados 
desde el inicio del convenio a la fecha. 

 

• Aportar certificación expedida por el SIMIT de los informes diarios (trasferencias 
diarias) de los pagos cargados al SIMIT por parte de los infractores. 

 

• Certificar los ingresos equivalentes al 30% del porcentaje correspondiente al municipio 
desde el inicio del convenio a la fecha. 

 

• Remitir informe de actividades, actas de pago y/o ejecución por parte del contratista y 
supervisor del convenio. 
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Fuente: Respuesta municipio de la Virginia (29/05/2026) 

 
Con la respuesta dada por el municipio el 29 de mayo de 2026, y la visita de inspección fiscal 
llevada a cabo a las instalaciones de Tránsito y movilidad del municipio de La Virginia el 1° 
de junio de 2026, se aportan tres (3) documentos adicionales que llamaron la atención dentro 
del ejercicio auditor:  
 

• El primero es un oficio de fecha 02 de marzo de 2026, en el cual el supervisor del 
contrato realiza requerimiento a la gerente de EDUNORTE, frente al cumplimiento del 
contrato:  
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• El segundo punto es la suscripción de dos (2) actas de comité fechadas cada una del 
10/03/2026. La primera con seguimiento al contrato interadministrativo y las gestiones 
técnicas y administrativas adelantadas, orientadas a garantizar la correcta 
implementación del sistema tecnológico por parte de EDUNORTE, y la segunda acta 

consta de visita campo para la identificación de estado actual y determinación de 
viabilidad técnica de las áreas destinadas a la ejecución del contrato en la Secretaría 
de Tránsito y Movilidad. 
 

• El tercer documento es una justificación técnica y un OTRO SI modificatorio No. 1, sin 
fecha en el cual se pretendía aclarar e interpretar el alcance de la clausula cuarta 
(valor y forma de pago) del contrato interadministrativo, de acuerdo con lo siguiente:  

 
JUSTIFICACIÓN TÉCNICA PARA LA SUSCRIPCIÓN DE OTROSÍ AL 

CONTRATO INTERADMINISTRATIVO NO. 016 DE 2025 
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OTRO SÍ MODIFICATORIO NO. 1  
(DE NATURALEZA ACLARATORIA)  

AL CONTRATO INTERADMINISTRATIVO NO. 016-2025 
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El otro sí modificatorio no fue legalizado, puesto que el mismo carece de firmas y no fue 
publicado en SECOP II.  
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Estando dentro del ejercicio auditor, se adjunta acta de terminación fechada el 12 de mayo 
de 2026 y acta liquidación entre el municipio de la Virginia y la Empresa de Desarrollo Urbano 
y Rural de Bello Antioquia EDUNORTE, las cuales se encuentran debidamente publicadas 
en SECOP II, en donde las partes acordaron dar por terminado de mutuo acuerdo el contrato 
en mención.  
 

Acta de terminación Contrato interadministrativo No. 016-2025 
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Acta de liquidación Contrato Interadministrativo No. 016-2025.  
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4. HALLAZGOS DE AUDITORIA 
 

• Hallazgo Administrativo con presunta incidencia disciplinaria. Deficiencias en la 
etapa de planeación y estructuración del Contrato Interadministrativo No. 016 de 2025, 
por inclusión de cláusulas contrarias al ordenamiento legal y delegación de funciones 
que se encuentran prohibidas por la Ley. 

 
Condición 1. 
 
Frente al objeto contractual se describe como la prestación del “servicio de operación, 
mantenimiento, modernización y optimización del proceso contravencional”. Si bien la 
contraprestación de actividades de apoyo como la operación y el mantenimiento de 
infraestructura tecnología es legalmente viable, la expresión OPTIMIZACIÓN DEL 
PROCESO CONTRAVENCIONAL”, incluye etapas que son de competencia exclusiva e 
indelegable de las autoridades de tránsito de acuerdo a lo estipulado en la Ley 1843 de 2017 
articulo 4, el cual señala:  
 
“…ARTÍCULO 4o. COMPETENCIA PARA EXPEDIR ÓRDENES DE 
COMPARENDOS. Solo las autoridades de tránsito a que hace referencia el Código Nacional 
de Tránsito, son las competentes para expedir y recaudar órdenes de comparendos por 
infracciones de tránsito ocurridas en su jurisdicción. 
 
No podrá entregarse dicha facultad ni por delegación ni mediante convenio a ninguna entidad 
de naturaleza privada…”. 
 
Es decir, dichas actividades no podrían ser atendidas por un tercero en este caso en 
particular EDUNORTE, conforme quedo estipulado en el objeto contractual, yendo en 
contravía del ordenamiento legal, la cual de manera expresa prohíbe delegar en particulares 
la expedición de órdenes de comparendos y el recaudo de multas 
 
La inclusión del término “optimización del proceso contravencional”, genera riesgo de que se 
estén delegando funciones decisorias indelegables. 
 
Prueba de ello, es que se pretendía realizar OTRO SI modificatorio a las condiciones iniciales 
del contrato inicial.  
 
El punto de partida fundamental es que la potestad para imponer sanciones es una función 
inherente al Estado que no puede ser transferida a particulares.  
 
Al respecto, el Consejo de Estado, al analizar el proceso contravencional de tránsito, ha sido 
claro al señalar que este es una manifestación del poder punitivo estatal y por lo tanto, la 
facultad sancionatoria no se puede otorgar a un tercero. Esta potestad debe ser ejercida 
directamente por las autoridades de tránsito designadas por la Ley; es decir, la colaboración 
de privados se limita a ser un soporte técnico y operativo para las autoridades de tránsito.  
 



 
INFORME FINAL ACTUACIÓN ESPECIAL DE FISCALIZACIÓN 

MUNICIPIO DE LA VIRGINIA – CONTRATO INTERADMINISTRATIVO No. 016-2025 

 

 
 

 

Condición 2.  
 
En el contrato interadministrativo se estableció en la cláusula cuarta el siguiente valor y forma 
de pago: 
 

 
 
La Ley 1843 de 2017 “Por medio de la cual se regula la instalación y puesta en marcha de 
sistemas automáticos, semiautomáticos y otros medios tecnológicos para la detección de 
infracciones y se dictan otras disposiciones”, señala en su artículo 5 un límite máximo para 
la remuneración de la inversión privada en tecnología para la detección de infracciones, 
conforme a lo siguiente:  
 

“…ARTÍCULO 5o. Adiciónese un parágrafo al artículo 7o de la Ley 769 de 2002, 
Código Nacional de Tránsito, el cual quedará así: 

 
PARÁGRAFO 5o. La contratación con privados para la implementación de ayudas 
tecnológicas por parte de las autoridades de tránsito deberá realizarse conforme las 
reglas que para tal efecto dicten las normas de contratación estatal. La remuneración 
a la inversión privada para la instalación y puesta en operación de sistemas 
automáticos, semiautomáticos y otros medios tecnológicos para la detección de 
infracciones no podrá superar en ningún caso el 10% del recaudo…”.  

 
El Consejo de Estado, mediante la Sala de Consulta y Servicio Civil (Concepto 2433 de 

http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0769_2002.html#7
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2021), determinó que el límite del (10%) del recaudo establecido en el artículo 5 de la Ley 
1843 de 2017 es un techo máximo e inmodificable que aplica exclusivamente para 
remunerar la inversión tecnológica privada.  
 
El Alto Tribunal precisó el alcance de esta normativa bajo los siguientes parámetros: 
 

• Límite máximo del 10%: Este porcentaje representa el valor tope que los organismos 
de tránsito pueden destinar para pagar a un operador privado por concepto de 
"instalación y puesta en operación" de los sistemas automáticos y semiautomáticos 
(foto multas). Este valor no puede ser superado bajo ninguna figura contractual, 
incluidas las Asociaciones Público Privadas (APP).  

• Alcance de la remuneración: El (10%) cubre estrictamente la contraprestación por 
la provisión, instalación física, adecuación técnica y puesta en funcionamiento de los 
equipos.  

• Costos operativos (OPEX): El Consejo de Estado aclaró que el mantenimiento, la 
operación del sistema (validación de comparendos) y otros gastos logísticos 
corresponden a los costos operativos del proyecto, los cuales deben ser sufragados 
por el contratista o el organismo de tránsito con cargo a los recursos que le quedan 
de la bolsa de ingresos, pero no con el (10%) exclusivo de la inversión privada.  

 
Por otra parte, dentro del objeto contractual se incluyó, no solo la inversión inicial 
(infraestructura), sino también los gastos de “OPERACIÓN Y MANTENIMIENTO”, y la norma 
es clara en señalar que los dineros recaudados por multas de tránsito no pueden ser 
utilizados para remunerar las actividades de operación y mantenimiento.  
 
Lo anterior, se encuentra reglamentado en el artículo 160 del Condigo Nacional de Tránsito, 
que establece la destinación especifica de estos recursos, en ninguna parte contempla el 
pago de operación y mantenimiento de equipos. Por lo tanto, estos costos deben de ser 
cubiertos con otras fuentes del presupuesto de la entidad.  
 
En consecuencia, la cláusula que destina el setenta por ciento (70%) del recaudo de multas 
para pagar un servicio que incluye operación y mantenimiento es contraria a la destinación 
especifica que la ley le ha dado a dichos recursos.  
 
Al suscribir un contrato interadministrativo con las condiciones establecidas en la cláusula 
cuarta, que desconoce abiertamente las normas sobre destinación especifica de los recursos 
de multas (artículo 160 del Código Nacional de Tránsito) y los topes de remuneración 
establecidos en la Ley 1843 de 2017, viola el tope legal del 10% para la inversión.  
 
De acuerdo al material probatorio aportado por el municipio, no se evidenció daño fiscal o 
patrimonial al municipio, puesto que el contratista no realizó apertura de cuenta, recaudo ni 
movimientos de recursos.  
 
Lo anterior obedece a que, dentro del anexo técnico, se había establecido un periodo de seis 
(6) meses en el cual el contratista debía realizar toda la logística para la instalación de la 
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infraestructura tecnológica requerida para el funcionamiento y cumplimiento del objeto 
contractual, circunstancia que no sucedió.  
 
Condición 3. 
 
Dentro del alcance del objeto contractual, se definió: “La infraestructura y la movilidad con el 
apoyo técnico y operativo asociado con todas las fases del proceso contravencional con la 
ayuda de herramientas tecnológicas que optimizan la operación y RECAUDO DEL 
PROCESO CONTRAVENCIONAL…” 
 
Según lo establecido en la Ley 1843 de 2017, también prohíbe de manera expresa la facultad 
de recaudar las multas, sea entregada a entidades privadas, según lo señalado en el artículo 
4:  
 

“…ARTÍCULO 4o. COMPETENCIA PARA EXPEDIR ÓRDENES DE 
COMPARENDOS. Solo las autoridades de tránsito a que hace referencia el Código 
Nacional de Tránsito, son las competentes para expedir y recaudar órdenes de 
comparendos por infracciones de tránsito ocurridas en su jurisdicción. 

 
No podrá entregarse dicha facultad ni por delegación ni mediante convenio a ninguna 
entidad de naturaleza privada…”.  

 
De acuerdo con lo anterior, según lo establecido en los diferentes conceptos y jurisprudencia 
al respecto, se ha señalado que si bien se pueden contratar servicios que faciliten el cobro, 
la actividad de recaudo en si misma (la percepción efectiva del dinero), es única y exclusiva 
de las autoridades de tránsito, por lo que este alcance del contrato va en contravía de los 
señalado en la ley.  
 
Criterio. 
 
Ley 769 de 2002. "Por la cual se expide el Código Nacional de Tránsito Terrestre y se dictan 
otras disposiciones". 
 
Ley 1843 de 2017 Por medio de la cual se regula la instalación y puesta en marcha de 
sistemas automáticos, semiautomáticos y otros medios tecnológicos para la detección de 
infracciones y se dictan otras disposiciones. 
 
 Ley 1952 de 2019. 
 
ARTÍCULO 38. DEBERES. Son deberes de todo servidor público: 
 

1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitución, los 
tratados de derechos humanos y derecho internacional humanitario, los demás 
ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los acuerdos 
distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales 



 
INFORME FINAL ACTUACIÓN ESPECIAL DE FISCALIZACIÓN 

MUNICIPIO DE LA VIRGINIA – CONTRATO INTERADMINISTRATIVO No. 016-2025 

 

 
 

 

de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas, 
los contratos de trabajo y las órdenes superiores emitidas por funcionario competente. 
3. Cumplir con diligencia, eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea 
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisión que cause la suspensión o 
perturbación injustificada de un servicio esencial, o que implique abuso indebido del 
cargo o función. 

 
ARTÍCULO 54. FALTAS RELACIONADAS CON LA CONTRATACIÓN PÚBLICA. 
 

3. Participar en la etapa precontractual o en la actividad contractual, en detrimento del 
patrimonio público, o con desconocimiento de los principios que regulan la 
contratación estatal y la función administrativa contemplados en la Constitución y en 
la ley. 

 
Causa. Vulneración de normas presupuestales y de contratación, violación del límite de 
remuneración y vulneración a los principios de transparencia, economía, selección objetiva 
y libre concurrencia de la contratación estatal. 
 
Efecto. Celebración de contratos sin observancia de los requisitos esenciales establecidos 
en la ley, que pueden conllevar a un presunto detrimento patrimonial e incumplimiento de 
deberes funcionales por parte del alcalde al delegar funciones indelegables.  
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5. CUADRO DE HALLAZGOS DE AUDITORIA 
 

TIPO DE HALLAZGO CANTIDAD VALOR 

ADMINISTRATIVA 0 - 

FISCAL 0 - 

DISCIPLINARIA 1 - 

PENAL 0 - 

TOTAL 1 - 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


