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Medio de control Nulidad electoral

Demandante Walberto Ayala Goenaga
Acto de eleccion del seior Fernando Rafael Tejera

Demandado Gonzalez, como alcalde del municipio de Piojé
(Atlantico)

Tema Suplantacién electoral

Magistrado ponente Angel Hernandez Cano

Procede el tribunal a dictar sentencia anticipada de primera instancia, previo los

siguientes antecedentes:

1) PETITUM

El sefor Walberto Ayala Goenaga, a través de apoderado judicial, presenté demanda
en ejercicio del medio de control de nulidad electoral, consagrado en el articulo 139
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
solicitando se declare la nulidad del acto de eleccion del sefior Fernando Rafael Tejera
Gonzalez, como alcalde del municipio de Piojo (Atlantico), por presuntas falsedades

y/o alteraciones en los documentos electorales”.

Como consecuencia de dicha nulidad, pidié excluir del computo de votos y de los
escrutinios, las mesas de votacion objeto de causal de nulidad por falsedad en los
formularios electorales; a la vez, se practique nuevo escrutinio declarando como

alcalde a quien obtuvo la mayoria de los votos validos.

Il) CAUSA PETENDI

2.1 Fundamentos de hecho

La Sala se permite resumir los hechos en que se fundamenta el petitum, asi:

" Las pretensiones y los fundamentos facticos y juridicos corresponden al escrito de subsanacion de la demanda.
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2.1.1 El sefior Walberto Ayala Goenaga particip6 en las elecciones realizadas el 29
de octubre de 2023, para la alcaldia municipal de Piojé (Atlantico), las cuales,

finalizados los escrutinios, arrojaron la siguiente votacion:

Nombre Partido o movimiento politico | # de votos
Fernando Rafael Tejera Gonzalez Partido Liberal Colombiano 2.201
Walberto Ayala Goenaga Alianza Social Independiente (ASI) | 2.107
Claribel Molina Rada Partido Conservador Colombiano 196
Wuilmer Enrique Jiménez Torregrosa | Partido Demdcrata Colombia 25
Marlon Daniel Utria Saltarin Cambio Radicar 12

2.1.2 Los escrutinios estuvieron precedidos de 11 boletines informativos, de los cuales
10 coincidieron con los formularios E — 14 ALC y arrojaron como resultado definitivo
del pre - conteo, al sefior Ayala Goenaga con 2.107 votos y al sefior Tejera Gonzalez

con 2.101 votos.

2.1.3 La secuencia de los boletines informativos se rompe al final del escrutinio,
trastocando 72 y 172 votos y convirtiendo la diferencia de 06 votos a favor del sefior
Ayala Goenaga en una desventaja de “94" (sic) votos respecto del sefor Tejera

Gonzalez, pues pasoé de 2.101 a 2.201 votos.

2.1.4 Por informacion de la ciudadania, el accionante se enter6 que varias personal al
acercarse a votar fueron informadas por los jurados de votacién que sus casillas en
los formularios E — 10 y E — 11 estaban suplantadas por otros votantes; sin embargo,

ante el reclamo de los electores, se les abrid espacio en otras casillas.

2.1.5 A través de apoderado, el accionante radico reclamaciones ante las comisiones
escrutadoras municipal y departamental, con base en las inconsistencias aritméticas

advertidas, de lo cual quedo constancia en el acta.

2.1.6 Al acceder los dias 9, 10 y 11 de enero de 2024 a los formularios E — 11, “sobre
la carrera”, evidencid varias en inconsistencias en dichos formularios, como ausencia

de firma, huellas, entre otras que ilustré en varios cuadros.

2.1.7 Adujo que tuvo dificultades para acceder a los formularios E — 11, pues
inicialmente la Registraduria Nacional del Estado Civil se neg6 a exhibirlos y solo tuvo
acceso aelloslos dias 9,10y 11 de enero de 2024 en las instalaciones de esa entidad.
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2.1.8 Finalmente, agregd que en el municipio de Piojé (Atlantico) no hubo biometria

en las elecciones.

2.2 Fundamentos de derecho

Invocé como normas violadas, la Constitucién Politica, articulos 258 y siguientes;
Cddigo Electoral, articulos 1°, 48 (numeral 8), 56 (numeral 4), 180, 182, 185, 189, 192,
193 y 209; y Resolucion No. 17965 de 2019.

lll) ACTUACION PROCESAL

3.1 La demanda fue presentada el 11 de enero de 2024 y, previo reparto, correspondi6
inicialmente al Juzgado Décimo Administrativo Oral del Circuito de Barranquilla,
despacho que, en auto del dia 22 de los mismos mes y afio, declar6 la falta de

competencia y dispuso el reparto entre los despachos de este tribunal.

3.2 Efectuado el nuevo reparto, correspondié al despacho # 06 de esta corporacion y
mediante auto adiado 30 de enero de 2024 se inadmitié la demanda a fin de que la
parte actora (i) corrigiera el acapite de las pretensiones de la demanda; (ii) allegara
las pruebas relacionadas en el introductorio, que no fueron anexadas; (iii) sefialara el
canal digital en el cual el sefior Tejera Gonzalez recibira notificaciones personales;
(iv) acreditara que, al presentar la demanda, envi6é simultdneamente copia de ella y
sus anexos al accionado, por medio electrénico o fisico; (v) aportara el acto
administrativo combatido; y (vi) adjuntara el poder para actuar, con los requisitos
establecidos en los articulos 74 del Cdédigo General del Proceso y 5° de la Ley 2213
de 2022.

3.3 A través de escrito remitido por correo electronico el 09 de febrero de 2024, el
apoderado del accionante manifestd subsanar la demanda; empero, no aporto el acto
de declaratoria de eleccién combatido; por ello, en garantia del derecho de acceso a
la administracion de justicia, mediante auto calendado 19 de febrero de 2024, se
requirié a la Registraduria Nacional del Estado Civil para que, dentro de los dos (02)
dias siguientes a la notificacion de ese proveido, remitiera con destino a ese asunto,
el acta en la cual se declaré la eleccién del sefior Fernando Rafael Tejera Gonzalez,

como alcalde del municipio de Pioj6 (Atlantico), periodo 2024 — 2027.



Radicado: 08001-23-33-000-2024-00031-00-H

Medio de control: Nulidad electoral

Demandante: Walberto Ayala Goenaga

Demandado: Acto de declaratoria de eleccion del sefior Fernando Rafael Tejera Gonzalez, como alcalde del
municipio de Pioj6 (Atlantico)

Decision: Se niegan las pretensiones de la demanda.

3.4 A raiz de ese requerimiento, el apoderado de la parte actora remitié correo
electronico en el cual reiteré que el citado documento fue aportado al momento de la

presentacion del introductorio; que, sin embargo, lo anexaba nuevamente.

3.5 Como al momento de subsanar la demanda, el extremo procesal activo allegd
unas pruebas documentales que no estaban relacionadas en el libelo originario, ese

escrito fue tenido como reforma de la demanda.

3.6 Mediante auto adiado 15 de marzo de 2024, por un lado, fue admitida la demanda
y su reforma; y, de otro, se aceptd la intervencion del senor Daniel Felipe Molina

Caamarnio, en calidad de coadyuvante a favor de los intereses del accionado.

3.7 En proveido calendado 03 de septiembre de 2024, (i) se declaré parcialmente
probada la excepcion de caducidad, propuesta por el accionado; (ii) se dispuso aplicar
la figura de la sentencia anticipada; (iii) fueron decretaras pruebas; y (iv) se fijo el

litigio.

3.8 En auto fechado 23 de octubre de 2024, (i) se negd el recurso de reposicion
presentado por la parte demandada contra la decision de declarar parcialmente
probada la excepcién de caducidad de medio de control; (ii) fue rechazado por
improcedente el recurso de apelacion contra la misma determinacion; (iii) se acepto
la intervencién de varios coadyuvantes del demandado; y (iv) se requirid a la

Registraduria Nacional del Estado Civil para que allegara unas pruebas.

3.9 En providencia del 18 de diciembre de 2024, se rechazo el recurso de queja
impetrado por el accionado contra la decision de rechazo de la apelacion y
nuevamente se requirio a la Registraduria Nacional del Estado Civil para que allegara

unas pruebas.

3.10 El 20 de febrero de 2025, una vez mas se requirid a la Registraduria Nacional

del Estado Civil para que allegara unas pruebas.

3.11 De los documentos allegados por la Registraduria Nacional del Estado Civil,
mediante auto del 28 de febrero de 2025 se corri6 traslado por tres dias a los sujetos

procesales.
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3.12 En auto fechado 10 de junio de 2025, se dispuso la practica de un dictamen

grafolégico y dactiloscépico a cargo de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

3.13 Una vez recibido lo ordenado, en proveido del 08 de julio siguiente se requirio a

la Registraduria Nacional del Estado Civil para que aclarara el dictamen.

3.14 Recibida la aclaracién, en auto adiados 17 de julio hogafio se corrio traslado por
tres dias a los sujetos procesales del dictamen y su aclaracién; asi mismo, en
providencia del dia 29 de los mismos mes y afo, se corrio traslado por diez dias para

los alegatos de conclusion de las partes y concepto a cargo del Ministerio Publico.

3.15 En proveido del 25 de agosto de 2025 se negd la solicitud de nulidad procesal
pedida por la parte demandada; y el 15 de septiembre de la cursante anualidad, se
nego la reposicidon y fue rechazada la apelacion interpuesta en contra de la primera

providencia.

IV) POSICION DE LAS PARTES

4.1 DEMANDANTE

En el concepto de la violacion del libelo originario se adujo que los documentos
electorales son falsos por contener datos contrarios a la verdad, pues el resultado
definitivo del escrutinio obedecioé a la manipulacion del numero total de votantes en los
formularios E— 10y E — 11 que sirvieron de soporte a los E — 14, suplantando electores,

sin dejar constancia de nombre, apellido, cédula y huella, entre otras circunstancias.

“Permitieron que votaran personas que habia fallecido”, haciendo la pantomima de

levantar actas en blanco (no en el E — 11).

La alteracion de los formularios E — 11 llevd a distorsionar la realidad electoral y
respaldar un numero total falso de votantes en las actas E — 14, entuerto que se
complementd con la introduccién de tarjetas electorales supuestamente a favor del
candidato ganador, por cuanto en la trasmision de la informacién el accionante

resultaba ganador con 06 votos de diferencia y al finalizar los escrutinios el sefor
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Tejera Gonzalez resulté ganador con una ventaja de 94 votos, incrementandose en

100 votos que no obtuvo en franca lid democratica.

En los alegatos de conclusion, reitero lo relacionado con la falsedad de los documentos
electorales, la suplantacion de votantes y la dificultad para acceder a los formularios E
-11.

Las correcciones, salvamentos o constancias en los formularios E — 11 explicaban que
se adicionaron votantes y al ser al descubiertos no lograron disipar el numeral total de
sufragantes en la respectiva mesa, alternando con falsedad de los formularios E — 14;
dichas correcciones ratifican lo advertido en el escrutinio por la denuncia de los

ciudadanos afectados con la suplantacion.

La experticia técnica sobre los E — 11 arrojo resultados de inviabilidad sobre 181
votantes por ausencia en la toma de huellas o diligenciamiento incorrecto de los
espacios en los formularios, lo cual descalifica y anulan esos votos que ameritan ser

excluidos para asi acceder a las pretensiones de la demanda.

4.2 FERNANDO RAFAEL TEJERA GONZALEZ

Propuso la excepcion de caducidad, la cual fue resuelta en auto fechado 03 de
septiembre de 2024.

Sefalod que si bien las casillas de los formularios E — 11 para que los jurados y votantes
plasmen su firma y huella son importantes para la eficacia al control del sufragio,
también es cierto que no constituyen requisito de validez, segun lo ha sefalado el
Consejo de Estado; ademas, de probarse cualquier falsedad, debera tener incidencia
para cambiar el resultado, pues de lo contrario debera prevalecer el principio de

eficacia del voto.

Cuando se alega nulidad por registros electorales falsos o apdcrifos, suplantacion y
causales similares y no se puede determinar el candidato beneficiado, puede acudirse
al sistema de distribucion ponderada, segun el cual se tiene en cuenta el numero de

votos fraudulentos en una mesa de votacion y se distribuye de forma ponderada entre
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los candidatos que obtuvieron votos en la mesa, con lo cual se consulta el principio de

eficacia del voto.

En este caso, no procede la exclusion de las mesas ni la realizacion de nuevos
escrutinios, en tanto es imposible determinar el candidato beneficiado con el presunto
fraude y habria que aplicar el sistema de distribucion ponderada, caso en el cual se

mantendria incoélume la elecciéon del demandado.

Indicé que los boletines de prensa no son vinculantes, pues tienen como funcién
transmitir informacién oficial y de interés nacional y no alcanzan el caracter de
documentos electorales contra los cuales procedan recursos administrativos o

judiciales, ni tienen la capacidad de generar nulidad de registros.

Los resultados entregados el domingo de la eleccion a través de la pagina web de la
Registraduria Nacional del Estado Civil y los medios de comunicacion, son el resultado
del pre - conteo con caracter informativo, pero carece de valor juridico vinculante, por

cuanto los resultados oficiales se conocen concluido el escrutinio.

Taché de sesgadas las declaraciones extraprocesales adjuntas a la demanda, porque
corresponden a ciudadanos con relaciones de cercania y familiaridad con el
demandante; en todo caso, de probarse las siete suplantaciones sefialadas, no tienen

la incidencia para cambiar el resultado.

De las 105 personas que informaron presuntas irregularidades en sus votos porque los
formularios E-11 carecian de sus firmas, 25 dijeron no estar de acuerdo con lo
expresado en la demanda de que hayan sido suplantados y que su voto fue irregular,

para lo cual estaban dispuestas a presentarse ante la justicia.

Si de esas 105 personas o votos se restaban 25 ciudadanos que rechazaron las
irregularidades, queda un numero cierto de 80 supuestas irregularidades, cifra que no
supera la diferencia de 96 votos entre demandado y demandante.

En los alegatos de conclusion se pronuncié de manera concreta sobre cada uno de los

07 ciudadanos que presuntamente fueron suplantados.
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Asi, en el formulario E — 11, casilla de la ciudadana Angela Jiménez Muriel registra el
nombre y firma de una persona llamada Dilia Vanessa; sin embargo, ello no implica
suplantacion, pues en el item de observaciones del formulario se hizo constar que se
tratd de una imprecision de los jurados de votacidn detectada sin dificultad y explicable;

en todo caso, se garantizo el derecho al voto a la sefiora Jiménez Muriel.

Igual situacion se presento en casilla de la sefiora Gregoria Molinares Ayala, en la cual
se consigné el nombre y firma de la sefiora Hortensia Gonzalez Gonzalez; sin
embargo, también se dejo constancia en las observaciones y la primera ejercié su

derecho al sufragio.

En el caso de la sefiora Maria Pérez Escobar, en realidad se trataba de la sefiora Marlis
Patricia Pérez Escobar, cuyo nombre, firma y numero de cédula estan en la casilla

correspondiente; por tanto, no hay incongruencia sobre su identidad.

Sobre el caso del sefior Andrés Felipe Molina Ripoll, de la declaracion jurada ante
notaria aportada con la demanda no se acreditaba la suplantacion de identidad, quien
afirmé haber ejercido su derecho al voto, pero al momento de diligenciar “los
formularios” se percatd que habian inconsistencias pues aparecia otra huella y el
enunciado “no firma”, sin que ello implicara suplantacion en tanto pudo ser

equivocacion de los jurados al tomar los datos de otro votante.

Al sefor Molina Ripoll se le garantizé su derecho al voto, ademas, la firma y huella de

los votantes no es requisito de validez del voto.

En cuanto al caso de la sefiora Dania Dalila Pérez Tovar, no estaba habilitada para
votar en la mesa 02 del Corregimiento Aguas Vivas, sino en la mesa 01 y en su casilla
correspondiente del formulario E — 11 registra su nombre, firma y huella; es decir, no

hubo incongruencia ni suplantacién.

Sobre el caso del senor Carlos Llinas Solano, en la casilla del formulario E — 11 esta
su nombre y firma; que si bien en la declaracidon juramentada afirmé que en dicha
casilla aparecia la firma de otra persona, también se indicé que obedecid a un error de
los jurados que no prueba la suplantacion; ademas, el sefior Llinas Solano ejercio su

derecho al voto.
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Respecto del sefor Roberto Utria Garcia, le correspondia la casilla # 53, en la cual
firmd el sefior Gregorio Enrique Giraldo Navarro, empero, el sefior Utria Garcia colocé
su huella en la casilla # 54; es decir, hubo equivocacion al momento de diligenciar el
formulario, lo cual no implica que los votos fueran invalidos, sino que existio

incongruencia en su tramitacion.

Asi, las citadas equivocaciones, lejos de configurar irregularidades sustanciales con
incidencia en los resultados electorales, fueron errores materiales y humanos propios
del desarrollo de la jornada electoral, atribuibles a la carga operativa y al ritmo
acelerado con que actuan los jurados, los cuales fueron consignados en el campo de
observaciones de los formularios y explicados verbalmente conforme se indicé en las

declaraciones juradas aportadas con la demanda.

Reiterd que la firma de los votantes no es requisito de validez de los votos y si la parte
actora pretendia demostrar fraude mediante suplantacion, debia aportar pruebas
idoneas y suficientes que desvirtuaran la presuncion de legalidad de la actuacién
electoral, la presunciéon de veracidad y autenticidad de las actas de escrutinio. No
obstante, se limitd a realizar afirmaciones generales y sefalar deficiencias meramente
formales en el diligenciamiento de los formularios que no son requisitos en el proceso
electoral, sin sustento factico - probatorio que permita inferir afectacion sustancial al
resultado electoral o vulneracion a los principios de trasparencia, igualdad o

participacion.

Que si bien la parte actora indicé inconsistencias entre los formularios E - 10y E — 11,
con base en un listado de personas que no firmaron el formulario E — 11 o colocaron
huellas en casillas distintas, esos hechos carecen de relevancia juridica porque no
constituyen prueba que invalide las votaciones, a diferencia de los jurados, quienes

deberan firmar las actas electorales.

Ademas, el accionante comparo la informacion de los formularios E — 11 de las

elecciones de 2023, con los formularos E — 10 de las elecciones de 2019.

En el dictamen pericial, la Registraduria Nacional del Estado Civil evalué 180 personas
para cotejar su firma y huella en los formularios E — 11, de las cuales sobre 165
personas se emiti6 el concepto “imposibilidad de cotejo técnico”, 05 arrojaron



Radicado: 08001-23-33-000-2024-00031-00-H

Medio de control: Nulidad electoral

Demandante: Walberto Ayala Goenaga

Demandado: Acto de declaratoria de eleccion del sefior Fernando Rafael Tejera Gonzalez, como alcalde del
municipio de Pioj6 (Atlantico)

Decision: Se niegan las pretensiones de la demanda.

“imposible cotejo técnico (nombre no corresponde con C.C.)”, 01 “no corresponde
huella con C.C. y nombre no corresponde con C.C.”, 01 “no registra resefia dactilar’, y

el resto de personas recibieron el concepto “ok cotejo técnico”.

Asi, los argumentos de nulidad carecen de apoyo probatorio en tanto no se demostro
de manera inequivoca la afectacién al contenido de los formularios E — 24, E — 14, E —

10 y E — 11, que sirvieron de soporte a la eleccion del demandado.

4.3 REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL

Adujo no tener legitimacion en la causa pasiva, pues a pesar de que con el Consejo
Nacional Electoral forma parte de las autoridades electorales, cada una ejerce

funciones y emiten decisiones independientes.

Que los registradores municipales o delegados, dentro de las comisiones escrutadoras
actuan simplemente en calidad de secretarios, pues se limitan a colaborarle a los
escrutadores en cuestiones operativas, logisticas, orden técnico o tecnologico, pero en
nada intervienen sobre los asuntos de fondo del escrutinio, ni profieren decisiones ante

reclamos o recursos presentados por testigos electorales, apoderado o candidatos.

Las determinaciones adoptadas son potestativas de los escrutadores, jueces de la
Republica o Delegados del Consejo Nacional Electoral, quienes actuan con

independencia y autonomia.

Teniendo en cuenta las funciones técnicas adelantadas por la Registraduria Nacional
del Estado Civil, no le es posible asumir posicion alguna de defensa o contradiccion,

respecto de las pretensiones de la demanda.

llustré el procedimiento para conformar las distintas comisiones escrutadoras y sefal6
que, el acto de eleccién expedido, no podra modificarlo la Registraduria Nacional del
Estado Civil, el Consejo Nacional Electoral u otra autoridad administrativa, por carecer

de competencia.

Hizo breve referencia de las funciones de los jurados de votacion y comisiones

escrutadoras, para insistir en que la registraduria cumple laborales secretariales, sin

10
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interferir en las decisiones de fondo, las cuales recaen unica y exclusivamente en los

ciudadanos escrutadores.
4.4 MINISTERIO PUBLICO

La sefora Procuradora 10 Judicial Il para la Conciliacion Administrativa, emitio

concepto solicitando negar las pretensiones de la demanda.

Sobre el cargo de la inconsistencia en los formularios electorales, indicé que se
allegaron cotejos dactiloscépicos sobre los formularios E — 11, en los cuales se
evidenciaban discrepancias en algunas casillas; sin embargo, la Registraduria
Nacional del Estado Civil carece de competencia para practicar peritajes grafolégicos

o grafotécnicos, “limitandose tnicamente a remitir cotejos técnicos de archivo.”

El Consejo de Estado ha indicado que las meras inconsistencias numeéricas o formales
entre formularios no bastan para estructurar la causal de nulidad de falsedad de los
documentos electorales, pues se exige que sea acreditada con prueba idénea,
concluyente y su impacto sea determinante en el resultado electoral; ademas, la
finalidad del juez electoral no es reabrir escrutinios por diferencias menores, sino

verificar si hubo irregularidades sustanciales que alteren la voluntad popular.

En este caso, si bien hay indicios de inconsistencia en los formularios, no obra
dictamen pericial con fuerza suficiente para acreditar la falsedad documental ni se
demostré la eventual diferencia en el numero de votantes que superara la diferencia

de sufragios entre candidatos.

En cuanto al cargo de la suplantacion electoral, pese a que con la demanda se
aportaron declaraciones de ciudadanos que afirmaron haber sido suplantados, esas
manifestaciones, aunque relevantes como indicios, no constituyen prueba suficiente

para demostrar la causal de nulidad.

En el expediente militan cotejos técnicos remitidos por la Registraduria Nacional del
Estado Civil; empero, esa entidad advirti6 que carece de competencia para realizar
peritajes grafoldgicos o emitir conclusiones sobre suplantacion; por ello, no se tienen
dictamenes periciales validos que permitan concluir la suplantacion masiva o

determinante en el proceso electoral.
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Con respecto a la falsedad en los formularios E — 10, E— 11, E— 14 y E — 24, |la parte
actora sostuvo que en varios de esos formularios se consignaron huellas o firmas que
no correspondian a los electores reales y aunque el cotejo dactiloscopico muestra

algunas inconsistencias, no son suficientes para probar la falsedad.

Por otro lado, el formulario E — 11 cumple una funcién de registro, verificacién y control
de identidad de los sufragantes no constitutiva del derecho al sufragio; es decir, la firma
o huella no es requisito esencial de validez del voto ni constituye causal de nulidad; asi
mismo, la jurisprudencia ha reiterado que la ausencia de firma en el acto de escrutinio
es causal de reclamacion ante las autoridades electorales, no causal de nulidad

electoral.

Sobre la capacidad de las irregularidades para alterar el resultado electoral, se acreditd
que 6 personas ejercieron el voto en condicién de suplantadores, al no coincidir los
numero de identificacion con los nombres y huellas; sin embargo, al contrastar la
votacion obtenida por las colectividades que superaron el umbral y las que no lo
hicieron, entre ellas se observa una diferencia que excede con amplitud los sufragios
ilegitimos detectados; en consecuencia, dichos votos irregulares no pueden variar el

calculo de la votacion no afectar el resultado final.

Al no haberse logrado el estandar probatorio y como algunos cargos fueron planteados
extemporaneamente en la subsanacidon de la demanda, deben negarse las

pretensiones.

4.5 COADYUVANTES

En auto calendado 23 de octubre de 2024, se acepto la intervencion de 24 personas,
como coadyuvantes del demandado, quienes manifestaron que no fueron suplantados

y ejercieron su derecho al voto de manera legal y voluntaria.

V) CONSIDERACIONES DE LA SALA

El tribunal es competente para emitir la presente sentencia, conforme a la Ley 1437

de 2011, articulo 152, numeral 7, literal a).
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Teniendo en cuenta que la fijacién del litigio delimita el thema decidemdun de la
controversia, asi como el marco de la decisién de fondo a proferir, resulta necesario e
imperativo traer a colacion lo que al respecto se resolvid en el auto del 03 de

septiembre de 2024, asi:

“Con base en los principios de economia y celeridad procesales, partiendo de que
las partes y el Ministerio Publico conocen los hechos y las pretensiones del libelo
introductorio, asi como los fundamentos factico — juridicos de las contestaciones
de la demanda, para el despacho, el litigio en el presente asunto se contrae a los
siguientes aspectos:

(i) ¢Hubo inconsistencias en el numero de votantes al comparar los formularios
electorales?

(ii) ¢ Esta demostrada la suplantacion de electores?

(i) ¢ Esta probada la falsedad en los formularios E— 10, E— 11, E— 14y E— 247?
(iv) ¢La firma de los sufragantes en el formulario E — 11 en un requisito para la
validez del voto?

(v) ¢De hallarse irregularidades, tienen la capacidad de alterar el resultado
electoral?

(vi) Con base en todo lo anterior, determinar si es procedente o no la declaratoria
de nulidad del acto que declard la eleccion del sefior Walberto Ayala Goenaga,
como alcalde del municipio de Piojo (Atlantico), periodo constitucional 2024 —
2027. O, por el contrario, si el acto acusado conserva el atributo de la presuncion
de legalidad; segun la carga argumentativa de la contestacion de la demanda.”

5.1 LEGITIMACION EN LA CAUSA PASIVA DE LA REGISTRADURIA NACIONAL
DEL ESTADO CIVIL

Sobre la intervencion de la Registraduria Nacional del Estado Civil en procesos
incoados a través del medio de control de nulidad electoral, la Sala Electoral del

Consejo de Estado?, ha precisado:

“(...) en anteriores pronunciamientos de la Sala®, se ha abordado el problema juridico
de determinar si esta entidad en calidad de autoridad interviniente en la adopcion de

2 C.P. Rocio Araujo Ofate, auto del 30 de octubre de 2020, radicacién 11001-03-28-000-2020-00034-00, demandante: Helmer
Ramiro Silva Rodriguez, demandado: Juan Guillermo Zuluaga Cardona.

3 Consejo de Estado, Seccion Quinta. Auto del 7 de mayo de 2015. Expedientes acumulados: 11001 03 28000 2014 00057-00 y
11001 03 28000 2014 00083-00. Magistrada ponente: Susana Buitrago Valencia. Esta postura fue reiterada por la Seccién en el
pronunciamiento del 2 de junio de 2016, dictado en el expediente 25000-23-41-000-2015-02418-01, con ponencia de la
magistrada Rocio Aradjo Ofate, en el que se indico: “En los anteriores términos debe concluirse que la actuacion de la
Registraduria Nacional del Estado Civil en la formacién de los actos objeto de censura es meramente formal, por ende,
se debe declarar como probada la excepcion de falta de legitimacién en la causa por pasiva.” (Destacado por la Sala)

En idéntico sentido, el ponente de esta providencia, mediante auto del 21 de enero de 2019, proferido en la audiencia inicial
llevada a cabo en el tramite del proceso 11001-03-28-000-2018-00613-00, expuso: “Es clara la norma en sefialar la competencia
que tiene la Registraduria Nacional del Estado Civil en materia de inscripcién de candidaturas, la cual no incluye la revision
de causales subjetivas de nulidad electoral, salvo en lo que se refiere a la verificacion que quienes participen en
consultas de caracter popular o internas de un partido, movimiento politico o agrupacion politica no se inscriban por
otro diferente en el mismo proceso electoral o se pretenda la inscripcion de uno diferente al seleccionado mediante
dicho mecanismo. Todas estas razones conllevan a concluir que la Registraduria Nacional del Estado Civil, para este caso en
concreto, cumple funciones de verificacion formal de requisitos para la inscripcién de las candidaturas y, por esta
circunstancia, en esta clase de procesos actua unicamente en calidad de autoridad que expidié el acto. Por lo tanto, en
cabeza de dicho 6rgano no reposa la facultad de estudiar la legalidad de la inscripcién de una candidatura por inhabilidad
Y, menos aun, revocarla en caso que se compruebe la materializacion de la irregularidad. En tales condiciones, se declara
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actos electorales, debe ser vinculada o no en los procesos originados en el gjercicio
de la accion de nulidad electoral, de conformidad con el articulo 277 de la Ley 1437
de 2011%,

108. La linea de la Seccién ha sido la de distinguir la naturaleza del vicio por el cual
se acusa la legalidad del acto®, dado que la relevancia de la intervencion de la
Registraduria Nacional del Estado Civil en la adopcion de los actos electorales objeto
del control de legalidad varia segun la naturaleza de los cargos formulados en la
demanda. Por lo anterior, la Sala Electoral ha concluido que, si la causal de nulidad
alegada en la demanda no tiene conexidad directa con la labor de la Registraduria,
la excepcion de falta de legitimacion debe declararse probada.

En el sub — lite, dado que los cargos de nulidad se sustentan en causales objetivas,
entre ellas la falsedad en los formularios electorales, a la Registraduria Nacional del
Estado Civil le asiste interés juridico en este proceso, razén por la cual no prospera el

medio exceptivo propuesto.

5.2 MATERIAL PROBATORIO
En el expediente milita el siguiente acervo probatorio:

5.2.1 Formularios E-10,E-11,E-12,E- 14, E-24 ALC,E-26 ALC,E-27 y

archivo E — 24 TXT o en archivo plano.

5.2.2 Reclamaciones presentadas por el abogado Victor Arturo Polo Sanmiguel,
dirigidas a la Comisién Escrutadora Municipal de Pioj6é (Atlantico), sin constancia de

radicacion.

5.2.3 Declaraciones extraprocesales escritas de varios ciudadanos, quienes indicaron

irregularidades al momento de votar.

5.2.4 Oficio expedido el 17 de noviembre de 2023 por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, dirigido al abogado Victor Arturo Polo Sanmiguel, apoderado del sefor
Walberto Ayala, en respuesta a un derecho de peticion, en el cual se nego el

suministro de los formularios E — 11.

probada la excepcién de falta de legitimacién en la causa por pasiva propuesta por la Registraduria Nacional del Estado Civil.”
(Destacado por la Sala)

4 Consejo de Estado, Seccion Quinta. Auto del 2 de abril de 2019. Expedientes acumulados: 11001-03-28-000-2018-00106-00
(ACUMULADO 11001-03-28-000-2018-00116-00). M. P. Alberto Yepes Barreiro.

5 Consejo de Estado, Seccion Quinta. Auto de unificacion del 6 de noviembre de 2014. Expediente 11001-03-28-000-2014-00065-
00. M. P. Alberto Yepes Barreiro.
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5.2.5 Resolucién No. 005 adiada 05 de octubre de 2023, por la cual se nombraron los
jurados de votacion en el municipio de Pioj6 (Atlantico), para las elecciones territoriales

de las elecciones del 29 de octubre de 2023.

5.2.6 Resolucion No. 0006 calendada 19 de octubre de 2023, a través de la cual se
modificé la resolucién de nombramiento de los jurados de votacion en el municipio de
Pioj6 (Atlantico).

5.2.7 Acta de escrutinio municipal de Piojé (Atlantico), fechada 07 de noviembre de
2023.

5.2.8 Escritos presentados por 24 ciudadanos, en los cuales manifestaron que no

fueron suplantados y que ejercieron su voto de manera legal y voluntaria.

5.2.9 Certificacion expedida el 30 de octubre de 2024 por la Registraduria Nacional

del Estado Civil, con el siguiente contenido:

“Que consultado el archivo de gestion electoral de la Delegacion Departamental
se constatoé que, para las elecciones de Congreso de la Republica, realizadas
en el afio 2022, la Gerencia de Informatica y la Registraduria Delegada en
Asuntos Electorales de la Registraduria Nacional del Estado Civil, asignaron
biometria en los municipios de Barranquilla, Malambo, Puerto Colombia,
Sabanalarga, Santo Tomas y Soledad, conforme a la malla adjunta a esta
certificacion.

El resto de los municipios de esta circunscripcion electoral no tuvo biometria.”

5.2.10 Archivo en Excel que contiene los cotejos dactiloscopicos realizados por la

Registraduria Nacional del Estado Civil, sobre los formularios E — 11.

5.3 CASO CONCRETO - ANALISIS DE LOS CARGOS DE NULIDAD

5.3.1 Inconsistencias en el numero de votantes / Falsedad de los documentos
electorales / Boletines electorales

En los fundamentos facticos del escrito genitor, la parte actora indicé que, de los 11
boletines informativos que precedieron los escrutinios, 10 coincidieron con los

formularios E — 14 ALC, pues el sefior Ayala Goenaga tenia una ventaja de 06 votos
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sobre el sefor Tejera Gonzalez; sin embargo, el ultimo termind con 94 sufragios

adicionales al primero.

Al respecto, la colegiatura observa que la parte actora no anexo los referidos boletines
electorales; pese a ello, la jurisprudencia ha sehalado que, los aludidos boletines
resultados del pre - conteo no son documentos electorales que definan una eleccion,

razon por la cual mal podrian afectar la validez de los actos de eleccion®:

“84. En este caso, el accionante aduce que las falsedades recaen en la
informacion contenida en los boletines y avances que dio a conocer la
Registraduria, atinentes a la eleccion acusada, en tanto, a su juicio, dan cuenta
de informacién contradictoria, de manera tal que un aspecto sustancial a
considerar, desde la perspectiva de la aludida causal de nulidad, es si dicha
documentacion es fundamento del acto electoral, asunto sobre el que la Sala
responde de manera negativa por las siguientes razones.

85. Al revisar los aludidos boletines y avances, se observa que corresponden a
la informacion que la RNEC dio a conocer a la ciudadania general, relativa a la
consolidacion preliminar de las votaciones frente a la jornada electoral que se
llevé a cabo el 29 de octubre de 2023, actividad que se ha denominado
«preconteox.

86. En efecto, los articulos 155 y 156 del Decreto 2241 del 15 de julio de 1986
(Codigo Electoral), establecen frente a esa herramienta que, una vez se cierran
las urnas, el dia de las elecciones y por el medio mas rapido posible, se le
informe a la Registraduria el resultado que hubieren obtenido los distintos
candidatos en el correspondiente certamen, a saber:

(...)

87. El proposito de las disposiciones antes sefialadas, es que la RNEC, a partir
de la informaciéon que va consolidando, le informe de manera inmediata y
preliminar a la ciudadania los resultados que va arrojando el escrutinio en su
etapa inicial, en consonancia con los principios de publicidad y transparencia
de la informacién, para que aquélla tenga un primer acercamiento y/o
seguimiento a lo sucedido en el certamen electoral, lo que constituye, junto con
los demas mecanismos, una forma de garantizar el control del proceso
democratico y de procurar su legitimidad y credibilidad.

88. Vale la pena precisar, que desde que fue establecido el preconteo a la
actualidad, las formas de trasmitir la informacién han variado, teniendo en
cuenta que el uso de las nuevas tecnologias permite la difusion de los resultados
electorales de manera mas efectiva, inmediata y masiva, por ejemplo, a través
de los canales de radio y television, pagina web, aplicaciones, redes sociales,
entre otros.

89. Es importante recordar que de conformidad con el articulo 41 de la Ley 1475
de 2011, la revision y consolidacion de la votacion inicia el mismo dia de la
votacion, a partir del cierre de las urnas, y que dicha actividad se realiza «con

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, M.P. Gloria Maria Gémez Montoya, sentencia del
31 de octubre de 2024, radicacion 11001-03-28-000-2024-00037-00, demandante: Josimar Dario Conde Camargo, demandado:
Erasmo Elias Zuleta Bechara.
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base en las actas de escrutinio de mesa», esto es, los formularios E-14, en los
que los jurados de votacion consignan los resultados de los sufragios obtenidos
por las agrupaciones y candidatos, los votos en blanco, nulos y no marcados.

90. Una de las versiones’ de dicho formulario es E-14 transmision, que es la
base del preconteo, pues a partir de este se le suministra la informacién a la
Registraduria para que la consolide y la de a conocer de manera inmediata y
preliminar a la ciudadania.

91. A lo largo de las anteriores consideraciones se ha precisado que el reporte
de la votacion que realiza la Registraduria es preliminar, comoquiera que
responde a la informacion inicial que recibe y consolida del escrutinio, que
entretanto continua su curso normal ante las distintas comisiones, que son las
que declaran formalmente el resultado de los comicios, previo estudio y
resolucion de las reclamaciones, peticiones de saneamiento, recursos y demas
solicitudes que se pueden presentar, en virtud de las cuales la informacién que
inicialmente fue reportada en los formularios E-14 puede variar.

92. A luz de lo referido, se tiene que la informacién que reporta la Registraduria
Nacional del Estado Civil en la etapa denominada preconteo, aunque es
relevante en la medida que da a conocer a todos los actores del proceso
democratico los datos que se recopilan en la etapa inicial de los escrutinios,
concretamente, los suministrados por los jurados de votacion, no corresponde
a la consolidacion oficial, definitiva y depurada de la voluntad electoral que debe
ser sometida a verificacion de los escrutadores, por tanto, no es uno de los
insumos que tienen en cuenta las comisiones para adoptar su decision.

93. Lo expuesto, porque las comisiones escrutadoras debido al acceso directo
que tienen de la totalidad del material electoral, son las legalmente facultadas
para consolidar en el marco de sus respectivas competencias, la votacion,
resolver y revisar las distintas situaciones que pongan en tela de juicio la verdad
electoral y declarar definitivamente la misma® tarea que desempefian de
manera independiente a la labor informativa que realiza la RNEC en virtud del
preconteo, a través de avance o boletines.

94. En consonancia con lo anterior, la Resolucion 1706 del 8 de mayo de 2019
del CNE, «por medio de la cual se dictan medidas para garantizar la
transparencia de los Escrutinios, el uso eficiente de los recursos publicos
destinados al proceso electoral», en el paragrafo 2° de su articulo 2 indica que
«los boletines expedidos por la Registraduria Nacional del Estado Civil, durante
el denominado preconteo, no son de caracter vinculante y tienen mero caracter
informativo, por lo que no pueden considerarse como documentos
electorales que definan una eleccién» (se destaca).

95. En ese orden de ideas, si la informaciéon que da a conocer la Registraduria
en la etapa de preconteo, a través de avances y boletines, no es insumo para
que se declaren los resultados de un certamen electoral, desde la perspectiva
de la causal prevista en el numeral 3° del articulo 275 de la Ley 1437 de 2011,

" Que corresponden al de claveros, delegados y transmision. Sobre los ejemplares del formulario E-14 esta Seccidn ha destacado:
«Asi, el de claveros sirve de sustento al escrutinio zonal, auxiliar o municipal de primer nivel; el de delegados se digitaliza y
publica en la pagina web de la RNEC, y el de transmision es la base del preconteo y se entrega a los testigos electorales que lo
soliciten para su control». Consejo de Estado. Seccién Quinta. Sentencia del 29 de abril de 2021, M.P. Luis Alberto Alvarez Parra,
Rad. 11001-03-28-000-2018-00106-00 (acumulado). Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencia del 15 de julio de 2021, M.P.
Luis Alberto Alvarez Parra, Rad. 76001-23-33-000-2020-00017-01.

8 Articulos 58 — 191 del Cadigo Electoral; 7 y 8 de la Ley 163 de 1994; 41-44 de la Ley 1475 de 2011.
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las eventuales circunstancias de falsedad que contengan aquéllos, no tendrian
la virtualidad de afectar la validez de los actos de eleccion.

96. Lo anterior no significa que las posibles inconsistencias en los reportes que
realice la RNEC carezcan de importancia, en consideracion a que la informacion
que se reporta debe corresponder a la suministrada por los jurados de votacion,
por lo que su divulgacion hace parte de las medidas de transparencia de los
escrutinios de cara al control ciudadano, e inclusive, que contribuye a la
legitimidad de los mismos.

97. Precisamente, la importancia de la divulgacion preliminar de la voluntad
electoral, es que a partir de ella la ciudadania podria identificar circunstancias
eventualmente constitutivas de irreqgularidades en el proceso de escrutinio,
situaciones sobre las cuales podria profundizarse a efectos de establecer
posibles errores en aquél, desde luego, sin perder de vista que los reportes de
la RNEC son meramente informativos, no vinculantes, por lo que para efectos
de emprender mecanismos de control politico, resultaria necesario verificar en
qué medida aquéllos coinciden o no con la informacién que si hizo parte del
sustento de los actos electorales.

98. Por ejemplo, la informacion divulgada en el preconteo podria brindar una
alerta para que los testigos electorales, candidatos o colectividades, para que
acudan ante los jurados de votacion y comisiones escrutadoras y revisen el
material electoral que constituye el fundamento del acto electoral, y a partir de
él realicen las respectivas reclamaciones y/o peticiones si identifican alguna
irregularidad.

99. Lo senalado en precedencia resulta suficiente para negar la prosperidad del
cargo.” (Negrillas del texto original)

El tribunal prohija el anterior criterio y, por tanto, no prospera el cargo.

5.3.2 Suplantacion de electores / firma del sufragante como requisito de validez

del voto / falsedad de los documentos electorales

La aludida causal de nulidad, ha si sido estudiada por la jurisprudencia®, asi:

“958. La suplantacion de electores se enmarca en la causal de nulidad electoral
consagrada en el numeral 3 del articulo 275 de la Ley 1437 de 2011 relativa a
que los documentos electorales contienen datos contrarios a la verdad o falsos,
con el fin dltimo de mutar el resultado del certamen electoral.

96. Este fenébmeno se configura cuando i) una persona deposita su voto en
nombre de otra, ii) los jurados de votacion diligencian las casillas del E-11
simulando que la persona alli registrada se acerco a ejercer su derecho al voto,
o, iif) cuando en el formulario E-11 se registra como votante a una persona cuyo
cupo humeérico no se encuentra vigente por haber pertenecido a una persona
fallecida.

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, C.P. Gloria Maria Gémez Montoya, sentencia del
06 de febrero de 2025, radicacion: 27001-23-33-000-2023-00140-01, demandante: Jasson Yovanny Cordoba Moreno,
demandado: Ana Milena Hinojoso.
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(..

98. Notese que, en el caso de la suplantacién, los documentos electorales
contienen datos contrarios a la verdad, pues en ellos reposa informaciéon que no
se encuentra conforme con la realidad, porque quien aparece ejerciendo el
derecho al voto, no era el que legalmente podia ejercerlo.

99. Muestra de lo anteriormente serialado, es que en el registro de votantes o
formulario E-11 aparecera un numero de sufragantes que dista de la verdad,
dado que, en realidad, no comparecieron a ejercer su derecho todas aquellas
personas que aparecen en éste como votantes, materializandose la alteracion
de los resultados, debido a que en el escrutinio se contabilizaran votos que no
fueron depositados en las urnas por el titular del derecho, lo cual se traduce en
marcaciones espurias que van a ser sumadas en el acta E-14 y posteriormente
en los formularios E-24 y E-26, siendo éste ultimo en el que consta la
declaratoria de la eleccion.

100. Para ser estudiada por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, esta
causal de anulacion debe cumplir con los siguientes requisitos, con miras a
lograr que el cargo asi planteado respete el principio de especificidad que irradia
el deber que debe cumplir quien pretende un pronunciamiento de fondo frente a
éstas. Al respecto se debe tener en cuenta’®:

«No obstante, para que el cargo de suplantacion de electores se considere
debidamente formulado, es necesario no sélo que el demandante suministre
la zona, el puesto y la mesa donde la irregularidad tuvo ocurrencia, sino que
es imprescindible que individualice a los presuntos suplantados
identificandolos con su cédula de ciudadania y sefale quienes figuran
como suplantadores mediante la indicacion de sus nombres y apellidos.
Lo anterior, por cuanto para establecer la veracidad de esa irreqularidad y si
es constitutiva de falsedad, se examina si existe inconsistencia entre el
nombre que aparece consignado en el formulario E-11 y el del titular de
la cédula que figura en el Archivo Nacional de Identificacion (ANI) o con
el censo electoral.

Ha sido reiterada la tesis segun la cual para deducir la falsedad de un
registro por inconsistencia entre el nombre registrado en el formulario
E-11 y el nombre del titular de la cédula de ciudadania, es necesario
analizar individualmente cada situacion planteada en la demanda para
determinar si realmente se trata de un caso de fraude, o por el contrario,
la equivocacion es atribuible a un error de los jurados de votacion.

Sobre el tema anotado, la jurisprudencia de la Sala’’ ha sostenido lo
siguiente:

“La determinacion del cargo de suplantacion electoral

La determinacion de los hechos en que consiste la suplantacion de electores
implica el sefialamiento de las circunstancias de tiempo, modo, lugar y
personas que en ella incurrieron. Para ello debe individualizarse a los
presuntos suplantadores y suplantados por sus nombres, numeros de cédula

1® Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia del 29 de agosto de 2009, C.P: Susana Buitrago Valencia, radicado No. 44001-
23- 31-000-2007-00246-01.
" Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia del 24 de noviembre de 200505, Exp. N° 3851.
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u otra caracteristica y debe sefialarse ademas la zona, el puesto y la mesa
donde ocurrio.» Negrillas fuera de texto.

101. En conclusion, solo procedera el estudio de fondo de los cargos referentes
a la modalidad de falsedad por suplantacion de electores, cuando exista
determinacion de esta al momento de presentacion de la demanda, lo anterior,
debido a que al ser esta jurisdiccion de caracter rogado, le impide al Juez
Electoral, entrar a subsanar las omisiones probatorias de las partes, o peor aun
asumir de oficio estudios frente a registros que no fueron propuestos por los
Sujetos procesales.

102. Para finalizar, resulta pertinente aclarar que no toda irregularidad puede
ser entendida como suplantacion, es asi como en el trascurso del proceso de
eleccion, los jurados cometen errores al momento de diligenciar el E-11 tal y
como puede ser: i) que equivocan la casilla en la que se debe escribir el nombre
del votante, ii) al digitar el nombre del votante no se hace en debida forma ya
que se modifica su orden o por variacion de alguno de ellos, iii) trastocan el
orden del numero de cédula y, iv) se detalla en dos casillas el mismo nombre
pero se deja la salvedad.

103. Por manera que, no todo error en el diligenciamiento del registro de
votantes, debe ser tenido como una irregularidad configuradora de la causal de
nulidad consagrada en el numeral 3 del articulo 275 de la Ley 1437 de 2011,
dado que al ser una actuacion humana puede estar precedida de
inconsistencias que son claramente identificables como tal por no tener como
finalidad adulterar los resultados de la mesa.” (Negrillas originales)

Pese a la exigencia de especificidad en el cargo de suplantacién electoral, en este
caso el tribunal moriger6 esos requisitos teniendo en cuenta la dificultad que tuvo la
parte actora para acceder a los formularios E — 11, aspecto sobre el cual se ha

analizado'?:

“60. De otra parte, si bien el accionante pretende excusar la falta de concrecion
en la estructuracion del cargo, en que no le fue otorgado el acceso a los
formularios E-11, para la Seccién no ha sido desconocida la problematica actual
frente a la dificultad de acceso a ellos, dado su disefio, en el cual, se implementoé
una casilla para que los ciudadanos que sufraguen dejen una impresion de su
huella dactilar.

61. La inclusion de dicho elemento, hace que aquel contenga datos que a la luz
de la Ley Estatutaria 1581 de 2012 sean reservados’ por tener la connotacion
de sensibles™ y en razén a ello, no se encuentren a disposicion de los
ciudadanos en general.

"2 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, C.P. Gloria Maria Gémez Montoya, sentencia del 04 de julio de 2024,
radicacion: 19001-23-33-000-2024-00005-02, demandante: Cristian Camilo Acosta Solarte, demandado: Oscar Yamit Guacheta
Arrubla, como alcalde del municipio de Morales (Cauca), periodo 2024-2027.

3 Articulo 6°. Tratamiento de datos sensibles. Se prohibe el Tratamiento de datos sensibles “Cadigo Electoral, articulo 213.
Toda persona tiene derecho a que la Registraduria le informe sobre el nimero, lugar y fecha de expedicion de documentos de
identidad pertenecientes a terceros.

Tienen caracter reservado las informaciones que reposen en los archivos de la Registraduria referentes a la identidad de las
personas, como son sus datos biograficos, su filiacion y formula dactiloscopica. De la informacion reservada solo podra
hacerse uso por orden de autoridad competente.

4 Articulo 5°. Datos sensibles. Para los propositos de la presente ley, se entiende por datos sensibles aquellos que afectan la
intimidad del Titular o cuyo uso indebido puede generar su discriminacion, tales como aquellos que revelen el origen racial o
étnico, la orientacién politica, las convicciones religiosas o filoséficas, la pertenencia a sindicatos, organizaciones sociales, de
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62. Por ello la Sala a propdsito de la anterior exigencia evalu6 su razonabilidad
y proporcionalidad y determind hasta qué punto las cargas que se vienen
exigiendo resultan asumibles por los ciudadanos que deciden acudir a la
jurisdiccion. Al respecto se indicé lo siguiente’:

«260. Piensese en primer lugar, respecto de la presunta existencia de
suplantadores, que el formulario E-11, que en principio contiene la prueba de
dicha irregularidad, por registrar los datos biométricos de quienes acuden a
las urnas, es de caracter reservado; de manera tal que la ciudadania que
pretende ejercer control sobre quiénes acudieron a las urnas, desde el inicio
debe enfrentarse a restricciones en el acceso a la informacion. (...)

263. Ello de por si podria constituir una prueba de dificil consecucién para
poder sustentar el cargo, por lo menos para el momento en que se presenta
la demanda, que es el instante en el que se ha exigido identificar los
presuntos suplantadores o suplantados, a menos que con antelacion se
permita el acceso restringido a dicha informacién. (...)

265. Por ello, podria resultar imposible al actor cumplir con la carga que se le
ha impuesto jurisprudencialmente de identificar al suplantador desde la
presentacion de la demanda, que por excelencia es el instante en el que debe
formularse de manera integral el motivo de inconformidad, salvo que se
prevean mecanismos eficaces que le permitan tener conocimiento de la
identidad de todos los involucrados en la conducta de suplantacion, con las
debidas restricciones en aras de garantizar la naturaleza sensible de los
datos, particularmente de los biométricos.

266. Es mas, casos como el de autos revelan que la RNEC en virtud del
caracter reservado de los formularios E-11, al parecer niega sin excepcion el
acceso a la documentacion a los ciudadanos que la requieren directamente,
por lo que so6lo la pueden conocer validamente durante la etapa de pruebas
en el proceso judicial, por lo que materialmente con el libelo introductorio no
puede estructurar el cargo, debido a que no han tenido acceso a los
elementos de juicio que le permitiria identificar quiénes fueron los
suplantados y los suplantadores, informacion que vale la pena resaltar, para
Su consecucion y analisis se tiene un corto periodo, en consideracion al plazo
de 30 dias legalmente previsto para acudir a la jurisdiccion en ejercicio del
medio de control de nulidad electoral®.

267. De otra parte, ante la anterior situacion tampoco es recibo que como
opcion se permita alegar el referido motivo de inconformidad de manera clara,
concreta y precisa durante o finalizada la etapa probatoria, bajo el argumento
de que sdlo con las pruebas decretadas puede identificarse los suplantadores
y suplantados, pues ello significaria que mucho tiempo después de trabada
la litis la parte demandada puede conocer los motivos de inconformidad que
se aducen contra la eleccion enjuiciada, e inclusive, aceptar la formulacion
cargos luego de vencido el término de caducidad del medio de control de
nulidad electoral, por lo que resultaria una alternativa que atentaria contra el
derecho a la defensa y los fines que se persiguen al establecer un término

derechos humanos o que promueva intereses de cualquier partido politico o que garanticen los derechos y garantias de partidos
politicos de oposicién asi como los datos relativos a la salud, a la vida sexual y los datos biométricos.

'® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del 30 de agosto de 2023, M.P: Rocio
Araujo Ofate, Radicado 11001-03-28-000-2022-00261-00 acumulado.

'6 Articulo 164, numeral 2, literal a) de la Ley 1437 de 2011.
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corto y perentorio para acudir a la jurisdiccion cuando se busca cuestionar
los actos de nombramiento, eleccion y/o llamamientox.

63. Como se puede advertir, la Sala tiene en cuenta las vicisitudes que en
materia electoral se presentan al momento de estructurar el presente cargo por
falsedad (suplantacion), partiendo de la reserva que frente a algunos elementos
presenta el formulario E-11.

64. No obstante, no ha relevado al demandante de la carga de especificar la
zona, el puesto, la mesa y como en este caso, el registro en donde ocurrio la
suplantacion, lo anterior por cuanto, se romperia el principio de justicia rogada.

65. Piénsese en una sola mesa, que tiene un potencial de votantes aproximado
de 350 ciudadanos. Es decir, en un puesto de votacion con 5 mesas,
corresponderia cotejar al menos 1750 registros en donde seria el juez el que
buscaria cual de todos ellos es apdcrifo.

66. En esa medida, si el ejemplo arriba anunciado lo llevamos al cargo de
suplantacion, como el que pretende el actor se analice en este asunto, donde
anuncia se presento el vicio aludido en 20 mesas de votacion, tendria el juez
electoral que buscar en un aproximado de 7000 personas, si efectivamente
existio algun suplantado.

67. De lo anterior se puede extraer, que el accionante solo lograria la concrecion
de su motivo de inconformidad finalizada la etapa probatoria, bajo el argumento
que hasta esa fase del proceso pudo identificar los suplantadores y suplantados,
lo que significaria que después de trabada la litis y vencido el término procesal
para contestar la demanda, el extremo pasivo, pueda realmente conocer los
motivos de inconformidad contra su eleccion.

68. Por esto y en consideracion a la libertad probatoria que tiene las partes, el
demandante puede, en aras de identificar al suplantado i) conforme el censo
que se publica, determinar si por ejemplo en él se incluyeron personas
fallecidas, y si estas aparecen como sufragantes en la eleccion; ii) las
declaraciones de ciudadanos que al momento de votar se les impidio su derecho
por existir un registro previo; iv) la doble votacion de jurados de mesa, entre
otras muchas circunstancias que permitirian al juez electoral un grado de
concrecion que le permita estudiar el cargo, garantizando el acceso a la
administracion de justicia del demandado y el derecho de defensa del
demandante.

69. Por esos motivos, no se encuentra como suficiente la razén dada por el
actor, para omitir los datos necesarios en su demanda y tener formulado en
debida forma el cargo de suplantacion de electores.

70. Con todo, la Sala como juez garante de la trasparencia en los comicios
electorales, encuentra la necesidad de establecer canales efectivos de acceso
a la informacién por parte de la ciudadania que pretende denunciar
irregularidades en el tramite de eleccion, concretamente por presuntos hechos
de suplantacion.

71. Por ello, para casos como estos, cuando un ciudadano o una organizacion

que pretenda vigilar la transparencia a los procesos electorales requiera alguna
informacion que pueda contener datos sensibles, la Registraduria Nacional del
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Estado Civil, puede contemplar mecanismos que permitan el acceso a ella
guardando la reserva de los elementos que tengan esa caracteristica, como por
ejemplo ocultando ese espacio del formulario.

72. Asi las cosas, la Organizacion Electoral podra entregar del E-11, la
informacion que no tenga el caracter de sensible en medios fisicos o
magneéticos, en formatos de datos abiertos, con el fin de materializar el derecho
fundamental de todo ciudadano a interponer acciones publicas en defensa de la
Constitucion y la ley (art. 40.6 de la CP) garantizando, a su vez, el deber de
mantener la reserva de los datos biogréficos.

73. Por ultimo, se recuerda que el Consejo Nacional Electoral, a través de la
Resolucion 1706 de 2019, le ordend a la Registraduria Nacional del Estado Civil,
disponer de todas las medidas logisticas y administrativas para publicar, una
vez concluido el escrutinio de mesa, las imagenes, entre otros, de los
formularios E 11.

74. Por las razones expuestas, la Seccion Quinta del Consejo de Estado,
exhortara a la Organizacion Electoral, para que implemente los mecanismos
necesarios para garantizar el acceso a los ciudadanos de la informaciéon que
reposa en los formularios E-11 preservando la reserva que sobre algunos de
sus datos exista, a la luz de la Ley 1581 de 2012 y sus normas reglamentarias,
ello, se reitera, en aras de dotar de transparencia los procesos electorales.

75. Para ello, se requerira su implementacion gradual a partir de las elecciones
atipicas que surjan y que deba realizar la Registraduria Nacional del Estado
Civil, en el marco de la selecciéon de mandatarios locales, ello con el fin que en
los comicios del Congreso de la Republica y en lo sucesivo, se garantice la
presente medida de transparencia en la totalidad de las mesas del territorio
nacional.

76. A su turno, el Consejo Nacional Electoral, en uso de sus facultades de
vigilancia y control, debera verificar la implementacion de estas medidas para
futuros procesos electorales.”

Inicialmente, la parte actora indicé que fueron suplantados los siguientes ciudadanos:

Zona | Puesto | Mesa | # E-10 Cedula Nombre Resultado
dactiloscopia
0 00 3 53 7422009 Roberto  Enrique  Utria | Imposible cotejo técnico
Garcia (ver casilla 54 del | (nombres no
formulario E-11) corresponde con C.C.)
0 00 7 163 1007132384 | Maria Pérez Escobar Imposible cotejo técnico
0 00 8 240 1044801020 | Andrés Felipe Molina Ripoll | Imposible cotejo técnico
0 00 9 177 1044801993 | Angela Jiménez Muriel (ver | Imposible cotejo técnico
observaciones del
formulario E — 11)
99 01 1 320 1002047177 | Diana Dalila Pérez Tovar Imposible cotejo técnico
99 09 2 179 22562316 Gregoria Molinares Ayala | Imposible cotejo técnico
(ver observaciones del
formulario E — 11)
99 09 3 181 72305642 Carlos Llinas Solano No corresponde huella
con C.C. y nombres no
corresponde con C.C
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De tres (03) de esas personas, con la demanda fueron anexadas declaraciones

extraprocesales con el siguiente contenido:

Nombre Resultado dactiloscopia

Andrés Felipe Molina Ripoll “(...) al momento de verificar los datos que hacen
los jurados me percato que ya habian firmado por
mi, colocaron huella y colocaron “no firma”, hago la
respectiva reclamacion y me ponen a firmar en la
parte de abajo, deposito mi voto en la urna y
regreso y me dicen que eso era solo un requisito
para el conteo (...)"

Angela Jiménez Muriel “(...) entrego mi documento y los jurados se miran
las caras revisan mi numero de documento y
susurran pregunto qué pasa y me dice que ya he
votado yo indico que no me iba hasta que votara y
uno de ellos me indic6 que me hicieran una
observacién en un papel me hacen firmar en una
hoja en blanco y proceden a darme los tarjetones y
voto y me entregan el certificado (...) los jurados se
miran la cara y no dicen el motivo por qué esta
resaltado mi documento (...)"

Carlos Llinas Solano “(...) depésito los tarjetones marcados en la urna,
de regreso a la mesa de jurado solicitd mi cédula,
cuando voy a firmar me doy cuenta que la casilla de
la huella ya esta utilizada una huella previamente
que no es la mia y no pude colocar mi huella
quedando en ella la huella de otra persona (...) el
Jjurado me dijo que se habian equivocado y por
ende no coloque mi huella (...) decido firmar la
casilla que me corresponde segun la identificacion
de la cédula, con una huella que no es la mia
porque los jurados no dieron solucién (...)”

Importa destacar que, en la aclaracién al cotejo dactiloscopico, la Registraduria

Nacional del Estado Civil puntualizé:

“De conformidad con el auto judicial de expediente 08001-23-33-000-2024-
00031-00-H, y en atenciéon al requerimiento formulado por el Tribunal
Administrativo del Atlantico a la Registraduria Nacional del Estado Civil, se
remite y se realiza la explicacion en relacion a los conceptos utilizados en el
informe de cotejo dactiloscopico.

En el contexto de la dactiloscopia forense, se entiende por resefia dubitada
aquella impresion dactilar cuya autenticidad o correspondencia se encuentra en
discusion o analisis, generalmente obtenida de documentos, formularios o
soportes cuya validez se pretende verificar. Por su parte, la resefia indubitada
es aquella impresion dactilar cuya autenticidad esta plenamente acreditada,
usualmente registrada en bases oficiales como la de la Registraduria Nacional
del Estado Civil, y que sirve como patron de comparacion para efectos del cotejo
técnico.

En lo relacionado a la descripcion de los conceptos técnicos empleados en los
cotejos dactiloscopicos, se describe a continuacion.

a) Imposibilidad de cotejo técnico:
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Este concepto se aplica cuando la resefia dubitada (huella objeto de analisis)
no cumple con los estandares minimos de calidad técnica requeridos para
efectuar un cotejo confiable, y/o cuando la resefa indubitada (almacenada en la
base de datos de la RNEC) presenta deficiencias que imposibilitan su
comparacion.

b) No registra resefia dactilar:

Se refiere a la ausencia de la resefia dubitada en el expediente o en los
documentos remitidos para analisis, lo cual impide la realizacion del cotejo
técnico por falta de material comparativo.

¢) Imposibilidad de cotejo técnico (sin observacion adicional):

Corresponde a los casos en los que, sin necesidad de observar inconsistencias
nominales, la calidad técnica de las impresiones dactilares (ya sea dubitadas o
indubitadas) no permite realizar un cotejo valido conforme a los protocolos
periciales establecidos.

d) No corresponde huella con C.C. y nombres no corresponden con C.C.:

Este concepto se aplica cuando la huella dubitada no coincide con ninguno de
los diez dactilogramas registrados en la base de datos de la RNEC para la
cédula de ciudadania reportada. Adicionalmente, se verifica que los datos
biograficos (nombres y apellidos) suministrados no corresponden con los
registrados oficialmente en dicha base de datos.

e) Cotejo técnico positivo ("Ok cotejo técnico”):

Se establece cuando, tras el analisis técnico, se determina que la huella
dubitada corresponde plenamente con la resefia indubitada registrada en la
base de datos de la RNEC, confirmando la identidad del ciudadano evaluado.”

Precisado lo anterior, se procedera a analizar cada uno de esos casos.

En cuanto al sefior Roberto Enrique Utria Garcia, se observa que en los formularios E
— 10y E — 11 le correspondié la casilla # 53; sin embargo, en ese espacio del E - 11
se consigno el nombre, firma y huella'” del sefior Gregorio Enrique Navarro Giraldo, a
quien realmente le correspondia la casilla # 54, en la cual, a la vez se visualiza el
nombre del senor Utria Garcia, la leyenda “no firma” y la huella. Es decir, la
informacion de registré de manera intercambiada, pues en los sitios en cuales debian
diligenciarse los datos del uno, en realidad fueron registrados los datos del otro, y

viceversa, como se muestra a continuacion:

7 La huella se muestra incompleta por ser informacién biométrica reservada.
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Pese a que en el acapite de observaciones del formulario E — 11 no se dijo nada al
respecto, la circunstancia de haberse intercambiado los datos de diligenciamiento per
— se no acredita la suplantacion, en tanto bien pudo tratarse de un error de los jurados
de votacion al momento del registro, maxime que no fue posible realizar el cotejo

dactiloscépico por la causal “nombres no corresponde con C.C.”, lo cual podria

explicarse en el aludido trocamiento.

En la sefora Maria Pérez Escobar, se visualiza que su nombre correcto es Marlis

Patricia Pérez Escobar y fue registrada su firma y huella sin novedad alguna:

&

(% E-10 CEDULA

BRAILLE

FIRMA

#

163 | 1007,132,384

— 7
Jat 25

736

PRIMER APELLIDO

SEGUNDO APELLIDO

fe )’@%@

¢ Sechar

'

Con relacion al sefior Andrés Felipe Molina Ripoll, se observa asi el formulario E — 11:
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g No € cmo et
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]
- Y,
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Radicado: 08001-23-33-000-2024-00031-00-H

Medio de control: Nulidad electoral

Demandante: Walberto Ayala Goenaga

Demandado: Acto de declaratoria de eleccion del sefior Fernando Rafael Tejera Gonzalez, como alcalde del
municipio de Pioj6 (Atlantico)

Decision: Se niegan las pretensiones de la demanda.

En la declaracion extraprocesal aportada con la demanda, el seiior Molina Ripoll indico
que la huella y la leyenda “no firma” ya estaban cuando ejercié su derecho al sufragio
y que no correspondian a sus datos; sin embargo, en el expediente no milita probanza

gue respalde esa afirmacion.

Cabe resaltar que, en el introductorio se pidié como prueba, el testimonio del sefor
Molina Ripoll; empero, como ese no es el medio idéneo que demostrar la suplantacion,
en su lugar se ordend el dictamen pericial que dio origen al pluricitado cotejo
dactiloscépico que, en el caso analizado arroj6 el resultado “/Imposible cotejo técnico”;

por tanto, no hay plena prueba de la alegada suplantacion.

Respecto a la sefiora Angela Jiménez Muriel, le correspondié la casilla 177 en el

formulario E — 11, en cual se visualizan datos de otra persona:

J

(% E-10 CEDULA BRAILLE FIRMA #°
177 | 1044,801,993 A)ﬂ QL«
PRIMER APELLIDO SEGUNDO APELLIDO - NOMBRES
<
\\\D\J@\ L J’&C&oﬁ\l _D\\\c\ A\l

No obstante, en el campo de observaciones, se observa la leyenda “Error involuntario
se diligencié mal el campo 177, el cual corresponde el numero cédula 1.044.801.993,

Jiménez Muriel Ange/a Mercedes”, asi:

La salvedad guarda coherencia con la declaracion extraprocesal aportada con el libelo

originario, precisamente sobre la observacidon dejada respecto del error en el
diligenciamiento del formulario; ademas, como no fue posible realizar el cotejo

dactiloscépico tampoco se pudo establecer con certeza la pretensa suplantacion.

A la senora Diana Dalila Pérez Tovar, le correspondié la casilla 320 y en el formulario

E — 11 se observan sus datos sin ninguna novedad:
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(#E-10 CEDULA BRAILLE o FIRMA #
320 | 1002,0a7,477 | [X vao-a Wg 2 ®
PRIMER APELLIDO CSEGUNDO APELLIDG/ NOMBRES ~ '
4 Pewe & Jocvars | n}c;u. hao

Y como no fue posible realizar el cotejo dactiloscopico, menos pudo probarse la

referida suplantacion.

Con relacion a la sefiora Gregoria Molinares Ayala, en la casilla que se le correspondio

en el formulario E — 11, se observan el nombre y firma de la sefiora Hortensia Gonzalez

Gonzalez:
'f# E-10 - cénuuy BRAILLE 2
179 22,562,316 X E t ?F@ A g M
PRIMER APELLIDO SEGUNDO APELLIDO NOMBRES
_(@00n34a3, | Goadgley | O Henug.

Sin embargo, en el item de observaciones del mismo formulario, se lee:

Lime—s 3 Lm—

. L : wninn s e
OBSERVACIONES: No%aqz 7301" oo Ruolumtard  Se Goloeo ﬁfmc’(,j Woalla R g Hy#gﬂ;ﬁ.

Nonbre = breqo»wf "%/rﬂarﬂﬁ SHala
£28 22569 816 ’

Por lo tanto, los jurados indicaron que se traté de un error involuntario, en cuya parte
informativa de la observacion se visualizan el nombre, firma y huella de la sefiora

Molinares Ayala.

En cuanto al sefior Carlos Llinas Solano, en el formulario E — 11 se observa lo

siguiente:
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(% E-10 CEDULA BRAILLE FIRMA #

181 | 72,305,642 » CA%J ZGM APP .(g~

PRIMER APELLIDO SEGUNDOQ APELLIDO NOMBRES

L"\}G(\OS %);\Qq\p . Q_Qc\pb [édo\t\:

En la declaracion extraprocesal anexada con el libelo inicial, indico que, una vez
ejercio su derecho al sufragio, al firmar en el formulario E — 11 advirtié que en la casilla
que le correspondia habia una huella ajena, ante lo cual los jurados indicaron que se
trataba de un error; en esas circunstancias el votante procedio a registrar su nombre

y firma, quedando la huella de la otra persona.

Esa version concuerda con el cotejo dactiloscopico, el cual arrojé como resultado, “No
corresponde huella con C.C. y nombres no corresponde con C.C.”, lo cual significa
que, “la huella dubitada no coincide con ninguno de los diez dactilogramas registrados
en la base de datos de la RNEC para la cédula de ciudadania reportada.
Adicionalmente, se verifica que los datos biograficos (nombres y apellidos)
suministrados no corresponden con los registrados oficialmente en dicha base de

datos.”

Ahora, se observa que la casilla 182 (siguiente a la del sefior Llinas Solano) del mismo

formulario le corresponde al sefior Edeober Imitola Ayala:

(#E-10 CEDULA BRALLE FIRMA
181 | 72,305,642 » (peloy ZGM e 8 :

PRIMER APELLIDO SEGUNDO APELLIDO = NOMBRES
\"U\l NS %)o\o-\o SE\7>Y \‘pb Ao\ ¥
(#E-10 CEDULA BRAILLE . a_FIRMA

182 | 72,306,449 (g 61% 5&‘

PRIMER APELLIDO - 'SEGUNDO APELLIDO NOMBRES

N 3«\&0\0 Plole L pedbed
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Persona sobre la cual se advierte la siguiente leyenda en el acapite de observaciones,
“Por error involuntario el votante Edeober Imitola Ayala colocé su huella digital en el
lugar equivocado C.C. 72.306.449.”:

—— )

OBSERVACIONES: Pos evor yodwmdorio @) wolorde Coeba wnido Byala  Cooto & hoells o3 lol enei\ugp casweadd
e Ce: 2. zeb A, C e

\ . N T we . N T .

Del citado registro no puede concluirse que el sefior Edeober sea la persona que
coloco su huella en la casilla del sefor Carlos Llinas Solano, pero si es un indicio de
ello. En todo caso, para la Sala no deviene acreditada la suplantacién, en tanto no hay
certeza de que otra persona ejercio el derecho al voto sustituyendo la identidad del

sefor Llinas Solano.

Adicional a las anteriores siete (07) personas, la parte accionante adujo que la
suplantacién de otras ciento setenta y tres (173), principalmente por no plasmar su

firma en los formularios E — 11, aspecto sobre el cual ha esbozado la jurisprudencia®®:

“(...) no todas las irregularidades configuran la suplantacion pues, durante el
proceso electoral, los jurados pueden cometer errores, por ejemplo: al
diligenciar el formulario E-11, escribir el nombre del votante en una casilla
equivocada, introducir el nombre del votante de manera incorrecta alterando el
orden de los nombres o cambiando alguna letra, confundir el orden de los
numeros de la cédula y, en algunos casos, registrar el mismo nombre en dos
casillas distintas.

63. El incumplimiento de los elementos que componen el E-11 podrian
configurar el cargo de suplantacion, si se prueba en debida forma, situacion que
debe analizarse conforme con lo prescrito por el articulo 114 del CE, en el cual
se regula el proceso de la votacion. Al respecto, la norma dispone:

El Presidente del Jurado le exigira al ciudadano la cédula de ciudadania,
la examinara, verificara su identidad y buscara el nimero de la cédula en la
lista de sufragantes. Si figurare, le permitira depositar el voto y registrara
que el ciudadano ha votado. Este registro se efectuara de acuerdo con las
instrucciones que imparta la Registraduria Nacional del Estado Civil a los
jurados. (Enfasis de la Sala).

64. El articulo en cita establece la forma en la que el jurado debe identificar al
votante. Al respecto sefiala que sera la cédula de ciudadania el documento

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, C.P. Pedro Pablo Vanegas Gil, sentencia del 13
de julio de 2023, radicacion: 11001-03-28-000-2022-00120-00, demandante: Adriana Gémez Millan demandados:
Representantes a la Camara por el departemento del Valle del Cauca (periodo 2022-2026).
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que, una vez examinado, verificado y confrontado frente a la lista de
sufragantes, permitira el ejercicio del voto.

65. Dicho aspecto normativo ha sido objeto de diferentes pronunciamientos
jurisprudenciales de esta Seccion que, en otras oportunidades, ha sefialado que
ese proceso de verificacion corresponde al jurado y se concreta mediante i) la
presentacion de la cédula de ciudadania por parte del elector y ii) una vez el
jurado verifica que el numero de la cédula del votante figura en la lista de
sufragantes.

66. De esa manera, el jurado constatara la identidad del votante, que se
encuentre habilitado en la lista de sufragantes y procedera al registro del
nombre y apellido en el formulario electoral respectivo, so pena de que el
incumplimiento de dichas reglas genere irregularidades por suplantacion de
electores. Asi lo ha manifestado esta Corporacion en reiteradas oportunidades,
incluso, reconociendo el caracter imperativo que se desprende del articulo 114
del Codigo Electoral:

* Para tales efectos, es necesario explicar como se surte el procedimiento de
validacion de la identidad de los electores en la actual codificacion electoral
colombiana, que consagra en cabeza de los jurados de votacion la
competencia para verificar que el ciudadano que se presenta en las urnas
esta habilitado para sufragar. Al ejercerla, deben exigirle que se identifique
mediante la exhibiciobn de su cédula de ciudadania y biométricamente,
cuando sea del caso. Enseguida, se procede a constatar que su nombre y
apellidos se encuentren inscritos en la lista de votantes. Finalmente, se
transcriben estos datos personales frente al numero de identificacion pre-
impreso en el formulario E-11. El desconocimiento de cualquiera de estas
prescripciones puede configurar el cargo de suplantacion de
electores’®. (Enfasis no es del original)

* En efecto, para ejercer el derecho de sufragio, es condicion previa e
indispensable disponer de la calidad de ciudadano en ejercicio, la cual se
adquiere a partir de los 18 afios. Igualmente, es menester poseer cédula de
ciudadania, pues sin el citado documento de identidad no es posible sufragar,
comoquiera que es obligacion del presidente del jurado de votacion exigirla,
con el fin de verificar la identidad del elector y su respectivo registro en
el listado de sufragantes, como presupuesto indispensable para depositar
el voto, al tenor de lo prescrito en el articulo 114 del Cédigo Electoral %°.

* Pues bien, como el cargo planteado gira en torno al voto irregularmente
depositado por un jurado de votacion, que si bien actud legitimamente
designado y posesionado, no podia sufragar por no formar parte del censo
municipal, lo relevante alli era probar que si voto, para lo cual la
jJurisprudencia ha dicho que ese hecho se acredita a través de revisar el
formulario E-11 o Lista y Registro de Votantes, por ser el documento idéneo
en el que se consigna que una persona, luego de identificada por los
jurados de votacion por medio de su cédula de ciudadania y de haber
depositado las respectivas tarjetas electorales, efectivamente ha votado. En

¥ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia del 30 de septiembre de 2021,
expediente 11001-03-28-000-2020-00013-00, MP Luis Alberto Alvarez Parra.
20 Sentencia del 9 de febrero de 2017. Radicado: 11001-03-28-000-2014-00112-00. MP Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
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efecto, el articulo 114 del Codigo Electoral respalda esta afirmacion al
predicar [...J*! (Enfasis no es del original)

* Por su parte, a los jurados de votacion, como inicial autoridad administrativa
dentro de las justas electorales y, por ende, garante del principio de
transparencia en materia electoral, les corresponde en el desarrollo del
proceso electoral observar de manera perentoria la prevision contenida
en el articulo 114 ibidem, cuyo tenor literal es el siguiente:

[...]

La norma transcrita consagra precisas instrucciones que deben observar los
Jjurados de votacion al momento de desarrollar su labor. A su cargo se
encuentra verificar que quien se acerca a ejercer el derecho al voto esté
habilitado para ello; este proceso se concreta mediante la presentacion
de la cédula de ciudadania por parte del elector. El jurado realiza la
comprobacion de la identidad del votante y constata que se halle habilitado
en la lista de sufragantes. Verificado lo anterior procede a anotar los nombres
y apellidos frente al nimero de cédula preimpresa en el formulario E-11 y de
la cual es ftitular. La inobservancia de estas reglas puede dar lugar a la
ocurrencia de irregularidades por suplantacioén de electores?. (Enfasis no es
del original)

» La norma transcrita establece en forma precisa qué acciones debe cumplir
el jurado de votacion al momento en que el ciudadano ejerce el derecho al
sufragio. A su cargo se encuentra verificar que quien se acerca a ejercer el
citado derecho esta habilitado para votar y por consecuencia permitir que
sufrague. Para ello exige la presentacion de la cédula de ciudadania por
parte del elector, comprueba su identidad y constata que se halla
incluido en la lista de sufragantes (Formulario E-10). Una vez verifica lo
anterior procede a dejar constancia en el Registro de Votantes
(Formulario E 11), entrega los tarjetones y permite marcarlos y
depositarlos?®. (Enfasis no es del original)

67. De la norma electoral en cita y la linea jurisprudencial expuesta, se
desprende que para la validez del voto solo se prevé la identificacion del
ciudadano por parte del jurado, no la firma del sufragante, tampoco la huella,
razon por la cual en ese escenario no procederia restar la eficacia del voto. Asi
lo ha sefialado esta Seccion?*:

“Considera el actor que deben anularse las actas de escrutinio de las mesas
cuyos formularios E-11 estan mal diligenciados en las casillas destinadas a
la firma de los sufragantes, y que la razén de ello es que dicho formulario
debe contener la informacién requerida por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, entidad a la que el articulo 203 del Codigo Electoral le ordena
elaborar “simplificandolos y abreviandolos, los modelos de formularios
electorales, especialmente los de las actas de escrutinios, en tal forma que
se garantice su autenticidad y con el proposito de impedir alteraciones.

21 Sentencia del 6 de mayo de 2010. Radicado: 05001-23-31-000-2007-03351-01. MP Mauricio Torres Cuervo.

2 Sentencia del 31 de julio de 2009. Radicado: 44001-23-31-000-2007-00244-02. MP Susana Buitrago de Valencia.

2 Sentencia del 29 de agosto de 2012. Radicado: 11001-03-28-000-2010-00050-00; Radicado: 11001-03-28-000-2010-00051-
00. MP Mauricio Torres Cuervo.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, sentencia del 18 de febrero de 2010, expediente
44001-23-31-000-2007-00232-01, MP Mauricio Torres Cuervo.
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Sin embargo, ninguna irregularidad relacionada con el de la casilla
descrita puede restar validez al formulario E-11 o a los votos depositados
por los ciudadanos, porque el derecho a votar y el procedimiento
establecido para ello estan regulados en el Cédigo Electoral, el cual no
prevé la exigencia de la firma del votante.

[...]

Como corolario de lo expuesto, cualquier reglamento de la organizacién
electoral que establezca requisitos para votar no previstos en la ley, como la
firma de los formularios E-11 por parte de los sufragantes, contraria el
Cadigo Electoral, el articulo 84 de la Constitucion y el articulo 4° ibidem que
establece la supremacia de la Carta sobre cualquier otra norma juridica del
ordenamiento. Por ende, la Sala no le asignara ninguna consecuencia
Juridica al diligenciamiento irregular de la casilla destinada a la firma de los
votantes y le negara prosperidad al cargo en estudio. (Enfasis del original).

68. De la jurisprudencia en cita se desprenden las siguientes conclusiones:

a) Cualquier modificacion de los requisitos legales vigentes para el gjercicio
del voto vulneraria el articulo 114 del CE, ademas, pondria en tela de juicio
el alcance del articulo 84 de la Constitucion en cuanto establece que «cuando
un derecho o una actividad hayan sido reglamentados de manera general,
las autoridades publicas no podran establecer ni exigir [...] requisitos
adicionales para su ejercicio», por cuanto el articulo 114 del CE regula la
forma de ejercer el derecho al votar.

b) Si el anterior criterio jurisprudencial aplica para las firmas de los votantes
en el E-11, también se extiende a las huellas pues, como se desprende del
articulo 114 del CE, el unico requisito previsto para el gjercicio del derecho al
voto es la identificacion a través de la cédula de ciudadania, de manera que
cualquier irregularidad en ese ultimo aspecto podria generar la suplantacion
de electores, siempre que se pruebe conforme con los parametros
jJurisprudenciales expuestos.

69. Por otra parte, la parte final del articulo 114 indica que el registro «se
efectuara de acuerdo con las instrucciones que imparta la Registraduria
Nacional del Estado Civil a los jurados». De dicho aparte normativo se
desprende que corresponde a la autoridad electoral adoptar las instrucciones
para el desarrollo adecuado de la votacion. De ahi que, el articulo 5 de la
Resolucién 1706 de 2019 del Consejo Nacional Electoral, senalo:

La Registraduria Nacional del Estado Civil dispondra de todas las medidas
logisticas y administrativas necesarias para incorporar espacios en el
Formulario E-11, para que los votantes firmen ese documento al momento de
gfercer el derecho al voto.

Igualmente se habilitaré un espacio en el Formulario E-11 para que los
Jjurados tomen la huella dactilar de todos los votantes que quieran ejercer el
derecho al voto.

La omision por parte de los jurados de mesa a solicitar de los votantes la

firma y la huella, sera informada a las autoridades competentes para las
investigaciones a que haya lugar.
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70. El acto administrativo en cita hace evidente que dicha autoridad electoral,
con la previa autorizacion expresa del legislador, establecio todas las medidas
logisticas para garantizar el ejercicio del derecho al voto y el buen desarrollo del
certamen electoral. Por ello, adopto reglas acerca de como los jurados deben
diligenciar el formulario E 11, sefialando que deben solicitar a los sufragantes la
cédula, huella y firma, so pena de acciones disciplinarias.

71. En el orden de las ideas expuestas resulta pertinente anotar que el citado
articulo 5, si bien comprende otros dos elementos adicionales para contribuir al
proceso del registro del voto, lo cierto es que se esta refiriendo a la huella y la
firma como aspectos meramente operativos, pues asi se advierte cuando
sefiala «dispondra de todas las medidas logisticas y administrativas necesarias
para incorporar espacios en el Formulario E-11 [...] para que los votantes firmen
[...] y los jurados tomen la huella [...]».

72. No podria hacerlo de otra manera pues el articulo 114 del CE es el limite de
su potestad de reglamentacion y, en ese sentido, no podria la autoridad electoral
senalar un alcance distinto a la identificacion con la cédula de ciudadania como
la manera como se regqistra el voto, para traer como evento de invalidez de este
la ausencia de la firma y huella del sufragante. De hacerlo asi se vulneraria el
citado articulo 114, ademas, del criterio jurisprudencial de esta Corporacion.

73. En otras palabras, se tiene que la autoridad electoral requlé la forma en que
se debe diligenciar el formulario, sefialando que, ademas del registro del nombre
y el apellido del votante, el jurado debe velar por que el votante firme y ponga
su huella, sin que la ausencia de estos elementos se entienda como
determinante para restarle validez al sufragio, salvo la identificacion del votante
pues asi lo previo el legislador.

74. Asi, la falta del registro de dichos elementos no debe entenderse como una
circunstancia para invalidar el voto por suplantacion pues lo cierto es que el
procedimiento que sefiala la ley y la jurisprudencia para ejercer el sufragio
empieza con la identificacion a través de la cédula de ciudadania, sigue con la
constatacion en la lista de sufragantes y finaliza con el registro de nombres y
apellidos en el formulario E-11. Asi se desprende del citado articulo 114 y lo
sefala la jurisprudencia de esta Corporacion:

El jurado realiza la comprobacion de la identidad del votante y constata que
se halle habilitado en la lista de sufragantes. Verificado lo anterior procede a
anotar los nombres y apellidos frente al numero de cédula preimpresa en
el formulario E-11 y de la cual es titular. La inobservancia de estas reglas
puede dar lugar a la ocurrencia de irregularidades por suplantacion de
electores113. (Enfasis no es del original)

75. En definitiva, la Sala considera que el aparte final del articulo 114 del CE
solo facult6 a la autoridad electoral para regular aspectos operativos y
administrativos relacionados con el buen desarrollo de la votacion, de manera
que de su contenido no se desprende que haya facultado a la autoridad electoral
para sefialar un alcance o efecto distinto al registro que le da el caracter de
valido al voto, sino que lo autorizé para desarrollar aspectos operativos hasta
el punto que advirtié que por aquella razén no requerian de ley estatutaria.
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76. En efecto, al analizar la legalidad de la Resolucion 1706 de 2009, esta
Seccion considerd que la huella y la firma en el formulario E-11 corresponde a
meros aspectos operativos?®, al explicar:

El disefio de un formulario electoral con base en la incorporacion de los
cambios es asunto que no corresponde hacer mediante ley estatutaria,
puesto que no tiene la condicion de aspecto estructural porque la naturaleza
del E-11, insiste la Sala, es cambiante y tiene que ajustarse a la evolucion de
las exigencias del proceso electoral.

Realmente es una modificacion de caracter instrumental en la estructuracion
del formulario E-11 dirigido a establecer la plena certeza de la identificacion
del votante, que incluso posteriormente podria ser reemplazado por otras
alternativas propias del avance tecnolégico, como por ejemplo la
identificaciéon biométrica ya utilizada en otros ambitos.

La inclusién de los elementos como la firma y la huella del sufragante en el
respectivo formato no hace parte del desarrollo del derecho fundamental a
elegir y ser elegido, como expresion de los derechos politicos contemplados
en el articulo 40 de la Constitucion.

[..]

Por tratarse de un asunto operativo, no constituye un aspecto estructural
que deba ser dispuesto mediante el tramite especial para las leyes
estatutarias, por lo cual no encuentra la Sala que el Consejo Nacional
Electoral haya desconocido la reserva de ley contemplada en el articulo 152
de la Carta Politica para el desarrollo de los asuntos electorales?.

77. De la jurisprudencia en cita se pueden extraer las siguientes conclusiones:

a) Que el disefio del formulario E-11 es un asunto que compete a autoridad
electoral en el marco de lo previsto en el articulo 114 del CE.

b) Que dichas modificaciones son de caracter instrumental y atiende a la
evolucion del proceso electoral y, por tal razén, como lo advierte la sentencia
la inclusion de los elementos de huella y firma en dicho formulario, no hace
parte del derecho fundamental de elegir y ser elegido (articulo 40 de la
CP) y tampoco afecta el nucleo esencial que se debe garantizar para el
gjercicio del voto.

c¢) Contrario a lo que ocurre con la identificacion del votante a través de la
cédula de ciudadania, pues se trata de un elemento o componente esencial
para el ejercicio del sufragio por parte de quien acude a las urnas en el
proceso electoral.

Asi se desprende del articulo 114 del CE, al establecer: «El Presidente del
Jurado le exigira al ciudadano la cédula de ciudadania, la examinara,
verificara su identidad y buscara el nimero de la cédula en la lista de
sufragantes. Si figurare, le permitird depositar el voto»?’.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, sentencia del 6 de febrero de 2020, expediente
11001-03-28-000-2019-00032-00, MP Carlos Enrique Moreno Rubio.

% Enfasis de la Sala.

27 |dem.
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d) Por lo anterior, al tratarse la presentacion de la cédula de ciudadania de
un aspecto esencial del desarrollo del derecho fundamental de elegir y ser
elegido, como se desprende textualmente de la norma y lo ha entendido la
Jurisprudencia de esta Corporacion, se entiende la razén por la que el
precedente citado le dio el caracter de operativo a la huella y firma del
votante, hasta el punto que sefialoé que al no constituir un aspecto estructural
no requiere de ley estatutaria para su tramite, sino que corresponde a la
autoridad electoral establecerlo en su reglamento.

78. En conclusion, la Sala considera que el incumplimiento de las prescripciones
previstas en el articulo 114 del CE podria configurar la falsedad por suplantacion
de electores, siempre que la parte actora lo pruebe. En ese sentido, el registro
del nombre y apellido en el formulario electoral respectivo, una vez el jurado
realiz6 la verificacion del numero de la cédula en el listado de sufragantes, es
decir, la identificacion del ciudadano, son los elementos determinantes para la
validez del voto, asi se desprende del citado articulo y de la jurisprudencia
reiterada de esta Seccion.” (Negrillas del texto original)

El cotejo dactiloscopico de esas 173 personas, arrojo el siguiente resultado:

Cantidad de Resultado Descripcion resultado
ciudadanos
158 Imposible Este concepto se aplica cuando la resena dubitada
cotejo técnico | (huella objeto de analisis) no cumple con los
estandares minimos de calidad técnica requeridos
para efectuar un cotejo confiable, y/o cuando la
resefia indubitada (almacenada en la base de datos
de la RNEC) presenta deficiencias que imposibilitan
Su comparacion.
8 Ok cotejo | Se establece cuando, tras el analisis técnico, se
técnico determina que la huella dubitada corresponde
plenamente con la resefia indubitada registrada en
la base de datos de la RNEC, confirmando la
identidad del ciudadano evaluado
4 Imposible Este concepto se aplica cuando la huella dubitada

cotejo técnico
(nombres  no
corresponde
con C.C))

no coincide con ninguno de los diez dactilogramas
registrados en la base de datos de la RNEC para la
cédula de ciudadania reportada. Adicionalmente, se
verifica que los datos biograficos (nombres y
apellidos) suministrados no corresponden con los
registrados oficialmente en dicha base de datos.

No registra
resefia dactilar

Se refiere a la ausencia de la resefia dubitada en el
expediente o en los documentos remitidos para
analisis, lo cual impide la realizacion del cotejo
técnico por falta de material comparativo.

Sobre las 04 personas cuyo resultado fue “Imposible cotejo técnico (nombres no
corresponde con C.C.)", el primero de ellos es el sefior José Alfredo Oliveros Garcia,

quien tenia asignada la casilla 168 en el formulario E — 11:
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(FEAD CEDULA L] o - é%mﬁ;\ ] #
168 | 852,860, \9,8
I
)&

| _PRIMER APELLIDO ¥ SEGUNDO APELLIDO NOMBRES

Empero, en las observaciones de dicho formulario, se lee: “El sefior del 79 firmé en el

espacio del 78; por error humano del jurado se anoté el sefior Montero Ortega Fabio
(ilegible) en la casilla 168 pagina 13, donde va el sefior Oliveros Garcia José Alfredo,

para subsanar el sefior Oliveros José se anoto en la casilla J6 pagina 26”:

En efecto, en la casilla J628 se visualizan los datos del sefior Oliveros Garcia:

#E-10 CEDULA {BRARLLE 7N\ FIRMA ) "IN
PRIMER APELLIDO SEGONDO APELLIDO NOMBRES v )
e
Ol s

Por manera que, esa situacion correspondié a un error lapsus calami, relievandose
que el senor Oliveros Garcia ejercio su derecho al sufragio; es decir, no se demostré

la suplantacion.

La segunda persona fue el sefior Gregorio Enrique Navarro Giraldo y en el formulario
E — 11, pese a que no hay registrada ninguna observacion, el tribunal deduce que se
tratd de un trocamiento en el diligenciamiento de los datos:

% |as casillas J1 a J6 de los formularios E — 11 estan destinadas para registrar el voto de los jurados.
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TH#EAGT  CEDULA  [BRALE - GRIA 4 /
53 | 7,422,009 yﬂ‘fa&)— %’ﬂ/ 4 39
" PRIMER APELLIDO 4EGUNDO APELLIDO | NOMBRES 1
(Navp2so Grepldo | BPFerwo EvRKuEl
(#E-10 CEDULA 'BRAILLE FIRMA
54 | 7,424,287 /Lt) TCr )2 i HDé
PRIMER APELLIDO SEGUNDO APELLIDO NOMBRES

D110

6uacep | Qopenh s

Asi, en la casilla 53 que le correspondia al sefior Rodolfo Enrique Utria Garcia, se

registraron el nombre, firma y huella del sefor Gregorio Enrique Navarro Giraldo, y

viceversa. Esa fue la razon por la cual los nombres no correspondian con el numero

de cédula, lo cual a la vez impidi6 la realizacion del cotejo dactiloscopico. En todo

caso, el sefior Navarro Giraldo pudo votar.

El cuarto ciudadano es el sefior Henry Rafael Suarez Sarmiento, en el formulario E —

11, figuran su nombre y firma, aunque sin huella:

T#E-10 CEDULA "BRALLE] : V' FiRmA i Y
-
g 102 8,603,188 ;-‘
o Reap, s S uemaeR 9,4\:_@
g PRIMER APELLIDO SEGUNDG APELLIDO NOMBRES
©
o

SUBNY X SR ientD, Heviy Rarnel)

Para la Sala no resulta de recibo que el nhombre no corresponda con el numero de

cédula, por cuanto al consultar este ultimo en la pagina web de la ADRES?®, la cédula

8603188 si coincide con el nombre:

Informacion Basica del Afiliado :

| TIPO DE IDENTIFICACION | cC
NUMERO DE IDENTIFICACION 8603188
' NOMBRES | HENRY RAFAEL
APELLIDOS [ SUAREZ SARMIENTO
FECHADE NACIMIENTO | wafeeae
DEPARTAMENTO . ATLANTICO
MUNICIPIO » BARRANQUILLA

2% Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES).
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Ademas, acorde con la ultima jurisprudencia citada, la ausencia de huella del

sufragante en el formulario E — 11 no afecta la validez del voto.

Finalmente, la cuarta persona fue identificada en la demanda como Fernando Farid

Martinez Conrado, con cédula de ciudadania No. 73315562:

7 73.315.562 FERNANDO NO
FARID FIRMA
MARTINEZ
CONRADO

Sin embargo, al observar la casilla del E — 11 asignado a ese numero de cédula, se
observa que corresponde al seior Jaime Enrique Ruenes Mendoza, registrando los

nombres, apellidos y huella, sin firma:

'f# E-10 CEDULA {BRAILLE FIRMA #
221 | 73,315,562 < 14}
| PRIMER APELLIDO SEGUNDO APELLIDO NOMBRES
\ Quenef l“e 2ndoZ=A Rcr e .
3 1

En efecto, el consultar el numero de cédula en la pagina web de ADRES, se confirma

que corresponde a ese hombre:

Informacion Basica del Afiliado :

TIPO DE IDENTIFICACION cC
["'NUMERO DE IDENTIFICACION | 73315562
| NOMBRES | JAIME ENRIQUE
APELLIDOS RUENES MENDOZA
FECHA DE NACIMIENTO | wafeapue
DEPARTAMENTO | ATLANTICO
MUNICIPIO | USIACURI

Lo anterior implica que el ciudadano Fernando Farid Martinez Conrado fue mal
identificado en la demanda, lo cual motivé el equivoco resultado, esto es, que el

nombre no correspondia con el numero de cédula, pero por esas razones.

Con respaldo en las anteriores razones facticas, juridicas y probatorias, las respuestas
a los problemas definidos en la fijacion del litigio seran negativas, pues (i) no se probé
la inconsistencia en el numero de votantes al comparar los formularios electorales; (ii)

no fue acreditada la suplantacién de electores; (iii) no se demostrar la falsedad de los
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formularios electorales; y (iv) la firma de los sufragantes en el formulario E — 11 no es

un requisito para la validez del voto.
Con base en lo expuesto, se impone negar las pretensiones de la demanda.

La Sala se abstendra de condenar en costas, teniendo en cuenta la naturaleza publica

de la accion electoral, conforme lo establece el articulo 188 del CPACA.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo del Atlantico, Sala de Decision Oral
— Seccidén “B”, administrando justicia en nombre de la Republica, y por autoridad de la

ley,
RESUELVE

Primero.- Declarar no probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa pasiva,

propuesta por la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Segundo.- Negar las pretensiones de la demanda incoada por el sefior Walberto Ayala
Goenaga, en contra del acto de declaratoria de eleccion del sefior Fernando Rafael
Tejera Gonzalez, como alcalde del municipio de Piojé (Atlantico), periodo

constitucional 2024 — 2027, conforme a las razones que anteceden.
Tercero.- Sin costas.

Cuarto.- Notifiquese personalmente el presente fallo a las partes y a la respectiva

Procuraduria Judicial Il.
Quinto.- Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
Se hace constar que la anterior providencia fue discutida y aprobada en Sala, segun
sesion de la fecha.

ANGEL HERNANDEZ CANO
(Firmado electrénicamente)

OSCAR WILCHES DONADO LUIS EDUARDO CERRA JIMENEZ
(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)

CONSTANCIA: La presente decisién fue firmada electronicamente por los suscritos magistrados,
mediante el Sistema de Gestion Judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticad, integridad,
conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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