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de los tlelilos relacionados l'OII la corrnpcián electoral'' 

En el pais ha persistido la preocupación por la transparencia de las elecciones, específicamente. sobre 
la ocurrencia de actos de corrupción que deslcgitiman el voto ciudadano y los mecanismos de 
panicipación dernocrática. En este rnarco. la Fiscalía General de la Nación ha participado activamente 
en estrategias interinstitucionales destinadas a combatir este flagelo. especialmente. por medio de la 
Comisión de Seguimiento a los Delitos Electorales. de conformidad con el artículo 18 de la Ley 1864 
de 2017. 

Para ello la Fiscalía General de la Nación considera irnprescindible establecer unos lineamientos 
generales para la investigación y judicialización de los delitos relacionados con la corrupción 
electoral, para lograr la desarticulación de estructuras dedicadas a tales prácticas. Lo anterior. con 
base en la experiencia concreta del ente investigador y acusador en la materia. enriquecida por la 
infonnación y los estudios de las autoridades electorales y de las organizaciones de la sociedad civil 
que vigilan la fonna de operar de dichas redes de corrupción electoral. 

Además. los lineamientos buscan destacar la importancia de judicializar a los dctcnninadores, 
máximos responsables y beneficiarios de estas conductas criminales. Por ello. el Direccionamiento 
Estratégico 2020-2024, "Resultados en la calle y en los territorios", determinó corno estrategia la 
pnorización de casos en materia de "corrupción que involucren aforados constitucionales en los 
sectores sociales como salud. educación y grupos de protección especial. corrupción electoral. y los 
sectores de defensa y justicia". 

A continuación, se exponen (A) los principios y fundamentes constitucionales que garantizan la 
participación democrática; (B) los elementos generales de las estrategias para la investigación y 
judicialización de actos que afectan. atentan o trasgreden los mecanismos de participación 
democrática dentro de la dinámica de la corrupción electoral: y (C) la descripción de las conductas 
punibles que afectan los mecanismos de participación democrática y su relación con las etapas del 
proceso electoral. Posteriormente. dichas estrategias son especificadas en los apartes; (D) 
lineamientos para la priorización de casos y actos urgentes: (E) lineamientos para el análisis de 
infonnación en la investigación y judiciulización de los delitos electorales y (F) lineamientos para el 
desarrollo de proyectos investigativos y la efectivajudicialización. 

A. PRINCIPIOS Y FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES 

1. Los delitos contra la partícipocion democrática son una 1ipología de corrupción. Las 
irregularidades que ocurren en el marco de los certámenes electorales, además de configurar actos 
de corrupción. suelen relacionarse con el actuar de organizaciones criminales y varios fenómenos 
delictivos corno narcotráfico. enriquccirnicnto ilicito, lavado de activos y delitos contra la 
administración pública, ejecutados corno instrumento para lograr la captura del Estado y de los 
recursos públicos, especialmente de aquellos derivados de la contratación estatal. Precisamente, 
el ciclo de actividades ilícitas que afectan al Estado colornbiano pasa por la captura del sistema 
electoral con fines particulares1• Por ello. la efectividad de la investigación de los delitos 
electorales está directamente relacionada con la lucha contra la corrupción. 

1 •• La corrupción propiciada por estos actores [Redes clientelares cmrc sector público y privado. Grandes intereses 
económicos. Grupos Hícírovcnnnnalcs 1 suele tener origen en el sistema electoral. en donde apruvecban la dependencia del 
tinanciamiento privado. la dcbr hdad de las autoridades electorales. y la ausencia de partidos políticos fuertes para garantizar 
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2. Corrupción electoral. La corrupción electoral implica el desarrollo de diversas conductas 
delictivas tendientes a incidir ilcgalrnente en el voto de los ciudadanos, rnanipular o alterar el 
resultado del proceso democrático en cualquier certamen clccrora12 a cargo de la organización 
electoral (Consejo Nacional Electoral y Registraduria Nacional del Estado Civil). Esto incluye 
las conductas punibles contenidas en el Titulo XIV del Código Penal. "delitos contra mecanismos 
de participación democrática". en su Capítulo Único, "de la violación al ejercicio de mecanismos 
de participación democrática". así como toda conducta punible destinada a entorpecer el 
desarrollo de las elecciones por medio del uso de la violencia o actos contra la administración 
pública relacionados con fraude. constrcñimicmc o corrupción al sufragantc. 

3. Transparencia J' pluratismo potitico en financiacion de campañas eiectorates La Corte 
Constitucional ha destacado la irnportancia de conocer "con precisión el origen. la destinación, 
al igual que el monto de los recursos económicos que soportan una dctenninada campaña 
electornl'? con el propósito de garantizar la transparencia. Por su parte. para materializar la 
participación de las diversas fuerzas ideológicas con vocación de poder o representación popular 
que coexisten en un Estado Social de Derecho. nuestro sistema político optó por establecer 
medidas como la financiación pública" y fijar topes máximos para ingresos y gastos de 
financiación de campañas electorales. ya que los recursos económicos ilimitados tcnninan 
afectando gravemente el pluralismo político5. 

4. Cooperación i111eri11�1i111cio11al J' apoyo ele organizaciones ,le la sociedad civil, La lucha contra 
la corrupción electoral solo es posible en un marco de coopcracion interinstitucional y con el 
apoyo de organizaciones de la sociedad civil. por lo cual. el desarrollo de la investigación de estos 
delitos dará especial importancia a la información suministrada por la Procuraduría General de la 
Nación, la Contraloría General de la República. la Policía Nacional. la Unidad de lnfonnación y 
Análisis Financiero -UlAF y los organismos de inteligencia del Estado. Asimismo. los espacios 
de coordinación con la Organización Electoral (Consejo acional Electoral y Registraduría 
Nacional del Estado Civil) o a cargo del Ministerio del Interior, asi corno el contacto continuo 
con organizaciones de la sociedad civil, corno la Misión Observación Electoral -MOE, son un 
apoyo fundamental para encausar las investigaciones. 

5. Polilica criminal electorat. El Plan de Política Criminal Electoral" y los lineamientos dados por 
la Comisión de Seguimiento a los Delitos Electorales, de conformidad con el articulo ! 8 de la 
Ley 1864 de 201 7. serán un marco general de aplicación de la presente Directiva. 

que los candidatos elegidos deflcndnn sus imcrcscs paniculares. t�.:;ta captura de la política electoral lle, a. a su \ cz. a abusos 
en la operación del Estado para generar rentas } bcne1icios privados para estos mismos grupos". Fcdc..nrrollo. 
Recomendaciones para combatir la corrupción en Colombia. Comisión de Expertos Anti-Corrupción. octubre 2021. 
2 Dentro de los principales procesos electorales se encuentran: (1) las elecciones ordinarias nacionales de Presidente y 
Vrccpresideme de la República y rmcmhros del Congreso de la República (an. 190 Consntucron Política): [ri) las Elecciones 
ordinarias de autoridades locales: gobernadores. diputados. alcaldes. concejales y ediles (an 1° Ley 163 de 1994 ). (iii) las 
elecciones atiprca, desarrolladas ante faltas absolutas de alcaldes o gobernadores [arts. 29 y 30 Ley 14 75 de 2011) cuando 
falten más de 18 meses para terminar el período. o para corporaciones publicas de elección popular (Congreso. Asamblea 
Departamental. Concejo Municipal. Juntas Adrninistmdcras Locales). cuando estas queden reducidas u la mnad o menos y 
siempre que tallen más de 24 meses para la rcrrninacién del periodo {art. 134. Constuucién Politica). o en los casos 
cvccpcronales en los que no se puedan celebrar las votaciones ordinarias o declarar a los candidatos electos por destrucción 
o pérdida del matcnal electoral. (iv) los mccarusmos de participación dcrnocrática de orden consutucionu! plebiscito. el 
referendo. !a consulta popular } la re, ocatona del mandato (Le) es 134 de 1994 ) 1757 de 201 5); y (,') los mecanismos de 
pnrticipación democrática de orden legal como la elección de consejos municipales y locales de juventud (Ley 1622 de 
201 J ). la elección de organizaciones de acción comunal (Le) 743 de 2002). elección de ni esas de panicipación efectiva de 
las , ictimas (an 192 de la Ley 1448 de 2011 ). 
J Con e Ccnsutucionul, sentencia C-141 de 201 O 
4 Consritución Política, articulo 109 
'Corte Conetuuclonct. sentencia C-141 de 2010. 
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Adicionalmente, se tendrá como lineamiento el "plan de atención. seguimiento y prevención de 
la criminalidad electoral"? presentado por la Fiscalía General de la Nación ante la mencionada 
Comisión. 

6. La participación democrática cn1110 hien júridico protegido. El bien jurídico protegido por el 
Titulo XIV del Código Penal es la participación democrática como derecho-deber", en el marco 
de un proceso electoral. teniendo en cuenta que la participación sobrepasa los escenarios 
protegidos por los tipos penales". En ese sentido. se busca garantizar la integridad del acto de 
elegir, de manera que este reíleje en realidad la voluntad de los electores dentro de nuestra 
democracia. CI derecho a la participación se concreta en el derecho al voto'", consagrado en el 
articulo 258 de la Constitución Política, cuyo ejercicio debe estar garantizado por el Estado, 
responsable de velar "porque se ejerza sin ningún tipo de coacción"!' y otorgar .. más y mejores 
garantías para el libre ejercicio de este derecho de los cfudadnnos':". 

7. No se puede limirnr la panicipacir'm democrática por !a via penal. El ejercicio de la acción penal 
se centra en la protección del derecho al voto corno instrumento de la participación democrática. 
frente a formas ilegítimas de iníluencia o fuerza para condicionar la decisión electoral de un 
ciudadano. Por ello. es fundamental tener en cuenta que existen actividades legítimas que buscan 
influir en la opinión política de las personas y "ganar .. su voto. las cuales no pueden ser 
penalizadas en perjuicio de la democracia. Por ejemplo. los debates proselitistas y la propaganda 
electoral amparada por la legislación vigente (Leyes 130 de 1994 y 14 75 de 2011 ). 

En este marco: 

7.1. Se consideran legítimos los actos propios del debate democrático y proselitismo por parte 
de particulares. quienes pueden realizar reuniones para incentivar la votación a favor de un 
candidato e incluso distribuir material con información. Sin embargo, no ocurre igualmente 
para los servidores públicos, quienes tienen prohibido participar en potítica13, so pena de 

1 Disponible en: htl[h:I 111111 .!htul 1�1 ¡:p1 ,i,:p1wlrnnhi,v1, p·�·<mtcm upil>.1d:,/l'lan·1k·,11cn�-w� ,.(, "( "º •• h 111-,eguill)jqJl(H - 
prc1 cn,i(,º ,,( "( 0 •• x \ 11-1k-l.1-crimin;d1d¡id-el�c111r,1I rslf 
� "Desde el punto de vism del ciudadano la parnei¡rnción dctuocrúric.r es un derecho-deber (Artículo 95-5. C.P ). "toda vez 
que le concede l,i facultad y a la vez la rcsponsabihdad di! hacerse presente en la dinámica social que involucra intereses 
colectivos ( ... ) Esta comprensión se manifiesta tanto en la elección de reprcsentamcs como en los mecanismos de 
pnrncrpacrón ciududma." Corte Consutuctoncr. ,entencm C-3 79 de 2U 16 
9 "( ... ) A través de c,t,1 gar,mtia. [IJ participación] se fortalecen y democrauzan la� insumcras de represcnrnción. se 
promueven valores consthuclonatcs como el pluralismo y la tclcranc¡a. 11l 1gu,il que ,e amplia la mjcrcnci,1 de la ciudadanfa 
a temas diversos 11 los electorales ( ... ) Ello sucede en la construcción e implementación de acciones añrmauvas. en el 
c1en .. icto del cornml polinco. en el proccdirnierno de dccrsroncs que restringen derechos tundamcmulcs. o normanvidadcs 
rcgulatonas de desarrollo. constrncción de poi ítieas sociales o de distribución de recursos cte. es decir. en una p,trticipación 
administrauva, La mavimi/ación de la intervención de la población se jusnflca en que l.1 eficacia de I¡¡ adnurnsrracion 
tambrcn dcpendc de la matcnahdad de la participación del pueblo. por eso. &�1.1 debe ver activa. real y efectiva ( ... )". Corte 
Consti1ucional. scrncncra T-361 de 2017 
1° Corte Suprema de Justicia. Sala de Casación Penal. AP8567·2017 (Rad 43465) de 12 de diciembre de 2017. ··L,1 idea del 
sufragio lleva aparejada. como lo ha expuesto \;1 misma corporación. «lu libertad política de escoger un candidato». que 
permite e! correcto functonarrucntu dd sistema dcmocránco. el cuul no puede 5Cr mtcrfcndo por la vtolcncrn contra los 
erectores. porque s¡ ello ocurre se desdibuja el concepto de dcmocracm y se menoscaba ese derecho fundamental: 'El voto 
constituye. �111 lugar a dudas. uno de lo-, elementos cemratcs de la dcmocracur ( ) IYI una manifestación de l,1 libertad 
mdrvidual. en Id medida en que la persona setccctona el candidato de MJ preferencia As1 rmsmo. constituye hase de la 
lcgjtirrndad del sistema" 
11 Corte Constttucronaí. Sentencia (·230A de 2008 
u lhrdem 
11 •• [Dhcha restricción nene por objeto (1) preservar ,·1 pnncipio de nnp.mralidad de la función publica. de la apromación 
del l-srado por uno o vanos purudos. (ii) asegurar la prevalencia del interés genera! sobre el interés particular. ya gruptsta. 
sectorial o p<1rt1d1�1H. [iir} garantizar la igualdad de los ciudadanos y organ1.wtione5 políticas. del trato privilegiado e 
mjusnficado que autoridades o functonanos puedan dispensar a personas. movunicmos o parndos de su preferencia. (1v) 
proteger la libertad pohnca del elector y del ciudadano del clientellsrno o la coacción por parte de servidores del Estado. 
mediante el uso abusivo de la investidura oficial y la utilización de los recursos del publico. y (v) defender IJ morahdad 
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* FISCALÍA 
Fil! : ifilEIEl/1 

0002 
l'á1?111t1 .J de 19 D1rec111·a ,\'o "Por medso de /(1 cual se establecen direcmces generetes 1x1r(1 la i111•estigació11 y 
judiciali::ación de los ,le/110.1· retouonodos con la corrupción electoral" 

incurrir en el delito de indebida participación en política14 (excepto los miembros de las 
corporaciones públicas de elección popular), sin perjuicio del derecho a la libertad de 
expresión que cobija a los servidores públicos en su calidad de ciudadanos. que incluye la 
posibilidad de expresar sus opiniones políticas. 

7.2. Resulta jurídicarncntc admisible el ofrecimiento de los servicios profesionales que pueda 
hacer un líder para realizar actos propios de difusión y proselitismo político. con el propósito 
de convencer y persuadir al electorado. en los términos autorizados por la legislación 
electoral vigente. 

7.3. Es viable difundir en los planes de gobierno o discursos proselitistas los beneficios que 
obtendrían los ciudadanos a través de la implementación de políticas públicas. en caso de 
votar por un candidato o partido". 

7.4. No se configura el delito de fraude al sufragante al incumplir el plan de gobierno o las 
promesas de los candidatos durante la campaña". 

B. ESTRATEGIAS PARA LA INVESTIGACIÓN Y JUDICIALIZACIÓN DE ACTOS 
DE CORRUPCIÓN ELECTORAL 

8. Acciones diferenciadas por etapas ele/ proceso electoral. La estrategia para la investigación y 
judicialización de actos de corrupción electoral abarca todas las etapas del proceso electoral. esto 
es. preelectoral. electoral y poselectoral. .. es decir. a la inscripción y aceptación de candidatos a 

pública de la unllzacsén o destinación abusiva de bienes) dmcros públicos" Corte Constitucional, Sentencia C-79-1 de 
2014. 

1� -Esta tipología se presenta principnlmcmc de dos formas. (i) la utilización del cargo para participar en actos proschustas. 
) (11) las presiones para que empleados respalden determinadas campana, políticas o candidatos". Misión de Observación 
Electoral -l\10E. Irregularidades con el Voto en Colombia, informe ñn.il. pitas con el voto. elecciones presidencia y de 
congreso 2018. Colección 2018. pág. 9. 

1� Con e Suprema de Justicia. Saln de Casación Pcnnl.. scmencin SP36 72-2020 (Rad. 579(,7) de 30 de septiembre de 2020. 
En el análisis de la antijurjdic.dad del delito de fraude al sufr.,gantc. la Sala I'cnat scñnlo .. ( ... ) la simple invilación. ta 
persuasión. In conv ocatoria. la mcnación. la exposición de propuestas e mciuso las promesas de bienestar comun. con miras 
a seducir o indinar hacia un lado u otro al sufragante o a crearle cxpccrauvas favorables. no pueden ser tcmdas corno 
nfcctacion a l,1 libre voluntad del elector. penalmente repmchablcv En este sentido. no ha)' que perder de vista. qui: el 
derecho al sufragio no sólo se compone de su faceta acuva. referente al votante. sino que tambrén comprende el derecho al 
sufragio pasivo o lo que es lo misrno. el dcrccho de lo� ciudadanos a presentarse como candidatos en los procesos electorales 
) las rormus de ejercerlo.( ... ) l'or ello rcsuha irnponamc dclinlitar esa linea que separa las promesas de dinero o dádivas 
indebidas reprochables a truv és del der .. xho penal. de la csrrmegia electoral del candidato. de los propósitos que puede tener 
y exponer el aspirante a la ciudadanía. en aras de seducirla con su propuesta � encamtuar su voluntad hacia el \OIO a su 
tavor ( .. ) Se concluye entonces. que no toda promesa atenta contra el bien jurídico protegido. ni es reprochable a través 
del derecho penal. Menos aquellas que tienden a buscar soluciones a los complejo, escenarios. derivado, de problemas 
sociales. como lo ha sido históricamente la \ iotcnc¡a que ha aquejado amplios territorios de la gcografia colornbrann .. 

16 Con e Suprema de Justicia. Sala de Casación Penal. Auto AP 2% l-2018 del 13 de juho de 2018. radicado 490-10 Respecto 
al delito de fraude al sufragamc y el alcance de los verbos rectores contemplados en este tipo penal. la Sala Penal precisó 
.. escapan al ámbito de la pnncccion penal aquellos comportumicmos que no están dirigidosa engañar al votante para que 
sufrague por una opción electoral drtcrcmc de la que autónoma y hbrcmcmc elegiría en ejercicio de sus derechos politicos. 
sino qui: tienen por propósito convencer al \ orante de que chja una de las disumas aftcmauvas por las cual e, es convocado 
a la, urnas. esto cs. ganar u obtener el apoyo electoral de la ciudadanía mediante la exposición de argumentos que. asi se 
reputen equivocados o desacertados. constituyen rnanifestaeión del libre ejercicio político) reflejan una determinada 
tnterprcracrón de los hechos y la realidad. guiada por posturas idcológrcas. las cuales se mueven en el libre lmcrcambio de 
las ideas y son pilar esencial del debate democratice. IX admhirsc que toda ufinnución lmprccfsa, desatinada o disparatada 
producida en el marco del debate electora! constituye una maniobra cngnñosa capa, de actuahzur el delito señalado y puede 
entonces rcprumrsc penalmente. la controversia polfuca (con evidcmc detrirnento de la r.:nnfrontación democrática de 
opiniones y del mismo !>is1cn1.i de gobierno cstablccroc en la Constitución) quedaría irremediablemente cercenada, pues 
respecto de una determinada lectura rdcotógice de los asuntos pohücos siempre será posible afirmar. a rraves de visiones 
que reflejan una perspectiva distinta u opuesta de aquélla. su mcorrcccioa" 

'" , ,,. ' ,.,. .. 
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la elección, a las votaciones o elecciones propiamente dichas, y a los escrutinios. 
respectivamente ··t7. 

9. Desartíadacián ele estructuras criminales. La investigación y judicialización de las conductas 
punibles descritas en el acápite anterior y las demás conductas contra los mecanismos de 
participación democrática deben realizarse de manera estratégica, ya que se trata de una cantidad 
elevada de conductas punibles que ocurren en un lapso relativamente corto. Por esta razón. la 
Fiscalía General de la Nación centrará sus esfuerzos investigativos en la desarticulación de 
estructuras criminales, especiahnente. aquellas donde se utilicen recursos públicos con fines de 
corrupción electoral. Para ello. se trabajaní con esquemas de priorización de casos y e[ desarrollo 
de tres estrategias investigativas: (i) selección de casos y recolección de elementos materiales 
probatorios (en adelante. EMP) en actos urgentes: (ii) elaboración de distintos tipos de análisis de 
información, con los cuales se buscará obtener diferentes tipos de insurnos para la forrnulación de 
iniciativas investigativas o proyectos investigativos de situaciones: y (iii) desarrollo de proyectos 
invcstigativos para la judicialización de objetivos estratégicos y de redes de apoyo a la corrupción 
electoral. 

10. Priorización Las investigaciones en materia de delitos electorales; se regirán por los criterios de 
priorización desarrollados por la Fiscalía General de la Nación. por medio de las instancias 
determinadas para ello. Actualmente. estos criterios son el objetivo. el subjetivo y los 
complementarios. los cuales serán utilizados para determinar los principales objetivos de 
investigación y judicialización de la crirninalidad electoral. 

10.1. Crirerio objetivo. En relación con el criterio objetivo, el Eje Temático de Protección de 
Mecanismos de Participación Democrática (en adelante Eje Temático). la Delegada para la 
Seguridad Territorial y los fiscales a cargo de la investigación de delitos electorales deberán 
tener en cuenta aspectos corno los costos sociales de las conductas investigadas. la 
frecuencia y rnagnitud de la conduela investigada, así co1110 el concurso con otras conduelas 
punibles que afectan otros bienes jurídicos. Por ejemplo. deberán dar prioridad a la 
investigación de conductas en las cuales exista evidencia de la financiación de campañas 
políticas con recursos públicos destinados para otros fines. 

10.2. Criterio subjetivo. El criterio subjetivo impl ica considerar las caractertsr icas de las victimas 
y los presuntos victimarios de las conductas investigadas, en la definición de los objetivos 
investigativos priorizados. Respecto de los delitos electorales. este criterio puede 
materializarse, por ejemplo, en la investigación de conductas contra los mecanrsmos de 
participación democrática cornctidas por organizaciones criminales o en la concentración 
de [os esfuerzos invcsngativos en la judicialización de los máximos responsables. 

10.3.Criterios complementarios. Los criterios complementarios están relacionados con la 
factibilidad y la viabilidad de las investigaciones. Para ello. los fiscales a cargo de las 
investigaciones deberán tener en cuenta aspectos como la calidad y la cantidad de 
infonnación. así corno de los elementos materiales probatorios (en adelante EMP) y 
evidencia fisica (en adelante EF) con los que cuentan para adelantar la investigación de los 
hechos puestos en su conocimiento. En todo caso. la información sobre la posible comisión 
de conductas punibles deberá tenerse en cuenta para la elaboración de los análisis descritos 
en el acápite E de esta Directiva. 

11. Estrategia paracada certamen elecroral. Con el fin de focalizar los esfuerzos y hacer frente a las 
situaciones concretas de cada proceso electoral. la Fiscalía General de la Nación establecerá 
mediante resolución una estrategia para cada calendario electoral. en la cual se dctcnninará la 

n [se omiten notas originales] Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Quinta. sentencia de 8 
de febrero de 2018. radicado No l 1001-03·28·00·20 J ..j.()(} 1 11.00. 
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priorización por delitos y por territorios. los equipo'> de trabajo destacados y metodologías de 
presencia en los territorios. Esta estrategia se dirigirá en general a la crim i nalidad que se presenta 
en relación con las elecciones mas allá de los delitos electorales. incluyendo homicidios y 
amenazas a candidatos. entre otros. Los delitos contra candidatos tendrán como primera hipótesis 
su ocurrencia en relación con los corn icios. 

12. t.ider articulador de la estrategia co111ra la criminalidad electoral en la Fiscalía General de la 
Nación. La estrategia contra la crirninalidad electoral será liderada por la Delegada contra las 
Organizaciones Criminales en coordinación con la Delegada para la Seguridad Territorial y la 
Delegada para las Finanzas Criminales. a través de la Dirección Especializada contra la 
Corrupción. en su Eje Temático. 

13. Fiscales delegados. La investigación y judicialización de los delitos contra la participación 
democrática será adelantada por fiscales destacados en cada Dirección Secciona! para atender los 
procesos electorales. Lo anterior. sin perjuicio de la asignación especial de casos que se realice 
al Eje Temático. 

14. Fiscales de apoyo. En materia de criminalidad electoral. los fiscales de la Dirección Especializada 
contra la Corrupción podrán ser designados como fiscales de apoyo en aquellas causas asignadas 
a los fiscales destacados de cada Dirección Seccional. con el fin de adelantar los actos 
invcstigativos urgentes en pro. entre otras finalidades, de la asociación de casos. Posteriormente, 
la investigación podrá ser objeto de asignación especial al Eje Temático, de conformidad con las 
disposiciones legales y reglamentarias que rigen la materia y los linearnientos que expida el Fiscal 
General de la Nación. 

15. Disporubilidad de personal en {lías electorales. Durante tos procesos electorales la Fiscalía 
General de la Nación dispondrá del personal necesario para cubrir las elecciones y de funcionarios 
disponibles en puestos de mando unificado en los diferentes ámbitos territoriales. mesas de 
justicia, puestos de votación, así corno en las sedes de la Entidad. 

16. Grupos itinerantes. Durante los tres meses previos y hasta los IS dias después de las elecciones", 
se destacarán equipos itinerantes de fiscales y policía judicial con capacidad para desplazarse a 
los territorios y realizar los actos urgentes a los que haya lugar. para que atiendan eficazmente la 
investigación de delitos electorales o aquellas conductas criminales que ocurran en relación con 
el certamen electoral. 

17. A'1a¡Ja de riesgo electoral. La Dirección de Políticas y Estrategia elaborará el Mapa de Riesgo 
Electoral que permita priorizar las zonas (municipios) con una rnayor probabilidad de comisión 
de actos de corrupción electoral. Dentro de los indicadores a tener en cuenta para la elaboración 
de dicho mapa están: (i) el censo de delitos contra la participación democrática y con ocasiones 
de procesos electorales elaborado por la misma Dirección: (ii) el riesgo de utilizar las instituciones 
y los bienes públicos para satisfacer los propios intereses y los de las personas que apoyaron las 
campañas politicas19: (iii) las cifras atípicas que se presentan en la conformación del censo 
electoral por inscripción de cédulas por cambio de rcsidencia'": (iv) la presencia de actores 
armados ilegales: (v) número de denuncias por delitos contra mecanismos de participación 

1� En las etccconcs nacionales. es importarnc destacar que. para los ciudadanos colornbianos residentes en el exterior. se 
habilnnn jornndas de votación de una semana en los consulados. comenzando el primer hines anterior a l.i fecha de las 
elecciones (an. 51 Le) 14 75 de 20 t 1) 
IQ Dentro del indicador se e, alúan cuatro vnnablcs- ( i) ingresos municipales totales -ccomentes y tributarios-e: (ii) gastos 
municipales totales per cápüa: y (1i1) numero de denuncias por corrupción registradas en la base de d,1tO'> del Sistema Penal 
Acusatorio - SPOA-. 
:o Dentro de este indicador se constdcmron las srgurcntcs variables: (1) tasa histórica de mscnros para ctcccrone, locales: y 
(i1) rasa de inscritos por cada 111il ( 1 000) inscritos en el cc11!>0 electoral para la� elecciones objeto de anáhsic 
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democrática registradas en el SPOA: (vi) la violencia contra lidere" políticos: y (vii) los datos de 
URIEL. 

C. CONDUCTAS PUNIBLES QUE AFECTAN LOS MECANISMOS DE 
PARTICIPACIÓN DEMOCRÁTICA Y SU RELACIÓN CON LAS ETAPAS DEL 
PROCESO ELECTORAL 

18. Actos limi!atirns del derecho al voto. La tipificación de los delitos electorales busca proteger la 
participación democrática de los ciudadanos mediante el ejercicio libre de su derecho al voto y. 
en general. las condiciones para una adecuada participación democrática. Algunas de estas 
conductas suelen cometerse en momentos específicos del proceso electoral, el cual es un acto 
complejo que puede dividirse en tres etapas. a saber: preelectoral. electoral y poselectoral". En 
este sentido, las estrategias para la investigación y judicialización de los delitos electorales deben 
tener en cuenta esa relación. con el fin de facilitar su investigación y judicialización. mediante un 
uvo más eficiente de los recursos con los que cuenta la Entidad. 

19. Delitos vinculados a la etapa preelectoral. Esta etapa está comprendida por varios actos claves 
tendientes a establecer y garantizar las bases mínimas de la contienda electoral. En tal sentido, 
en esta etapa ocurren actos como el de disponer el proceso de inscripción de cédulas, conformar 
el censo electoral. habilitar la inscripción de candidatos. la designación de los lugares y jurados 
de votación, así como de las comisiones escrutadoras. entre otros. En esta etapa se pueden 
presentar tipos penales como denegación de inscripción (Art. 396 C.P.) y obtención de 
documento público faba (Art. 288 C.P.). así como elementos constitutivos de los tipos penales 
de financiación de campañas electorales" con fuentes prohibidas (Art. 396A C.P). violación de 
los topes o limites de gastos en las campañas (3968 C.P.) y omisión de infonnación del aportantc 
(Art 396C C.P.). Sin embargo. teniendo en cuenta que suele presentarse con frecuencia el tipo 
penal de fraude en la inscripción de cédulas (An. 389 C.P.), a continuación. se describirán sus 
características: 

19.1. Fraude e11 la inscripción de cJdulas. Este tipo penal se comete cuando, por cualquier medio. 
un tercero obtiene que personas habilitadas para votar inscriban su documento o cédula de 
Ciudadanía en una localidad, municipio o distrito diferente a aquel donde hayan nacido o 
residan. Lo anterior. con el objeto de lograr provecho a su favor. en una elección popular. 
plebiscito. referendo. consuha popular o revocatoria del mandato. Este fenómeno se conoce 
corno trashumancia electoral o trasteo de votos, y su finalidad es la de obtener una ventaja 
en el certamen electoral y. en consecuencia. afectar sus resultados. Al respecto. es 
importante resaltar que: 

19.1. l. El acto de inscripción de la cédula consiste en una manifestación de voluntad de la 
persona habilitada para votar de informar a la autoridad electoral sobre el lugar en el cual 
desea ejercer su derecho. Para realizar la inscripción, el ciudadano debe exhibir su cédula 
de ciudadanía. informar la dirección de su residencia y declarar bajo juramento que reside 

:i I a dismbución que la presente Dirccuva rcanza de los tipos penales de acuerdo con las etapas del procese electoral 
únicamente tiene fines cvplicativoc, las acnvsdadcs cnminales pueden trascender las etapas. presentarse en vanas e incluso 
ir mas allá del cakndario electoral. Se agrupan los tipos penare, que más se presentan en cada etapa sin pcrjurcro de otros 
rz S,: entiende por financracrón de campañas .. los recursos económicos. o en especie. que utilizan lo� candidatos u 
orgamzactcncs polincas que se enfrentan a algún ,:\ ento electoral [ incluidas] las campañas que se adelanten para obtener el 
sr. el no o la abstención en tos mccamsmos de panicipación cmdadana tales corno referendo. plebiscito. consulta popular. 
entre otros" Misión de Observación Electoral ·MOE. Entre rcgtas e incemdumbrcs financrnción de campañas pollncas y 
la rendición de cuentas en Colombia. 2016. pág 9. 
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en el respectivo municipio o distrito". Este acto de inscripción puede ser llevado a cabo 
por el ciudadano en varias oportunidades y en diferentes sitios. 

19. 1 .2. El sujeto activo de la conducta es indeterminado y el pasivo es el Estado. El verbo rector 
es "lograr" la inscripción irregular o fraudulenta (resultado), por lo que no es necesario 
que se alcance el voto ilegal para que se consume el tipo penal. En principio el delito 
tipifica la acción de quien obtiene que la persona habilitada para votar inscriba su 
documento en otro lugar, así mismo. incluye a la persona titular de la cédula que se 
inscriba en localidad diferente. 

19.l.3. El tipo penal incluye un especial elemento subjetivo, cuando se trata de la persona que 
propicia la inscripción de cédulas en localidad diferente. Se requiere que su acción tenga 
como finalidad "obtener ventaja en elección popular. plebiscito. referendo. consulta 
popular o revocatoria del mandato". Por su parte. cuando se trata de la acción de la 
persona que inscribe su cédula en una localidad diferente. se requiere la finalidad en la 
acción de "Obtener provecho ilícito para sí o para terceros". 

20. Delitos vinculados a la etapa electoral. La etapa electoral se circunscribe a la jornada electoral. 
En esta etapa se realizan actos como la instalación de las mesas de votación. el desarrollo de las 
votaciones (de 8:00 ama 4:00 pm) y el cierre de las votaciones". Durante esta etapa. se podrían 
presentar, entre otros, tipos penales relativos al constreñimiento (Art. 387 C.P.), fraude (Art. 388 
C.P.) y corrupción al su fragante (Art. 390 C.P.)25. Respecto de estos tres tipos penales. por su 
particular trascendencia. se resaltan los siguientes elementos constitutivos: 

20. l. La conducta típica de constreñimiento al sufragante16 puede ser cometida por un sujeto 
activo indetenninado. mediante el uso de annas o amenazas de cualquier tipo, con el fin de 
"Obtener apoyo o votación por determinado candidato o lista de candidatos o voto en 
blanco" o "impedir el libre ejercicio del derecho al sufragio'?". Respecto a la consumación 
de esta conducta. la Corte Suprema de Justicia ha señalado que esta no requiere que se 
"obtenga el propósito buscado. pues. basta con que se intimide o amenace al sufragante con 
la finalidad dispuesta en la norma, viciando la voluntad del elector. utilizando violencia 
ftsica y moral':". Adicionalmente. la Corte ha indicado que este es un delito de ejecución 
instantánea que "comporta una forma de autoria autónoma e independiente. que aplica única 
y exclusivamente para quienes naturalísticamente dirigieron su acción y voluntad a la 

23 Se debe tener en cuenta el artículo .JD de la J.e� 1(,3 de 19'>.J. que dispone que al momento en el que los ciudadanos 
inscriben sus cédulas declaran bajo la grav edad del juramento que residen en el respecuvo municipio o distrito. García de 
Barragán. L� ana V Jetona De Ir tos Electorales en Colombia En Búsqueda de una Nucv a Pcrspccuva Penal Electoral Centro 
de Estudios en Dernocracra � Asuntos Electorales (CEDA E)� Centro de Análisis y Asuntos Públicos (CAAI'). 2017. pág�. 
88 J. 90 
2• Consejo de Estado. Sentencia de 8 de febrero de 2018. expediente 11001.03-28-00-2014·00117-00. C.P. Lucy Jcanneue 
Bcrmúdcz Bcrmúdez Medio de control nulidad electoral. 
2' En esta etapa se pueden presentar también los upos penales de perturbación del certamen democratico (An. 386 C.P). 
Elección ilícita de candidatos (An. 389A C.P.). tráfico de votos (An 390A C I' ). voto fraudulcmo (An. 391 C.P.). 
favorccmuemo de voto fraudulento (An 392 C.J>.). mora en ta entrega de documentos relacionados con una votación (Art 
393 C I') � ocultamiento. retención) posesión ilícita de cédula (Art. 395 C.P.) 
2� Respecto al delito de conweñrmiento al sufragante señaló ··t ) se dirige a preservar el sufragm como derecho de 
aphcacrón mmcdmta � como instrumento primordial para .. configurar las msmuooncs esrareres. formar la, oluntad polttica 
y mantener el sistema democrático. a uavcs de decisiones legitima�} vmculanres que resultan necesarias para su 
sostcmmicnto ... Por eso el voto es derecho-libertad. de la misma manera que las libe-nades de culto. asooaoén. rcumón 
petición. elección de profesión u oficio". Cone Suprema de Justicia. Sala de Casación Penal. sentencia del 18 de marzo de 
2010. Rad. 27032 
27 Corte Suprema de Ju sucia. Sala de Casación Penal. auto 1\P5692-2016 de 29 de agosto de 2016. Rad. 45615. Esta 
provrdcncra fue reiterada por la Sala de Casación Penal en el auto del 12 mayo de 2011. Rad 33 778 
2� Ibídem 
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realización del tipo de constreñimiento al elector, mediante las diferentes formas de 
violencia ( .. )""29 y también admite el concurso de personas'º. 

20.2. El delito de fraude al sufragantc es de resultado. lo cual implica que su "configuración exige 
la consecución efectiva del sufragio detcnninado por el engaño, y de ejecución instantánea. 
por cuanto se consurna en el momento mismo en que el ciudadano o extranjero vota. es 
decir. cuando materialmente deposita el tarjetón rnarcado en las urnas dispuestas por la 
autoridad registra!"!'. Por lo tanto. debe establecerse el voto del ciudadano o la efectiva 
capacidad de la amenaza para consumar el resultado. Asimisrno. es un delito con .. sujeto 
activo simple y sujeto pasivo calificado. que se configura cuando el agente obtiene. a través 
de una maniobra engañosa. que un ciudadano o extranjero habilitado para sufragar vote por 
una determinada opción electoral. cualquiera que sea ésta, tanto en comicios celebrados para 
elegir funcionarios de elección popular. corno en cualesquiera otros en que el pueblo sea 
convocado para ejercer la participación política directa. en concreto. plebiscitos. referendos, 
consultas populares y procesos de revocatoria de mandato"?" En cuanto al verbo rector. "las 
maniobras engañosas que califican la obtención del sufragio deben consistir en tretas, 
artimañas o artificios orientados a afectar el albedrío de quien sufraga. de suerte que lo haga 
por una opción electoral distinta de la que mnónomamente pretendía. es decir. a producir 
una distorsión entre la realidad y la representación que de ésta tiene el votante. capaz de 
producir un vicio en la manifestación de voluntad materializada en el voto"!'. 

20.3. El delito de corrupción al sufragante es cometido por un sujeto activo indeterrninado y el 
sujeto pasivo de la conducta es el ciudadano o extranjero. habilitado por la Ley para 
sufragar. En cuanto a los verbos rectores. se encuentra conductas alternativas'"( ... ) como 
son 'prometer". 'pagar· o "entregar". con lo cual. basta incurrir en una de las conductas para 
la consumación del delito. El objeto material de ta descripción típica. lo constituyen el 
'dinero· o la 'dádiva· que se promete. paga o entrega"?'. Además, es un "ripo penal de mera 
conducta. ya que no se requiere que la promesa efecuvamentc se cumpla o que el 
destinatario de ésta vote en la forma propuesta o deje de hacerlo. Si bien el tipo penal no 
exige que lo prometido o entregado tenga un valor económico dctenninado. una 
interpretación de la norma. orientada por el bien jurídico. lleva a concluir que la misma debe 
tener la capacidad de corromper al elector. pues el interés tutelado no es otro que el sufragio 
libre y autónomo. pilar fundarnental del sistema de gobierno democrático?". 

�9 Cone Suprema de Justicia. Sal,1 de Casación Penal, sentencia del IR de enero de 2012. Rad. 3276-1. 
Jo .. [Ejn el ámbuo de la participación el concurse de personas en la ejecución del tipo penal admite la determinación. en la 
cual se establece una relación persona a persona a partir de una orden. consejo. acuerdo de volumadcs. mandato o coacción 
superable entre el dererminador y el dctcnninado (autor material). dado que ambos conocen de la uprcrdad. anujuridicjdad 
� culpabilidad del ccmportanucnto realizado. pero sólo ésrc tiene dominio del hecho. monvo por et cual. también ambos 
responden penalmente de la conducta hasta la fase en que se hayu corucndo". Corte Suprema de Justicia. Sala de Casación 
Penal. sentencia Rad. 33015 de 7 de julio de 2011. 
11 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casación Penal. auto f\?2961-2018 dc 13 de julio de 2018. Rad. 49040. 
,: Ibídem. 
33 Ibídem. 
J4 Con e Suprema de Justicia. Sala de Casación Penal. sentencia SPJ6 72-2020 de 30 de septiembre de 2020. Rad. 57967. 
l' Ibídem. En el mismo sentido: Corte Suprema de Justicia. Sala de Casación Penal. sentencia SP95-1-2020 de 27 de mayo 
de 2020. Rad. 56400. "Més allá de referencias dogrnúlicas a la estructura del tipo penal. consercme en sancionar el estímulo 
al elector para votar por un candidato a cambie de celebrar un contrato. condicionar su perfección o prórroga. o por promesa. 
dinero. dúdrvav y otra serie de gratiticacioncs inaccptnblcs. se debe destacar que esa conducta distorsiona no únicamcrue los 
-rnccanismos dc panicipación dcrnocnítica .. en sentido formal -I.ibm 2°. Titulo XI\' del Código Penal-. sino la democracia 
corno sistema polittco. CU)a legitimidad depende en gran medida del respeto por la uutonorma ética de las; personas y su 
inderogable capacidad para decidir conforme a su rdcuno y con\ íccroncc la confonnaeión del poder poluico". 

'" . 
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En cuanto a las promesas de dinero o dádivas indebidas '6. estas se deben separar de la 
"estrategia electoral del candidato, de los propósitos que puede tener y exponer el aspirante 
a la ciudadanía, en aras de seducirla con su propuesta y encaminar su voluntad hacia el voto 
a su favor''37. En ese sentido. "no toda promesa o compromiso que un candidato hace con la 
comunidad a cambio de su voto. puede ser tenida, a literalidad, como aquella que pretende 
reprimir la norma?". 

21. Delitos vinculados a la etapa posetectoral En la etapa poselectoral se realizan las actividades 
propias de la finalización del día de votaciones. lo cual comprende'? i) "los escrutinios zonales, 
municipales. distriralcs (art. 122, l 57 y 158 ibídem de la Ley 1475/2011 art. 41 y 42), generales 
y nacionales, efectuados por las respectivas comisiones escrutadoras y los delegados del CNE; 
en ese sentido, sería el desarrollo de los escrutinios en cabeza de las comisiones y del CNE o sus 
delegados (dependiendo del tipo de elección), que termina una vez esté en firme la declaratoria 
de elección":", ii) elaboración de estadrsticas electorales y iii) presentación de cuentas para 
reposición de gastos. Esta etapa está directamente vinculada a los delitos contra la fe pública, la 
administración pública o el delito de protección de la infonnación y los datos, y. adicionalmente 
es cuando se podría cometer el tipo penal subsidiario de "alteración de resultados electorales" 
(Art. 394 C.P.). 

21.1. Sobre los delitos contra la fe publica. se puede incurrir en el delito de falsedad material en 
documento público (/\rt. 287 C.P.) cuando se altera el formulario E-14, también conocido 
como acta de escrutinio de los jurados de votación41• para modificar los resultados de la 
votación popular. Así mismo, en el de falsedad ideológica (Art. 286 C.P.). al consignar datos 
en el E-2442 que no corresponden a ese formulario. 

16 Ibídem -constse entonces la 'dádiva". tratándose del delito objeto de ,1nJl1;1;. en el beneficio. llámese objeto o bien 
material o mmarcnal. que el corrupto candidato ofrece al su tragante. ,i cambio de su voto a tavor De acuerdo con la doctrma 
clásica. las dádivas consisten en -brcncs mueble; joyas. distinciones honorificas. cambios de posicion". resaltándose que. 
en todo caso. esa recompensa futura -dcbc estar precisamente dctermmada Precisión que la Corte adopta. descartando. por 
lo tanto. el ofrecimiento de beneficios en ,1b;tr<1<:to o vagos no dctcruunaorcs Accnadamcmc la doctrina rtahana. también 
clásica. rcfiricndosc 11 l.1 dádiva conrcruda en la descripción dd delito de cohecho del Código PcrMI llaltano. señalaba que 
-ta rcmbución debe tornarse en el scnndo de recompensa o consrsur en dinero u otra utilidad". Utilidad que podna ser 
grande. pequeña o mmuna. 110 importando ello. por cuanto el legislador 110 hlKM diferencia alguna. tal corno lo hace también 
la ley penal colombiana /\1 rgual que el verbo rector en precedencia analizado. para la configuración del tipo penal de 
corrupcton al sufrngamc. el beneficio o dadiva ofrecido. sea el que fuere debe tener tal capacidad, que mengue la libre 
aurodctcrmmación del elector en pro de una veru.na personal ... 
37 lhrdcrn. 
38 Ibídem 
39 Regtstradurfa Nacronet del Lsudo Civil. · Gtosar¡o Electora! ". disponible en hups //\\ ww rcgrstraduria.gov co/-Glosano- 
elector,il.225- html 
•° Conse¡o de F stado. Sala de lo Contencioso Adminisrrauvo. Sección ()uinta, sentencia de 8 de febrero de 2018. radicado 
No. 11001-03-28-00-2014-00117-00 
•1 Deben ser diligenciados por el Jurado de votacron. "'Ln lo que atañe al formulario [-14 Lambicn conocido como acta de 
cscruumo de lo, jurado, de votación. se trata del documcrno electoral en el cual lo, jurados de votación consignan lo, 
resultados del cscrunmo de IJ mesa donde fungieron como tales I n ese sentido. mmcdratamerue. después de cerrada la 
votación los jurados hacen constar 1) el número de sufragames ii) el numero de votos cuando e,10, excedan el numero de 
sufragantes. 11i) el numero de vetes c111111dos en favor de cada lrsta o candidato iv) lo, resultados del cómputo de votos 
expresando lo, ohtcmdos por cada lisia o candidato [art. 1421. v) de la, reclamaciones .. Consejo de Estado. Sala de lo 
Contencioso Admuustruuvo. Scccion Quinta. sentencia de 8 de febrero de 2018. radicado No 11001-03-28-00-201.t-00117- 
00 Se moven citas 
•2 "El forn;ulario l·.-24 o acta de resultados es el documento electoral en el que se hacen constar los resultados del cscruumo 
efectuado por las respectivas comisione, escrutadoras. En dicho formulario se detalla el numero de voto, obtenido por cada 
pamdn y candidato. <1S1 como la cantidad de sufragios nulos y blancos y las 1ar¡et,1� no marcadas. es decir. �e trata de un 
cuadro de rcsuhados de l.i votacron. el cual se discrimina mesa a mesa. puesto a puesto. o por zona, segun sea el caso INo 
obstante. e� en el forrnulano [-24 mesa a mesa que la rcspccnva cormsion escrutadora consolida los votos rcgrwados en el 
1-14, por los jurados de votacon "Consc¡o de Estado. Sala de lo Contencioso Admmistrativo. Sección Qu111ta. sentencia 
de 8 de febrero de 2018 radicado No. 11001-03-28-00-2014-00117-00 
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2 t .2. Entre los delitos contra la administración pública está el caso de actuaciones irregulares de 
funcionarios públicos que tengan el deber de escrutar los votos para plasmar la voluntad 
popular en los resultados. corno los miembros de las comisiones escrutadoras. La falta a este 
deber puede derivar en delitos como el cohecho propio (Art. 405 C.P.). el prevaricato (Art. 
413 C.P.). entre otros, de acuerdo con los hechos concretos. Los escrutinios están a cargo 
de las comisiones escrutadoras'". por lo cual en principio toda alteración en los documentos 
electorales es responsabilidad de sus integrantes. ya sea por acción o por omisión. Es 
necesario prestar atención a la posible responsabilidad del digitador. ya que en algunas 
ocasiones este modifica los resultados dictados por los miembros de la comisión 
escrutadora. alterando directamente el sistema de información electoral. 

21.3. Con respecto a los delitos que protegen la información y los datos. pueden configurarse las 
conductas de acceso abusivo a un sistema informático (Art. 269A C.P.) o el delito de daño 
informático (Art. 2690 C.P.). para aquellos casos de alteración del software de conteo de 
votos. 

21.4. Conducta ¡J1111ib/C' subsidiaria <le alteración ele resultados etcctorates. El tipo penal 
subsidiario de "alteración de resultados electorales" (Art. 394 C.P.) puede realizarse por 
cualquier persona. Las acciones típicamente relevantes son "alterar el resultado de una 
votación" o .. introducir documento o tarjetones indebidamente". Es posible que cuando se 
trate de casos de adulteración sistemática de los resultados electorales en realidad se este en 
presencia de otros delitos contra la re pública, la adrninistración pública o el delito de 
protección de la información y los datos. utilizados como medios para la adulteración de los 
resultados. por lo cual no se cumplirla el requisito de subsidiaridad. 

22. Otras conductas punibles realizadas c:01110 medio para afectar la partlcipocián democrática. En 
el desarrollo de las contiendas electorales. como se ha anotado antcrionnente. se pueden 
desarrollar diversas conductas delictivas como medio para afectar la participación democrática. 
La Fiscalia General de la Nación tendrá especial cuidado de incluir en las hipótesis investigativas 
tal relación con los comicios. en especial los casos de homicidios y amenazas a candidatos. Estos 
últirnos serán priorizados dentro de la estrategia para cada certamen electoral. 

D. LINEAMIENTOS PARA LA PRIORIZACIÓN DE CASOS Y ACTOS URGENTES 

23. Seteccion ele casos. La infonnación sobre la presunta ocurrencia de actos de corrupción electoral 
llega al ente investigador y acusador de forma masiva y por diversos medios. durante tos periodos 
prcclcctoral y electoral. Por ello. es imprescindible realizar actos previos de clasificación y 
valoración de esta información. en los que se tengan en cuenta los criterios de priorización 
descritos en esta Directiva. con el fin de que la reacción de la Entidad sea adecuada en cada caso 
o situación. Para este fin. se seguirán los siguientes lineamientos: 

23.1. !11for111t1ció11 conocida ¡JOr URIEL. La información recibida mediante los reportes de 
irregularidades rern itidos por la Unidad de Recepción Inmediata para la Transparencia Electoral 
-URIEL del Ministerio del Interior, deberá ser revisada y valorada por el personal necesario y 
suficiente de policía judicial de la Dirección del Cuerpo Técnico de Investigación -CTI, según 
los lineamientos del Eje Temático, con la finalidad de: (i) abrir noticia criminal sobre aquellos 
repones que curuplan los requisitos de denuncia, esto es. cuando los hechos puestos en 
conocimiento de la Entidad revistan las características de un delito, que los motivos y 
circunstancias fácticas indiquen la posible existencia del 1nis1110. se cuente con las descripción 
de las circunstancias de tiempo, modo y lugar de los hechos y se verifique la inexistencia de 

�, Anículos l57. 158 � 175 del Código Electoral. 
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denuncia por los mismos hechos: (ii) remitir la información que resulte pertinente para una causa 
en desarrollo. al fiscal de conocimieruo de la misma: (iii) rernitir a las Secciones de Análisis 
Criminal la información meramente indiciaria para que valoren su uso dentro de los análisis 
adelantados. Tiene especial relevancia identificar claramente al denunciante, para poder 
ampliar los detalles de la información suministrada. 

23.2. Denuncias prese,uadas t1111e la FGN La Dirección de Atención al Usuario, Intervención 
Temprana y Asignaciones hará parte de la estrategia específica para cada periodo preclcctoral. 
electoral y posclectoral. Dentro de esta estrategia se tendrá en cuenta el historial de denuncias 
por municipios en comicios anteriores y las que se proyectan recibir, así como el censo de 
delitos contra la participación democrática y con ocasiones de procesos electorales 
elaborado por la Dirección de Políticas y Estrategia. Dentro de dicha estrategia. se 
implementarán las siguientes medidas: 

a. Los fiscales de intervención temprana recibirán capacitación sobre corrupción electoral y 
delitos contra los mecanismos de participación ciudadana. 

b. La Dirección de Atención al Usuario. Intervención Temprana y Asignaciones presentará un 
informe semanal. durante un 111cs antes y 15 dias posteriores a elecciones. al líder URIEL del 
Eje Temático. con el propósito de identificar patrones y contextos en las investigaciones. 

c. Los fiscales de conocimiento emitirán. cuando a ello haya lugar, alertas a los fiscales de 
intervención temprana y al líder URIEL sobre modus operandi. parrones y contextos de 
criminalidad electoral que pennitan asociar las investigaciones. 

23.3. lnfonnación sununistrada por organizaciones ele la sociedad civil o medios abiertos. L1 
infonnación que remitan las organizaciones de la sociedad civil especializadas en temas 
electorales o aquella obtenida de medios abiertos y organismos de inteligencia. será analizada y 
calificada por el coordinador del Eje Temático o por quien este designe para ello. 
certificando que estas cumplan con los criterios de priorización y connotación. y, de ser así. 
proceder a actuar por rnedio de fiscales de apoyo, o solicitar la asignación especial para el 
reparto dentro del Eje Temático. 

24. Actos 11rge111es y recolección de Ei\,tli. Las noticias criminales relacionadas con el proceso 
electoral en algunos casos requieren el desarrollo de actos urgentes. por parte de las Unidades de 
Reacción inmediata -URl o grupos itinerantes con capacitación en tenias electorales, tendientes 
a: (i) ampliar la denuncia, con la finalidad de establecer la relevancia de la información, establecer 
posibles vinculados. circunstancias de 1nodo en el desarrollo de la actividad. entre otros: (ii) 
recolectar EMP-EF sobre pagos. entrega de beneficios, actividades de constreñimiento a los 
votantes y otros: y (iii) allanamientos en sedes donde se realiza compra de votos o actos de 
constreñimiento. por ejemplo. lugares donde se retienen las cédulas de ciudadanía y se 
administran los recursos de fuentes de financiación prohibidas o no declaradas. 

25. Ubertad probatoria. El fiscal cuenta con libertad probatoria que le permite optar por cualquier 
vía de demostración. ya sea docurncntal. testimonial o prueba pericial". En todo caso se 
recomienda tener especial cuidado respecto a que su caso cueme con suficiencia probatoria de 
acuerdo con la etapa procesal en la cual se encuentre la actuación". Para ello. en la investigación 
de la corrupción electoral es de suma relevancia contar con EMP-EF. entre los cuales está la 
prueba testirnonial y la prueba técnica. 

"An1c11lo 373 de la Le} 906 di! 200,1 
'1 "La libertad probatoria oo aruñe d l,1 s11fic1e,,c,o demostrativa sino concierne a la perr,nencw). en excepcionales casos. a la apnmd legal 
del meco de pn,cba para acrcdnar determinada proposrctóo fáctica s, bien ve puede acudir a cualquier nicdK> de conocmucntc para 
acreditar dercrrnmado hecho (libcnad probatoria) esto 'nada tiene que , cr con el poder dcmostranvo de una prueba en concreto- Conc 
Suprema de Jusucta, scmencra del J de Jlln10 de 2020 SPI 038-2020. radrcacrón Nº 52 768. ,\1 I' l'atric1d Salazar Cuéllar 



0002 
FISCALÍA 
FES IS ifiiEIY•iii 
E• lo nllo y"",.,''"''º''º' 

l'ágina 13 de /9 tnrecnvo 1\'o. "Por 111rd10 de la cual st• establecen directrices generales para lo 1111es1igació11 y 
j11d1c1ali=ac1ó11 de los detitos relacionados con la corrupción etectomt? 

E. LINEAMIENTOS PARA EL ANÁLISIS DE INFORMACIÓN EN LA 
INVESTIGACIÓN V JUDICIALIZACIÓN DE LOS DELITOS ELECTORALES 

26. tnvestigación centrada en el anátisis ele infonnación para asociar cosos. Los fiscales de 
conocimiento. como directores del proceso. buscarán que en las investigaciones de delitos 
electores se realicen ejercicios robustos de análisis que permitan la asociación de casos, utilicen 
efectivamente los recursos de la Entidad y focal icen la acción penal a las rnás graves afectaciones 
al bien jurídico de participación democrática. Lo anterior en coordinación con Dirección de 
Apoyo a la Investigación y Análisis contra la Crirninalidad Organizada. la Delegada para las 
Finanzas Criminales o la Sección de Análisis Criminal. Para ello. se desarrollarán tres tipos de 
análisis. así: 

26.1. Análisis deductivo a partír de repositorios de información etectorat. Teniendo en cuenta 
que el desarrollo del proceso electoral es un evento complejo que se realiza por todo el 
territorio nacional. en muchos casos bajo la lradición del papel, y que implica el 
procesamiento de gran cantidad de información por parte de la organización electoral, para 
la investigación de los hechos de corrupción electoral se sugiere acudir a técnicas de análisis 
de datos infonnáticos. estadísticas. big data, sistemas. entre otros. Lo anterior. con la 
finalidad de asociar casos y encausar las investigaciones a situaciones de alto impacto que 
efectivamente lesionen el bien jurídico de la participación democrática. Este tipo de análisis 
tiene especial relevancia para actividades de trashumancia (lineamiento 28), de alteración 
de resultados electorales (Iincarnicmo 29) y de financiación ilícita o indebida (lineamiento 
30). 

26.2. Análisis ele contexto. Estos análisis pueden ser desarrollados por la Dirección de Apoyo a la 
Investigación y Análisis contra la Criminalidad Organizada. por la Delegada para las 
Finanzas Criminales o la Sección de Análisis Criminal. bajo la coordinación del Eje 
Temático. con el fin de determinar contextos relevantes en los cuales se desarrolla la 
corrupción electoral. Estarán enfocados en analizar la información proveniente de bases de 
datos externas, datos abiertos y de las denuncias que no cuentan con infonnación suficiente 
para abrir una investigación. con el fin de identificar la posible existencia de organizaciones 
criminales electorales. así como sus integrantes, funcionamiento, área de influencia. entre 
otros. Estos análisis podrán ser utilizados como insurnos para la apertura de iniciativas o 
proyectos investigativos o para la fonnulación de programas rnetodológicos de las 
investigaciones. 

26.3. Análisis inductivo a partír ele micro-casos. Son los análisis elaborados con fines de 
investigación criminal. los cuales serán realizados con base en el repositorio de EMP. a 
cargo de la Dirección Especializada contra la Corrupción, provenientes de las 
investigaciones por delitos contra los mecanismos de participación democrática, asi corno 
de la información sobre los EM P y EF relevante que reposa en las investigaciones por delitos 
contra la administración pública. La infonnación que reposa en estos repositorios será 
administrada por los fiscales que confonnan el Eje Temático y por los fiscales destacados 
en las Direcciones Seccionales, con el propósito de sustentar macro investigaciones en 
contra de los máximos responsables de las organizaciones criminales electorales. Este tipo 
de análisis tiene especial relevancia para los delitos propios de la etapa electoral y en los 
casos de alteración de sistemas de inforrnación electoral. 

27. Análisis de infonnacion e111ra5ÍJu111a11cia. La investigación por la posible inscripción ilícita 
de cédulas debe iniciarse con el análisis de la existencia de circunstancias atípicas en el 
proceso de inscripción. Para ello, se sugiere la realización de, entre otras, las siguientes 
actividades invcstigativas: 
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27. l .Análisis de indicadores. La policía judicial podrá analizar y comparar los indicadores de 
porcentaje de inscritos frente al potencial electora!". para lo cual se taina el número de 
inscripciones del rnunicipio y se divide con base en su potencial electoral. También se 
pueden analizar los indicadores de censo electoral en relación con la población de la 
localidad. El resultado puede ayudar a determinar si se presentó una inscripción ilícita de 
cédulas y a orientar la investigación. Otra comparación de indicadores es la del porcentaje 
de inscritos con respecto al total de inscritos del departamento o país. Este indicador pennitc 
conocer el comportamiento del municipio frente a su departamento y municipios de su 
misma circunscripción secciona]. 

27.2.Análi.\is temporal. Se recomienda a la policía judicial analizar las estadísticas de las 
personas inscritas rnes a mes, con lo cual podrá identificar los marcos temporales en los 
cuales se llevó a cabo la inscripción de cédulas de manera ilícita. Con la identificación del 
111es o rneses con el mayor incremento. se realiza un análisis de los días con mayores 
inscripciones. Lo anterior. para obtener los días claves en los cuales la inscripción de cédulas 
fue atípica. lo que pennitirá solicitar a la Rcgistraduria Nacional del Estado Civil (en 
adelante RNEC) los formularios E-3. en los cuales se consigna la información personal de 
quien inscribió su cédula. así como su huella dactilar. 

2 7 .3. Anátisis fomndario E-3 (lista de ciudadanos inscritos). En el aná 1 isis de los f ormu larios E- 
3 se pueden encontrar evidencias de irregularidades corno la inexistencia de dirección y en 
su lugar la indicación del nombre de corregimientos del municipio. direcciones escritas de 
manera incorrecta, huellas dactilares irregulares o sin fonna clara y diferentes tipos de letras 
en el mismo formulario. entre otros. 

27.4. Cruce de información. Se sugiere realizar una base de datos con la información recolectada 
que contenga el número de cédula de ciudadanía, nombres y apellidos, dirección, teléfono. 
correo electrónico (si se consignó). puesto de votación en el que fueron inscritos y los 
últimos lugares de votación. con el respectivo puesto y mesa. Esta base de datos permitirá 
hacer cruces con otras bases (ANSPE. SJSl3EN. ADllES. entro otras). y así establecer 
indicios de la residencia de los inscritos e identificar tendencias (por ejemplo: el último 
lugar de votación coincide en la mayoría de inscritos y también puede encontrarse tendencia 
de ser traídos del mismo puesto de votación), lo cual podría identificar si un grupo de 
personas han sido trasladada para la ejecución del delito. 

27.5. Ordenar actos investigativos co111¡J!e111e111arios. J\nalizada esta inforrnación y con base en 
lo, resultados obtenidos (después del cruce de información y los hallazgos sobre 
irregularidades en cuanto a su Jugar de residencia y lugar de inscripción), se puede 
seleccionar algunas personas para realizar entrevistas y actos invcstigarivos a que haya 
lugar, con el fin de establecer la materialidad de las conductas punibles. esto cs. los hechos 
jurídicarnente relevantes de cada tipo penal. 

28. Análisis de infonnación en alteración de resultados electorales. En la etapa poselectoral cobra 
especial relevancia el análisis de mctadatos, con el fin de ubicar posibles alteraciones sistemáticas 
a los resultados electorales, con la potencialidad de afectar el bien jurídico tutelado. Esto. 
particularmente. en el desarrollo de los escrutinios en cabeza de las comisiones y del CNE o sus 
delegados (dependiendo del tipo de elección). que termina una vez esté en firme la declaratoria 
de elección?". Con respecto al análisis de datos en esta etapa. es importante considerar: 

.u, El potencial electoral es el número de ciudadanos inscritos para votar en las últimas ctcccroncs 
�1 Consejo de Estado. Sala de lo Cootencíoso Admmisrrauvo. Seccron Quinta. sentencia de 8 de febrero de 2018. radicado 
No l 1001-03-28-00-2014-00117-00 
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28.1. Modificación de los lloc11111e111os ele escrutinio. El principal tipo de alteración de los 
resultados electorales que podría ocurrir en esta etapa se centra en la modificación no 
justificada" de los resultados plasrnados en los documentos electorales durante los 
escrutinios". De un lado. se han identificado las prácticas de modificar los resultados en los 
fOnnularios E-14. plasmados en el primer escrutinio'? en las mesas de votación, o durante 
el desarrollo del segundo escrutinio". alterando las cifras en los formularios E-24 y. en 
consecuencia, modificando el resultado en los escrutinios generales". 

a. La práctica documentada se centra en la alteración del total de votos nulos o votos 
en blanco, conviniendo estas cifras en cero (O) o disminuyéndola, y colocando 
dichos votos a favor de un candidato en particular. Esto se realiza directamente 
adulterando el formulario E-14 (con tachaduras o emnendaduras) o al pasar los 
dalos al formulario E-24. En el primero de los casos, se configura el delito de 
falsedad material en documentos públicos y, en el segundo. falsedad ideológica. 

41 El Consejo de l .sudo ha precisado lo siguiente frente a la falsedad por diferencias injusuficadas entre los tonnulunes E- 
14} E-24 ··1Ll,1 Sala ha sostenido que la disparidad entre los dos ejemplares también puede obedecer a una aucmcién 

ilegal: No obstante. puede suceder que al comparar el contenido de esos decurncnros electorales tos guarismos no sean 
iguales. lo cual ocurre por la� stgurcnrcs razones Fn primer lugar. porque el Código Electoral prevé el recuento de tas 
tarjetas electorales hajo precisas circunstancias. cuyo resultado puede ser la rauñcacrón de lo .mtcrior o la rnodr ñcación del 
córnpulo inicial. procedirniento que en todo caso debe hacerse constar en e\ acta general de escrutinio para dar cuenta de lo 
acaecido) cvplicar el cambie. Y. en segundo Jugar. porque las cifras hnynn sido modificadas sin ninguna justificación 
válida. gracias a la intervención de personas Imcrcsadas en alterar ilegalrncntc la voluntad popular expresada en las urnas. 
En la última suuacién se configura la causal de nulidad prevista en el artículo 275 nurncral 3� del CPACA. que hace nulas 
las elecciones porque los documentos electorales corniencn registros que no comcrdcn con IJ realidad· [se omiten notas 
ongmales]. Ver Sección Quirna del Consejo de Estado. C.P. Alberto Yepes llarrciro. Rad. Número: l 1001-03-28-000- 
2014-00062-00 de 22 de octubre de 20 l 3. Actor: 1 lcnrv l Iernúndez Beltnín \' otros. 
•9 -Escrunn¡o: D1 ligencia que en su oportunidad rcahzan los jurados de votación. la'> comtsíoncs escrutadoras y el Consejo 
Nacional Electoral. para proceder al cómputo de los sufragios. resolver las cucsuoocs de hecho) de derecho que se aleguen 
con Iundurncnio en las causales; h::galcs de rccínmacrón y hacer tas dccl.mnorias de elección a que hubiere lugar Función 
pilblica mediante la cual se vcnflcan ) consolidan los resultadov de las votaciones" T ornado de -Otosar¡o Electoral" de la 
Rcgistrnduría Nacional del Estado Ch il disponible en hnps:/1,1 sr.rcg1�tr,Hluria.go1 .co/-Glosano-cfcctornl.225· html 
50 "En el desarrollo de los primeros cscnmmo, que inician inmediatarncnte después de cerrada la votación (4:00 p.m.). 
corresponde a los jurados de mesa leer en 101; alta e! número de sutragaores. posteriormente. contar los votos que se harán 
constar en el acta de escnuin¡o. con lo cual. quedará concluido. !! No obvame. hasta antes de las 11 de la noche de ese día. 
las actas: documentos allí usados deberán ser entregados por el presidente de jurado .ti delegado correspondiente II los 
claveros rcspccuvostj S. unes documentos electorales. scran introducidos en el arca triclnvc " Consejo de t.srado. Sala de 
lo Comcnclcso Adnunlsrnuivo. Sección Quinta. sentencia de 8 de febrero de 20lM. radicado l\o. 11001-0J-28-00-2014- 
00117-00. 
'1 •• En el transcurso de los segundos escrutinio'>. corresponde a las cormsiones escrutadoras. dar inicio a parur del momento 
del cierre del proceso de \'Otacion hasta las 12 00 J rn } continuar:í a lm, nueve de la mañana del día siguiente hasta las 
nuev e de la noche ) así sucesivamente hasm tcnninar el correspondiente cscnntn¡o: csro, cuando no sea posihlc terminarlo 
el mismo dia de la \Otación [Articules 41 y 42 de la Ley 1475 de 20111. l'aru el efecto. el Registrador iniciará el cscrurln¡o. 
dando lectura del registro de los documentos introducidos prcv lamente en el urca trie lave: deberá dejar constancia en el 
acta general. sobre el estado de lus documentos. Posteriormente. la <..ornisi6n hará el cómputo de [u votación y los leerá en 
voz alta. con base en las actas de los jurados de voracrón �. de ser necesario. podrá hacer recuento de votos. 
·� .. Cuando les corresponda a \os delegados del CNE (escrutinios genera le�). éstos iniciarán a las 9 de la rnuñnna del manes 
siguiente a las elecciones. Ahora. cuando le corresponda al Consejo Nacional Electoral tendrán el mismo horario que para 
el resto de las cleccfones." Sentencia de 8 de febrero de 20111. expediente I IOOl-03-21!-00-2014-00117-00. C.P. Lucy 
Jeanncue Bcnnúdez Bermúdct.. �1cd10 de conirol nulidad elccton1I. 
Al respecto. lll Sala Penal de la Conc Suprc111a de Justicia. en el an,ílr�is del 1110</us operandi en un caso objeto de 
jud1e1alización por él délito de altcr.ición de n:�ult,1dos elcctoralc�. �ctlaló ··to que .:ncon1ró el Ad·quc1n e� que lo� 
implicados. esto es. ·rEOQ. DLM. LCGG. GPV XGG. PVGO. RJCS � EGGR. en �u cond1c1ón de miernbros de las 
d1fen:n1es cornisioncs escn1tadora�. actuaron de rnancra rnancomunada para fa,oreccr a un,1 cand1daturJ en parucular. Para 
<;'IIO. altl'.'raron los resultados electorales de la oonuenda llevada a cabo el 14 de mar,o del 2010.: luego los con�ignaron en 
los fom1ulario� [-24. logrando Sll propósito criminal eonjunlo. con�ist.:nte en favorecer n los candidatos 111' y J l'M. parn 
que salieran elegido� como congresistas de la rcpilbhcll. Así lo expresó el juc, plural ·En el prcscn1c asunto. yerra el a quo 
.:u ando cue�11ona el no cun1plin11.:nto de los clcn1cntos configura11vo" de la coautoria ( ... ) C!I modus opcrandi crnplcado da 
cuenta de la nccc�1dad de adelantar una prcpar.1c1ón ,ulterior. que vincula�c a lo� con procesados con una actuación concreta 
de modificar los fonnularios E-14 y E-24. implicando ello no �lo el ,1c1uar malerial con¡unto. �1110 la voluntad consiente 
d1rrgida por quien o qu1enel> gobernaron el acto crrn11nal ... Concluyó ... Corte Suprema d� Jus1reia. Sala de Calsación Pen:11. 
Auto AP3637-2018 (Rad. 52073) de 29 de ago�to d� 2018. 
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b. Además. también pueden ser objeto de adulteración cualquiera de los documentos 
ctccroralcs". para alterar los resultados electorales y que estos no reflejen la 
voluntad popular. Entre los documentos para el análisis de alteración de resultados 
electorales están los siguientes: el E-1 1 (Acta de Instalación de los jurados. lista y 
registro general de votantes). E-14 (Actas de Escrutinio del Jurado de mesa). E-20 
(Acta de introducción-retiro de documentos del arca triclave E-20). E-21 
(Adhesivos para sellar el arca triclave). E·22 (Resolución para reemplazar la 
Comisión Escrutadora). E-23 (Constancia de la Comisión Escrutadora), E·24 
(Resultados mesa a mesa). E-26 (Acta Parcial de Escrutinio)". sin perjuicio de los 
demás documentes que llegaren a presentar algún tipo de alteración. 

28.2. Análisis de información adminislrada por las autoridades electorales. Si bien la acción 
criminal puede conocerse por medio de las denuncias realizadas por testigos. apoderados. 
candidatos u otras personas presentes en las comisiones escrutadoras. la investigación 
singular de cada documento electoral (E· 14 o E·24). puede tornarse en una tabor 
dispendiosa de realizar por la cantidad de material. Por ello. sin perjuicio de la decisión que 
cada fiscal tome en el caso de adelantar la acción penal en eventos con ílagrancia. se sugiere 
el uso de técnicas de análisis de dalos sobre los archivos informáticos producidos por la 
RNEC o del Consejo Nacional Electoral (en adelante CNE). 

28.3. lllformación que puede ser solicitada. Sobre este análisis de datos. los analistas pueden 
solicitar (i) a la RNEC el archivo plano del registro de los números de votos frente a cada 
mesa de votación (con partido y candidato), los cuales sirven de base para declarar la 
elección: (ii) al CNE. o autoridad que haya contratado el software. la copia de los "datos 
con los resultados de los escrutinios. incluidas las trazas de los cambios realizados por las 
comisiones escrutadoras en los distintos niveles de cscnuinics". de acuerdo al contrato que 
para tal efecto se realice en cada elección. con el operador a cargo de registrar los resultados 
electorales: (iii) prueba previa de funcionamiento del sistema realizada con fines de 
auditoria. para determinar alteraciones o intromisiones no autorizadas: (iv) los datos de 
prccontco generados a través de los E-14 de transmisión55: (v) archivos LOG del sistema de 
conteo de votos que permiten evidenciar casos de reconteo justificados en reclamaciones 
interpuestas durante el desarrollo de las comisiones escrutadores: y/o (vi) cualquier otro 
archivo producido de acuerdo a los términos contractuales que se realicen en cada elección 
para ejecutar los escrutinios. con la finalidad de proteger la voluntad popular". 

28.4. Finalidad del análisis. Este debe establecer. entre otras formas de adulteración de los 
resultados electorales: (i) cambios injustificados de total de votantes para sumar votos de 

•J •• De conformidad con los artículos 41 de la Le) 14 75 de 2011. 142 (modificado por el art. 12. Ley 6 de 1990). 143. 1-14 
[modificado por el art. 8. Ley 62 de 1')88) � 203. del Código Electoral. los documcmos electorales son formatos elaborados 
por la Registraduría Nacional del l·.stado CI\ 11 para ser diligenciados � suscntos por los jurados de ,,01ac1611 y las 
corporaciones escruudoras electorales dentro del proceso de elección y escrutinios de , orce" [se omiten notas originales] 
Sentencia de K de febrero de 2018. evpedicrue 11001 ·03·28·00·20 l 4·001 l 7·00. C.I'. Loe) Jcannette Bermudcz Bcnnúdcz. 
Medio de control nulidad electoral. 
1� Rcgistmdurla Nacional del Estado Ctv 11. Escrutadores. Tomado de: hnp:,;//,111 w,regi�traduria gov.co/·E:,cru!adore�.274· 
"Sobre el 1:-14 si: debe tener en cuenta que "se compone de tres ejemplares idénticos: el pnmcro. ton destino al arca 
tnclavc denominado o conocrdo como E-14 Claveros (art. 1.J2 CE. modificado porcl art 12. Le) 6 de 1990). el segundo. 
dirigido a los Delegados de la RNEC (ibídem). y el tercero. el de transmisión. ejemplar que debe 'iCT entregado al delegado 
de puesto de votación (encargado de so recolección) para que proceda a trasmitir la mforrnacion allí contenida. al 
corrcspondreme centro de procesamiento. eonfonne a lo csupulado en los arnculos 1 SS � 156 del Código Elcetora1.·· [ se 
omiten notas origmalcs]. Consejo de Estado. con ocasión de la nulidad de las elecciones 2014 a Senado. Al respecto veasc 
Consejo de Lsta<lo. Sala de lo Conrcncroso AdministratÍ\ o. Sección Qumta. sentencia de 8 de febrero de 2018. radicado No. 

1 1001-03·28·00·2014·00117-00 
"' ¡. jcmplo de este upo de análisis lo realizó el Con se Jo de Estado. con ocasión de la nulidad de las elecciones 201.J a Senado 
Al respecte véase- Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Admuustrativo. Sección Quinta. scntercra de 8 de febrero de 
2018. radicado No. 11001-03-28-00·2014·00117·00. 

!• I•" '"'"""'" 
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personas que no asistieron a la votación: (ii) redistribución de votos de las casillas de votos 
en blanco. votos nulos y votos no marcados a favor de candidatos o partidos políticos: (iii) 
diferencias significativas entre preconteo y escrutinio. 

28.S. lniciat ivas investigatívas. Los informes producidos a pan ir de este análisis se ur i I izarán para 
adelantar iniciativas invesugativas. por parte de la policía judicial bajo la coordinación de 
los fiscales. de aquellos casos de alteraciones sisternaricas del resultado electoral. ampliando 
a actos investigativos que permitan vincular a los responsables, corno acceso a cámaras de 
seguridad en el recinto del recuento. entrevistas a rnicrnbros de la comisión escrutadora. 
entrevistas a candidatos y responsables locales de la campaña beneficiada. entre otros. 

29. Análisis ele financiación. La infonnación sobre financiación de campañas ctecrorates" es 
fundamental. especialmente aquella suministrada por los Tribunales de Garantías Electorales", el 
CNE59 y la reportada en el aplicativo .. Cuentas Claras"?", Esta debe ser analizada por la Delegada 
para las Finanzas Criminales y por la Dirección Especializada contra las Organizaciones 
Criminales. para identificar. según su competencia. la financiación irregular de las campañas 
politicas61, las fuentes de financiación62, su posible relación con organizaciones crirninales o con 
grandes contratistas de la administración pública y la violación de topes61. Los informes derivados 
de estos analisis podrán nutrir las rnacro investigaciones a cargo de los fiscales del grupo de delitos 
contra los mecanismos de participación democrática o constituir insurnos para el desarrollo de 
iniciativas investigativas adelantadas por los fiscales adscritos a la Delegada para las Finanzas 
Criminales, a la Dirección Especializada contra las Organizaciones Criminales y a las Direcciones 
Seccionales de fiscalías. Se destaca que el Eje Temático realiza mesas de trabajo con la Unidad de 
lnfonuación y Análisis Financiero �UIAF y otros organismos de inteligencia con el propósito de 
identificar iniciativas investigativas y fortalecer investigaciones bajo la hipótesis de comisión de 
estos delitos. 

30. A11á/i�i., inductivos ele micro-casos e11 compra ele votos. Una parte importante de las denuncias o 
reportes aluden a la .. cornpra de votos" o a las presiones para votar. Por ello. es recomendable 
que los primeros actos investigativos estén dirigidos a establecer la situación y estructura que 
genera la limitación ni voto. para posteriormente encauzar la investigación al resto de hechos 

'7 Puru efectos de la financiación y de la rendición pública de cuernas. la definición de 1,;a1npc1ílJ electoral se encuentra en el 
34 Ley 1475 de 2011. 
58 El CNI:. tiene la potestad de crear Tnbunalcs -tcrnporalcs- de (jurannas y Vigilancia Electoral. encargados de recibir y 
dar u11n111c a las denuncias que prcscmcn los ciudadanos. candidatos. parndos. rnov 1mu:nto" ponucos. grupos significati, os 
de ciudadanos y íuncionarios publicos. sobre ,rrcgulandades que se presenten en el procese electoral. a�i corno rnonitorear 
) verificar el origen. 11101110 y destino de los ingresos} egresos de ta� campañas electorales e infonnar a las nctortdndcs 
Judiciales ccmpctcutes. las conductas que e, cntunlmcmc sean constitutivas de alguno de los delitos. tipificados en el Código 
Penal 
'9 El CNE es la autoridad competente para inv estigur y sancionar el mcumplunicmo de tas normas que rigen la financiación 
en la política. 
ec Pem111c conocer el origen. monto ) dcsunación de los recursos de lal, campanas. as¡ corno monírcrear la in!Onnación 
pública (ingresos) gastos) sobre financiamiento de la� campañas electorales rcponada por las Carnparlas Electorales. 
6I Actualmente l,!l, fuentes de finanei.ición prohibidas se encuentran dctcnuinadas en el anlculo 27 de la Ley 1475 de 2011. 
i) financiación directa o indirecta de gobiernos o personas extranjeras: it} !inanciación derivada de acuv idadcs ilícitas. con 
fines anudcmocráncos o atcutatonos del orden público. rii) contribuciones o dominaciones de personas mulares derechos 
sobre bienes en proceso de evtimrón de dominio: iv) conmbucioncs anóntmes: v) contnbucroncs de persona, imputadas o 
acusadas por delitos relacionados con la financiación. pcncncncm o promoción de grupos armados ilegales. narcotráfico. 
delitos contra la administración pública contra los mecanismos de participación dcmocráricn } de lesa humanidad: vi) 
contribuciones de personal, con ingresos originados en más de un 50'H, en el arlo anterior por contratos o subsidios estatales 
o que admmlstrcn recursos públicos o para fiscales o tengan licencias o permisos para explotar rnonopolios csuretcs o juegos 
de suene) uzar.y \ ii) contribuciones de personas que desempeñen funciones públicas 
bl La legislac.én electoral fijó un sistema mixto en la tinanciación de campañas clccror.acs. Por una parte. los apones 
públicos se traducen en anticipos (art 22 Ley 14 75 de 2011) y reposicron (art. 21 Le) 14 75 de 201 1 ). por otra pan e. les 
aportes privados pueden provenir de créditos. comnbuciones y donaciones y recursos propios y familiares. 
63 t.os limites de montos máv 1111os para campañas electorales son fijados por el C'IE. 
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jurtdicameme relevantes exigidos por cada tipo penal. especialmente, vi se trata de corrupción. 
constreñimiento o fraude al sufragantc. /\1 respecto, es importante tener en cuenta: 

30.1. En los eventos de constreñimiento o coacción a contratistas, prestadores de servicios, 
funcionarios y otros miembros de entidades públicas, pueden realizarse actividades de 
policía judicial que permitan acreditar la existencia de llamadas, mensajes o reuniones en 
los que se dan las instrucciones sobre por quién votar. y se presentan las amenazas sobre 
qué ocurrirá a los contratos si no resulta electa la persona (consecuencias de no apoyar). 
Para esto, puede acudirse a funcionarios públicos que obren como agentes encubiertos 
contra la corrupción o el uso de la interceptación de comunicaciones. Asimismo. las 
declaraciones de las personas constreñidas que posiblemente colaboren. al verse afectadas 
por la terminación de sus contratos u otros. 

30.2. Cuando se trate del uso de recursos públicos en actividades proselitistas, los actos 
investigativos deben estar dirigidos a identificar posibles irregularidades en materia de 
contratación. Por ejemplo, la compra de objetos. suministros. regalos u otros, que no hacían 
parte de los programas sociales de la entidad territorial o donde las entregas no son 
justificadas. Para esto, puede solicitarse la documentación contractual y los soportes de 
entrega. así como comparar con las guías de buenas prácticas que existan en la materia. 

30.3. En los ovemos de compra de votos con dinero en efectivo o por dádivas sin relación a una 
entidad pública. es recomendable que durante los dias previos y el día de la elección se 
preste atención a la información que se reciba sobre casas de apoyo o sedes electorales que 
se ubiquen cerca a los puestos de votación, en las cuales se evidencie aglomeración de 
personas, filas. entregas de paquetes u otros indicios sobre transacciones a cambio de votos. 
Se pueden apoyar las actividades con la policía de vigilancia que realice visita en materia 
de orden público y. en caso de evidenciar actividad sospechosa. obtener las órdenes a policia 
judicial correspondientes. Así mismo utilizar la técnica de vigilancia y seguimiento de 
personas. 

30.4. En todos los eventos, la información acopiada debe ser relacionada con otros casos, de 
manera que se pueda establecer un proyecto investigativo. ya sea por territorio en el que 
ocurre. el beneficiario, el 11wdm opercmdi u otros aspectos que permitan consolidar la 
investigación y establecer el grave impacto para el bien jurídico tutelado. 

IYiii@IMMO#INiM 
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F. LINEAMIENTOS PARA EL DESARROLLO DE 
INVESTIGATIVOS Y LA EFECTIVA JUDICIALIZACIÓN 

PROYECTOS 

31. Proyec/01 invesugcuívos. Una de las principales estrategias para la investigación efectiva de los 
delitos electorales son los proyectos invcstigativos. Estos tienen como finalidad la identificación 
de la estructura criminal que soporta los actos de corrupción electoral, de manera que se 
judicial icen a los máximos responsables, dcterrninadores y beneficiarios de la conduela criminal. 
A continuación. se establecen algunos lineamientos sobre el procesamiento de máximos 
responsables y mandos medios (lineamientos 33 y 34) 

32. Máximos responsables. La investigación debe enfocarse en la judicialización de los máximos 
responsables o de los mandos medios (eslabones de una cadena o nodos de una red) de las 
estructuras criminales electorales. En consideración a que lo'> procesos electorales están 
compuestos por tres etapas diferenciadas. esto es, prclcctoral, electoral y poselectoral, se debe 
tener en cuenta: 
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32.1. Preelectorat. En la etapa prcelcctoral. debe procurarse encausar la investigación y la 
judicialización respecto de aquellos individuos a cargo de actividades necesarias para la 
ejecución del fenómeno criminal. Por ejemplo, aquellas personas que disponen de la 
logística y la organización para el traslado de votantes. De igual manera, de ser posible. se 
debe encausar la investigación hacia las personas que de manera inmediata podrían verse 
beneficiados con el acceso a un cargo público de elección popular, estos son. tos candidatos 
que participan de las elecciones y sus traficantes de votos que trabajan con las poblaciones 
a carnbio de promesas remuneratorias o acceso a cargos públicos. Estos últimos podrían 
coincidir con aquellos que manejan la logística para el trasteo de votos. 

32.2. Electoral. En la etapa electoral la investigación debe estar orientada a dctcrm inar la 
estructura que se ubica tras el acto concreto de constreñimiento, corrupción o fraude por el 
que se obtuvo el voto. En este sentido. no es recomendable centrar las investigaciones en el 
ciudadano que, por necesidad, entrega su voto a carnbio de dinero o dádivas, en tanto la 
valoración de la antijuridicidad de la conducta puede concluir en un uso desproporcionado 
de la persecución penal. 

32.3. Posetectoral. En la etapa posclcctoral. la investigación debe estar orientada a ubicar a los 
deterrninadorcs de la conducta, en tanto serán los responsables de la afectación al bien 
juridico de la participación democrática. 

33. Mondos medios y articutadores. Dentro del proceso de corrupción tienen especial relevancia los 
mandos medios o los articuladores. que son personas encargadas de actividades como la compra 
masiva de votos (delito de tráfico de votos. art. 390A C.P.), el seguimiento de listas de 
verificación a contratistas sobre los votos que deben aportar para mantener su cargo o la logística 
para la consurnación de delitos electorales. Estas personas pueden poseer infonnación relevante 
sobre et funcionamiento de la organización criminal electoral. Por lo tanto. es recomendable 
realizar actos investigativos dirigidos a la identificación de estos eslabones o nodos dentro de la 
estructura criminal. adelantar investigaciones en su contra y estudiar la posibilidad de celebrar 
preacuerdos o aplicar el principio de oportunidad por colaboración con la justicia (Ley 906 de 
2004, art. 324, numerales 4 y 5). 

En los anteriores términos, la presente Directiva emite lineamientos para la investigación y 
judicialización de los delitos relacionados a ta corrupción electoral y deja sin efectos la Directiva 01 
de 2019. así corno tocias aquellas disposiciones que le sean contrarias. 

Dada en Bogotá D.C. a los lJ 7 FEB 2022 

OSA DELGADO 
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