
Subtitulo

Colección 2018

Elecciones de Congreso y consultas 
populares interpartidistas

Colección 2018





Informe general de observación
Elecciones de Congreso 

y consultas populares interpartidistas

5
9

17
25

39

33
39

Introducción

1. Nuevas reglas para las elecciones de 
Congreso de la República	
1.1. Listas de candidatos en coalición para corpora-
ciones públicas 

1.2. Curul para población raizal

1.3. Reincorporación política de las FARC, reglas 
para el nuevo partido político

1.4. Nuevos delitos electorales (Ley 1864 de 2017)

2. Monitoreo a la inscripción de cédulas

3. Inscripción de candidaturas comu-
nidades afrodescendientes
3.2. Voto en blanco en las circunscripciones 
especiales étnicas

4.  Solicitudes de garantías para el 
proceso electoral
4.1. Auditoría al software de escrutinio

4.2. Solicitud de creación de los Tribunales de 
Garantías Electorales

5. Violencia contra líderes políticos, 
sociales y comunales	

6. Informe sobre la conversación en 
redes sociales durante la campaña 
electoral: el discurso de la intolerancia 
política
6.1. Cronología de los discursos de intolerancia

6.2. ¿Qué tanto se atacan directamente los candi-
datos en redes sociales?

Realización:
Equipo Nacional Misión de 

Observación Eectoral - MOE

DIRECCIÓN NACIONAL

Alejandra Barrios Cabrera 
Directora Nacional

Luz Adriana Peña Peña
Incidencia Política

CALIDAD ELECCIONES

Carlos Alberto Santana Herrera
Coordinador

Daniela Angarita Jiménez
Observación Nacional

Constanza Rava
Monika Barrios

Observación Internacional

OBSERVATORIO JUSTICIA ELECTORAL

Camilo A. Mancera Morales
Coordinador

Daniela Alvarado Rincón 
Marlon Pabón Castro 

Paula Romero Vela 
Oscar Danilo Sepúlveda

Investigadores 

OBSERVATORIO POLÍTICO ELECTORAL 
DE LA DEMOCRACIA

Camilo Vargas Betancourt
Coordinador

German Andrés Robayo Cabrera
Subcoordinador

Maria Camila Peréz Bonilla
Diego Alejandro Rubiano Plazas

Investigadores 



45

51

65

79

7. Reportes ciudadanos sobre posi-
bles anomalías electorales
7.1. Irregularidades por parte de las autorida-
des electorales

7.2. Irregularidades referidas a las consultas 
interpartidistas populares

7.3. Publicidad el día de las elecciones

7.4. Afectaciones a la libertad del voto

7.5. Irregularidades en el conteo de votos y 
escrutinios 

7.6. Municipios en donde no abrieron los pues-
tos de votación

9. Resultados elecciones legislativas y 
consultas populares interpartidistas
9.1. Composición del Senado 2018

9.2. Composición de la Cámara de Represen-
tantes 2018

9.3. Votos nulos, blancos y tarjetas no marcadas

9.4. Representación de mujeres en Cámara y 
Senado

10. Recomendaciones generales
10.1 Inscripción de testigos electorales

10.2 Utilización de varios formatos de registro 
de votantes

10.3 Problemas con procedimiento de vota-
ción por consultas y material insuficiente de 
consultas.

10.4 Identificación de votantes y biometría.

10.5. Jurados de votación y manejo de docu-
mentos electorales.

10.6 Diseño de tarjeta electoral y voto en 
blanco.

8. Informe de observación electoral
8.1. Despliegue de observación electoral

8.2. Apertura y votación

8.3. Cierre y conteo de votos

COMUNICACIONES Y 
MONITOREO A MEDIOS

Fabián Hernández Cadena
Coordinador

Lilian Paola Casallas Zambrano
Diego Alejandro Cardenas 

Investigadores
 

CORRECCIÓN DE ESTILO

Yesid Castiblanco

DISEÑO Y DIAGRAMACIÓN

Paula Camila Cruz Fajardo
Diego Ernesto Martínez Zambrano

ISBN 
978-958-56874-3-1

Impresión
Torreblanca

 
Bogotá, Colombia
Noviembre, 2018. 

La MOE es una organización de la sociedad ci-
vil, independiente del gobierno y de los parti-
dos políticos, que promueve la realización del 
derecho que tiene todo ciudadano a participar 
en la conformación, ejercicio y control del po-
der político y de firme adhesión a sus principios 
de dignidad, autonomía, igualdad y no discri-
minación. En sus textos adopta la terminología 
clásica del masculino genérico para referirse a 
hombres y mujeres. Este es únicamente un re-
curso que busca dar uniformidad, sencillez y 
fluidez a la composición y a la lectura del tex-
to. No disminuye en absoluto el compromiso 
con que la MOE aborda la igualdad de género.





Introducción

Para las elecciones del Congreso de la República 2018, la Mi-
sión de Observación Electoral – MOE desplegó en el día de 
elecciones y días posteriores de escrutinios a 3.398 observa-

dores en 576 municipios de los 32 departamentos del país, perte-
necientes a 330 organizaciones de la sociedad civil, que equivalen a 
cubrir el 84,4% del potencial electoral del país.

Este ejercicio de observación del día electoral fue acompañado por 
un seguimiento a las distintas etapas del proceso electoral iniciado 
un año antes de las elecciones, es decir, desde el 11 de marzo de 
2018. En este periodo la MOE hizo un riguroso monitoreo a pro-
cesos como la inscripción de cédulas, la inscripción de candidatos, 
el desarrollo y financiación de la campaña, los medios de comuni-
cación, la violencia política, la reglamentación del proceso electo-
ral y el escrutinio. Dicho ejercicio tuvo como objetivo presentar 
información relevante, oportuna y objetiva sobre los hechos de las 
elecciones en dos escenarios: las Comisiones para la Coordinación 
y Seguimiento de los Procesos Electorales a nivel nacional, depar-
tamental y municipal -que son los espacios dispuestos institucional-
mente para este fin- y la opinión pública.
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Las elecciones a Congreso 2018 se caracterizaron por las altas 
expectativas frente a múltiples reglas nuevas provenientes de 
reformas constitucionales aprobadas en los últimos años. La de 
equilibrio de poderes (2015), por un lado, contenía la habilita-
ción de coaliciones en corporaciones públicas y la curul para las 
comunidades raizales. La de reincorporación política de las FARC 
(2017), por el otro, entregaba de manera automática diez cu-
rules en Congreso a esta agrupación. Estas disposiciones fueron 
aplicadas por primera vez sin que existiera reglamentación, por 
lo que se percibió una falta de certeza jurídica que en algunos 
casos (curul raizal) ocasionó que las nuevas medidas no se imple-
mentaran y en otros que se viabilizara su utilización a través de 
fallos judiciales, como en el caso de las coaliciones para cargos 
plurinominales. 

Otro de los elementos que caracterizó esta elección fue el gran 
número de grupos significativos de ciudadanos que compitieron 
para la corporación. Aunque esto permitió que se ampliara el 
espectro político a nuevas fuerzas minoritarias, se ratificaron 
los problemas que han caracterizado los últimos procesos elec-
torales con relación a la recolección de firmas y el desarrollo 
de las campañas por parte de dichas figuras, pues no se puede 
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acceder a información pública sobre los gastos efectuados y es 
evidente que se generan campañas anticipadas, lo cual desequi-
libra la contienda electoral.

Por otro lado, aunque durante la jornada de votación no presentó 
ninguna alteración o afectación grave al orden público, en la etapa 
previa a la elección, la violencia contra los candidatos fue signifi-
cativa, evidenciándose un incremento frente a otras elecciones a 
Congreso de la República.

A continuación, se presentan de manera detallada los distintos 
análisis realizados por la MOE en torno al proceso electoral, des-
tacando sus principales hallazgos. 





Nuevas reglas para las 
elecciones de Congreso 
de la República

1.1. Listas de candidatos en coalición 
para corporaciones públicas

Para las elecciones a Congreso de la República de 2018, algunas organizaciones po-
líticas y grupos significativos de ciudadanos optaron por inscribir listas de candidatos 
en coalición, luego de que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca mediante 
fallo de tutela1 le ordenara a la Registraduría Nacional del Estado Civil expedir los 
correspondientes formularios para que se formalizaran las coaliciones para Senado y 
Cámara, pese a que para esas elecciones no se expidió la regulación de las coaliciones 
creadas mediante el Acto Legislativo N° 2 de 2015 (Equilibrio de poderes).

Sin embargo, a menos de dos meses de las elecciones de Congreso, y luego 
de finalizado el periodo para hacer modificaciones a la inscripción de candi-
daturas, las organizaciones políticas expresaron su preocupación por el riesgo 
de que el Consejo Nacional Electoral revocara las listas de los candidatos 
inscritos por coaliciones. 

La MOE alertó de esta situación a la Comisión Nacional de Seguimiento Electo-
ral realizada el 5 de febrero de 2018, teniendo en cuenta que esta incertidum-
bre jurídica podría afectar los derechos políticos de 171 candidatos, pertene-
cientes a 16 listas para la Cámara de 14 departamentos del país y una lista para 
el Senado de la República. 

Hasta la fecha, y luego de finalizado el proceso electoral, se desconoce deci-
sión alguna por parte del Consejo Nacional Electoral frente a las listas que se 
inscribieron en coalición. 

1

1 Fechado el 23 de noviembre de 2017. 
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Tobla 1. Listas inscritas por coalición para Senado y Cámara en elecciones 2018

*En estos casos la coalición también incluye a los grupos significativos de ciudadanos “Colombia 
Humana” y “La Opción es Clara”.

Fuente: Cálculos MOE con datos de la RNEC
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1.2. Curul para población raizal 

A través del Acto Legislativo N° 2 de 2015 
(equilibrio de poderes), se aprobó una cir-
cunscripción especial para las comunida-
des raizales de San Andrés y Providencia. 
Sin embargo, pese a su aprobación, para 
las elecciones a Congreso de la Republica 
2018-2002, las comunidades raizales no 
pudieron inscribir candidatos, debido a la 
ausencia de reglamentación. 

Por tratarse de cuestiones que pueden 
afectar los derechos de las comunidades 
étnicas, era necesario adelantar consulta 
previa de la medida legislativa, en la que se 
reglamentarían temas como los requisitos 
para la inscripción de candidatos por esta 
circunscripción. No obstante, el Ministe-
rio del Interior manifestó que el proceso 
de consulta previa no se pudo culminar por 
solicitud de los representantes del pueblo 
Raizal, tal como quedó consignado en acta 
del 28 de abril de 20172. 

Ante esta situación, unos ciudadanos isleños 
presentaron acción de tutela para proteger 
su derecho a la participación, en la que so-
licitaron a los entes nacionales adelantar la 
consulta previa y de esta manera poder pre-
sentar la respectiva reglamentación. El 5 de 
diciembre de 2017, el Tribunal Administra-
tivo les dio la razón a los tutelantes, deci-

sión que fue confirmada en segunda instan-
cia por el Consejo de Estado en sentencia 
del 8 de marzo de 20183 y obligó convocar 
la respectiva consulta previa. 

Pese a lo anterior, debido a los tiempos del 
calendario electoral, el Estado no pudo 
cumplir con el compromiso de permitir 
un espacio de representación especial para 
las comunidades raizales, situación que fue 
advertida por la MOE en las Comisiones 
Nacionales de Seguimiento Electoral reali-
zadas el 9 de noviembre de 2017 y el 5 de 
febrero de 2018. 

En necesario que en el próximo periodo 
legislativo 2018-2022, de manera oportu-
na y previendo los tiempos de un trámite 
legislativo y su posible interferencia con el 
calendario electoral, se inicien los procedi-
mientos de concertación entre el Gobierno 
nacional, en cabeza del Ministerio del Inte-
rior, y las comunidades raizales, para lograr 
determinar los parámetros que deben ser 
incluidos en la reglamentación de la ins-
cripción de candidatos que representarán 
a los raizales de San Andrés y Providencia. 

1.3. Reincorporación política de 
las FARC, reglas para el nuevo 
partido político

2  No. 420 de 2018. Por el cual se sustituye el Capítulo 3 del Título 1, de la parte 3, del Libro 2, del Decreto 1066 de 2015, para establecer el número 
de curules de la Cámara de Representantes. Pág. 1. Disponible en: http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRETO%20420%20
DEL%2002%20MARZO%20DE%202018.pdf.
3  El Isleño (13 de marzo de 2018). Redacción San Andrés. Curul raizal tendrá consulta previa: Consejo de Estado. Disponible en: http://xn--elisleo-
9za.com/index.php?option=com_content&view=article&id=15018:2018-03-13-23-41-28&catid=60:actualidad&Itemid=96



En el marco del Acuerdo Final de Paz, se 
establecieron una serie de medidas para 
facilitar el tránsito de la guerrilla de las 
FARC-EP a la actividad política legal a tra-
vés de un partido o movimiento político, 
hoy denominado Fuerza Alternativa Revo-
lucionaria del Común - FARC. 

Estas medidas se materializaron a través 
del Acto Legislativo N° 3 de 2017, en el 
que se desarrolló la posibilidad de que el 
Partido FARC inscribiera candidatos y lis-
tas a cargos y corporaciones de elección 
popular en igualdad de condiciones con 
otras organizaciones políticas. Para tal 
efecto, se le otorgaron a este partido 5 cu-
rules en la Cámara de Representantes y 5 
en el Senado de la República. 

i. Reconocimiento de la personería jurídica

El Acto Legislativo estableció que una vez fina-
lizado el proceso de dejación de armas por par-
te de las FARC-EP, se reconocería la personería 
jurídica al partido o movimiento político que 
surgiera de su tránsito a la vida política legal. 
Conforme se pudo establecer, el proceso de 
dejación de armas en los términos del Acuerdo 
Final culminó el 27 de junio de 2017. De esta 
manera, el 9 de octubre de 2017, los líderes 
de las FARC-EP registraron ante el CNE, su 
partido político llamado ‘Fuerza Alternativa 
Revolucionaria del Común - FARC’. Esa enti-
dad mediante la Resolución N° 2691 de 2017, 
le otorgó la personería jurídica a esta nueva 
agrupación política, ordenó el registro de sus 
estatutos, plataforma política, código de ética, 
logo símbolo e inscribir los nombres de las per-
sonas designadas para integrar sus órganos de 
Dirección, Gobierno y Administración. 

ii. Financiación de las campañas electorales. 

El Acto Legislativo N° 3 de 2017, dispuso 
que el partido FARC recibiría financiación 
preponderantemente estatal para las cam-
pañas de sus candidatos al Senado de la Re-
pública en las elecciones que se desarrollen 
en 2018 y 2022. Sin embargo, no dijo nada 
sobre la apropiación de recursos para la fi-
nanciación de las campañas políticas de sus 
candidatos a la Cámara de Representantes. 

En cuanto a la financiación para la cam-
paña política del Partido FARC al Senado 
de la República, se consagró una financia-
ción estatal anticipada equivalente al 10% 
del límite de gastos fijados por la autori-
dad electoral. Este valor correspondió a 
$8.841.321.631. No obstante, esta agrupa-
ción política no recibió recursos por parte 
del Estado para financiar las campañas de 
candidatos inscritos para la Cámara de Re-
presentantes, debido a la ausencia de regu-
lación o poca claridad frente a lo señalado 
en el Acto Legislativo N° 3 de 2017, tal 
como anteriormente se mencionó. 

iii. Problemas frente a la entrega y ejecución de 
recursos para la financiación de campañas. 

Para la entrega de los recursos asignados 
como anticipos al Partido FARC, se presen-
taron una serie de dificultades. En primer 
lugar, hubo inconvenientes con la apertura 
de la cuenta bancaria desde la cual se mane-
jarían los recursos económicos debido a que 
dirigentes del Partido aparecían en la deno-
minada “Lista Clinton”. Por lo anterior, fue 
necesario tramitar un cambio de represen-
tación legal del partido ante el CNE, lo que 
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condujo a que solo hacia el 24 de enero de 
2018, más de un mes después de iniciada 
la campaña al Congreso de la República, se 
anunciara por parte del Gobierno la aper-
tura de la cuenta única bancaria en el Banco 
Agrario de Colombia.

Por otro lado, el 7 de febrero de 2018 el 
CNE expidió la Resolución N° 208 de 
2018, por la cual autorizó el anticipo es-
tablecido por el Acto Legislativo N° 3 de 
2017 a favor del partido FARC y reguló 
aspectos relativos a este. Tal acto adminis-
trativo estableció que la Registraduría solo 
podría realizar el giro del anticipo una vez 
se acreditaran dos (2) documentos, uno de 
los cuales era una póliza, garantía banca-
ria o, en su defecto, pagaré o título valor, 
o contrato de pignoración para asegurar la 
devolución de los recursos de financiación 
que no hubieren sido destinados conforme 
a los fines establecidos en la ley. 

Debido a las dificultades de la agrupación 
para acceder a este tipo de garantías, y 
luego de una Comisión Nacional de Segui-
miento Electoral especial para tratar temas 
frente a las garantías del partido FARC, el 
21 de febrero de 2018, el CNE mediante 
Resolución N.° 412 de 2018, decidió no 
aplicar el requisito de la póliza de seguro 
con el fin de que la agrupación política pu-
diera contar con la financiación estatal.

Conforme lo informó el Partido Político, 
los recursos a título de anticipo fueron gi-

rados a la cuenta única del partido FARC, 
solo hasta el 1 de marzo de 2018, con lo 
cual a partir de esta fecha estuvieron efecti-
vamente disponibles4.

iv. Incertidumbre jurídica que se ha suscitado con 
ocasión de la ejecución de los recursos girados al 
partido FARC. 

Algunos hechos relacionados con la eje-
cución de los recursos por concepto de 
anticipo girados al grupo político FARC, 
han generado una serie de actuaciones por 
parte del Consejo Nacional Electoral, las 
cuales pueden desencadenar cierta incer-
tidumbre jurídica frente al rumbo de di-
cha organización política. 

Según lo informó el Partido FARC me-
diante un comunicado, para el 8 de marzo 
de 2018 se habían girado al Banco Agrario 
de Colombia ciento cincuenta y un (151) 
cheques para el pago de honorarios y pro-
veedores por la suma de $3.466.442.783. 
Todo pago debió contar con el visto bueno 
del Banco, previa presentación de la docu-
mentación del beneficiario y se realizó a 
través de un cheque de gerencia5.

Por otro lado, el 13 de marzo de 2018 el 
presidente del Banco Agrario de Colombia, 
Luis Enrique Dussan, mediante carta diri-
gida a la presidenta del CNE y al director 
del Fondo Nacional de Financiación Políti-
ca, informó que el 9 de marzo de 2018, el 
gerente de la campaña del Partido FARC, 

4  Consejo Político Nacional, FARC. (16 de marzo de 2018). Comunicado sobre el uso de los recursos provistos por el Estado para la financiación de 
nuestro campaña electoral. Disponible en: https://www.farc-ep.co/opinion/bloque-y-frentes/comunicado-sobre-el-uso-de-los-recursos-provis-
tos-por-el-estado-para-la-financiacion-de-nuestro-campana-electoral.html
5 Ibíd



Jorge Federico Ramírez, solicitó el retiro del 
saldo de la cuenta única correspondiente a 
$5.548.342.960, pues según la ley electoral 
solo podrían hacer uso de los recursos da-
dos por el Estado hasta el último día antes 
de la elección. Ante dicho requerimiento y 
al no encontrar ningún impedimento legal, 
el Banco Agrario emitió un cheque de geren-
cia a nombre del gerente de campaña por el 
valor del saldo ya mencionado. El cheque fue 
consignado en la cuenta personal que el ge-
rente de campaña tiene en Bancolombia. Por 
esta situación el CNE abrió una indagación 
preliminar bajo el radicado N° 3645 del 23 
de marzo de 2018. 

El Partido Político ha defendido el retiro de 
los recursos ante la necesidad de atender las 
obligaciones pendientes de pago, poniendo 
énfasis en que a la terminación de ese día 
bancario (9 de marzo) la cuenta queda in-
habilitada para pagos posteriores. Además, 
señalaron que dicha decisión fue consultada 
con funcionarios del Gobierno Nacional6.

Finalmente, el 9 de mayo de 2018 se co-
noció que el CNE habría radicado una 
ponencia mediante la cual se solicita 
iniciar una investigación administrativa 
contra el Partido Político FARC y su 
gerente de campaña por las presuntas 
irregularidades en el manejo y los mo-
vimientos de los recursos dados como 
anticipo. Asimismo, que se solicitaría el 
acompañamiento de la Misión de Verifi-
cación de Naciones Unidas y de la Pro-

curaduría General de la Nación para ga-
rantizar la transparencia en el proceso7.

1.4. Nuevos delitos electorales 
(Ley 1864 de 2017) 

Para las elecciones de 2018, entraron a re-
gir algunos nuevos delitos electorales, con 
los que se buscó principalmente fortalecer 
la investigación en asuntos relacionados con 
la financiación de las campañas electorales. 
Entre estos delitos se encuentran la finan-
ciación de campañas electorales con fuentes 
prohibidas y la violación de los topes o lími-
tes de gastos en las campañas electorales. 

La Misión de Observación Electoral 
-MOE- sostuvo en las Comisiones Nacio-
nales de Seguimiento Electoral realizadas 
para la coordinación de las elecciones de 
Congreso, que el éxito en la investigación, 
judicialización y posible sanción de estos 
delitos está mediada por la colaboración in-
terinstitucional entre el Consejo Nacional 
Electoral y sus respectivos Tribunales Sec-
cionales de Garantías y Vigilancia Electoral, 
la Procuraduría General de la Nación y la 
Fiscalía General de la Nación. Por esta ra-
zón en dichos espacios se presentaron una 
serie de recomendaciones para el paso de 
información y el trabajo de verificación en 
terreno del costo real de las campañas. 

Por otro lado, la MOE en diferentes es-
pacios lamentó que el tipo penal que san-
ciona la omisión de los aportes realizados 

6 Ibíd.
5 Redacción Política. El Espectador (09 de mayo de 2018). Dineros de la campaña de la FARC serían investigados formalmente por el CNE. Disponible 
en: https://www.elespectador.com/noticias/politica/dineros-de-la-campana-de-la-farc-serian-investigados-formalmente-por-el-cne-articulo-754832
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a las campañas electorales no entrara a 
regir para las elecciones de 2018, debido 
a la ausencia de una ley que determine el 
procedimiento, tipo de contribuciones y 
montos que deben ser reportados por los 
ciudadanos o empresas que aporten recur-
sos a las campañas. 

Finalmente, frente al nuevo tipo penal crea-
do por la Ley 1864 de 2017 que hace re-
ferencia a la elección ilícita de candidatos, 
esta organización insistió en la relevancia de 
la Ventanilla Única Electoral Permanente 
coordinada por el Ministerio del Interior, 
como el mecanismo idóneo para que las 
organizaciones políticas consulten los an-

tecedentes de los ciudadanos que buscaban 
ser avalados. En ese sentido, la MOE instó 
a todos los partidos y movimientos políti-
cos a presentar los listados de candidatos a 
tiempo para evitar sanciones penales. 

Con todo, el día 09 de marzo de 2018, dos 
días antes de las elecciones de Congreso de 
la República, la Fiscalía General de la Nación 
anunció la imputación de cargos a siete (7) 
candidatos por la tentativa de la comisión del 
delito de elección ilícita de candidatos.





Monitoreo a la 
inscripción de cédulas

• Aunque no es fácil hablar de fraude en inscrip-
ción de cédulas en elecciones de autoridades na-
cionales, la MOE señala el riesgo de que se pro-
duzca trashumancia histórica y recuerda que, tras 
los procesos de inscripción de los últimos años, 
actualmente 82 municipios del país tienen más 
censo electoral que población.

• Durante los 10 meses que duró el proceso de 
inscripción de cédulas (11 de marzo de 2017 
hasta el 11 de enero de 2018), hubo un total de 
1.821.823 ciudadanos que cambiaron su pues-
to de votación en el territorio colombiano. Lo 
que representa una tasa promedio nacional de 
30,6 inscritos por cada mil habitantes.  
 

• Para elecciones de 2018, hubo un incremento 
del 24% (352.084) de inscritos frente a las elec-
ciones nacionales de 2014. 
• De las 1.821.823 personas que inscribieron su 
cédula, 938.316 inscripciones (52%) se realizaron 
en la semana de inscripción en puestos, que se rea-
lizó entre el 23 y el 19 de octubre de 2017.

• A nivel departamental, el territorio que tie-
ne la mayor tasa de inscritos es Atlántico, con 
59,9 inscritos por cada mil habitantes. En se-
gundo lugar, está el departamento del Meta con 
58,5 inscritos por mil habitantes en promedio 
departamental, y, en tercer lugar, Vichada con 
55,3 inscritos por cada mil habitantes.

2
Gráfica 1. Comportamiento histórico de la tasa de 

Inscripción de Cédulas 2006-2018 

Fuente: Cálculos MOE con datos de la RNEC



Gráfica 1. Comportamiento de la tasa de inscripción de cédulas 
Congreso vs. Presidencia 2018

Tabla 2. Doce municipios que triplican la tasa promedio nacional 
(23,9 inscritos por cada 1.000 habitantes)

Fuente: Cálculos MOE con datos de la RNEC

Fuente: Cálculos MOE con datos de la RNEC

Aunque no es fácil hablar de fraude en inscrip-
ción de cédulas en elecciones de autoridades 
nacionales, la MOE señaló el riesgo de que se 
produjera trashumancia histórica y recordó 
que, tras los procesos de inscripción de los úl-
timos años, actualmente 141 municipios del 
país tienen más censo electoral que población, 
según la proyección del DANE.

A nivel municipal, la MOE llamó la aten-
ción sobre 12 municipios donde la tasa de 

inscripción de cédulas entre el 12 de enero 
y el 27 de marzo era tres veces mayor al 
promedio nacional, lo que podría sugerir 
casos de trashumancia. Varios de estos mu-
nicipios estaban en regiones alertadas por la 
MOE en el pasado por su riesgo de trashu-
mancia (la zona petrolera del Meta, la Sa-
bana de Bogotá en Cundinamarca y la zona 
aledaña a Cúcuta en Norte de Santander) 
y podían constituir casos de trashumancia 
histórica. Estos municipios son:
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Tabla 3. 12 municipios donde la mayoría de la inscripción de cédulas se dio 
para Presidencia y no Congreso

Fuente: Cálculos MOE con datos de la RNEC

De igual modo, se resaltaron los casos de 
12 municipios donde más del 70% de la 
inscripción de cédulas entre marzo de 2017 
y marzo de 2018 se dio para las elecciones 
presidenciales solamente (es decir, luego 
del 11 de enero de 2018, cuando cerró 
la inscripción de cédulas para las eleccio-

nes legislativas del 11 de marzo). En estos 
municipios las tasas de inscripción de cé-
dulas tienen un crecimiento de hasta más 
del 300% entre Congreso y Presidencia. El 
mapa adjunto al final de este informe per-
mite ver la ubicación de estos municipios. 

A continuación, se presenta el comporta-
miento de la inscripción de cédulas tanto 
en Congreso como en Presidencia para cada 
departamento del país. Se destacan depar-
tamentos donde incluso hubo más inscrip-
ciones para Presidencia que para Congre-

so como: Boyacá, Cundinamarca, Huila y 
Caquetá. La MOE ha observado en años 
anteriores que varios municipios de estos 
departamentos de la Cordillera Oriental 
presentan niveles atípicamente altos de 
participación en elecciones presidenciales.



Tabla 4. Inscripción de cédulas para Congreso y Presidencia 2018 por departamento
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Adicional a los casos presentados anterior-
mente, es necesario referirse de forma 
especial a los municipios de mayor censo 
electoral que presentaron una alta inscrip-
ción de cédulas en el periodo en mención, 
en tanto que al tener una concentración 
más alta del electorado esta puede tener 
una incidencia particular en el resultado 

de los comicios. En este sentido puede 
verse cómo los municipios descritos en la 
Tabla 5 presentan tasas de inscripción de 
cédulas más altas para un periodo de dos 
meses, que lo que se registró en los 10 
meses que duró el proceso para las elec-
ciones de Congreso.

El mapa adjunto señala las regiones del 
país donde más se presentan aumentos 
en la inscripción de cédulas entre los pe-
riodos de Congreso y Presidencia. Llama 
la atención el caso de los corregimientos 
departamentales de la Amazonía, donde 
ningún ciudadano inscribió su cédula du-

rante el periodo de Presidencia. La MOE 
ha alertado en distintos estudios sobre los 
problemas de acceso a puestos de votación 
que impiden el ejercicio efectivo del voto 
en estos territorios.

Tabla 5. Municipios grandes con aumentos atípicos de la inscripción de cédulas entre los 
periodos de Congreso y Presidencia

Fuente: Cálculos MOE con datos de la RNEC
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Inscripción de 
candidaturas 

Durante todas las elecciones ha sido recurrente el problema relacionado 
con el proceso de revocatoria de inscripción de candidaturas aplicado 
por el Consejo Nacional Electoral, el cual tiene origen en la Reso-

lución 921 de 2011 expedida por el CNE para reglamentar la revocatoria de 
inscripciones. En ella se establecían las causales, los términos y efectos de dicho 
procedimiento. Sin embargo, esa Resolución fue anulada por el Consejo de 
Estado señalando que esa materia debía regularse a través de Ley Estatutaria. 
Desde entonces, el CNE ha adoptado un procedimiento mixto, que toma como 
referente el procedimiento administrativo ordinario del CPACA (ver Resolu-
ciones N.° 4854-15 y 5501-15). 

La inexistencia de un procedimiento especial para revocar las inscripciones ha 
generado muchas incertidumbres jurídicas. Por ejemplo, no son claros los tér-
minos para resolver las inhabilidades o ejercer el derecho de defensa; tampoco 
existe claridad sobre los mecanismos adecuados de notificación a los candidatos 
investigados. Previo a las elecciones del 11 de marzo, múltiples candidatos y 
ciudadanos cuestionaban que el CNE había resuelto las revocatorias pocos días 
antes de las elecciones y tenían que sustentar los recursos de reposición a pocas 
horas de que se anunciara la decisión. 

Un procedimiento claro de revocatoria de inscripciones es además nece-
sario teniendo en cuenta que la Ley 1864 de 2017 incorporó el delito de 
elección ilícita de candidatos. Si un candidato puede ser denunciado penal-
mente por presentarse a las elecciones estando inhabilitado, entonces es 
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imprescindible que la autoridad que de-
cide las inhabilidades garantice de forma 
integral el debido proceso.

En el marco de las elecciones a Congreso de 
2018, la MOE evidenció dos grandes pro-
blemas en la inscripción de candidaturas. 

3.1. Minorías étnicas. Circuns-
cripción de comunidades afro-
descendientes

Se presentaron múltiples casos de candi-
datos a la circunscripción especial de afro-
descendientes que no tenían relación con 
consejos comunitarios inscritos en el Re-
gistro Único del Ministerio del Interior. En 
la Comisión Nacional para la coordinación 

y el seguimiento de los procesos electorales 
realizada en noviembre de 2017, la MOE 
advirtió de esta situación y recomendó que 
el Ministerio compartiera a tiempo, de la 
mano de la autoridad electoral, el listado 
de las organizaciones que podían presentar 
candidatos a estas circunscripciones.

Para las elecciones del 11 de marzo se 
presentaron 42 listas, que reunían a 111 
candidatos. La MOE analizó las 42 listas 
y encontró que 16 de ellas no tienen rela-
ción con un consejo comunitario, como se 
muestra a continuación:

26 || Inscripción de cédulas



27 ||Informe de la Misión de Observación Electoral -MOE-

Observación a elecciones de Congreso y consultas populares interpartidistas

3.2. Voto en blanco en las circuns-
cripciones especiales étnicas

Las elecciones a Congreso del 11 de mar-
zo evidenciaron que existen algunos va-
cíos jurídicos sobre la aplicación de las 
reglas del voto en blanco en las circuns-
cripciones especiales étnicas. 

De acuerdo con los resultados del precon-
teo (al 98,7%) de las circunscripciones 
especiales indígenas para Senado, se regis-
traron 158.915 votos por las 7 listas que 
se presentaron para competir por las 2 cu-
rules de esta circunscripción, mientras que 
los votos en blanco son, hasta el momen-
to, 340.798 que representan un 68% de la 
votación. Esto indicaría que las elecciones 
para la circunscripción indígena en Senado 
tendrían que repetirse. 

Ahora bien, existe confusión frente a las 
reglas que rigen esta nueva elección. La 
Constitución señala que, de ganar el voto 
en blanco, aquellas organizaciones polí-
ticas que no superaron el umbral (3% de 
los votos válidos por corporación) debe-

rán presentar nuevos candidatos, es decir, 
deberán cambiar las listas. Sin embargo, 
en las circunscripciones étnicas no apli-
ca la idea del umbral, pues los ganadores 
son aquellos candidatos con mayor vota-
ción. En este sentido, debe establecerse 
por parte de las autoridades electorales 
si las organizaciones indígenas, en una 
eventual nueva elección, tienen la obliga-
ción que cambiar sus listas o pueden par-
ticipar con los mismos candidatos





Solicitudes de garantías 
para el proceso electoral 

4.1. Auditoría al software de escrutinio

Desde 2002 las elecciones al Congreso de la República han sido demandadas y 
estos procesos se han caracterizado por la incertidumbre jurídica propia de la 
demora en la adopción de decisiones judiciales. En todos los casos, la decisión 
se ha demorado mínimo tres años e incluso llega a darse después de terminado 
el periodo de los congresistas.

Las recientes cuatro elecciones al Congreso de la República (2002-2006, 2006-
2010, 2010-2014, 2014-2018) han sido demandadas por la contabilización fraudu-
lenta de votos, abrumadoras diferencias entre los distintos formularios de votantes 
y alteraciones a las actas de escrutinios, entre otras irregularidades. El escrutinio es 
una de las etapas de mayor fragilidad para la transparencia de los resultados de la vo-
tación y en general de todo el proceso electoral, lo que hace deseable la mayor can-
tidad de controles y vigilancia sobre todas las actuaciones que se desarrollen en esta 
etapa. Un control necesario que pueden realizar los Partidos Políticos, movimientos 
y la observación electoral independiente, es la auditoría del software. 

La Misión de Observación Electoral destacó en las diferentes Comisiones Na-
cionales de Seguimiento Electoral, que esta auditoría al software de escrutinios 
permitiría determinar si éste es robusto, confiable, seguro y realiza exclusiva-
mente las operaciones y funciones para las cuales fue diseñado, lo que generaría 
garantías sobre la integridad en el procesamiento de toda la información.  No 
obstante, dado el corto tiempo para las elecciones de Congreso, era poco re-
alista realizar una auditoría adecuada o mínima del sistema, debido a que se 
requeriría de diferentes experticias según los diferentes niveles de seguridad y, 
en consecuencia, se necesitaría de un plazo de tiempo considerable para ser rea-
lizado. Sin embargo, la MOE puso de presente en la Comisión del 2 de marzo 
de 2018, que aun si el nivel de auditoría es superficial era posible que se iden-
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tificaran problemas sustanciales que permi-
tirían mejoras inmediatas. Por esta razón, la 
MOE consideró que, como mínimo, el al-
cance de una eventual auditoría para el sof-
tware de escrutinio en 2018 debería poder 
abarcar el levantamiento de información 
documental, las pruebas de los checklist de 
seguridad básica y pruebas funcionales. La 
calidad y profundidad del análisis, así como 
la inclusión de otras pruebas dependerían 
de los recursos y el tiempo disponible para 
la realización de la auditoría.

Adicionalmente, la MOE le solicitó a la Re-
gistraduría Nacional del Estado Civil brindar 
la información necesaria para adelantar audi-
torías desde las distintas organizaciones polí-
ticas y desde la observación electoral, por lo 
cual era necesario tener a disposición de los 
interesados al auditar el software de escruti-
nios, los siguientes elementos y accesos:

• Documentación y capacitación que ofrece 
el contratista
• Manuales de uso y desarrollo que haya 
elaborado el contratista
• Certificados del sistema otorgados por 
entidades independientes
• Informes de la auditoría interna o inde-
pendiente contratada por la Registraduría 
para el contrato
• Código fuente
• Un equipo con el software para pruebas

Así mismo y como pruebas y evidencias 
de transparencia del proceso electoral, se 
recomendó tratar los programas y datos 
almacenados en los aplicativos y las bases 
de datos como información con cadena de 
custodia, que permitiera posteriores inda-

gaciones por las autoridades judiciales, en 
caso de procesos que involucraran el proce-
dimiento electoral. 

Finalmente, desde la MOE y con el apoyo 
técnico de la Fundación Karisma, se puso a 
disposición de todas las organizaciones po-
líticas el protocolo de auditoría al software 
de escrutinios, con el fin de facilitar veedu-
rías externas que blinden con mayor trans-
parencia el proceso electoral. 

4.2. Solicitud de creación de 
los Tribunales de Garantías 
Electorales 

Desde la Comisión Nacional de Seguimiento 
Electoral realizada en noviembre de 2017, 
la Misión de Observación Electoral insistió 
en la importancia de contar con Tribunales 
de Garantías efectivos para las elecciones de 
Congreso y Presidencia (2018-2022). Pese a 
lo anterior, el actual proceso electoral evi-
denció múltiples debilidades en la Constitu-
ción y el funcionamiento de los Tribunales.

• Celeridad en la constitución de los Tribunales 
de Garantías

De acuerdo con la Resolución 0737 de 2018 
del CNE, el Ministerio de Hacienda apropió 
recursos para el funcionamiento de treinta y 
tres (33) Tribunales Seccionales de Garantías 
y Vigencia Electoral en la totalidad de los de-
partamentos del país y en el Distrito Capital. 
Sin embargo, estos tribunales tenían estable-
cida como fecha de constitución el 6 de mar-
zo de 2018 (Art. 1), cinco días antes de las 
elecciones a Congreso.  Es materialmente 
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imposible que los Tribunales hayan ejercido 
una efectiva intervención sobre irregulari-
dades relacionadas con publicidad y finan-
ciación de las campañas electorales en tan 
poco tiempo. Esto tiene como consecuen-
cia que las decisiones de las autoridades no 
se emiten en tiempo real y por lo tanto no 
son efectivas para controlar el equilibrio 
de las campañas. Además, no se ejerce un 
control integral sobre todas las etapas del 
certamen electoral.

• Efectividad en el ejercicio de las funciones de 
los Tribunales de Garantías

Una recomendación de la MOE había sido 
que periódicamente se divulgaran ante la 
Comisión Nacional de Garantías Electora-
les y las respectivas comisiones territoria-
les, informes sobre el desarrollo del proce-
so electoral. Sin embargo, no se evidenció 
una acción en este sentido.  Debido a lo 
anterior, a través de oficio N.° 500-731 del 
9 de mayo de 2018, la MOE solicitó al Con-
sejo Nacional Electoral que allegara copia 
de los informes emitidos por estas autori-
dades hasta el momento. 

Es necesario recordar que constitucional y le-
galmente los miembros del CNE tienen la fa-
cultad de solicitar en cualquier momento a las 
campañas políticas información sobre sus re-
gistros contables. La MOE insistió en que este 
tipo de inspecciones deben hacerse de forma 
constante y sin previo aviso, priorizando aque-

llos casos sobre los cuales exista información 
ciudadana o de otras instituciones sobre pre-
suntas irregularidades. Especialmente frente 
a los delitos relacionados con la financiación 
política (incluidos en la Ley 1864 de 2017) se 
hace indispensable el diálogo entre la Fiscalía 
General de la Nación y los miembros del Tri-
bunal de Garantías Electorales, pues estos úl-
timos se convierten en una de las principales 
fuentes de la Fiscalía.

• Transparencia en la elección de los miembros de 
los Tribunales de Garantías 

Otra de las debilidades de los Tribunales 
tuvo que ver con el riesgo de sesgo político 
de sus miembros. Históricamente se enten-
dió que estas autoridades debían representar 
la conformación política del Consejo Na-
cional Electoral8. Para evitar el conflicto de 
intereses y otras suspicacias en este sentido, 
la MOE recomendó que se hiciera pública 
la lista de elegidos de los Tribunales, con sus 
respectivas hojas de vida, con el fin de posi-
bilitar la revisión de los miembros por parte 
de los partidos políticos, la MOE y la ciuda-
danía, antes de la fecha de posesión. 

Esta solicitud fue desatendida, tanto así que 
también a través de comunicación N.° 500-
731 del 9 de mayo de 2018, la MOE soli-
citó copia de los miembros elegidos como 
magistrados en los Tribunales de Garantías, 
así como sus perfiles y experiencia para 
ejercer estos cargos.

8La Ley 62 de 1998 (art. 7) estableció que la Conformación de los Tribunales Electorales debía ser partidista. Esta idea se reiteró en el Decreto 2547 de 
1989, en el cual se señaló que el Consejo Nacional Electoral escogería a los integrantes tanto del Tribunal Nacional como los Seccionales de acuerdo con 
su representación política, para lo cual designaría a 7 miembros, 3 representantes del Partido Liberal, 3 del Partido Social Conservador y 1 del Partido 
Unión Patriótica. Posteriormente, en la Resolución 0382 de 2006 a través de la cual se conformaron los Tribunales para las elecciones 2006-2010 
estableció que los diferentes partidos y movimientos políticos debían presentar ante las Delegaciones Departamentales de la Registraduría Nacional del 
Estado Civil (RNEC) las listas de los miembros sugeridos para cada departamento.





Violencia contra
líderes políticos, 
sociales y comunales  

• La MOE lleva un registro de las amenazas, los atentados, ataques a sedes 
y disturbios perpetuados en contra de candidatos y campañas en todos los 
municipios del país. 

• Desde el inicio de la campaña parlamentaria (11 de diciembre de 2017), 
se registraron 23 hechos de intolerancia electoral a nivel nacional, lo que 
significa que aproximadamente cada 4 días ocurre una agresión que atenta 
contra las elecciones (Tabla 6).

• Los hechos selectivos (como asesinatos, atentados o amenazas) son en-
tendidos como aquellos dirigidos en contra de un candidato en específi-
co, que son letales o buscan amedrentarlos, mientras que las agresiones 
indiscriminadas (como disturbios, amenazas o ataques a sedes de cam-
paña) son aquellas que alteran el orden público sin ser letales para una 
persona en específico. 
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• Los hechos indiscriminados han 
sido los más frecuentes con 16 casos 
(66%). De estos, los disturbios fueron los 
hechos más comunes de intolerancia elec-
toral, representando el 43% (10) del total 
(Tabla 7). Todos estos se dieron por protes-
tas a eventos de campaña. Respecto a las 
amenazas, 3 de ellas fueron indiscrimina-
das. La primera fue un panfleto amenazan-
te que llegó a la sede de la FARC en Cali, 
la segunda hecha por habitantes de Bojayá, 
Chocó, en la que amenazaban con impedir 
las elecciones parlamentarias si no les re-
establecían el servicio de electricidad, y en 
el tercer hecho, la FARC tuvo que cancelar 
una rueda de prensa en un hotel de Barran-
quilla porque el personal recibió llamadas 
telefónicas amenazantes. En cuanto a los 
ataques a sedes, el partido FARC fue afecta-
do 3 veces (Cali, Quibdó y Pereira), mien-
tras que el Centro Democrático 1 (sede de 
campaña del candidato a la Cámara José Jai-
me Uscátegui, en Bogotá).
• Dentro de la intolerancia selectiva, los 
atentados fueron el tipo de hecho más fre-
cuente, pues afligió a 2 candidatos tanto 
para la Cámara como para el Senado: una 
candidata a la Cámara por el Partido de la 

U, quien sufrió un intento de ataque con 
un machete en un evento de campaña; una 
candidata al Senado por el Partido Liberal, 
a quien le fue asesinado su gerente de cam-
paña; y dos candidatos del Partido Conser-
vador (Cámara y Senado), pues explotó un 
artefacto en su cierre de campaña. La vícti-
ma de asesinato fue el gerente de campaña 
previamente nombrado. Las dos amenazas 
selectivas fueron recibidas por un Candida-
to al Senado del Centro Democrático y una 
Candidata a la Cámara avalada por la Alian-
za Verde, el Polo Democrático y la ASI. 

Tabla 6. Número de hechos por enfoque de intolerancia -
 11 de diciembre de 2017 a 9 de marzo de 2018

Fuente: Monitoreo y cálculos del Observatorio Político Electoral de la Democracia de la MOE
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Tabla 7. Número de hechos por partido - 11 de diciembre de 2017 a 9 de marzo de 2018

Fuente: Monitoreo y cálculos del Observatorio Político Electoral de la Democracia de la MOE

• Los partidos más afectados por la intoleran-
cia electoral (tanto selectiva como indiscrimi-
nada) fueron la FARC con 10 agresiones y el 
Centro Democrático con 3. La MOE señala 
con preocupación el riesgo que enfrentan los 
partidos de posiciones radicales en medio de 
la polarización que afecta al país. 

• Tres figuras de reconocimiento nacional 
(Rodrigo Londoño, Álvaro Uribe y Gus-
tavo Petro) fueron agredidas en medio de 
disturbios en contra de actos de campaña. 
Dada la intensidad de las protestas, se nece-

sitó de la intervención de la Fuerza Pública 
y en los tres casos los vehículos de los can-
didatos fueron atacados. 

• Se presentaron hechos de intolerancia 
electoral en 15 de los 32 departamentos 
más el Distrito Capital. De estos, Quindío 
y Valle del Cauca fueron en los que más 
agresiones ocurrieron (3 en cada uno), se-
guidos por Antioquia, Bogotá, D. C. y Cho-
có con 2. En los otros 9 departamentos se 
registró un hecho (Tabla 8).



Tabla 9. Número de hechos por departamento - 
11 de diciembre de 2017 a 9 de marzo de 2018

Tabla 8. Número de hechos por departamento - 
11 de diciembre de 2017 a 9 de marzo de 2018

Fuente: Monitoreo y cálculos del Observatorio Político Electoral de la Democracia de la MOE
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Fuente: Monitoreo y cálculos del Observatorio Político Electoral de la Democracia de la MOE





Informe sobre la conversación 
en redes sociales durante la 
campaña electoral: el discurso 
de la intolerancia política9    

• Del 100% (6.480) de la conversación de los candidatos, el 2% (117) contiene 
algún mensaje que promueve sentimientos de intolerancia y polarización en la 
ciudadanía.

• 674.848 autores únicos han hecho 8.188.417 menciones sobre el proceso 
electoral en redes sociales durante el tiempo de campaña al Congreso de la 
República.  

En la actualidad el debate político ha encontrado nuevos escenarios, este es el 
caso de internet en el que los ciudadanos por medio de diversas plataformas 
expresan sus opiniones respecto al panorama nacional o mundial. En Colom-
bia, según el estudio Uso y Apropiación de las TIC en Colombia realizado por 
el Ministerio de las Tecnologías de la Información y las Comunicaciones, se en-
contró que del 100% de los encuestados, un 78% usan internet para consultar 
principalmente sus redes sociales. 

Al tener en cuenta la importancia de la conversación de los ciudadanos a través 
de las redes sociales y su impacto en el proceso electoral, la Misión de Obser-
vación Electoral -MOE- y Acceso, agencia internacional experta en inteligen-
cia digital, presentan los resultados de un estudio riguroso sobre el discurso de 
intolerancia, agresividad y polarización que se presentó durante la campaña a 
través de estas plataformas de comunicación. 

6

9 Seguimiento realizado desde el 1 de enero hasta el 5 de marzo de 2018.



Este estudio analizó un total de 8.188.417 
mensajes elaborados en Facebook, Twit-
ter, Instagram, YouTube y blogs, desde el 
1 de enero hasta el 5 de marzo de este 
año, justo la semana antes del proceso 
electoral de Congreso. 

6.1. Cronología de los discursos 
de intolerancia

La tendencia en el comportamiento de la 
conversación es el crecimiento mes a mes 
de las menciones de odio, intolerancia y 

polarización. Si bien en enero se registra-
ron picos en 135.667 menciones, en febre-
ro 238.573, en marzo ya habían alcanzado 
picos de 300.000. Mientras más se acerca-
ban las fechas de elecciones, más violenta y 
polarizada se tornó la conversación.

De los 8.188.417 mensajes sobre el pro-
ceso electoral que se analizaron, la MOE 
encontró que 1.509.483 mensajes (20% 
del total) han estado cargados de emo-
ciones desbordadas de agresividad, gro-
serías, intolerancia y polarización. Estos 
mensajes se rastrearon a través de adjeti-
vos calificativos y construcciones lingüís-
ticas complejas propias del lenguaje co-
lombiano, en los cuales se identificaron 
este tipo de emociones. 

Para la MOE este comportamiento es 
preocupante en la medida en que este 
tipo de discursos se tradujeron de mane-
ra real en hechos de violencia contra los 

candidatos en campaña en distintas ciu-
dades del país. Según los datos, la mayor 
cantidad de menciones de intolerancia en 
las redes sociales ocurrieron cuando ata-
caron a Rodrigo Londoño, excandidato 
a la Presidencia por la FARC en Arme-
nia y Cali, y en los ataques al candidato 
al Senado Álvaro Uribe, en Popayán, y 
los ataques a la campaña presidencial de 
Gustavo Petro, en Cúcuta. 

Frente a trinos que más activaron con-
versaciones de intolerancia, es impor-
tante señalar que, de los 10 mensajes con 
mayor impacto, cuatro fueron realizados 
por candidatos a la Presidencia (tres de 
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Gustavo Petro y uno de Germán Vargas 
Lleras), dos fueron por candidatos al 
Congreso (uno de Álvaro Uribe y uno de 
Gustavo Bolívar), dos fueron de venezo-
lanos, uno de un cubano y uno más de 
una periodista colombiana. 

Llama la atención que de los trinos más 
virales que generaron conversación de 
agresividad, tres fueron hechos por ciu-
dadanos de otros países. Esto demuestra 
que, al menos en redes sociales, sí es posi-
ble que exista una afectación real extran-
jera en los procesos electorales locales.   
Frente a la ubicación geográfica de los 
discursos de intolerancia, ciudades como 
Bogotá, Manizales, Armenia, Pereira, 
Medellín e Ibagué son las que concentran 
mayor volumen de menciones. Hacia el 
sur, las ciudades con más actividad son 
Cali y Pasto. En la costa Caribe, Barran-
quilla, así como Montería y Sincelejo. 
Hacia la Orinoquía, Florencia y en la par-
te oriental Cúcuta y Bucaramanga tam-
bién registran importante actividad.

Se observa también que las publicacio-
nes de las encuestas de intención de voto 
incrementan la conversación de odio, 
intolerancia y polarización en las redes 
sociales. Además de los candidatos po-
líticos, entre otros autores que generan 
odio, intolerancia y polarización se des-
tacan periodistas, senadores, candidatos 
a senadores, usuarios influenciadores de 
Venezuela, políticos extranjeros y otros 
influenciadores en general.

6.2. ¿Qué tanto se atacan di-
rectamente los candidatos en 
redes sociales?

Este análisis también rastreó las conver-
saciones que tienen los candidatos a la 
Presidencia a través de sus redes sociales 
oficiales. Del 100% (6.480) de la con-
versación de los candidatos, el 2% (117) 
contiene algún mensaje de ataque contra 
otros candidatos. En la siguiente gráfica 
se muestran los candidatos que más ata-
can y quienes más reciben ataques de las 
cuentas oficiales de sus competidores: 
Como característica principal, estos tri-
nos no tienen en sí un lenguaje agresivo 
o intolerante, pero sí activan una conver-
sación por parte de comunidades que los 
atacan o defienden y que llegan a tener 
más de 4 mil interacciones por mensaje. 



 

 

Fuente: Elaboración ACCESO y MOE

Fuente: Elaboración ACCESO y MOE

Pese a que estos mensajes de ataque entre 
candidatos solo corresponden a un 2% de 
todos sus mensajes elaborados, sí generan 
un impacto muy fuerte en la conversación 
ciudadana sobre el proceso electoral. Se 
observa que alrededor de los candidatos 
se crean comunidades de ciudadanos tanto 

en su defensa, como de ataque, que usan 
la agresividad y las groserías como herra-
mienta de discusión política. En la siguiente 
gráfica se observan las comunidades de in-
tolerancia que rodean cada uno de los can-
didatos analizados.
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A los candidatos se les percibe como “lí-
deres camuflados”, “infiltrados”, “fichas 
claves”, “cómplices” o “secuaces” de una 
agenda más grande (p. e. castrochavis-
mo, uribismo), que a su vez es una agenda 
que “viene a destruirlo todo”; o bien, se 
les percibe como “aliados” de un partido 
o agrupación criminal (mafia, banda, car-
tel). No es frecuente hablar de los can-
didatos solamente por sus propuestas en 
este tipo de comunidades.

Frente a los principales argumentos que 
se usan para generar ataques en redes 
sociales, los más comunes son el odio 
contra las FARC con el 34% de la con-
versación de intolerancia, seguido por la 
corrupción con el 26%, el castrochavis-
mo con el 24% y el paramilitarismo con 
el 7%. Existen otros argumentos de into-
lerancia que sumados logran el 9%.

Finalmente la MOE recuerda que, como 
consecuencia de este estudio, se hizo un 
llamado a la ciudadanía para que de manera 
permanente se rechazaran las acciones de 
intolerancia política durante la contienda 
electoral. Así mismo, invitó a los candida-
tos a la Presidencia y Vicepresidencia para 
que lideren, en sus campañas y frente a sus 
simpatizantes, mensajes y acciones de tole-
rancia y respeto a las posturas de sus con-
tradictores políticos. 

Estas acciones repercutieron directamente 
en la firma de un Pacto por el Debate Sin 
Agresión, firmado por todos los candidatos 
a la Presidencia en contienda, así como la 
realización de una campaña ciudadana por 
la tolerancia en las redes sociales





Reportes ciudadanos sobre
posibles anomalías electorales 

La MOE destaca el preocupante aumento de reportes ciudadanos sobre 
posibles irregularidades electorales (1.521) respecto de las pasadas 
elecciones de Congreso en 2014 (1.001), los cuales están relacionados 

principalmente con la compra y venta de votos, el constreñimiento 
al elector y el desconocimiento de los procedimientos por parte 

de los jurados de votación.

Esta información ciudadana fue ingresada a la herramienta virtual “PILAS CON 
EL VOTO” creada para reportar irregularidades y anomalías electorales, la cual fue 
recibida por la MOE a través de la web, correo electrónico, redes sociales, línea 
nacional gratuita 018000 112101 y WhatsApp (cel. 315 266 1969). La totalidad de 
los reportes ciudadanos han sido remitidos por la MOE a las autoridades estatales 
para que adopten las medidas correctivas o sancionatorias correspondientes.

Resumen de las irregularidades durante el periodo electoral

•	 Entre mayo de 2017 y el 22 de marzo de 2018, se recibieron 2.360 repor-
tes ciudadanos. 

•	 El 98% de los reportes ciudadanos se recibieron entre enero, febrero y lo 
transcurrido de marzo de 2018, para un total de 2.325 irregularidades. 

•	 El 38% de las presuntas irregularidades se refieren a la actuación de las au-
toridades electorales con 894 reportes; el 30% a afectaciones al voto libre 
con 714 reportes (constreñimiento y compra y venta de votos); publicidad 
19%, 439 reportes; indebida participación en política de servidores pú-
blicos, 7 %, 161 reportes y posibles anomalías relacionadas con conteo de 
votos y escrutinios, 3%, con 76 reportes. 

•	 El 73% de los reportes se concentra en 9 departamentos y la capital del 
país, siendo estos: Antioquia, Tolima, Nariño, Valle del Cauca, Santander, 
Bolívar, Cesar, Cundinamarca y Magdalena. 

7



A continuación, se describirán con más 
detalle las categorías de irregularidades 
de 30 departamentos y 60 municipios del 
territorio nacional, que fueron reporta-
das en el día de las elecciones entre las 
12:01 a. m. y las 10:00 p. m.

7.1. Irregularidades por parte 
de las autoridades electorales

Durante el día electoral, la MOE recibió 
716 reportes de irregularidades relacio-
nadas con la actividad de las AUTORI-
DADES ELECTORALES (jurados de vo-
tación, delegados de puesto de votación 
y registradores municipales), al igual que 
funcionarios de policía asignados a los 
puestos de votación. Un total de 156 mu-
nicipios de 27 departamentos reportaron 
este tipo de irregularidad.

Dentro de esta categoría se destacan repor-
tes en los que la ciudadanía señalaba como 
presuntas irregularidades cometidas por la 
autoridades electorales las siguientes: (i) 
prohibición de entrada de observadores y 
testigos electorales a los puestos de vota-
ción; (ii) dificultades que tuvieron los ciu-
dadanos para recibir las tarjetas electorales 
de las consultas populares interpartidistas 
porque se acabaron en algunos puestos de 
votación, o porque los jurados no las entre-
gaban. Por último, (iii) se destacan reportes 
relacionados con el desconocimiento del 
proceso de escrutinio de mesa por parte de 
los jurados de votación. 

Las ciudades en las que se reportaron ma-
yores irregularidades de este tipo fueron: 
Bogotá con 169 reportes, Medellín (110), 
Cali (29), junto con Ibagué y Santa Marta, 
cada uno con 16. Es importante también 

Gráfica 1. Tipo de irregularidades reportadas

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE
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destacar el número de reportes de muni-
cipios como San Juan Nepomuceno con 10 
reportes, así como Envigado y Ovejas con 
9 irregularidades.

7.2. Irregularidades referidas 
a las consultas interpartidistas 
populares

La irregularidad más común tuvo que 
ver con el material electoral insuficiente. 
Desde las 11:45 a. m., la MOE empezó a 
recibir reportes por parte de sus observa-
dores sobre la falta de tarjetas electorales 
para las consultas interpartidistas popula-
res. Si bien la Registraduría desplegó un 
mecanismo de respuesta autorizando el 
voto mediante fotocopia en los puestos 
que fuera necesario, esta situación generó 
confusión y malestar entre los ciudadanos 
y en algunos puestos de votación. 
 
La MOE tuvo reportes en 39 puestos de 
votación de ciudades como Medellín, Bo-
gotá, Barranquilla, Bucaramanga, Santa 
Marta, Cali, Sincelejo, Montería, Zipaqui-
rá, Cúcuta, Manizales y Envigado. También 
en puestos en el extranjero en ciudades de 
Estados Unidos como Miami y Atlanta.

• En Bogotá se presentó esta situación en 
19 puestos. Llama la atención el puesto de 
votación de Unicentro donde se presenta-
ron protestas de la ciudadanía.
• En Medellín los observadores reportaron 
que en los colegios Palermo, Concejo de 
Medellín, Universidad EAFIT y en el INEM 
se acabaron los tarjetones para las consultas.
• En Bucaramanga se agotaron los tarjeto-

nes de la consulta en seis puestos de vo-
tación (UNAB, San Pedro, Comuna 9, La 
Cumbre, Maiporé y Camacho Carreño). 
• En Cúcuta, en los puestos del Colegio 
Francisco José de Caldas y Colegio Sale-
siano se agotaron los tarjetones de ambas 
consultas. 
• En Montería este problema se concentró 
en los puestos de Luis Amigó, Villa Marga-
rita, Rancho Grande y Valle Grande.
• Situación similar ocurrió en los puestos 
de Universidad de San Buenaventura y Co-
legio Bennet de Cali.
• En Florencia, Caquetá, se agotaron los 
tarjetones de ambas consultas en el puesto 
Barrios Unidos. 
• En Guapi (Cauca) esta situación se presentó 
en el corregimiento San Antonio del Napi.
• En Manizales los observadores reporta-
ron que se agotaron los tarjetones de con-
sultas en la Escuela Nacional Auxiliar de 
Enfermería.
• En Turbaná, Bolívar, se informó que se 
agotaron los tarjetones de ambas consultas 
en mesas del puesto Olga González.

7.3. Publicidad el día de las 
elecciones

En total, se presentaron 313 reportes ciu-
dadanos que fueron caracterizados como 
irregularidades en publicidad y medios de 
comunicación. Dicha información corres-
ponde a 29 departamentos, entre los que se 
destacan Antioquia, Tolima y Cundinamar-
ca y la ciudad de Bogotá, que tuvo la mayor 
cantidad de reportes por esta irregularidad.

El común denominador en este tipo de 
irregularidad fue la presencia de campañas 



políticas en las inmediaciones de los pues-
tos de votación entregando propaganda 
electoral, elementos para recordar la in-
tención de voto o invitando directamente 
a votar por un determinado candidato. Para 
evadir el control de las autoridades, estas 
personas emplearon distintivos, símbolos, 
prendas de vestir, puntos de información 
o bienes inmuebles cerca de los puestos de 
votación que permitieran su accionar.

Se registró que hubo poca efectividad en el 
desmonte de piezas publicitarias como mu-
rales, pasacalles, vallas y afiches, especial-
mente los ubicados cerca de los puestos de 
votación, así como la publicidad empleada 
en vehículos automotores.

Finalmente, otro de los mecanismos utiliza-
dos por algunas campañas políticas duran-
te esta jornada fue el envío de propaganda 
electoral por medio de mensajes de texto 
y correspondencia escrita, situación que ha 
sido percibida por la ciudadanía como una 
vulneración de su derecho a la privacidad 
de sus datos de contacto (habeas data).

7.4. Afectaciones a la libertad 
del voto

En este aparte se agrupan las conductas que 
buscan limitar la libertad de los ciudadanos 
al momento de ejercer su derecho al voto, 
especialmente a través de presiones (constre-
ñimiento al sufragante) y mediante el ofreci-
miento de dádivas (corrupción al sufragante).

En relación con esta categoría, la MOE re-
cibió información proveniente de 144 mu-
nicipios de 26 departamentos. Se destacan 

los siguientes territorios: Tumaco, Bogotá, 
Medellín, Cartagena, Barranquilla, Palmi-
ra, Bello, Neiva, Montería y Valledupar.

Tal como se alertó desde semanas antes a 
las elecciones, la ciudadanía informó de las 
presiones laborales, tanto del sector públi-
co como el privado, para votar por deter-
minado candidato.

Algunas de las estrategias empleadas por 
diferentes campañas para afectar la parti-
cipación, la cual en su mayoría estuvo me-
diada por presiones, entrega de dinero y 
alimentos, se centraron en i) movilización 
de votantes, a través de transporte contra-
tado para tal fin, ii) ubicación estratégica 
en los alrededores de los puestos de vo-
tación para la entrega de las dádivas, iii) 
controles empleados por algunas organi-
zaciones políticas, las cuales con lista en 
mano se encargaban de verificar el ingreso 
y la salida de sus votantes.

7.5. Irregularidades en el con-
teo de votos y escrutinios

En el día electoral se recibieron 37 repor-
tes relacionados con irregularidades en el 
conteo de votos y en los escrutinios. La ma-
yoría de los reportes tiene que ver con (i) 
la prohibición a los testigos y observadores 
de tomar fotos a los formularios E14, (ii) la 
negativa de permitir que los observadores 
se acercaran a verificar el proceso de con-
teo de votos, (iii) problemas con la nivela-
ción de la mesa -por ejemplo, se reporta 
que los jurados hacen la nivelación no de 
forma aleatoria sino revisando para quién 
son los votos-, y (iv) la presencia e inclu-
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so participación de funcionarios públicos 
(generalmente alcaldes o exalcaldes) en el 
proceso de escrutinio. 

En total, se recibieron reportes de 10 
departamentos y 21 municipios del país, 
siendo los más reportados Bogotá, Carta-
gena e Ibagué.

7.6. Municipios en donde no 
abrieron los puestos de votación

La ciudadanía reportó que solo después 
de mediodía abrieron los puestos de 
votación del corregimiento de San Lo-
renzo, en Bolívar (Cauca), y de Bocace-
rrada, en San Onofre (Sucre). En ambos 
casos la comunidad bloqueó el inicio de 
las elecciones en protesta por la caren-
cia de servicios públicos.

Por su parte, la población de Francisco 
Pizarro, Nariño, se declaró en paro cívico 
durante todo el día y no permitió el desa-
rrollo de la votación en el municipio. Se 
reportaron disturbios y daños a las instala-
ciones de la Alcaldía Municipal. La ciuda-
danía informó que al final de la jornada se 
intentó trasladar el puesto de votación de 
la cabecera y abrirlo con miembros de la 
Fuerza Pública ejerciendo como jurados, 
ante la negativa de la población para ejer-
cer esa función; sin embargo, la población 
se negó a votar, por lo que no hay resulta-
dos electorales de este municipio.





Informe de observación 
electoral8

Este informe presenta la información entregada por 2.500 observa-
dores electorales en 34 regionales de los 32 departamentos del país 
en el día de elecciones.

8.1. Despliegue de observación electoral

La MOE destaca la participación histórica lograda por la ciudadanía en estas 
elecciones que, con datos del preconteo, llega a ser del 49%, cuatro puntos 
porcentuales por encima del promedio que han tenido estas elecciones desde 
1991 (45%). Pese a que este dato es histórico, que un poco más de la mitad 
de las personas habilitadas para votar no salga a ejercer su derecho ciudadano, 
demuestra los retos enormes que tiene la democracia colombiana sobre todo 
en mejorar la cultura política, causa necesaria para una ciudadanía informada y 
responsable de los procesos políticos del país.

La Misión de Observación Electoral desplegó en el día de elecciones y días 
posteriores de escrutinios a 3.398 observadores (57,2% mujeres y el 42,8% 
hombres) en 576 municipios de los 32 departamentos del país, pertenecientes 
a 330 organizaciones de la sociedad civil, que equivalen a cubrir el 84,4% del 
potencial electoral del país. El accionar de cada uno de los observadores fue ho-
nesto y transparente, demostrando una vez más nuestro profundo compromiso 
con la democracia colombiana. 



Los observadores desplegados hicieron pre-
sencia especial en 131 municipios de pos-
conflicto (80,5% de los municipios PDET), 
cubrieron el 69% de los municipios con 
algún nivel de riesgo y el 67% de los muni-
cipios declarados en riesgo extremo en los 
mapas de riesgo electoral.

La MOE además desplegó a 177 ciuda-
danos extranjeros que hicieron presencia 
en 17 departamentos y a 32 observadores 
en el exterior que observaron el proceso 
electoral en 13 países.

 

576 municipios 
con presencia de 
observadores de 

la MOE. 
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8.2. Apertura y votación

Aunque la gran mayoría (99%) de los ob-
servadores pudo entrar a los puestos de 
votación, algunas autoridades electorales y 

miembros de la Fuerza Pública impidieron el 
ingreso a tiempo de los observadores, lo cual 
ocasionó que estos observadores no presen-
ciaran el proceso de apertura de mesa.

De acuerdo con lo reportado por los ob-
servadores de la MOE, en el 96,4% de los 
puestos el listado de votantes fue visible y 
accesible. La MOE reconoce el esfuerzo 

realizado por la organización electoral para 
que todos los ciudadanos tuvieran la infor-
mación necesaria para haber ejercido su de-
recho al voto sin ningún tipo de limitación

Gráfica 2. ¿Se permitió la entrada del observador al puesto de votación?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

Gráfica 3. El registro de votantes del puesto está ubicado 
en un lugar visible y accesible

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE



Gráfica 4. ¿Las autoridades realizaron algún tipo de verificación de las
 identidades de los jurados de vatación?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

Se registró que el 24% de las mesas observa-
das se encontraba sin el jurado completo en 
el momento de instalación. La presencia de 
los seis jurados de votación en el momento 
de instalación de la mesa garantiza transpa-
rencia al proceso electoral en general y espe-
cíficamente dificulta accionares unilaterales 
de jurados parcializados a favor de campañas.

Es importante resaltar que las autoridades 
hicieron un gran esfuerzo para combatir la 

suplantación de jurados de votación. Nues-
tros voluntarios reportaron que en el 94% 
de los puestos observados las autoridades 
hicieron algún tipo de identificación de los 
jurados ya sea por identificación biométrica 
o por otro método (preguntas a los jurados, 
verificación de documentos de identidad 
con preguntas para establecer identidad).

Gráfica 5. ¿Están presentes los seis jurados de votación en la apertura de mesa?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE
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Gráfica 6.  Hay testigos electorales presentes

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

Es esencial destacar que los observadores 
informaron alta presencia de testigos elec-
torales en apertura y cierre de votaciones. 
De los testigos electorales presentes se re-
portó en el 36% de los casos publicidad alu-
siva a campañas. Se debe recordar que el día 
de elecciones está prohibido todo tipo de 
proselitismo electoral. En comparación con 
las elecciones de 2014, aumentó la presen-
cia de testigos en un 3%, mientras que bajó 
en 2% el número de testigos con publicidad 
no permitida y bajó en 6% el número de 
jurados con publicidad no permitida.

Aunque en el caso de los jurados de votación 
el porcentaje fue menor, se debe resaltar que 
en el 19% de las mesas observadas se encon-
tró a jurados de votación con publicidad alu-
siva a campañas, lo cual no es permitido para 
no influenciar a los votantes.

En el caso de los testigos electorales se re-
gistraron 69 reportes en Pilas con el Voto 
que los involucraban, en 19 departamentos 
del país. Estos reportes ciudadanos se cen-
traron en dos asuntos principalmente.

• Problemas en la elección de los testigos y en 
la entrega de las credenciales por parte de la 
Registraduría. A pesar de la plataforma pre-
sentada por parte de la Registraduría Na-
cional del Estado Civil (RNEC) en la cual 
los partidos y las campañas podían inscribir 
sus testigos, militantes de partidos políticos 
reportaron que hubo una selección desigual 
de los testigos por candidato (dentro del 
mismo partido). Algunos aspirantes tenían 
más de la mitad de los testigos acreditados y 
otros, aunque hicieron el trámite en la pla-
taforma respectiva, no fueron selecciona-
dos. Adicional a esta situación reportada, en 
muchos sitios la Registraduría entregó las 
credenciales el último día y en el peor de 
los casos no las entregaron, causando que 
las autoridades no les permitieron el ingre-
so a los puestos.

• Violación de reglas electorales por parte de los 
testigos. Muchos ciudadanos manifestaron 
que los testigos vulneraban el derecho al 
voto secreto, pues se acercaban demasiado 
a los votantes o incluso preguntaban la in-
tención de voto. Varios reportes señalaban 



que los testigos llevaban planillas y a la en-
trada de los puestos de votación inscribían 
a los ciudadanos y les indicaban dónde y 
por quién votar.

8.2.1. Problemas con el acta de apertura 
y registro de votantes (E-11)

Los observadores electorales informaron 
que el formato de registro de votantes E-11 
no tenía firmas para los votantes. En elec-
ciones atípicas de 2017, se introdujo esta 
medida que brindaba transparencia al pro-
ceso, pero se observó que en esta ocasión 
no fue implementada.

Adicionalmente, los observadores repor-
taron la presencia de TRES FORMATOS 
E-11, uno para las elecciones de Congreso 
y dos para cada una de las consultas popu-

lares interpartidistas. Esta división de for-
matos de registro de votantes puede cons-
tituirse en una grave falla en la protección 
del principio del voto secreto de los ciu-
dadanos, ya que se tendría registro de qué 
ciudadano votó por cada consulta, con el 
peligro consecuente de la posible estigma-
tización de personas.

La MOE considera que no se debió disponer 
de dos formularios E-11 para el registro de 
los votantes de las consultas interpartidistas y 
llama la atención sobre el manejo que se pue-
da dar a esta información sensible, que pue-
de poner en riesgo el derecho de habeas data 
de los ciudadanos y la confidencialidad de las 
preferencias electorales de los votantes.

Gráfica 7.  ¿Los votantes están firmando el registro de votantes E-11?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE
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La Misión de Observación Electoral -MOE- 
señala que la destrucción de los Formularios 
de Registro de Votantes (E11) da respuesta 
a la preocupación sobre la protección de los 
datos de los ciudadanos que participaron en 
las consultas abiertas interpartidistas y su 
posible identificación ideológica, que le fue 
planteada por esta organización a la Procu-
raduría General el pasado 14 de marzo10. 

Teniendo en cuenta estas preocupaciones, 
la MOE en misiva enviada el 22 de marzo 
al Procurador General de la Nación, Fer-
nando Carrillo Flórez y al Registrador Na-
cional del Estado Civil, Juan Carlos Galin-
do, sugiere un procedimiento de tres pasos 
para la destrucción del material electoral: 
• Lo primero que se debe hacer es el inven-
tario del número de formularios de registro 
de votantes (E-11) de las consultas popula-
res interpartidistas, que deben ser destrui-
dos, determinando la correspondencia por 
departamento, municipio, puesto y mesa.

• En segundo lugar, hay que verificar la exis-
tencia y correspondencia de los formularios 
E-11 que deben encontrarse en las distintas 
arcas triclaves en las comisiones escrutado-
ras, asegurándose la recolección de todo el 
material que debe ser destruido. 

• Y, en tercer lugar, se debe asegurar la des-
trucción de todo el material, sin abrir la po-
sibilidad de que surjan copias de los formu-
larios, previo a la destrucción, garantizando 
el acompañamiento de, al menos, la Procu-
raduría General de la Nación y la Misión de 
Observación Electoral -MOE-. 

8.2.2. Problemas con procedimiento de 
votación por consultas y material insu-
ficiente de consultas

Debido a los problemas reportados por los 
observadores, se recomienda a la Regis-
traduría Nacional del Estado Civil poner 
énfasis en posteriores eventos de consulta 
sobre la mecánica electoral que aplica para 
los ciudadanos y las ciudadanas que opten 
por participar en alguna de las dos consultas 
interpartidistas populares. Se recomienda 
enfatizar:

A. Las tarjetas electorales de las consultas 
interpartidistas populares deben estar visi-
bles y disponibles en la mesa de votación. 

B. En ningún caso se le puede exigir a los 
votantes firmar las tarjetas de las consultas. 

C. El jurado no puede restringir el acceso a 
alguna de las dos consultas interpartidistas 
populares o hacer comentarios a los ciuda-
danos sobre la consulta escogida

Desde las 11:45 a. m. del día de las eleccio-
nes, la MOE empezó a recibir reportes por 
parte de sus observadores sobre la falta de 
tarjetas electorales para las consultas inter-
partidistas populares. Esta situación generó 
conatos de disturbios e inconformidad.

10 Enlace a la carta del 14 de marzo: Carta de la MOE a la Procuraduría, 14 de marzo de 2018



Imagen 1.  Reportes de insuficientes tarjetas electorales para consultas populares interpartidistas

Se ha tenido noticia de que se agotaron los 
tarjetones en puestos de votación de ciuda-
des como Medellín, Bogotá, Barranquilla, 
Bucaramanga, Santa Marta, Cali, Sincelejo, 
Montería, Zipaquirá, Cúcuta, Manizales y 
Envigado. También en puestos en el extran-
jero en ciudades de Estados Unidos como 
Miami y Atlanta.

Si bien la Registraduría desplegó un meca-
nismo de respuesta autorizando el voto me-
diante fotocopia en los puestos que fuera 
necesario, esta situación generó confusión 
y malestar entre los ciudadanos y en algu-
nos puestos de votación. Este mecanismo 

de contingencia debió haber quedado claro 
en las capacitaciones a delegados de mesas, 
a jurados de votación y a partidos políticos, 
para que en la eventualidad de que ocurrie-
ra, todos tuvieran claro el procedimiento 
por seguir para no afectar a los electores.

Al respecto, la MOE le recuerda a la Re-
gistraduría Nacional del Estado Civil que 
durante las Comisiones de Seguimiento 
Electoral recomendó que la distribución de 
los tarjetones para consultas interpartidis-
tas se hiciera en consulta con los partidos y 
movimientos participantes. 
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Gráfica 8.  ¿En el cubículo se podía votar de manera secreta?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

8.2.3. Condiciones ideales para votar

Los observadores electorales desplegados 
en 371 municipios del país reportaron 
que en el 9% de los puestos observados 
no existieron condiciones adecuadas para 
votar. De esa cifra, la mayoría de los re-
portes tuvieron como causa la poca ayuda 
de las autoridades en el puesto de vota-
ción para los votantes, el poco espacio 
para votar y la inadecuada señalización en 
los puestos observados.

Con respecto a las garantías que ofrecía 
el cubículo de votación para asegurar el 
voto secreto, se observó que en el 30% 
de los cubículos destinados para que la 
gente votara, no garantizó que la vota-
ción se realizara de manera secreta, como 
lo muestra la gráfica.

En el 76% de los puestos de votación ob-
servados por la MOE se encontraron equi-
pos de identificación biométrica. La MOE 
llama la atención sobre el hecho de que en 
el 62% de los puestos observados con iden-
tificación biométrica, no todas las personas 
pasaban por este registro, permitiendo po-
sible suplantación de votantes.



Gráfica 8.  ¿En el puesto observado hay identificación biométrica?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

8.2.4. Accesibilidad para personas en 
situación de discapacidad

En lo que se refiere a accesibilidad a los 
puestos de votación para las personas en 
condición de discapacidad motriz, auditi-
va o visual, es importante destacar que tan 
solo el 20% de los puestos estuvieron ade-
cuados para garantizar el derecho al voto a 
los ciudadanos habilitados. La MOE llama 
la atención a las autoridades para garantizar 
que los colegios y otros lugares designados 
para ejercer el derecho a votar tengan me-
sas especiales y prioritarias para las perso-
nas en situación de discapacidad.

En días posteriores al evento electoral llegó 
al portal de recepción de información ciuda-
dana de la MOE un reporte que alerta sobre 
problemas con el tarjetón en braille en la vo-
tación de las personas con discapacidad visual:

a)  Al asistir a la mesa de votación correspon-
diente, varias personas refieren NO haber 
encontrado el tarjetón en braille y tuvieron 
que votar con ayuda de otra persona. 

b) En algunos tarjetones en tinta y braille, 
no estaba alineado lo que estaba escrito en 
braille con lo que estaba escrito en tinta. 
Fallo que pudo llevar a elegir mal o a la in-
validez de su voto.

c) Discapacidad visual hace referencia a 
personas ciegas y de baja visión. Las perso-
nas con baja visión refieren NO haber sido 
tenidas en cuenta porque el tarjetón no es-
taba en macrotipo y con contrastes, ni con 
un tipo de letra grande que les permitiera 
leer autónomamente.
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Gráfica 10.  Luego de abrir la urna, habían más tarjetores que votantes

Gráfica 9.  ¿El puesto es adecuado para las necesidades de las personas
en situación de discapacidad?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE

8.3. Cierre y conteo de votos

En su calidad de observadores, a todos 
los voluntarios se les permitió observar 
el cierre de las urnas. Teniendo en cuenta 
que el cierre de las urnas debe ser a las 
4:00 p. m., la MOE resalta que en el 35% 
de las mesas observadas se permitió des-
pués de esa hora votar a ciudadanos (un 
porcentaje menor al presentado en el ple-
biscito de 2016, que fue del 41%).

La MOE resalta positivamente que durante 
el conteo de votos solamente en el 3,7% de 

las mesas observadas estaban personas di-
ferentes a jurados, testigos, observadores y 
autoridades electorales, y que en el 86,8% 
de las mesas estaban presentes los seis jura-
dos en el momento del conteo de los votos. 

En el proceso de nivelación de mesa, los 
observadores de la MOE verificaron el 
cumplimiento de los procedimientos nece-
sarios para realizar el conteo de los votos.

Se reporta que en el 15% de las mesas con 
observadores de la MOE, el número de votos 
era mayor al número de votantes habilitados.



En los casos en los que sobraron tarjetones, el 
26% NO fueron escogidos al azar y un 19% 
de esos tarjetones NO fueron destruidos. 

Por lo anterior, la MOE recomienda mayor 
capacitación a los jurados en el manejo del 
procedimiento de nivelación de mesa para 
garantizar mayor transparencia en el conteo 
de votos y evitar que estos tarjetones que 
no son destruidos puedan afectar la percep-
ción de transparencia de la ciudadanía.

En el procedimiento de conteo de votos en 
mesa, los observadores informan que en el 

29% de las mesas vigiladas no se leyó en voz 
alta el número de votantes de la mesa, ade-
más el 20% de los jurados no leyó los votos 
en voz alta y el 9% de las actas de conteo 
de votos (E14) quedaron con tachaduras o 
enmendaduras. 

Se debe prestar atención en el sellado de 
los sobres ya que en el 8% de las mesas 
observadas no se sellaron debidamente 
estos sobres, aspecto importante para ga-
rantizar la inviolabilidad de estos docu-
mentos electorales.

El adecuado manejo de los documentos 
electorales (actas y votos) es un requisito 
para garantizar la transparencia e integridad 
de los resultados de las elecciones. Una de 
las quejas más frecuentes de los partidos y 
movimientos políticos en estas elecciones 
fue la llegada de sobres abiertos al proceso 

de escrutinio, afectando la cadena de custo-
dia que brinda garantías a todas las partes.

Si la decisión de no cerrar los sobres con 
los documentos electorales la realiza el 
jurado de votación, entonces es un aspec-
to de la capacitación brindada por la Re-

Gráfica 10. Antes de abrir la urna, ¡se leyo en voz alta el número total 
de votantes en la mesa (E-11)?

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE
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gistraduría que se debe reforzar. Por otra 
parte, si es una instrucción de los delega-
dos de puesto, esta norma afecta directa-
mente la cadena de custodia de los mate-
riales electorales y debe ser reevaluada.

La percepción general de que los jurados 
de votación no conocen los procedimien-
tos del conteo de votos se ve reflejada en 
el altísimo porcentaje de observadores 
(79%) que lo reportaron.

En estas elecciones la inadecuada prepara-
ción de los jurados se vio evidenciada debido 
a lo complejo de los formularios y las tar-
jetas electorales, los inconvenientes con las 
tarjetas y los formularios de votantes de las 
consultas. Se hace necesario revisar los pro-

cedimientos normales y de contingencias en-
tregados a los jurados para prepararlos ade-
cuadamente para la jornada electoral.

La MOE resalta que en el 94% de los pues-
tos de votación con presencia de la MOE, 
durante el proceso de cierre se encontraban 
presentes miembros de la Fuerza Pública.
En cuanto a las condiciones de espacio en los 
puestos de votación, los reportes indican que 
en el 17% de las mesas de votación en el mo-
mento del conteo de votos no garantizaban un 
espacio adecuado que respondiera a la can-
tidad de personas presentes. De estas mesas 
observadas, las mayores razones consideradas 
por los observadores fueron el hacinamiento 
para escrutar (45%) y que los jurados estaban 
a la intemperie (30%).

Gráfica 11.  Se notaba que los jurados de votación 
conocían el procedimiento de conteo de votos

Fuente: Misión de la Observación Electoral - MOE





Resultados elecciones 
legislativas y consultas 
populares interpartidistas9

Para el periodo 2018-2022, el Congreso tendrá entre 277 y 279 curules11, 108 
senadores y 171 representantes a la cámara. 

9.1. Composición del Senado 2018

Diez (10) de los dieciséis (16) partidos políticos y grupos significativos de ciuda-
danos que se presentaron con listas para el Senado pasaron el umbral (datos de 
escrutinio entregados por la Registraduría Nacional del Estado Civil fechado al 12 
de abril de 2018). Al momento de la presentación de este informe pierden la per-
sonería jurídica o no la alcanzan: el Partido Opción Ciudadana, Partido Somos, 
Movimiento Todos Somos Colombia, Partido Fuerza Alternativa Revolucionaria 
del Común (por acuerdos de paz obtienen representación durante dos periodos 
institucionales), GSC Unión con Fortaleza y el GSC Sí se puede.

En la siguiente tabla y el siguiente gráfico se presenta la composición del Senado 
para el periodo 2018-2022.

11  El 11 de marzo se eligieron 277 curules, las dos faltantes se conocerán tras las elecciones presidenciales. El segundo en votos a la Presidencia puede 
aceptar curul en Senado y el segundo en votos a la Vicepresidencia podrá tener una curul en la Cámara de Representantes (estatuto de la oposi-
ción-equilibrio de poderes 2015).



Fuente: cálculos MOE con datos de preconteo de la RNEC

Tabla 10. Composición del Senado para el periodo 2018-2022.

Tabla 11. Composición del Senado para el periodo 2018-2022.

Con respecto a la figura de los Grupos Sig-
nificativos de Ciudadanos para Senado, se 
debe resaltar que de los 55 GSC inscritos, 
solamente tres fueron aprobados para par-
ticipar y de estos tres, con los datos de pre-
conteo, el GSC Colombia Justa Libres ha 
logrado superar el umbral y por ende acce-
der a esta corporación. 

En cuanto a los partidos que ganaron y los 
que perdieron en esta elección del Senado, 
las variaciones positivas más grandes las 
tuvieron el Partido Alianza Verde, la Coali-
ción Decencia y el Partido Cambio Radical, 
y todos los partidos aumentaron caudal de 
votos, excepto el Partido Conservador, el 
Partido de la U y Opción Ciudadana.
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Fuente: cálculos MOE con datos de preconteo de la RNEC

El Centro Democrático aumentó su vo-
tación en un 19% frente a 2014 pero no 
aumentó curules; por el contrario, perdió 
una frente a 2014. De todos modos, es la 
bancada más grande del Senado.

Cambio Radical fue el partido con mayor creci-
miento (114% más votos y 78% más curules). 
Gana nuevos senadores procedentes de Norte 
de Santander, Cauca, Cesar y Magdalena.

El Partido Conservador mantiene una ten-
dencia decreciente desde 2010, ya que para 
2018 pierde el 2% de su votación frente a 
2014. Su bancada se reduce en 3 curules.

El Partido Liberal parece encontrar es-
tabilidad en una votación cercana a un 
1’9000.000 votos; no obstante, pierde 3 
curules en el Senado.

El Partido de la Unidad Nacional se posi-
ciona como uno de los más golpeados en 

este certamen (perdió el 17% de sus votos 
respecto de 2014, y se redujo en 7 curules). 
Gracias a la votación histórica de Antanas 
Mockus en Senado, el Partido Verde es uno 
de los ganadores de esta elección, al lograr 
duplicar su participación en el Senado (de 
5 a 10 curules).

Los partidos de izquierda pueden dar un par-
te positivo en estas elecciones. El Polo De-
mocrático ha logrado aumentar su votación 
en un 36% y mantiene las mismas 5 curules, 
y aparece la Coalición Lista de la Decencia, 
que logró 4 curules y votos suficientes para 
obtener personería jurídica (aunque no es 
clara la regla para coaliciones).

El MIRA vuelve a obtener 3 curules, aun-
que no obtuvo sus curules hasta febrero de 
2018, cuando un fallo del Consejo de Es-
tado corrigió la votación del partido (que 
originalmente no obtuvo curules) y declaró 
la nulidad de 3 senadores electos en 2014, 



del Centro Democrático, el Partido Liberal 
y Opción Ciudadana.

Finalmente, el partido Opción Ciudadana 
perdió sus 5 curules en Senado, así como la 
personería jurídica.

Si hablamos de renovación en el Senado en-
trante, en cifras gruesas hay 39 nuevos sena-
dores que no estaban en el Senado de 2014, 
de los cuales 31 ellos implican renovación. 
Los demás vienen de las mismas casas polí-
ticas o regresan luego de un periodo.

Los partidos que más nuevas caras presen-
tan en el Senado son el Centro Democráti-
co (8 nuevos), Cambio Radical (4 nuevos), 
Alianza Verde (4 nuevos), la Coalición de 
la Decencia (3 nuevos) y el GSC Colom-
bia Justa Libres (3 nuevos). Caso especial 
presenta el partido FARC con sus 5 curu-
les asignadas según los acuerdos de paz. En 
contraste, el partido que no tuvo renova-
ción alguna fue el Liberal. 

Para finalizar, se debe resaltar el nivel de 
participación de ciudadanos el 11 de mar-
zo. Estas son las elecciones legislativas más 
votadas desde la Constitución de 1991. 
Desde hace 20 años la participación electo-
ral al Congreso había estado entre el 43% y 
el 46%, y en 2018 según el preconteo esta-
mos cerca del 50%. A pesar de ser las elec-
ciones legislativas menos abstencionistas de 
la historia reciente, aún la mitad del censo 

Gráfica 12.  Composición del Senado para el periodo 2018-2022.

Fuente: Cálculos MOE con datos de preconteo de la RNEC
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electoral (18 millones y medio de colom-
bianos) se abstiene de votar.

En total, 23 departamentos votaron al Sena-
do por encima del nivel nacional de partici-
pación. Cambio Radical y el Partido Liberal 
ganan cada uno en 5 de los departamentos 
más participativos del país. Centro Demo-
crático, el Partido Conservador y el Partido 
de la U ganan cada uno en 4 y la Alianza Ver-
de en 1. Atlántico, la cuarta mayor votación 
a nivel departamental en el país, es ganada 
por Cambio Radical.

Además, 10 departamentos votan por de-
bajo del nivel nacional de participación para 
Senado. Dentro de las regiones abstencio-
nistas están las que contienen las tres ma-
yores ciudades del país: Bogotá, Antioquia y 
Valle. Sin embargo, son las que mayor can-
tidad de votos ponen y cada una es ganada 
por un partido diferente (Alianza Verde, 
Centro Democrático y el Partido de la U, 
respectivamente). El Centro Democrático 
gana en 4 de los departamentos absten-
cionistas, el Partido Conservador en 2 y la 
Alianza Verde, Cambio Radical, el Partido 
Liberal y el Partido de la U en 1 cada uno.

Los partidos que ganan curules al Senado, 
pero no ganan en ningún departamento son 
Polo Democrático Alternativo, Coalición 
Lista de la Decencia y MIRA.

9.2. Composición de la Cámara 
de Representantes 2018

Ocho de los 16 partidos políticos y gru-
pos significativos de ciudadanos que se 
presentaron con listas para la Cámara de 

Representantes pasaron el umbral en esta 
corporación. Sin embargo, esto no cam-
bia el panorama de avales ya que los par-
tidos que pasaron el umbral en Cámara, 
también lo hicieron en Senado, obtenien-
do la personería jurídica.

La lista que no pasa el umbral en Cámara 
(49.426 votos), pero sí en Senado (523.286 
votos) es la Coalición de la Decencia, pro-
bablemente por su sistema de alianzas re-
gionales con otros partidos y movimientos. 
Aunque obtiene dos curules.

Caso especial presenta el partido políti-
co MIRA, que a pesar de tener una gran 
votación en Cámara (584.723 votos), la 
séptima más grande en votación y de ha-
ber presentado listas en 31 departamen-
tos, solo obtiene una curul.



Fuente: cálculos MOE con datos de preconteo de la RNEC

Tabla 12. Composición Cámara de Representantes para el periodo 2018-2022.

El Partido Opción Ciudadana obtiene dos 
curules en Cámara de Representantes, a 
pesar de no lograr la personería jurídica; 
de igual manera el GSC Colombia Justa 
Libres, la Coalición Alternativa Santan-
dereana y el Movimiento MAIS obtienen 
cada uno una curul, aunque no logran la 
personería jurídica. 

Con respecto a la figura de los Grupos Sig-
nificativos de Ciudadanos para Cámara, de 

los 117 GSC inscritos, solamente tres fue-
ron aprobados para participar y de estos 
tres, con los datos de preconteo, un grupo 
obtuvo una curul para esta corporación. 

Colombia Justa Libres logró alcanzar una 
curul en la Cámara de Bogotá, sin embargo, 
no logra obtener personería jurídica.
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Tabla 13. Composición Cámara de Representantes para el periodo 2018-2022.

En cuanto a quién ganó y quién perdió re-
presentación en la Cámara, los grandes ga-
nadores de la elección son Cambio Radical 
y el Centro Democrático, que ganan 14 y 
13 curules cada uno. 

Aunque el Partido Liberal aumenta su vota-
ción, pierde 4 curules. Sin embargo, sigue 
siendo la bancada más grande de la Cámara 
de Representantes con 35 congresistas.

El Partido de la U y Opción Ciudadana son 
los grandes perdedores. En el caso de la U, 
pierde 12 representantes y pasa de ser la se-
gunda a la cuarta bancada de la Cámara. Por 
su parte, Opción Ciudadana pierde 4 curu-
les, y aunque mantiene 2, la votación no le 
alcanza (al igual que en Senado) para alcan-
zar el umbral de personería jurídica, por lo 
que desaparece como partido político.

El Partido Conservador, que pierde 6 curu-
les, también es un perdedor de estas elec-
ciones; pasa de ser la tercera a ser la quinta 
bancada de la Cámara.

La Alianza Verde logra ganar 3 curules más 
a la Cámara, llegando a 9, y el Polo Demo-
crático y MIRA ven reducidas sus bancadas.

Los partidos indígenas ASI y AICO, que tu-
vieron representación en circunscripciones 
territoriales en 2014 (Guainía y La Guajira, 
respectivamente), la perdieron en 2018. En 
cambio el MAIS, que en 2014 solo estaba en 
la circunscripción indígena, en 2018 gana una 
curul en circunscripción territorial (Boyacá).

Por su parte, 100% Colombia, que en 2010 
fue Afrovides, no logró la personería jurí-
dica en 2014 y desaparece en 2018. Todos 

Fuente: cálculos MOE con datos de preconteo de la RNEC



Somos Colombia, que en 2014 fue FUNE-
CO, también desaparece tras esta elección 
al no lograr personería jurídica (ni, por lo 
demás, curules).

Si se revisa la participación electoral para 
Cámara, 26 departamentos votaron a la 
Cámara por encima del nivel nacional de 
participación. El Partido Liberal gana en 
9 de los departamentos más participati-
vos del país. Cambio Radical y el Centro 
Democrático ganan cada uno en 5 de los 
departamentos más participativos del país. 
Además, 4 de los 5 departamentos más 
participativos a la Cámara fueron ganados 
por Cambio Radical.

El Partido Conservador y el Partido de la 
U cada uno gana en 3 de los departamentos 
más participativos. La Alianza Verde gana en 
1. Atlántico, la cuarta mayor votación a ni-
vel departamental en el país, es ganada por 
Cambio Radical.

Siete departamentos votan por debajo del 
nivel nacional de participación. En 4 de ellos 
gana el Partido Liberal, mientras el Conser-
vador, Centro Democrático y la U ganan en 
un departamento abstencionista cada uno.

Los partidos que ganan curules a la Cámara, 
pero no ganan en ningún departamento son 
MIRA, Polo Democrático Alternativo, Coa-
lición Lista de la Decencia, MIRA y MAIS.

9.3. Votos nulos, blancos y tarje-
tas no marcadas

En 2018 hay más de un millón de votos nu-
los al Senado y más de millón y medio a la 

Cámara. Sin embargo, 2018 tiene la menor 
proporción de votos nulos tanto al Senado 
como a la Cámara desde 2006.

Es la primera vez en 12 años que Colombia 
está por debajo del 10% de votos anulados 
en ambas cámaras del Congreso. Antes de 
2006 el nivel de votos nulos era inferior al 
5%, lo que puede tener que ver con la con-
fusión que ha generado el cambio del dise-
ño de tarjetón en este año.

En cuanto a las tarjetas no marcadas, en 
2018 hay medio millón de tarjetones sin 
marcar a la Cámara y casi 900 mil al Sena-
do. La razón de que la ciudadanía devuelva 
más tarjetas sin marcar está relacionada con 
departamentos alejados y con poco poten-
cial electoral, donde los candidatos al Sena-
do no hacen campaña y la ciudadanía solo 
está motivada para votar a la Cámara.

Esta situación se ve evidenciada en los 8 
departamentos con más de 10% de tarje-
tones no marcados al Senado. Ninguno de 
ellos elige un senador oriundo (en 2015 se 
pensó otorgarles un senador directamen-
te). Todos se encuentran en los antiguos 
territorios nacionales.

A través de sus mapas de riesgo la MOE ha 
señalado la importancia de que la ciudada-
nía haga uso del voto en blanco en vez de 
devolver el tarjetón sin marcar, pues esto se 
presta para el fraude. Sin embargo, el uso 
del voto en blanco puede ser complejo a 
causa del diseño de la tarjeta electoral.
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Gráfica 13.  Votos en blanco

Fuente: Cálculos MOE con datos de RNEC

Entrando en el tema del voto en blanco, en 
las últimas tres elecciones se ha consolidado 
un importante aumento del voto en blanco 
al Congreso de la República en Colombia.

El voto en blanco viene en aumento para la 
elección al Senado. De 2014 a 2018 aumen-
tó en 12% alcanzando 835.445 votos. De 
2010 a 2014 había aumentado 91%, pasan-
do de 391.456 votos a 746.659.

Luego del Paro Agrario de 2013 muchos mu-
nicipios de la región andina aumentaron su ni-
vel de voto en blanco para 2014. Un compor-
tamiento electoral que se mantiene en 2018.
En 2018, en las circunscripciones indígenas 
tanto de Senado como de Cámara, el pre-
conteo muestra que el voto en blanco obtu-
vo la mayoría absoluta (68,2% en Senado y 
59% en Cámara), lo que de acuerdo con el 

parágrafo 1 del artículo 258 de la Constitu-
ción, implicaría que se deben repetir estas 
elecciones, con las mismas listas excepto 
aquellas que no hayan superado el umbral 
(queda la duda jurídica de qué pasa con la 
circunscripción indígena de Cámara, que 
por asignar una sola curul no tiene umbral).



Tabla 14.  Voto en blanco en circunscripción especial indígena - Senado (2 curules)

Tabla 15. Voto en blanco en circunscripción especial indígena - Cámara de Representantes 
(1 curul)

Fuente: Cálculos MOE con datos de RNEC

Fuente: Cálculos MOE con datos de RNEC

Ya en 2014 había sucedido que una elec-
ción fuera ganada con mayoría absoluta 
por el voto en blanco (la elección a Parla-
mento Andino, en la cual el voto en blanco 

obtuvo el 53,2% de los votos válidos y la 
elección se declaró desierta; posterior-
mente la Ley 1729 de 2017 derogó la rea-
lización de esa elección).

Como se puede observar en las dos tablas 
anteriores, el voto en blanco se incremen-
tó a tal punto que hoy estamos ad portas 
de que posiblemente se tengan que repetir 
las elecciones de las circunscripciones in-
dígenas. En lo referente a las elecciones de 
la circunscripción de afrodescendientes, 
el total de votos depositados por las listas 
fue de 222.662, mientras que los votos en 
blanco solo alcanzaron 203.636, es decir, no 
se cumple la regla de mayoría absoluta que 
conllevaría la repetición de las elecciones, a 

pesar de haberle ganado individualmente a 
las otras campañas.  Este incremento puede 
obedecer al diseño de las tarjetas electorales 
que han venido induciendo al error desde al 
menos el año 2006, o al desconocimiento de 
los liderazgos de las poblaciones indígenas.

En 2006 se cambió el diseño del tarjetón 
para evitar mostrar la foto de los cientos de 
candidatos y simplificar el tarjetón, a pesar 
del voto preferente.
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Tarjeta 2002 

Imagen 2.  Diseño del tarjetón 2002

Imagen 3.  Diseño del tarjetón 2006-2018

Se dejó solo el logo de los partidos y las ta-
blas numeradas, y se colocó la circunscrip-
ción nacional junto con la indígena, por lo 

que quedan en un espacio cercano las dos 
casillas del voto en blanco (para cada una 
de las dos circunscripciones).

 

En los tarjetones antiguos era más clara la 
opción del voto en blanco 

Tarjeta 2006 Tarjeta 2018 



Como se muestra en las gráficas, antes del 
rediseño de la tarjeta electoral era más clara 
la opción del voto en blanco. La presencia 
de dos o tres votos en blanco en la misma 

tarjeta (caso de la Cámara de Representan-
tes), genera errores y no hace sencillo para 
el votante expresar su voto en blanco.

9.4. Representación de mujeres 
en Cámara y Senado

 

En los tarjetones desde 2006 es confusa la 
ubicación cercana de dos votos en blanco. 
 

Gráfica 14.  Historico mujeres en Cámara y Senado

Fuente: Cálculos MOE con datos de RNEC
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De acuerdo con las gráficas, ha aumenta-
do la cantidad de congresistas femeninas 
en ambas corporaciones y esto se debe, 
en parte, a la aplicación de la Ley de Cuo-
tas de Género que se ve evidenciada en el 
salto del 2010, cuando aún no se aplicaba 
al 2014 y 2018 cuando ya está en vigencia 
la reglamentación.

Los partidos políticos que más senadoras 
han elegido son el Centro Democrático y 

el Partido Conservador, mientras que en la 
Cámara los partidos con más elegidas son 
el partido de Unidad Nacional y el Partido 
Liberal. En 16 de los 32 departamentos eli-
gieron a senadoras, siendo Bogotá, D. C. el 
lugar donde más votaron por mujeres para 
esta corporación (6 senadoras).





Recomendaciones 
generales10
10.1 Inscripción de testigos electorales.

A pesar de la implementación de una plataforma de inscripción de testigos por 
parte de la Registraduría, en la cual los partidos y las campañas podían inscribir 
sus testigos, militantes de partidos políticos reportaron que hubo una selección 
desigual de los testigos por candidato (dentro del mismo partido). 

Este inconveniente también se presentó en las elecciones de plebiscito de 2016 
y de igual forma dificultó el acceso a los puestos y las mesas de votación para 
ejercer su labor de veeduría. 

Desde la Misión de Observación Electoral se reconoce el esfuerzo por simpli-
ficar el proceso de acreditación de los testigos electorales, teniendo en cuenta 
que por cuestiones procedimentales no se puede obstaculizar la participación 
de los testigos e impedir el control que estos ejercen para garantizar la transpa-
rencia y la no afectación de las garantías de los Comités.

Se recomienda hacer una evaluación a las herramientas utilizadas y, sobre todo, 
implementar una medida que les permita a todas las campañas y los partidos 
contar con representantes en las mesas de votación, haciendo especial hincapié 
en las listas con voto preferente, en las que se dificulta la asignación de jurados 
por pertenecer a un mismo partido político, pero a distintas campañas.



10.2 Utilización de varios for-
matos de registro de votantes

La MOE considera que no se debió disponer 
de dos formularios E-11 para el registro de 
los votantes de las consultas interpartidistas y 
llama la atención sobre el manejo que se pue-
da dar a esta información sensible, que puede 
poner en riesgo el derecho de habeas data de 
los ciudadanos y la confidencialidad de las pre-
ferencias electorales de los votantes.

Se recomienda destruir todo el material 
de registro de votantes de consultas in-
terpartidistas, sin abrir la posibilidad 
de que surjan copias de los formularios, 
previo a la destrucción, garantizando el 
acompañamiento de, al menos, la Procu-
raduría General de la Nación y la Misión 
de Observación Electoral.

10.3 Problemas con procedi-
miento de votación por con-
sultas y material insuficiente de 
consultas. 

Se recomienda a la Registraduría Na-
cional del Estado Civil poner énfasis en 
posteriores eventos de consulta sobre la 
mecánica electoral que aplica para los 
ciudadanos y las ciudadanas que opten 
por participar en alguna de las dos con-
sultas interpartidistas populares, inclu-
yendo especialmente los mecanismos de 
contingencia para que jurados y votantes 
confíen en la transparencia del proceso.

La MOE le recuerda a la Registraduría 
Nacional del Estado Civil que durante las 

Comisiones de Seguimiento Electoral reco-
mendó que la distribución de los tarjetones 
para consultas interpartidistas se hiciera en 
consulta con los partidos y movimientos 
participantes para minimizar situaciones 
como las que se presentaron.

10.4 Identificación de votantes 
y biometría. 

Se resalta el esfuerzo realizado por la Re-
gistraduría para enviar equipos de identi-
ficación biométrica de votantes a puestos 
considerados como de riesgo.

Todo este esfuerzo puede volverse inútil si 
TODOS los ciudadanos no son identifica-
dos por el sistema. La MOE llama la aten-
ción sobre el hecho de que en el 62% de 
los puestos observados con identificación 
biométrica, no todas las personas pasaban 
por este registro, permitiendo posible su-
plantación de votantes. Se recomienda im-
plementar el sistema y no ceder a presiones 
para levantar el dispositivo, ya que vuelve 
infructuoso todo el esfuerzo invertido.
 
De igual forma, para la identificación del 
votante se recomienda incluir de nuevo la 
firma y huella dactilar en el formato E-11 
(registro general de votantes) para la co-
rrecta identificación y los posteriores pro-
cesos de revisiones o reclamos acerca de 
resultados electorales.
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10.5. Jurados de votación y ma-
nejo de documentos electorales.

En estas elecciones la baja preparación de 
los jurados se vio evidenciada al manejar lo 
complejo de los formularios de conteo de 
votos y los inconvenientes con las tarjetas y 
los formularios de votantes de las consultas. 
Se hace necesario revisar los procedimien-
tos normales y de contingencias entregados 
a los jurados para prepararlos adecuada-
mente para la jornada electoral.

El adecuado manejo de los documentos 
electorales (actas y votos) es un requisi-
to para garantizar la transparencia e inte-
gridad de los resultados de las elecciones. 
Una de las quejas más frecuentes de los 
partidos y movimientos políticos en estas 
elecciones fue la llegada de sobres abiertos 
al proceso de escrutinio, lo cual afectó la 
cadena de custodia que brinda garantías a 
todas las partes.

Se debe prestar atención en el sellado de 
los sobres ya que en el 8% de las mesas ob-
servadas no se sellaron debidamente estos 
sobres, aspecto importante para garantizar 
la inviolabilidad de estos documentos elec-
torales. Se recomienda poner énfasis a ju-
rados de mesa y delegados de puesto sobre 
la importancia de sellar los sobres con los 
documentos electorales para brindar garan-
tías al proceso y poder evidenciar posibles 
alteraciones de los resultados.

10.6 Diseño de tarjeta electoral 
y voto en blanco. 

En 2006 se cambió el diseño del tarjetón 
para evitar mostrar la foto de los cientos de 
candidatos y simplificar el tarjetón, a pesar 
del voto preferente. Se dejó solo el logo de 
los partidos y las tablas numeradas, y se co-
locó la circunscripción nacional junto con 
la indígena, por lo que quedan en un espa-
cio cercano las dos casillas del voto en blan-
co en Senado y las tres casillas del voto en 
blanco en la tarjeta electoral de la Cámara.

Se recomienda rediseñar la tarjeta elec-
toral para solucionar este problema que 
puede afectar las circunscripciones espe-
ciales (en este caso la indígena) y se re-
comienda a las autoridades reglamentar 
claramente el efecto del voto en blanco 
en estas circunscripciones.
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