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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

MAGISTRADO PONENTE: OMAR JOAQUIN BARRETO SUAREZ

Bogota, D. C., veintisiete (27) de febrero de dos mil veinticinco (2025)

Referencia: NULIDAD ELECTORAL

Radicacion: 25000-23-41-000-2023-01627-02

Demandante: LUIS CARLOS DOMINGUEZ PRADA

Demandados: NATALIA ANDREA ROMERO RUBIANO Y OTROS - EDILES
DE LA LOCALIDAD DE SUMAPAZ, BOGOTA D. C., PERIODO
2024-2027

Tema: Causal de nulidad de trashumancia — articulo 275, numeral 7 de
la Ley 1437 de 2011 — presupuestos para su configuracion

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

Resuelve la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el demandante contra la
sentencia del 31 de octubre de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccién A, por la cual se negaron las
pretensiones de la demanda de nulidad electoral promovida contra el acto de
elecciéon de los ediles de la localidad de Sumapaz, de Bogota D. C., periodo
constitucional 2024-2027.

. ANTECEDENTES

1.1. La demanda

1. El sefior Luis Carlos Dominguez Prada, en nombre propio, presento
demanda en ejercicio del medio de control de nulidad electoral!, consagrado en el
articulo 139 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, contra el acto de eleccion de Natalia Andrea Romero Rubiano, Yeni
Lised Pulido Herrera, Emilio Rico Chaves, Richard Gustavo Villalba Vaquero, Duber
Esneyder Dimaté Mora, José Sarney Parra Adames y Juan Sebastidn Montafiez
Romero, como ediles de la localidad de Sumapaz, de Bogota D. C., para el periodo
constitucional 2024-2027, contenido en el formulario E-26 JAL del 2 de noviembre
de 2023. En la demanda se elevaron las siguientes pretensiones:

Se declare la NULIDAD con el consecuente efecto legal de repetirse la eleccion,

! La demanda fue radicada en el Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 4 de diciembre de 2023,
segun consta en el indice 3 del expediente digital de primera instancia registrado en SAMAI.
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del ACTA DE ESCRUTINIO ZONAL COMISION 20 SUMAPAZ JAL de la Comisién
Escrutadora de la Registraduria Nacional de Estado Civil del 2 de Noviembre de
2023, que declaré electos en el debate del 29 de octubre de 2023 como EDILES
de la Localidad para el periodo 2024-2027, a los siguientes candidatos (...).

1.2. Hechos relevantes

2. Como fundamentos facticos de las pretensiones narrd, en sintesis, los
siguientes:
3. Sostuvo que, varios meses antes de celebrarse las elecciones para

autoridades regionales, llevadas a cabo el 29 de octubre de 2023, en la localidad de
Sumapaz, se observé un «inusitado» movimiento de vehiculos con numerosas
personas que ingresaron a la localidad para inscribirse sin tener residencia alli,
ademas de que se inscribieron candidatos a ediles que no tenian arraigo en el lugar.

4. Por la situacion descrita, el representante del Comité Distrital de la coalicién
Pacto Histérico y el sefior Gabriel Becerra Yafiez? emitieron sendos comunicados
en los que advirtieron a la opinién publica acerca de una posible trashumancia
electoral.

5. Sefalo que, el 9 de octubre de 2023, el sefior Becerra Yafiez presenté un
derecho de peticion ante la Registraduria Nacional del Estado Civil (RNEC), para
que informara acerca del censo electoral de la localidad y la inscripcion de cédulas
en Sumapaz, para las elecciones del 29 de octubre de 2023.

6. En respuesta a la peticion, se indicO que «la exclusién de inscritos por
violacion de las condiciones que deben cumplir los interesados, entre ellas, residir
en el respectivo municipio como se presume bajo juramento declaran los inscritos,
es de competencia del Consejo Nacional Electoral mediante procedimiento breve y
sumario» (sic).

7. Asimismo, la RNEC relacion6 la variaciéon de tramite de inscripcion de
cédulas de ciudadania para las elecciones de Congreso, presidente y
vicepresidente de la Republica, para el afio 2022, y para las elecciones de
autoridades locales de 2023, en los puestos de votacion solicitados con el respectivo
porcentaje.

8. Aseguro que, en el puesto de Santa Rosa, el mas cercano a la zona urbana
de Bogota D. C., el aumento de la inscripcion de cédulas entre las elecciones de
2022 y 2023, fue de 1047%; en el de Betania, de 686% y en el de Nazareth del
359%.

9. Refiri6 que la Defensoria del Pueblo, el 10 de octubre de 2023, ofici6 a la
directora de Seguridad y Convivencia Ciudadana del Ministerio del Interior, en el
gue informé acerca de la alerta temprana 030 de 2023, en la cual se sefalé a
Sumapaz en «situacion de riesgo extremo», por lo que exigid a las autoridades
electorales, policiales y militares que tomaran medidas inmediatas para investigar y

2 En la condicion de representante a la Camara.
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prevenir el trasteo de votos.
1.3. Normas violadas y concepto de la violacion

10. La parte actora sefial6 como vulnerados los articulos 64 del Acto Legislativo
01 de 2023y 275, numeral 7 de la Ley 1437 de 2011.

11. Para el efecto, adujo que el acto de eleccion demandado es nulo, por cuanto
se inscribieron ciudadanos para votar en Sumapaz, que no residian en esa
localidad, pues provenian de otros municipios aledafios.

12. Aunado a lo anterior, expuso que varios de los candidatos a edil tampoco
residian en la localidad de Sumapaz.

13. Adujo que las irregularidades relacionadas con la inscripcion de cédulas
fueron puestas en conocimiento de las autoridades civiles, politicas y electorales,
distritales y nacionales, previamente a la realizacion de las elecciones del 29 de
octubre de 2023, sin que se adoptaran las medidas para evitar la ocurrencia de la
trashumancia.

1.4 Contestacion de la demanda

1.4.1. Consejo Nacional Electoral

14. Mediante apoderado, propuso la excepcion de falta de legitimacion en la
causa por pasiva, toda vez que no tuvo injerencia o intervencion alguna en el
proceso de inscripciéon de cédulas ni en las etapas electoral y poselectoral.

1.4.2. Registraduria Nacional del Estado Civil

15. A través de apoderado, el organismo intervino en el sentido de sefialar que
las actividades desarrolladas en las elecciones se enmarcaron en las funciones
asignadas en la ley. Por ello, la presunta causal de nulidad relacionada con la
inscripcion irregular de votantes en la localidad de Sumapaz no puede ser atribuida
a la RNEC, comoquiera que no adelanta funciones de caracter policivo, frente al

control y prevencion de la trashumancia.

16. Con fundamento en lo expuesto, propuso la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva.

1.4.3. Demandados
17.  No contestaron la demanda.
1.5. Actuacion procesal en la primera instancia

18. Mediante auto del 11 de diciembre de 202332, el magistrado ponente del

3 ndice 4 del expediente digital de primera instancia registrado en SAMAI.
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Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion A inadmitio
la demanda, por cuanto no se acreditd el envio del libelo junto con los anexos a los
demandados, en forma simultanea, de acuerdo con lo consagrado en el articulo
162, numeral 8 de la Ley 1437 de 2011.

19. Por auto del 29 de enero de 20244, se rechazé la demanda, en atencién a
que no fue subsanada en debida forma. Una vez apelada la decisién, fue revocada
a través de proveido del 7 de marzo de 2024, razon por la cual se admitié la
demanda por auto del 18 de marzo de ese afio® y se negd la medida cautelar de
suspension provisional, en razén a que los medios de prueba aportados hasta esa
etapa procesal no eran suficientes para acreditar la ocurrencia de la trashumancia,
conforme con los parametros definidos por la jurisprudencia del Consejo de Estado.

20. Através de auto del 4 de octubre de 20249, se dispuso el trAmite de sentencia
anticipada; en consecuencia, se fijo el litigio, se decretaron pruebas en el asunto y
se corrio traslado para alegar de conclusion.

21. Ellitigio se fijo en los siguientes términos:

El Tribunal deberd determinar si la eleccién de los miembros de la Junta de
Administradora Local de Sumapaz se ajusta a la legalidad.

En tal sentido, debera establecer si en su eleccién se configuré la causal No. 7 del
articulo 275 de la Ley 1437 de 2011, por cuanto en los términos de la demanda se
present6 el fendmeno de la trashumancia (sic).

1.6. Sentencia de primera instancia

22. A través de sentencia del 31 de octubre de 2024, el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, Seccién Primera, Subsecciéon A declar6 no probadas las
excepciones de falta de legitimacion en la causa por pasiva propuestas por el
Consejo Nacional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado Civil y neg6 las
pretensiones de la demanda. Como fundamento de esta Ultima decisién expuso, en
resumen, lo siguiente:

23. Luego de citar el marco normativo y jurisprudencial de la causal de nulidad
de trashumancia, hizo el andlisis de las pruebas allegadas al proceso. Asimismo, en
cuanto al concepto de residencia electoral, indicé que es el lugar en el que se
encuentra registrado un ciudadano habilitado por la Constitucion Politica y la ley
para ejercer el derecho al voto, que puede predicarse por la relacion del votante con
el lugar en el que habita, de manera regular esta de asiento, ejerce su profesion u
oficio, y/o posee alguno de sus negocios o empleo. Ademas, la residencia electoral
es Unica y, para los efectos de lo establecido en el articulo 316 constitucional, se
presume que es aquella en la que se encuentra registrado el votante en el censo
electoral.

4 [ndice 10 ibidem.

5 [ndice 26 ibidem.
6 Indice 50 ibidem.
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24.  Advirti6 que para desvirtuar la presuncion de residencia electoral se debe
probar, de forma concurrente y simultanea, que i) el presunto trashumante no es
morador del respectivo municipio; ii) no tiene asiento regular en este; iii) no ejerce
alli su profesion u oficio, y iv) tampoco posee algun negocio o empleo, para lo cual,
a su vez, se debe acreditar que tiene esos vinculos respecto de otro lugar, diferente
al relacionado con la residencia electoral.

25. Posteriormente, relaciond las pruebas incorporadas al proceso en auto del 4
de octubre de 2024, asi:

«1. Comunicados del Comité Politico Distrital del Pacto Historico y del
representante a la Camara Gabriel Becerra a las autoridades competentes
sobre las irregularidades presentadas.

2. Derecho de Peticion del H. R. Gabriel Becerra a la Registraduria Nacional
del Estado Civil.

3. Respuesta de la Registraduria Nacional del Estado Civil al Derecho de
Peticion del H. R. Gabriel Becerra.

4. Respuesta de la Alcaldia Local de Sumapaz a la solicitud de informacion
del congresista Gabriel Becerra, remitiendo el Acta del P. M. U. instalado el
29-XI en la localidad.

5. Oficio del Delegado para la Prevencion de Violaciones de la Defensoria
del Pueblo al Ministerio del Interior, solicitando acciones urgentes sobre las
irregularidades denunciadas en Sumapaz».

26. Sefal6 que, de los medios de conviccion obrantes en el expediente, no era
posible determinar que en la localidad de Sumapaz se haya presentado el fenémeno
de trashumancia, para las elecciones del 29 de octubre de 2023.

27. Indic6 que la parte actora tenia la carga de desvirtuar la inscripcion de las
cédulas de ciudadania que, en su concepto, correspondia a trashumantes. No
obstante, no allegd prueba alguna para demostrar la causal de nulidad invocada.

28.  Advirtié que, a pesar de que no desconocia las irregularidades denunciadas
por algunas colectividades politicas y la Defensoria del Pueblo, relacionadas con un
movimiento excesivo de personas que, supuestamente, no residian en la localidad
de Sumapaz y que inscribieron su cédula de ciudadania para ejercer su derecho al
voto, lo cierto es que no demostré cuéles personas no residentes votaron, ni sefialé
la zona, puesto y mesa en donde ocurrié la anomalia.

29. En ese orden, sostuvo que ni siquiera se encuentran individualizados los
presuntos trashumantes.

30. Asimismo, debia demostrar: i) qué personas no residentes en el respectivo
municipio se inscribieron para sufragar en él, (i) que estas efectivamente hayan
votado y que (iii) sus votos tuvieron incidencia en el resultado de la contienda
electoral; lo cual tampoco se probo en el expediente.
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1.8. El recurso de apelacién

31. El demandante interpuso recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primera instancia, con base en los siguientes argumentos:

32. Consideré que ningun demandante, en cualquier circunscripcion electoral,
puede allegar los medios de conviccidon para demostrar la configuracion de la
trashumancia, pues, se trata una «prueba imposible».

33.  Advirtié que las afirmaciones contenidas en los hechos de la demanda son
«indefinidas», razon por la cual no requieren prueba y se traslada la carga probatoria
al demandado, toda vez que esta en mejor posicidbn de aportar los elementos
necesarios para desvirtuarlas.

34. Insisti6 en que un numeroso grupo de inscritos para votar en la localidad de
Sumapaz, en las elecciones del 29 de octubre de 2023, no tenian residencia o
arraigo en ese lugar.

35. Manifesto que los inscritos no residentes son alrededor de mil quinientos, por
lo que demostrar que no eran moradores de la localidad o que no tenian asiento
regular en ella, ni ejercian profesion u oficio y que tampoco tenian algiin negocio o
empleo, se trata de una «prueba diabdlica».

1.9. Actuacién procesal en segunda instancia

36. Mediante auto del 19 de diciembre de 2024, el magistrado ponente de la
Seccion Quinta del Consejo de Estado: (i) admiti6 el recurso de apelacion; (ii)
ordend a la Secretaria de la Seccion correr traslado a la parte contraria por el
término de 3 dias; (iii) dispuso que, una vez vencido el plazo anterior, permaneciera
el expediente en Secretaria por otros 3 dias para que las partes presentaran
alegatos de conclusion y (iv) dejar el expediente a disposicion del Ministerio Publico
con el fin de que rindiera concepto dentro de los 5 dias siguientes.

1.10. Alegatos de conclusion en segunda instancia
1.10.1. Demandante

37. Aleg6 de conclusién para reiterar que las afirmaciones contenidas en los
hechos de la demanda son indefinidas, por lo que la carga probatoria le corresponde
a la parte demandada.

38.  Asimismo, se refirid al concepto del Ministerio Publico, en primera instancia,
en cuanto a que los movimientos politicos y la Defensoria del Pueblo alertaron a las
autoridades competentes acerca de los hechos andmalos que se presentaron en la
localidad de Sumapaz, relacionados con la masiva inscripcion de ciudadanos para
votar en las elecciones del 29 de octubre de 2023.

39. Indico6 que, con base en ese mismo concepto, la RNEC no hizo el cruce de la
informacion de las cédulas de ciudadania inscritas, con las distintas bases de datos
6
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para corroborar la inscripcion irregular de aquellas.
1.10.2. Demandados

40. Através de apoderado, los demandados presentaron escrito de alegaciones
finales, en el que indicaron que se debian probar las afirmaciones relacionadas con
la ocurrencia de votos transeuntes, pues, el solo hecho de percibir un aumento
inusual de ciudadanos que concurrieron para inscribir su cédula de ciudadania con
el fin de ejercer su derecho al voto, no configura la causal de nulidad invocada.

41. Sostuvieron que la residencia electoral es una presuncion legal que admite
prueba en contrario, la cual solo se puede «revocar» si se demuestra, mediante un
procedimiento breve y sumario, que el inscrito no reside en el municipio y que se
encuentra registrado en las bases de datos de otro ente territorial.

42.  Advirtieron que no se aporto un listado de las personas que se consideraban
trashumantes, con la respectiva identificacion, y que efectivamente hubieran votado.

43.  Expusieron que la manifestacion referente a que el desplazamiento de varios
vehiculos en forma inusual y el aumento significativo de personas para inscribirse a
votar constituye un hecho notorio y que, por lo tanto, no requiere prueba, desconoce
el articulo 4 de la Ley 163 de 1994, que establece la presuncion de residencia
electoral.

1.10.3. Registraduria Nacional del Estado Civil

44. Aleg6é de conclusién en el sentido de reiterar que al organismo no le
corresponde determinar la inscripcion irregular de cédulas de ciudadania, ya que la
competencia para ello esta radicada en el Consejo Nacional Electoral, razén por la
cual pidié que se declare probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva.

1.11. Concepto del Ministerio Publico

45. La sefiora agente delegada ante esta corporacion solicitd que se confirme la
sentencia de primera instancia, para cuyo efecto advirtié que los temas relacionados
por el demandante constitutivos de trashumancia electoral no se tratan de
afirmaciones indefinidas, por cuanto eran determinables en el tiempo, modo y lugar,
pues, de hecho, allegdb algunos medios de prueba para corroborar sus
manifestaciones.

46. Adujo que, si bien el actor envi6 un mensaje generalizado sobre la
consumacion del fenébmeno de la trashumancia, en las elecciones del 29 de octubre
de 2024, respecto de la eleccion de los ediles de la localidad de Sumapaz, es claro
gue no enlistd el numero ni el nombre de los ciudadanos que no eran residentes en
el territorio y que se inscribieron para sufragar en este. Sobre el punto, advirtio que
la simple mencion de la ocurrencia de la anomalia no se constituye como un
instrumento de persuasion contundente en el trdnsito de votantes.
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47. Igualmente, indicO que tampoco se constaté qué personas inscritas votaron,
y menos gque esos votos hayan tenido incidencia en el resultado electoral’.

[I. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

48. La Seccion Quinta del Consejo de Estado es competente para resolver el
recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante contra la sentencia del
31 de octubre de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Primera, Subseccion A, de conformidad con lo establecido en los articulos
1508 y 152 numeral 7, literal a) del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo®, en concordancia con el articulo 13 del Acuerdo 080 de
12 de marzo de 2019, modificado por el articulo 1° del Acuerdo 434 de 2024, de la
Sala Plena del Consejo de Estado.

2.2. Cuestién previa

49. El apoderado de la Registraduria Nacional del Estado Civil solicitd ante esta
corporacion que se declare probada la excepcion de falta de legitimacién en la
causa por pasiva.

50. Al respecto, se tiene que, en la sentencia apelada, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Primera, Subsecciéon A, se negd el medio exceptivo
propuesto, razon por la cual no hay lugar a emitir pronunciamiento en esta instancia
procesal acerca de la nueva solicitud de la entidad, comoquiera que ya fue objeto
de decision.

7 En el concepto, la delegada del Ministerio Publico se refirié a la supuesta falta de arraigo de los
ediles de Sumapaz con esa localidad, es decir, que no tenian las condiciones de domiciliados en el
territorio, pero se advierte que esa censura no fue planteada en el recurso de apelacion.

8 ARTICULO 150. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN SEGUNDA INSTANCIA Y
CAMBIO DE RADICACION. Articulo modificado por del articulo 615 de la Ley 1564 de 2012. Inciso
modificado por el articulo 26 de la Ley 2080 de 2021. El Consejo de Estado, en Sala de lo
Contencioso Administrativo, conocerd en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias
dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacién. También conocera del recurso de queja que se formule
contra decisiones de los tribunales, segun lo regulado en el articulo 245 de este cédigo.

9 Articulo 152. Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. «Los tribunales
administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

(-..)

7. De los siguientes asuntos relativos a la nulidad electoral:

(...)

a) De la nulidad del acto de eleccion o llamamiento a ocupar la curul, segun el caso, de los diputados
de las asambleas departamentales, de los concejales del Distrito Capital de Bogoté, de los alcaldes
municipales y distritales, de los miembros de corporaciones publicas de los municipios y distritos,
de los miembros de los consejos superiores de las universidades publicas de cualquier orden, y de
miembros de los consejos directivos de las corporaciones autonomas regionales. Igualmente, de la
nulidad de las demas elecciones que se realicen por voto popular, salvo la de jueces de paz y
jueces de reconsideracion;
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2.3. Problema juridico

51. Corresponde a esta Seccidon resolver, si hay lugar a confirmar, revocar o
modificar la sentencia proferida del 31 de octubre de 2024, dictada por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion A, que nego las
pretensiones de la demanda.

52. Para el efecto, se deber& establecer si, como lo sostiene el demandante, los
hechos en los que se sustenta la causal de nulidad invocada no requieren probarse,
por tratarse de afirmaciones indefinidas, y a partir de ello, determinar si, en el
presente asunto, se configuran los presupuestos para acreditar el referido vicio, de
acuerdo con lo definido sobre el particular por la jurisprudencia de esta corporacion.

2.4. Marco juridico de la trashumancia electoral

53. Segln lo ha sefialado la jurisprudencia de la Seccién Quintal®, la trashumancia
electoral consiste en «la accion de inscribir la cédula para votar por un determinado
candidato u opcién politica en un lugar distinto al que se reside o en el que se
encuentre un verdadero arraigo o interés». El objetivo de la causal es el respeto de
la autodeterminacion de los ciudadanos en la resolucion de los asuntos propios y
que sean estos quienes decidan sus autoridades y demas cuestiones inherentes al
proceso de eleccion, con sustento en los principios rectores que, entre otros
aspectos, buscan asegurar que las votaciones traduzcan la expresion libre,
espontanea y auténtica de los ciudadanos.

54. Asimismo, se ha indicado que, para entender el fenbmeno de la trashumancia
electoral, es necesario remontarse a la Ley 6° de 1990, que, entre otras
disposiciones, modifico los articulos 76 y 77 del Cédigo Electoral (D.2241/86), en el
sentido de precisar: «[a] partir de 1988 el ciudadano sélo (sic) podra votar en el lugar
en que aparezca su cédula de ciudadania conforme al censo electoral.
Permaneceran en el censo electoral del sitio respectivo (...) mientras no sean
canceladas o se inscriban en otro lugar».

55. Por su parte, el articulo 316 de la Constitucion Politica de 1991, establece: «en
las votaciones que se realicen para la eleccién de autoridades locales y para la
decision de asuntos del mismo caracter, solo podran participar los ciudadanos
residentes en el respectivo municipio», lo cual impone un vinculo necesario entre la
votacion a realizar y la residencia del sufragante, que, al mismo tiempo, prohibe la
inexistencia de esa relacion.

56. Desde la sentencia del 28 de enero de 1999, esa situacion fue enmarcada
como una causal de nulidad de los actos electorales bajo la modalidad de falsedad
en los registros electorales prevista en el numeral 2.° del articulo 233 del Decreto
01 de 1984. En la providencia se precis6 que el acto electoral es nulo por
trashumancia electoral si se demostraba el cumplimiento de los siguientes

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 9 de
mayo de 2017, rad. 11001-03-28-000-2014-000112-00, MP Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 28 de
enero de 1999, rad. 2125, MP Mario Alario Méndez.
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requisitos: (i) que personas no residentes en el respectivo municipio se inscribieron
para sufragar en él, (ii) que estas efectivamente hayan votado y que (iii) sus votos
tuvieran incidencia en el resultado de la contienda electoral.

57. En forma posterior, en la sentencia del 22 de mayo de 2008, la Seccién Quinta!?
introdujo el sistema de distribucién ponderada para efectos de calcular la afectacion
o incidencia de los votos trashumantes en el resultado de la eleccion.

58. Conla Ley 1437 de 2011 se regul6 la trashumancia electoral en el articulo 275.7
como una causal autonoma de nulidad electoral, segun la cual, los actos de eleccion
son nulos «tratdndose de la eleccidn por voto popular por circunscripciones distintas
a la nacional, los electores no sean residentes en la respectiva circunscripcién». No
obstante, los requisitos para su configuracién siguen siendo aquellos determinados
por la Seccion desde 1999.

59. Para que prospere el cargo de nulidad de trashumancia electoral, esta Sala ha
indicado que se deben seguir las reglas ya mencionadas, es decir, acreditar i) que
personas no residentes en el respectivo municipio se inscribieron para sufragar en
él, (i) que estas efectivamente hayan votado y que (iii) sus votos tuvieron incidencia
en el resultado de la contienda electoral, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 287 del CPACA.

60. En cuanto al concepto de residencia con fines electorales, el articulo 316 de la
Constitucion Politica no trajo una definicion sobre el punto, por lo que es necesario
acudir a otras disposiciones?3.

61. Asi, se encuentra el articulo 183 de la Ley 136 de 1994, segun el cual se
entiende por residencia, para los efectos establecidos en el articulo 316 de la
Constitucion Politica, el lugar donde una persona habita 0 de manera regular esta
de asiento, ejerce su profesion u oficio o posee alguno de sus negocios o empleo.
Igualmente, de acuerdo con el articulo 4 de la Ley 163 de 1994, «la residencia sera
aguella en donde se encuentre registrado el votante en el censo electoral».

62. En la norma se previeron otras situaciones adicionales que se desprenden de
la residencia, pues se incluyen algunas como el lugar donde la persona «posee
alguno de sus negocios o empleo»4,.

63. En la sentencia del 9 de febrero de 2017%, la Sala indicé que la redaccion de la
norma legal conecta cada uno de los escenarios enunciados a través de una
conjuncion disyuntiva, esto es, por medio del vocablo «0», lo que significa que cada
hipotesis se distingue como una forma de residencia electoral autbnomay, al mismo
tiempo, implica que con cualquiera se puede acreditar el requisito que habilita al
ciudadano para sufragar en el respectivo municipio.

12 Rad. 11001-03-28-000-2006-00119-00(4060-4068), MP Filemo6n Jiménez Ochoa.

13 Reiteracion de la tesis planteada en la sentencia del 18 de noviembre de 2021, exp. 76001-23-33-
000-2019-01203-01, MP Rocio Araljo Ofiate.

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 9 de
febrero de 2017, rad. 2014-00112-00, MP Lucy Jeannette BermUdez Bermidez.

15 Ibidem. Reiterada en sentencia del 30 de septiembre de 2021, rad. 11001-03-28-000-2020-00013-
00, MP Luis Alberto Alvarez Parra.
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64. Por su parte, la Ley 163 de 1994, en su articulo 4°, preceptud sobre la residencia
electoral, lo siguiente:

Articulo 4o. residencia electoral. Para efectos de lo dispuesto en el articulo 316 de
la Constitucion Politica, la residencia sera aquella en donde se encuentre registrado
el votante en el censo electoral.

Se entiende que, con la inscripcion, el votante declara, bajo la gravedad del
juramento, residir en el respectivo municipio.

Sin perjuicio de las sanciones penales, cuando mediante procedimiento breve y
sumario se compruebe que el inscrito no reside en el respectivo municipio, el
Consejo Nacional Electoral declarara sin efecto la inscripcion.

Se exceptla el Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina en el cual se seguiran aplicando las disposiciones del Decreto nimero 2762
de 1991.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Para los efectos del inciso final de este articulo, los
residentes y nativos del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina podran votar en todas las elecciones de 1994 con la sola
presentacion de la cédula de ciudadania.

65. De acuerdo con lo anterior, se ha entendido que se incorpor6 al ordenamiento
una presunciéon de residencia electoral, que recayd sobre aquella que informara el
ciudadano al inscribir su cédula, en tanto lo hace bajo la gravedad del juramento.

66. Esta Seccion'®, luego de hacer un recuento desde 1999 sobre los distintos
avances jurisprudenciales en materia de trashumancia electoral y con el referente
legal precitado, sefiald que para su configuraciéon, durante el curso del proceso de
nulidad electoral se debe demostrar, ademas de que el presunto trashumante no es
habitante o que no tiene asiento en el respectivo municipio, que tampoco tiene algin
otro vinculo del que se pueda desprender la residencia electoral, situacion que no
es ajena a los jurados de votacion, ya que, aunque el articulo 101 del Cddigo
Electoral les permite sufragar en la misma mesa en la que ejercen su funcién, ello
no los habilita a sufragar por fuera del respectivo municipio del que sean residentes,
ya que ello equivaldria a una modalidad de trashumancia®’.

67. Por ello, se concluyo que para desvirtuar la presuncion de residencia electoral
a que se refiere el precepto legal de la Ley 163 de 1994, se debe probar, de forma
concurrente y simultdnea, que: (i) el presunto trashumante no es morador del
respectivo municipio; (ii) no tiene asiento regular en el mismo; (iii) no ejerce alli su
profesién u oficio y (iv) no posee algun negocio o empleo.

68. En ese sentido, teniendo en cuenta que el votante puede escoger una de entre
las varias formas de residencia electoral admitidas por la ley y jurisprudencia
resefladas al momento de registrar su cédula de ciudadania bajo la gravedad de
juramento, cuando se pretende controvertir dicha decision personal con fines de

16 Sentencia del 9 de febrero de 2017, rad. 2014-00112, MP Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
17 Ibidem
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nulidad electoral, se debe satisfacer la carga de probar que el sufragante no se
encuentra en ninguna de las situaciones que lo habilita para votar en la
circunscripcion en que lo hizo.

69. Por lo tanto, la Sala'® ha indicado que los reportes que pueden ofrecer los
diferentes 6rganos del Estado no permiten establecer con total certeza la
convergencia o la ausencia de todas las referidas opciones de residencia electoral,
pero si ofrecen un indicio significativo frente a la presencia de la irregularidad y
entendid, aunque tratdndose de trashumancia internacional y guardadas las
debidas proporciones, que la ausencia de registros acompafiados de informacién
de la cédula en otro territorio a aquel en que votd, sugiere en conjunto que se trata
de una manifestacioén irregular en las urnas por esta causal, asi:

Registros migratorios o trdmites ante cuerpos diplomaticos—, acompafiado de otros
factores cualitativos, como el hecho de figurar en bases de datos del orden interno
—v. gr. Sisbén y RUV- o el hecho de la inscripcion de la cédula entre el 9 de marzo
de 2013y el 9 de enero de 2014 —vispera de las elecciones de 9 de marzo de 2014—
mas bien sugiere que esta ultima encubre motivos de trashumancia electoral. Sin
embargo, es algo que debe ser analizado caso a caso y en perspectiva conjunta con
todos los elementos de prueba que obran en el plenario

70. Por consiguiente, sostuvo que resultaba aplicable el articulo 165 del Cdadigo
General del Proceso, en virtud de la integracion normativa dispuesta en el articulo
306 del CPACA, norma que estipula que el «indicio» es un medio de prueba y
preciso el alcance de esta figura, bajo el hecho de que, a través de este, aunque no
se puede demostrar directamente la prueba de la trashumancia, ello no implica que
su valor dentro del proceso sea limitado, pues «(...) no por el hecho de ser indirecta
o indiciaria, una prueba resulta insuficiente para generar la plena conviccién del
juzgador sobre la ocurrencia de ciertos hechos. Al contrario, el Legislador y la
jurisprudencia constitucional y contencioso-administrativa del pais han admitido de
entrada que los indicios son medios de prueba, al igual que los demas».

2.5. Caso concreto

71. En criterio de la parte actora, se debe declarar nulo el acto de eleccion de los
ediles de la localidad de Sumapaz, de Bogota D. C., para el periodo constitucional
2024-2027, por haber incurrido en la causal de nulidad de trashumancia electoral.

72. El recurso de apelacién se contrae a sefialar que los hechos relacionados con
la inscripcion irregular de cédulas de ciudadania, en la localidad de Sumapaz, son
afirmaciones indefinidas y, en esa medida, no requieren prueba, aunado a que es
imposible demostrar dicha anomalia respecto de la residencia o arraigo de,
aproximadamente, mil quinientas personas que se inscribieron y votaron en la
referida localidad.

73. Para resolver el cargo de nulidad de trashumancia, se precisa, en primer
término, que, de conformidad con el articulo 139 del CPACA, se impone al
demandante la carga de precisar en qué etapas o registros electorales se presentan

18 |bidem.
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las irregularidades o vicios que inciden en el acto de eleccidn, ello, en atencién al
principio de justicia rogada que rige la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

74. Esta Seccion ha sostenido que la parte actora, tratindose anomalias en la
votacion y los escrutinios, no puede limitarse a sefialarlas en forma genérica en la
demanda, para que sea el juez, en el desarrollo del proceso, quien las descubra,
toda vez que el medio de control de nulidad electoral no esta concebido con esa
finalidad. Al respecto, se tiene lo siguiente!®:

(...) la Sala reitera que los demandantes no pueden limitarse a plantear hechos
genéricos, abstractos, es decir sin precisidon en cuanto a las circunstancias de
tiempo, modo y lugar, bajo la consideracion de que el juez en el curso del proceso
debe establecerlos de manera concreta, asi tenga que realizar una investigacion
que cubra el proceso electoral realizado en toda o parte de la respectiva
circunscripcion electoral. El proceso electoral no se puede utilizar para descubrir,
mediante investigacion, hechos irregulares ocurridos con motivo de determinadas
elecciones o nombramientos, sino para corroborar, comprobar que efectivamente
los ya descubiertos, concretos y determinados por el demandante tuvieron
ocurrencia.

75. A lo anterior, se suma que la falta de determinacion de las irregularidades o
vicios quebranta el derecho de defensa de los demandados electos, e implicaria
que el juez deba auscultar, de manera oficiosa, los registros afectados, ejercicio
analitico que le esta prohibido, como lo ha sostenido esta Sala de decision, en los
siguientes términos?°:

La determinacién de cargos, que como se vio es una clara manifestacion del
principio de justicia rogada, no se concibi6 para obstruir el acceso a la
Administracién de Justicia, sino para conciliar ese principio constitucional con el
del debido proceso y el derecho a la defensa de la parte demandada, y con la
prohibicién al juez de lo contencioso administrativo de emitir fallos de oficio. Seria
absurdo suponer que a los demandantes les bastaria con apenas sefialar que hubo
irregularidades en la votacion y los escrutinios, para que el juez se viera impelido
a hacer una busqueda oficiosa e interminable de inconsistencias en los
documentos electorales, ya que por mas esfuerzos que hiciera la parte
demandada, su defensa nunca podria ser idonea debido a que solamente hasta la
sentencia, cuando se asigne el mérito probatorio a cada medio de prueba, los
elegidos por voto popular tendrian certeza de cuales son los casos de falsedad.
(Negrillas fuera de texto)

76. En ese orden, con el fin de garantizar el derecho de defensa y contradiccion del
demandado, se torna indispensable que se sefialen con precision las
inconsistencias que son constitutivas de trashumancia electoral.

77. Se reitera que, segun el criterio de la Sala de asuntos electorales, «[p]ara que
prospere el cargo se debe acreditar: (i) que personas no residentes en el respectivo

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 4 de
marzo de 2005, rad. 27001-23-31-000-2003-00759-01(3204), MP Dario Quifionez Pinilla, reiterada
en sentencia del 23 de enero de 2025, rad. 44001-23-40-000-2024-00012-01, MP Luis Alberto
Alvarez Parra.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 19 de
septiembre de 2009, rad. 250002324000201200075-01.
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municipio se inscribieron para sufragar en él; (ii) que éstas, efectivamente hayan
votado vy (iii) que sus votos tuvieron incidencia en el resultado de la eleccién»??,

78. Ahora bien, tal como se indicO en la sentencia apelada, las pruebas
relacionadas por el demandante, tendientes a acreditar la trashumancia en la
localidad de Sumapaz, no cumplieron con los presupuestos fijados por la
jurisprudencia de la seccion para tal efecto.

79. Con la demanda, se aportaron las siguientes:

a) Comunicado a la «opinion publica y a autoridades competentes», emitido por el
comité politico distrital de la coalicion Pacto Historico y del representante a la
Camara Gabriel Becerra Yafiez, acerca de la «consumacion de hechos que
presuntamente configuraban delitos electorales como transito de electores,
constrefliimiento al sufragante y compra de votos en la localidad de Sumapaz.

b) Peticion presentada por Gabriel Becerra Yarfiez, representante a la Camara, el 9
de octubre de 2023, dirigida a la RNEC y al CNE, en la que solicito:

PRIMERA. ALLEGAR en los términos que establece la ley, el CENSO electoral
gue haya quedado establecido para la Localidad de Sumapaz — Bogota DC, en el
marco de las elecciones territoriales del 2023.

SEGUNDA. ENTREGAR de manera detallada la relacion de cada uno de los
puestos de Votacion (Santa Rosa, Betania, Nazareth, San Juan, La Union y Nueva
Granada) junto con su incremento porcentual de inscritos por cada puesto, en
referencia a las ultimas elecciones.

TERCERA. REALIZAR la valoracion juridica que corresponda a las irregularidades
descritos en los numerales 2 y 3 del presente escrito, en la cuestion de inscripcion
de cedulas y de candidatos sin el llego de los requisitos y se proceda en el marco
de sus competencias y de ser pertinente se de traslado a autoridades pertinentes
para que se realicen las investigaciones que correspondan.

c) Respuesta suministrada por la RNEC a la anterior solicitud, calendada 25 de
octubre de 2023, en la que relacioné los puestos de votacion, junto con el
incremento porcentual, de la inscripcion de cédulas de ciudadania para las
elecciones de Congreso, presidente y vicepresidente de la Republica, para el
periodo constitucional 2022-2026, y las elecciones de autoridades regionales,
periodo 2024-2027:

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 28 de enero de
1999, rad. 2125, MP Mario Alario Méndez.
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A continuacion, me permito relacionar la cantidad de tramites de inscripcion de cédulas para las
elecciones de Congreso, Presidente y Vicepresidente del afio 2022 y Elecciones de Autoridades
Territoriales de 2023 de los puestos de votacion solicitados con su respectiva variacion porcentual.

coddivipol

departamento

municipio

puesto

| 160012001

BOGOTAD.C.

| BocoTa.DC.

1 160012002

BOGOTAD.C.

BOGOTA.D.C

SAN JUAN DE
SUMAPAZ

NAZARETH

INSCRITOS
2022

127

132

INSCRITOS
2023

120

%
VARIACION

-6%

606

359%

160012003

BOGOTAD.C

BOGOTA.D.C

BETANIA

44

160012004

BOGOTAD.C

BOGOTA.D.C

LA UNION

160012005 |

BOGOTAD.C

BOGOTA.D.C

160012006

BOGOTAD.C

BOGOTA.D.C

LA Y SANTA ROSA
NUEVA GRANADA

114
70

346

686%

127

1%

803

1047%

0

274 100%

d) Respuesta de la Alcaldia Local de Sumapaz, del 21 de noviembre de 2023, en
atencién a la peticion del sefior Gabriel Becerra Yafiez, referente al nUmero de
personas residentes en la localidad y los datos del censo de electoral de la poblacion
en ese territorio.

e) Oficio con radicacion 2023004040636481 del 10 de octubre de 2023, expedido
por el delegado para la Prevencion de Riesgos de Violaciones de la Defensoria del
Pueblo, dirigida a la directora de Seguridad y Convivencia Ciudadana del Ministerio
del Interior, en el que se puso en conocimiento la posible ocurrencia de conductas
de riesgo advertido con ocasion de las elecciones de autoridades regionales en la
localidad de Suamapaz. Puntualmente, refiri6 las presuntas irregularidades con la
inscripcion de cédulas en los puestos de votacion. Por ello, solicitd «a la Comision
Intersectorial la Respuesta Rapida a las Alertas Tempranas -CIPRAT-, promover
todas aquellas medidas para el esclarecimiento de los hechos y para la prevencion
y proteccion que pueda adelantar en coordinacion con la Alcaldia Mayor de Bogota
D.C., la Registraduria Nacional, la Unidad Nacional de Proteccion, la Fiscalia
General de la Nacion, la Brigada Xlll del Ejército y la Policia Metropolitana de
Bogota».

80. Como se observa, la parte actora no cumplio los requisitos que ha sefialado la
jurisprudencia para la debida formulacién del cargo, toda vez que el demandante no
individualiz6 los ciudadanos trashumantes, ni precis6 las mesas en las que
presuntamente sufragaron y, menos aun, la incidencia del supuesto vicio en el
resultado de la eleccion.

81. En el recurso de apelacion indicé que las afirmaciones tendientes a sefialar que
los ciudadanos no tenian arraigo en la localidad de Sumapaz y que ejercieron en
forma indebida su derecho al sufragio, son manifestaciones que constituyen
afirmaciones indefinidas y, en esa medida, no requieren prueba, por lo que le
corresponde al demandado desvirtuarlas.

82. En relacion con las afirmaciones o negaciones indefinidas, se tiene que son
aquellas que no se refieren a hechos concretos, sino indeterminados en cuanto al
tiempo, modo o lugar??, razén por la cual son de imposible demostracion judicial
para quien las alega, lo que genera el traslado de la carga de la prueba?3.

22 Corte Suprema de Justicia, sentencia del 1° de septiembre de 2021, SC3375-2021, rad. 08001-
31-03-004-2012-00016-01, MP Aroldo Wilson Quiroz Monsalvo.

23 ARTICULO 167 del Codigo General del Proceso. Carga de la prueba. Incumbe a las partes probar
el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen.
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83. Para el caso que ocupa la atencion de la Sala, se advierte que las
manifestaciones relacionadas con la ocurrencia de la inscripcion irregular de
cédulas de ciudadania de personas que no residen 0 no tienen arraigo con la
localidad de Sumapaz se refieren a hechos concretos y puntuales, determinados en
cuanto al tiempo, modo y lugar, en la medida que la parte actora narré con detalle,
en los supuestos facticos del libelo introductorio, las circunstancias que rodearon la
presunta existencia de votos transeuntes, hasta el punto de que aport6 como
pruebas las distintas denuncias efectuadas en torno a la situacion descrita.

84. En linea con lo expuesto, es claro que, en virtud del principio de justicia rogada,
y con el fin proteger el sistema democratico, el derecho de defensa y de
contradiccion del demandado, la parte actora tenia la carga probatoria de
individualizar a las personas no residentes en la respectiva localidad que se
inscribieron para sufragar en esta; adicionalmente, que aquellas efectivamente
hayan votado y que sus votos tuvieron incidencia en el resultado de la eleccion.

85. Se insiste en que mas alla de reiterar la ocurrencia de conductas que fueron
catalogadas como irregulares, las cuales no son pasadas por alto por la Sala, el
actor no relaciond, en modo alguno, los nombres de los ciudadanos que consideré
trashumantes, omision que impide la configuracién de la censura.

86. Por consiguiente, comoquiera que no se cumplieron los requisitos para
estructurar el cargo de nulidad invocado con la demanda, se confirmara la sentencia
apelada.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por autoridad de la ley,

[ll. FALLA:

PRIMERO: Confirmase la sentencia del 31 de octubre de 2024, proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion A, que
nego las pretensiones de la demanda, por las razones sefialadas en la parte
considerativa de este fallo.

No obstante, segun las particularidades del caso, el juez podrd, de oficio o a peticion de parte,
distribuir, la carga al decretar las pruebas, durante su practica o en cualquier momento del proceso
antes de fallar, exigiendo probar determinado hecho a la parte que se encuentre en una situacion
mas favorable para aportar las evidencias o esclarecer los hechos controvertidos. La parte se
considerard en mejor posicidn para probar en virtud de su cercania con el material probatorio, por
tener en su poder el objeto de prueba, por circunstancias técnicas especiales, por haber intervenido
directamente en los hechos que dieron lugar al litigio, o por estado de indefension o de incapacidad
en la cual se encuentre la contraparte, entre otras circunstancias similares.

Cuando el juez adopte esta decision, que sera susceptible de recurso, otorgar4 a la parte
correspondiente el término necesario para aportar o solicitar la respectiva prueba, la cual se
someterd a las reglas de contradiccion previstas en este cédigo.

Los hechos notorios y las afirmaciones o negaciones indefinidas no requieren prueba.
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Demandante: Luis Carlos Dominguez Prada
Demandados: Natalia Andrea Romero Rubiano y otros
— ediles de la localidad de Sumapaz

Rad. 25000-23-41-000-2023-01627-02

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al tribunal de
origen para lo de su competencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

GLORIA MARIA GOMEZ MONTOYA
Presidente

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

OMAR JOAQUIN BARRETO SUAREZ
Magistrado

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Magistrado

Este documento fue firmado electronicamente. Usted puede consultar la providencia oficial con el
namero de radicacion en https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/Casos/procesos.aspx.
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