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Entre el 11 de marzo de 2017 y el 11 de enero de 2018, la Registraduría Nacional del estado Civil realizará el proceso 
de inscripción de cédulas para las elecciones de Congreso de la República del 11 de marzo de 2018. La Misión de 
Observación Electoral (MOE) ha hecho seguimiento al proceso de inscripción de cédulas desde el año 2010, como 
parte de la observación preelectoral con el fin de prevenir el delito de “fraude en la inscripción de cédulas”.

El siguiente informe describe en qué consiste el proceso de inscripción de cédulas, cómo se registra la inscripción de 
cédulas, qué es el delito de trashumancia electoral, por qué la MOE lo observa y cómo se observa.

El proceso de inscripción de cédulas es la acción a través 
de la cual los ciudadanos cambian su lugar de votación. La 
inscripción de cédulas tiene como propósito garantizar el 
derecho al voto de los ciudadanos al permitirles actualizar 
su lugar de votación, por uno más cercano a su “residencia”. 

La “residencia electoral” hace referencia al artículo 316 de la 
Constitución, que establece que: “En las votaciones que se 
realicen para la elección de autoridades locales y para la de-
cisión de asuntos del mismo carácter, sólo podrán participar 
los ciudadanos residentes en el respectivo municipio”.

En desarrollo de lo anterior, el artículo 4 de la Ley 163 
de 1994, entiende por “residencia electoral” aquella en 
donde se encuentre registrado el votante en el censo 
electoral, lo cual supone que la persona reside en el res-
pectivo municipio. Adicionalmente, se infiere del artículo 
389 del Código Penal que también es permitido inscribir 
el documento de identidad en el lugar donde se haya na-
cido, respetando de esta manera el vínculo de identidad 
y origen que se tenga con el municipio en caso de ser 
distinto a aquel donde se reside.

El proceso de inscripción de cédulas no es la inscripción, 
por primera vez, en el censo electoral. Desde el 7 de 

enero de 2003, al expedirse la cédula de ciudadanía por 
primera vez, la Registraduría inscribe automáticamente 
al ciudadano al puesto de votación más cercano a su di-
rección de residencia (la que dio al hacer el trámite de 
expedición). La incorporación automática al censo electo-
ral se da hasta cuatro meses antes de la realización de las 
elecciones. Quienes hayan expedido su cédula entre el 1 
de enero de 1988 y el 7 de enero de 2003, y nunca hayan 
cambiado de puesto de votación tienen su cédula inscrita 
en el “puesto censo” del municipio, que son grandes con-
centraciones electorales.

Al realizar la inscripción de cédulas, los ciudadanos de-
claran bajo juramento que habitan en el municipio, co-
rregimiento o inspección de policía correspondiente. La 
inscripción sólo la puede hacer el titular de la cédula de 
ciudadanía debido a que se debe dar una impresión de la 
huella dactilar. Igualmente, la inscripción sólo se puede 
realizar presentando la cédula de ciudadanía, no se pue-
de hacer con la contraseña ni con la denuncia de perdida 
de documentos.  

Una persona puede inscribir su cédula en más de una oca-
sión dentro de un mismo periodo de inscripción de cédu-
las, sin embargo, sólo tendrá validez la última inscripción.

¿Qué es el proceso de Inscripción de Cédulas?

Proceso de inscripción de cédulas
Elecciones legislativas 2018



31

A partir de la Ley 1475 de 2011, la inscripción de cédulas empieza un (1) año antes de las elecciones y termina dos 
(2) meses antes del día electoral. Durante ese periodo los ciudadanos pueden inscribir su cédula de ciudadanía en 
la Registraduría de todos los municipios del país, y durante una semana dentro de este periodo, en el lugar donde 
estarán los puestos de votación, que son habilitados por la Registraduría  para facilitar el trámite a los ciudadanos.

El siguiente diagrama muestra los plazos del proceso de inscripción de cédulas así como los de la conformación del 
censo electoral para las elecciones al congreso de 2018:

Diagrama 1. Etapas del proceso de inscripción de cédulas y de conformación del censo 
electoral – elecciones legislativas 2018

Fuente: elaboración MOE con base en la Ley 1475 de 2011
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Cómo se registra la inscripción de cédulas

Antiguamente la inscripción se hacía durante tres meses 
antes de la elección, en formularios impresos en cada Re-
gistraduría municipal que se enviaban a Bogotá a pocos 
días de la votación para la conformación del censo elec-
toral, lo que impedía que el nivel nacional tuviera mucho 
control sobre los datos enviados desde cada municipio 
del país. Actualmente, aprovechando los nuevos plazos 
legales, la Registraduría ha aumentado los mecanismos 
de seguridad y control del proceso.

Aunque al momento de la realización de este documento 
la Registraduría Nacional del Estado Civil (RNEC) no ha 
anunciado cuál será la metodología para la inscripción 
del año electoral 2018, se tiene como precedente los 
procedimientos seguidos en el 2015. 

En primer lugar, en 2015 la RNEC habilitó un sistema 
de “inscripción manual”, efectuada a través de formula-
rios identificados con códigos, en papelería especial y 
enviados desde Bogotá. Cada semana las registradurías 
municipales tenían el deber de enviar escaneado el for-
mulario a Bogotá, para que la RNEC computara los datos 
en el software “Censoweb”. La MOE recibió acceso a este 
software y de esta manera podía monitorear el ritmo de la 
inscripción semanalmente. Este sistema funcionó duran-

te todo el periodo de inscripción de cédulas, de manera 
exclusiva, hasta el mes de junio de 2015. 

En segundo lugar, la Registraduría Nacional del Estado 
Civil puso en funcionamiento un sistema de “inscripción 
automática” por medio de computadores con control 
biométrico para aumentar la seguridad sobre la iden-
tidad de los ciudadanos que cambiaban de puesto de 
votación. De acuerdo con el registrador delegado para 
lo electoral del momento, Alfonso Portela, las máquinas 
tenían control de horario y de ubicación geográfica, de tal 
manera que desde Bogotá se pudiera controlar que no 
hubiera inscripciones en el sistema por fuera de los hora-
rios de funcionamiento de las registradurías, o por fuera 
de sus instalaciones. Periódicamente la información se 
enviaba por vía electrónica a Bogotá para que la Registra-
duría Nacional computara los datos de inscripciones. Este 
sistema operó junto con la inscripción manual a partir del 
2 de junio y hasta el fin del periodo.

Debido a las condiciones de conectividad de muchos mu-
nicipios del país, es probable que para el año 2017, la 
Registraduría vuelva a implementar este sistema mixto 
de inscripción manual y automática.

El delito de “fraude en inscripción de cédulas” o “trashumancia electoral”

l delito de “fraude en inscripción de cédulas”, conocido 
popularmente como “trashumancia electoral” o “trasteo 
de votos” consiste en lograr que un ciudadano inscriba 
la cédula de ciudadanía para votar en un lugar distinto al 
lugar de residencia, y está tipificado como una conducta 
punible por el artículo 389 del Código Penal, con pena de 
4 a 9 años de prisión. 

Mediante el delito de “trashumancia electoral” se logra 
que los ciudadanos se inscriban para votar en un lugar en 
el que no residen, con el fin de controlar la intensión de 
su voto y lograr una ventaja ilegítima en las elecciones, 
que tergiversa la voluntad electoral de los residentes del 
municipio.
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Por otro lado, la persona que inscribe su cédula de ciudadanía en un lugar distinto al de su residencia, incurre en el 
delito de falso testimonio ya que al inscribir su cédula está declarando bajo la gravedad de juramento que efectiva-
mente habita en la ciudad, corregimiento o inspección de policía correspondiente. El delito de falso testimonio es 
sancionado por el artículo 442 del Código Penal con pena de prisión de 6 a 12 años. 3.1. Modalidades de “tras-
humancia electoral” según el Consejo Nacional Electoral

Modalidades de “trashumancia electoral” según el Consejo Nacional Electoral

El Consejo Nacional Electoral (CNE)  en la Reso-
lución No. 215 de 2007, las modalidades de “Trasteo de 
Votos”, las cuales son utilizadas en la toma de decisiones 
de la Corporación para revocar inscripciones de cédulas. 
Las modalidades son:

a)  Trasladar personas a municipios distintos de su resi-
dencia para que inscriban su cédula, con  de partici-
pación en los procesos electorales de carácter local.

b) Trasladar personas a municipios distintos de su resi-
dencia para que obtengan su cédula de ciudadanía y es-
tas sean incorporadas al censo electoral de ese municipio.

c) Nombrar como jurados de votación en el respectivo 
municipio a las personas cuya inscripción se ha declarado 
sin efecto por violación al artículo 316 de la Constitución 
Política.16

d) Inscribir irregularmente cédulas de ciudadanía corres-
pondientes a ciudadanos que no residan en el respectivo 
municipio, con desconocimiento de la zonificación.

e) Trashumancia histórica: estar inscrito en el censo de 
un municipio distinto a aquél en el cual reside y como 
consecuencia haber ejercido el derecho al sufragio en an-
teriores procesos electorales de carácter local.

¿Por qué la MOE observa la inscripción de cédulas? ¿Cómo se hace la observación?

Teniendo en cuenta que la inscripción de cédulas es una parte fundamental para garantizar el voto de los colombia-
nos, y que el delito de la “trashumancia electoral” o “trasteo de votos” afecta la transparencia de las elecciones, la MOE 
hace seguimiento el proceso de inscripción de cédulas para prevenir que se comentan irregularidades que afecten 
los resultados electorales.

Como se ha visto, el fraude en la inscripción de cédulas es un delito más que todo dirigido a tergiversar la voluntad 
popular en elecciones locales. Sin embargo, en el contexto de elecciones nacionales, es posible la movilización in-
debida de ciudadanos a través de circunscripciones departamentales. Además, también es posible que se busque la 
movilización de ciudadanos hacia puestos de votación  sin cambiar necesariamente su residencia elec-
toral, pero ubicándolos en lugares donde sea posible controlar la intención del voto. Para detectar estas posibles 
irregularidades electorales, la MOE hace monitoreo al proceso de inscripción de cédulas incluso en elecciones como 
las de autoridades nacionales de 2018.

Art. 316, Constitución Política: En las votaciones que se realicen para la elección de autoridades locales y para la decisión de asuntos del mismo 
carácter, sólo podrán participar los ciudadanos residentes en el respectivo municipio

16
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Para este proceso electoral la MOE continuará los procedimientos establecidos en la observación del año 2015. En 
2015 la MOE recibió, por parte de la Registraduría Nacional, acceso a las dos plataformas de registro de la inscripción 
de cédulas (la de la inscripción manual y la de inscripción automática).

Con base en esta información, la MOE calculó mes a mes la “tasa de inscripción de cédulas”, que indica cuántos ciudadanos 
por cada mil habitantes del municipio cambiaron su puesto de votación durante el periodo de inscripción de cédulas 
en cada municipio del país. Esto permitió descubrir inscripciones atípicamente altas tanto en ciudades grandes como 
en municipios pequeños.17  

Para producir este indicador, la MOE contrasta la información proveída por la Registraduría Nacional con datos demo-
gráficos del Departamento Nacional de Estadística (DANE).

La tasa de inscripción de cédulas es: 

Para entender este dato se da el siguiente ejemplo:

En el proceso de inscripción de cédulas del año 2014 en Soledad, Atlántico se inscribieron 37.165 cédulas (es decir, 
37.165 ciudadanos hicieron el trámite para cambiar de puesto de votación y se inscribieron en un puesto del munici-
pio) y la población total de Soledad en 2014, según la proyección del DANE, es de 599.012 habitantes.18  Entonces, la 
tasa de inscripción es 62,04. Es decir que en el municipio, 62 de cada mil habitantes de Soledad cambiaron de puesto 
de votación y se inscribieron en un nuevo puesto del municipio.

Al hacer este cálculo en todos los municipios del país, los cálculos estadísticos indican qué cantidad de inscripciones se 
pueden considerar “normales”. Así mismo, los datos señalan municipios donde hay demasiados inscritos para el tamaño 
de la población del municipio, lo cual sugiere que están llegando personas ajenas a la localidad (que no residen real-
mente en el municipio) a inscribir allí su cédula, lo cual es indicativo de que se está cometiendo trashumancia electoral.

Lamentablemente, en 2015 la MOE no pudo hacer el seguimiento a la inscripción de cédulas día a día durante la semana de inscripción en puestos 
debido a retrasos por parte de la Registraduría para conceder el acceso a la plataforma de monitoreo de la inscripción automática. Esto dificultó el 
análisis y no permitió generar alertas tempranas a las autoridades competentes sobre posibles casos de trashumancia.
Se utiliza la proyección de población del DANE con base en el censo de 2005 por ser la mejor fuente de información de origen nacional disponible. 
Otras fuentes de información que pueden dar el mismo dato son, por ejemplo, los registros del SISBÉN. Sin embargo, preferimos el dato del DANE 
por no estar sujeto a manipulaciones indebidas a causa de la inscripción de los ciudadanos, como ha venido sucediendo con el SISBÉN.

17

18
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Municipios con tasas de inscripción de cédulas altas en 2014

Desde 2010, la MOE ha hecho seguimiento a la inscripción de cédulas y ha producido la tasa de inscripción de cédulas 
en los procesos de 2010, 2011, 2014 y 2015.

Tabla 1. Promedio Nacional de Tasas de Inscripción de cédulas

Como muestra la tabla, los años en que se realizan elecciones locales (2011 y 2015) las tasas de inscripción de cédula 
son mayores en comparación con los años en los que hay elecciones nacionales (2010 y 2014). Es de esperarse que para 
2018, las tasas de inscripción estén por el rango de 30 a 40 ciudadanos inscritos por cada mil habitantes.

En el último proceso de inscripción para elecciones legislativas en 2014, el promedio nacional de la tasa de inscripción 
de cédulas fue de 31,26 inscritos por cada mil habitantes. Igualmente, se encontró que 92 municipios presentaron tasas 
de inscripción 2 veces por encima del promedio nacional, mientras que otros 31 municipios tuvieron tasas 3 veces más 
altas que el promedio nacional. A continuación se muestran los 31 municipios con las tasas de inscripción más altas en 2014.

Tabla 2. Municipios con las tasas de inscripción de cédulas más altas en el proceso de 2014

 
Departamento Municipio 

Inscripción 
de cedulas 

2010  

Tasa de 
Inscripción 
de cedulas 

2010  

Inscripción 
de cedulas 

2011  

Tasa de 
Inscripción 
de cedulas 

2011  

Inscripción 
de cedulas 

2014  

Tasa de 
Inscripción 
de cedulas 

2014  

Inscripción 
de cédulas  

2015  

Tasa de 
Inscripción 
de cédulas  

2015  

1 Chocó Bagadó 804 97,47 1958 238,23 2410 297,42 747  92,634  

2 La Guajira 
La Jagua 
Del Pilar 

968 323,42 797 261,74 9 19 290,27 526 163,710 
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Elaboración: MOE con datos de RNEC y DANE
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En años anteriores la MOE ha encontrado relación entre estos comportamientos atípicos de la inscripción de cédulas y fe-
nómenos político-económicos de los municipios como procedimientos corruptos de contratación en la industria minera 
o petrolera, asociada de intentos de manipulación del voto de los trabajadores de estas industrias.

Trashumancia electoral en el Mapa de Riesgo Electoral

Desde el año 2015, el Mapa de Riesgo Electoral de la MOE 
incluye un mapa consolidado de riesgo por trashumancia. 
Este mapa está compuesto por los siguientes factores 
indicativos de trashumancia.

a) Nivel de censo electoral frente al tamaño de la pobla-
ción: este indicador compara el tamaño del censo elec-
toral frente al tamaño de la población, es decir, qué pro-
porción de la población hace parte del censo electoral. 
Partiendo del supuesto de que el censo electoral debe 
ser menor al censo poblacional (debido a que los meno-
res de 18 años y los miembros de las FF.AA. no pueden 
votar), los municipios con altos niveles de censo electoral 
o cuyo censo electoral supere el número de habitantes, 
presentan riesgo de trashumancia.

Después de 2015, 95 municipios presentan más censo elec-
toral que poblacional, de acuerdo con las cifras oficiales de la 
RNEC y el DANE.

b) Proceso de inscripción de cédulas  y cam-
bio de residencia electoral: a través de una comparación 
entre el promedio de la tasa de inscripción de cédulas 
nacional y la tasa de inscripción municipal, la MOE esta-
blece los municipios que se encuentran en riesgo si su 
tasa de inscripción está muy por encima o por debajo del 
promedio nacional.

c) Riesgo por antecedente de trashumancia electoral: se 
realiza un indicador con base en la anulación de inscrip-
ciones de cédulas por parte del Consejo Nacional Electo-
ral en las elecciones anteriores.

Tabla 3. Municipios con más censo electoral que proyección de población en 2015

# Municipio Departamento 
Población 

2015 
(DANE) 

Censo 
Electoral 

2015 

Diferencia 
Diferencia 
porcentual 

Ya tenía más 
censo 

electoral que 
población en 

2014 
1 Restrepo  Meta 10.599 14685 4.086 39%  x 
2 Taraira Vaupés 976 1334 358 37% x 
3 Alejandría Antioquia 3.466 4532 1.066 31%  x 

4 Concepción Antioquia 3.463 4354 -891 26% x 
5 Puerto Santander Norte de Santander 10.249 12784 2.535 25%  x 

6 San Francisco Antioquia 5.318 6632 1.314 25% x 
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Fuente: MOE con datos de RNEC y DANE






