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Memoria histórica: 30 años de integración de mesas directivas de casilla y capacitación electoral

[bookmark: _Hlk42617704]El año 2021 es para todas y todos los ciudadanos un año de reflexiones, pues estaremos eligiendo a las y los diputados federales y cargos populares locales, entre los que destacan a gubernatura en casi la mitad del país; pero más allá de la celebración de las elecciones, en el INE se estarán conmemorando 30 años del nacimiento de este organismo público autónomo. Por ello, este apartado es una memoria histórica que nos conducirá a la reflexión y al análisis del desarrollo que se ha tenido en materia de integración de mesas directivas de casilla, de capacitación y de asistencia electoral.

En los inicios de los años 90 del siglo pasado uno de los desafíos por los que atravesaba el país era asegurar, para la exigente sociedad de aquellos años, derechos en materia político electoral y derechos humanos. De estas exigencias nació, por ejemplo, la Comisión Nacional de Derechos Humanos y el Instituto Federal Electoral (IFE), ahora Instituto Nacional Electoral, el cual, debido a su responsabilidad social en el proceso formativo del ciudadano, por un lado, la educación cívica, y por el otro, garantizar el ejercicio de derechos político-electorales, debía enfrentar importantes y complejas disyuntivas con respecto a su actuar y sus procesos de organización con miras a un desarrollo permanente que permitiera dar certeza a los procesos electorales, construir ciudadanía y depositar la responsabilidad del escrutinio y cómputo en las y los ciudadanos.

La transición vivida por el IFE-INE en materia de integración de mesas directivas de casilla ha pasado fundamentalmente por tres procesos. El primero fue la consolidación de un sistema organizacional, a través de una estructura de órganos desconcentrados y direcciones ejecutivas (cultura organizacional, diseño, procesos de trabajo, normativas, entre otros); el segundo fue a nivel grupal, por medio de la profesionalización de las y los funcionarios electorales y su apego a los principios rectores, fuerza que se constituye en un elemento estratégico a considerar por el liderazgo, pues además de conocerlos, deben comprenderlos y saber conducirlos según los propósitos de la organización, en consecuencia con su misión y visión, y el tercero se refiere al nivel individual, es decir, se transita hacia las particularidades no perceptibles de la sociedad: visibilizar derechos a personas con discapacidad, transgénero, recluidas en prisión preventiva u hospitalizadas.

Proceso Electoral 1991, la primera elección organizada por el IFE

Cómo se integraban antes de las casillas y por qué fue necesario cambiar de modelo
Para el proceso electoral de 1991, el reto fue idear, diseñar e implementar la forma de organizar elecciones con el componente ciudadano, es decir, definir las reglas de operación del juego democrático en México. A partir de ese momento, se aprobaron cinco acuerdos sobre el proceso de IMDC.

Estadísticamente se contaba con un Padrón Electoral de 39,239,177 registros y una Lista Nominal de Electores (LNE) de 36,676,167 ciudadanas y ciudadanos que contaban con su Credencial para Votar. En ese entonces, el COFIPE (Código Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales) establecía que el proceso de insaculación debía corresponder a 20% de la lista nominal. A la luz del 2021 esto parecería algo normal para cada proceso, sin embargo, en 1991 representaba toda una hazaña, dado el avance tecnológico de la época:

Conforme al acuerdo del Consejo General de 20 de marzo, la insaculación se llevaría a cabo del 22 de abril al 6 de mayo "con los ciudadanos cuyos datos contenidos en la solicitud de inscripción al padrón electoral, hayan sido incorporados hasta el día anterior a la fecha en que se realice la insaculación" en el Padrón Electoral y no ya en las listas nominales. Ese día también se determinó que la insaculación se efectuaría en los 18 centros regionales de cómputo (CRC) y no en los distritos electorales, en virtud de que éstos carecían del equipo de cómputo necesario.[footnoteRef:1] [1:  Memorias del Proceso Electoral Federal de 1991, Tomo IV, Volumen 1, “Organización, Jornada y Resultados Electorales”, Instituto Federal Electoral, abril de 1993.] 


Conforme al acuerdo del Consejo General del 20 de marzo, la insaculación se llevaría a cabo del 22 de abril al 6 de mayo. El 19 de abril, debido a que aún faltaban muchos ciudadanas y ciudadanos por empadronarse, el máximo órgano del Instituto aprobó por unanimidad que la insaculación sería realizada del 6 al 20 de mayo de 1991. 
La insaculación tuvo lugar en la forma prevista y los integrantes de las juntas distritales ejecutivas (JDE) acudieron a su correspondiente Centro Regional de Cómputo en la fecha y hora que se les había asignado. El resultado del proceso de insaculación fue 5,530,475, lo que equivalía a 13.99%. Aunque no se logró el 20% previsto, los resultados pueden considerarse más que aceptables si se toman en cuenta las dificultades. Este resultado fue desigual en cada entidad. En San Luis Potosí, Baja California, Baja California Sur y Durango, entre otras, se llegó casi al 20%. Los porcentajes menores se dieron en Jalisco y Colima.
Concluido el proceso de insaculación, se imprimieron los listados de las y los ciudadanos elegidos y las etiquetas de sus direcciones, las cuales se adhirieron a las cartas de notificación con las que se les avisó de su elección y se les convocó a asistir a los cursos de capacitación. Las listas y etiquetas se elaboraron por sección electoral. Talleres Gráficos de la Nación imprimió poco más de 7,000,000 de sobres con ventana e igual número de cartas mediante las cuales se notificaría a las y los ciudadanos insaculados. Dos días después de la insaculación, las y los vocales de Capacitación Electoral y Educación Cívica (VCEyEC) de las juntas distritales depositaron los sobres en las oficinas del Servicio Postal Mexicano (Sepomex). 
Se contrataron 6,000 capacitadores (así se nombraban) en todo el país; se elaboró, reprodujo y repartió a las y los capacitadores una Guía Didáctica en la cual se precisaban sus tareas, se proponía su secuencia y se relataban experiencias de aprendizaje relacionadas con la enseñanza que impartirían; se contó con cerca de 20 capacitadores por distrito electoral, según las necesidades de cada uno de ellos. Asimismo, se diseñaron tres modalidades de capacitación: interpersonal, autodidáctica y a distancia. 

La modalidad interpersonal consistió en la impartición de un curso de dos horas a cargo de los capacitadores. Al final de los cursos se evaluó a los asistentes con una prueba impresa en una hoja llamada de evaluación.

La capacitación autodidacta se basó en la lectura del tríptico que se había anexado a la carta de notificación de su insaculación, previamente enviada a las y los ciudadanos. 

La capacitación a distancia consistió, sobre todo, en la reiterada e incesante transmisión de un programa en canales televisivos de cobertura nacional, así como 46 cápsulas que repitieron la misma información en la radio nacional y también locales.

	Cifras generales del Proceso Electoral 1991

	Ciudadanía
 insaculada
	Asistentes
 a los cursos
	Total
aprobados
	Funcionariado
designado
	Porcentaje

	5,530,475
	1,092,579
	890,676
	706,840
	126.0081



Para la capacitación de las y los funcionarios de casilla ya designados se recontrató a 1,500 capacitadores, de los 6,000 que se habían contratado anteriormente. De los 706,840 funcionarias y funcionarios designados se capacitaron en la segunda etapa a 629,970, es decir, más de 89%. Esta etapa duró del 25 de julio al 16 de agosto y en ella se capacitó al total de las y los presidentes y secretarios propietarios de las mesas directivas de casilla.

Finalmente, para el Proceso Electoral 1991 se instalaron 88,144 casillas, que representaron el  99.81% de las 88,308 aprobadas.


¿Cómo entregaban las cartas de notificación convocatoria a las y los ciudadanos para ser funcionarios/as de casilla?

Para el Proceso Electoral 1991-1992 se utilizaron las cartas de notificación convocatoria a ciudadanos sorteados, donde se daba a conocer su propósito y forma de selección, así como también el programa de capacitación que se impartía en el distrito electoral.

Las y los ciudadanos recibían las cartas notificación convocatoria en sobres con ventana, en los que las juntas distritales anexaban los documentos siguientes: tríptico, programa calendarizado de los cursos de capacitación y programa de cursos que se transmitían por televisión nacional.

Las etiquetas impresas en los CRC con los datos de la ciudadanía insaculada debían ser pegadas en las cartas de notificación convocatoria previamente selladas con los datos del distrito electoral y la firma del Vocal Ejecutivo distrital. Estas etiquetas contenían nombre y domicilio completo de la o el ciudadano, así como el número de franquicia postal del IFE. La carta notificación se separaba por sección electoral para su remisión a Sepomex.

Conforme al acuerdo celebrado entre el IFE y Sepomex las cartas notificación convocatoria debían entregarse en paquetes por sección electoral. A través del Servicio se enviaban las cartas notificación convocatoria a las y los ciudadanos sorteados. Para tal efecto, la JDE debía coordinarse con la administración del servicio postal de la localidad que le correspondía, según la notificación de su franquicia.
Durante los primeros 20 días de abril, se debía informar a la administración de la oficina postal sobre el número aproximado de cartas por sección electoral que eran depositadas y los días en los que se haría. Para ello se armaban, en promedio, 5,000 juegos de cartas por día.[footnoteRef:2] [2:  IFE, Programa de convocatoria, Proceso de insaculación, capacitación a ciudadanos sorteados y designación de funcionarios de casilla, Proceso Electoral 1991, páginas 3-9.] 


Como este mecanismo no garantizaba la recepción de las cartas de notificación por la ciudadanía insaculada, a partir del Proceso Electoral 1996-1997, se implementó la entrega de cartas-notificación a través de los capacitadores electorales para ofrecer mayor certidumbre y optimizar el tiempo de entrega.[footnoteRef:3] [3:  IFE, Acuerdo del CG del IFE por el que se aprobó la Estrategia de Capacitación y Asistencia Electoral, Proceso Electoral 2002-2003. Numeral VII, página 2.] 

Falta incluir el estudio de la Junta General Ejecutiva que dio paso al acuerdo por el que se fisionó la figura del capacitador y el asistente electoral.
Ya para el Proceso Electoral 1999-2000, durante la notificación y primera capacitación a las y los ciudadanos insaculados, se aplicó el criterio de orden de prelación para visitar a la ciudadanía insaculada a partir de la letra sorteada por el Consejo General como un mecanismo adicional que permitiera garantizar la transparencia y aleatoriedad de las yos ciudadanos sorteados para ser  funcionariado de mesas directivas de casilla.[footnoteRef:4] [4:  IFE, Acuerdo del CG del IFE por el que se aprobó la Estrategia de Capacitación y Asistencia Electoral, Proceso Electoral 2002-2003. Numeral VII, pág. 2.] 


Para el Proceso Electoral 2002-2003 se integró una descripción a la carta-notificación acotando que era el documento a través del cual se avisaba a las y los ciudadanos que habían sido seleccionados mediante un sorteo y podrían ser integrantes de mesa directiva de casilla, en ésta también se les invitaba a tomar el curso de capacitación que el IFE impartía en su domicilio o en un centro de capacitación. Este documento fue el primer contacto que el Instituto tenía con la ciudadanía insaculada. 

Para la entrega de las cartas-notificación vía servicio postal, las juntas distritales debían seguir criterios y lineamientos que eran aprobados por la Comisión de Capacitación Electoral y Educación Cívica, los cuales se daban a conocer a las y los vocales involucrados.[footnoteRef:5] [5:  IFE, Impresión y entrega de las cartas-notificación, Estrategia de Capacitación Electoral e Integración de Mesas Directivas de Casilla, Proceso Electoral 2002-2003, páginas 31-35.] 


Para el Proceso Electoral Federal 2005-2006, se consideró viable continuar con los criterios fundamentales instrumentados en 2000 y 2003, realizando adecuaciones que permitían que el desempeño de los ciudadanos fuera eficiente para que participaran como funcionarios de casilla el día de la Jornada Electoral.[footnoteRef:6] [6:  IFE, Prospectiva, Estrategia de Capacitación y Asistencia Electoral, Proceso Electoral 2005-2006. IFE, página 13.] 


Para el Proceso Electoral Federal 2008-2009, la entrega de las cartas notificación fue una labor que realizaban exclusivamente los capacitadores-asistentes; la experiencia demostró que el trato personal entre el IFE y la ciudadanía contribuían a propiciar su participación. Por tratarse del primer contacto con las personas sorteadas (insaculadas), estos identificaban a la o el Capacitador-Asistente Electoral (CAE) como el representante del IFE, quien estaba en relación constante con ellos, creando un vínculo de confianza entre la o el ciudadano y ellos. Para corroborar que la carta-notificación era entregada, se recababa el acuse de recibo de esta, desprendiendo el talón incluido en el formato, el cual era firmado por la o el ciudadano o, en su caso, por la persona que la reciba, anotando el parentesco o relación.[footnoteRef:7] [7:  IFE, Entrega de cartas-notificación, Programa de Capacitación Electoral e Integración de Mesas Directivas de Casilla, Proceso Electoral 2008-2009, página 44.] 


Para el Proceso Electoral Federal 2011-2012 se mantuvo el mismo procedimiento, pero se presentaron algunas innovaciones en las que se incluyeron modificaciones que mejoraron el talón de la carta-notificación y los criterios para su evaluación.
Para el Proceso Electoral 2014-2015, y hasta 2018-2019, la entrega de la carta-notificación siguió siendo una labor que realizaban exclusivamente las y los CAE. 

Actualmente, la o el CAE realiza esta tarea por medio de la aplicación ELEC MÓVIL, que está sincronizado con el Multisistema ELEC. 

Avance en la normatividad

Durante 1993, la DECEyEC preparó un documento denominado Estrategia de Capacitación Electoral 1994, en el que se resumían los objetivos, políticas y metas que se debían alcanzar durante el año electoral. Asimismo, establecía los grupos a los que debería dirigirse la tarea de capacitación, los plazos para llevarse a cabo, las actividades concernientes a la preparación y el desarrollo de los cursos y las referencias de los materiales didácticos e instructivos electorales que se utilizarían en el programa.

En 1997, se elaboró la Estrategia de Capacitación Electoral como un documento en el que se definieron los objetivos, políticas y metas, así como el diseño y producción de los materiales didácticos e instructivos electorales. Adicionalmente, la estrategia definió los criterios y lineamientos para la capacitación a los diversos grupos de población vinculados a las tareas electorales: ciudadanos insaculados, consejeros electorales, observadores electorales y partidos políticos.

Para las elecciones federales de 1991, 1994 y 1997, además de la creación de estrategias que por lo regular eran poco extensas, los procedimientos de capacitación electoral e integración de mesas directivas de casilla estaban plasmados principalmente en acuerdos emitidos por el Consejo General del entonces IFE:

· En 1991 se aprobaron cinco acuerdos sobre el proceso de integración de mesas directivas de casilla.
· En 1994 se aprobó un acuerdo sobre los procedimientos para llevar a cabo la doble insaculación y otro para ampliar el plazo de la capacitación electoral.
· En 1997 se aprobaron cinco acuerdos sobre los temas siguientes: criterios y lineamientos para la selección y contratación de los capacitadores electorales1; autorización de los consejos distritales para determinar las casillas en que emitirían su voto los ciudadanos con domicilio en secciones con menos de 50 electores, así como disposiciones para la integración de mesas directivas de casilla en municipios de nueva creación; ampliación del plazo para la capacitación electoral; establecimiento de procedimientos para la designación de funcionarios de casilla en caso de que el número de ciudadanos fuera insuficiente, e integración de la lista de reserva.

Es a partir del Proceso Electoral Federal 1999-2000 que la DECEyEC elaboró el documento normativo denominado Estrategia de Capacitación Electoral e integración de mesas directivas de casilla, con las directrices generales y específicas que se aplicaron en los órganos desconcentrados del IFE para la integración de mesas directivas de casilla y la capacitación electoral, procedimientos aprobados en un solo acuerdo del Consejo General.

Desde el año 2000, la Estrategia ha mantenido algunos elementos estructurales fundamentales: objetivos, políticas, líneas de acción y metas, así como apartados específicos en los que se detalla el procedimiento para la integración de mesas directivas, la capacitación electoral, el seguimiento, la supervisión y la evaluación.

Asimismo, se han ido integrando elementos nuevos, por ejemplo, en los procesos electorales federales de 2000 y 2003 se incluyó la estrategia de difusión en radio y televisión para promover la participación ciudadana, aspecto que ya no se incluyó a partir del proceso electoral de 2006. En 2003 se incorporaron anexos (verificaciones por parte de consejos locales y distritales; centros de capacitación, cronograma), los cuales fueron ampliándose en número en los procesos electorales subsecuentes.

Para 2006, la Estrategia formó parte de un Plan Integral del Proceso Electoral Federal, por lo que cambió su nombre al de Estrategia de Capacitación y Asistencia Electoral. Con esto se buscó una mayor eficacia y eficiencia en la coordinación institucional, particularmente entre las áreas de capacitación y organización electoral en los órganos centrales y desconcentrados. Como parte de este esfuerzo de coordinación, también en 2006 se incluyeron, por primera vez, mecanismos de coordinación mediante los cuales se dio seguimiento a la implementación de las actividades de capacitación y asistencia electoral en los órganos desconcentrados.

Los rubros o proyectos principales que han conformada la Estrategia también se han modificado a través de sus diferentes versiones:

· Estrategia del PEF 1999-2000. Estuvo conformada por cinco rubros: operación técnica, logística y acciones de las juntas distritales; plataforma pedagógica; contenidos temáticos para cursos de capacitación; campaña de difusión y sistema de seguimiento, evaluación y control.
· Estrategia del PEF 2002-2003. Conformada por cuatro rubros: reclutamiento, selección, contratación, capacitación y evaluación del desempeño de SE y CAE; procedimiento de integración de mesas directivas de casilla; campaña de difusión y sistema de seguimiento, evaluación y control.
· Estrategia del PEF 2005-2006. Se contó por primera vez con un Plan Integral del cual derivó la Estrategia de Capacitación y Asistencia Electoral, que estuvo conformada por los programas de capacitación electoral e integración de mesas directivas de casilla y el de asistencia electoral, así como el Manual para la Contratación de SE y CAE. De ahí se desprendieron 6 proyectos: capacitadores-asistentes y supervisores electorales; capacitación electoral e integración de mesas directivas de casilla; asistencia electoral; Sistema de Información de la Jornada Electoral (SIJE); conteo rápido y supervisión; seguimiento y evaluación; además de los mecanismos de coordinación.
· Estrategia del PEF 2008-2009. Comprendía el programa de capacitación electoral e integración de mesas directivas de casilla y el de asistencia electoral, el Manual de Contratación de SE y CAE y el documento Mecanismos de Coordinación. Los proyectos específicos fueron: supervisores electorales y capacitadores-asistentes electorales; capacitación electoral e integración de mesas directivas de casilla; asistencia electoral; SIJE; supervisión, seguimiento y evaluación, y mecanismos de coordinación.
· Estrategia del PEF 2011-2012. Conformada por los programas de capacitación e integración de mesas directivas de casilla y de asistencia electoral, así como el Manual de contratación de SE y CAE y los mecanismos de coordinación en materia de capacitación y asistencia electoral.
· Estrategia del PEF 2014-2015. Se rediseña, en gran medida, a raíz de la reforma electoral de 2014, donde se incorpora por primera vez la perspectiva de casilla única, la misión, visión, líneas estratégicas, líneas de acción, mapa estratégico. Se crea un documento denominado Articulación Institucional, que regula la relación con los Organismos Públicos Locales (OPL). 
· Estrategia del PEF 2017-2018. Se perfeccionan y simplifican, en una versión más ejecutiva, los elementos integrados en la Estrategia 2014-2015 y cambia la misión y visión y se agrega el documento Programa de Capacitación Electoral (Estructura Curricular). Los cambios sustanciales se centran en los ejes transversales: Inclusión de las personas con discapacidad en la Integración de Mesas Directivas de Casilla y Estrategia Tecnológica Integral para fines de la Capacitación y Asistencia Electoral.

Un largo camino: procesos electorales de 1990-1991 a 2017-2018 

La estandarización de procesos ha sido la clave para lograr poder instalar el 100% de las casillas en la Jornada Electoral. Dicha estandarización ha sido producto del talento y profesionalismo de las y los funcionarios electorales y de millones de ciudadanas y ciudadanos que en cada proceso electoral se suman al esfuerzo del Instituto para la organización de las elecciones. Se han unificado los procedimientos, y a partir de la reforma constitucional y legal de 2014, los OPL, que utilizaban diferentes estrategias para el mismo proceso, se han alineado a las mejores prácticas del INE.

En el proceso electoral de 2017-2018, los avances tecnológicos han permitido contar con información en tiempo real, ejecutar el proceso de primera insaculación en cada uno de los 300 distritos electoral, con una duración promedio de 5 a 10 minutos, cuando en 1991 se requería de dos a tres semanas para llevarlo a cabo en los 18 CRC que existían.

Estadísticamente de 1991 a 2017 el Padrón Electoral creció 129.74%; la lista nominal, 138.73%; el número de ciudadanía insaculada, 65.95%; el número de CAE contratados, 556.12%; ciudadanas/os capacitados en la primera etapa, 167.30%, y capacitados en la segunda etapa, 97.86%.

Comparativo de los procesos electorales 1990-1991 / 2017-2018


Al principio de esta memoria se señalaba que el objetivo era “Por ello, este apartado es una memoria histórica que nos conducirá a la reflexión y al análisis del desarrollo que se ha tenido en materia de integración de mesas directivas de casilla, de capacitación y de asistencia electoral” y efectivamente cierra con un apartado sobre el largo camino recorrido, sin embargo, pareciera faltar un análisis de cómo ese proceso a contribuido a generar confianza en las elecciones.

Padrón Electoral


39,239,177


90,149,791


Listado Nominal


36,676,167


87,556,179


Ciudadanos Insaculados


5'530,475


12,106,975


Capacitados Primera Etapa


6,000


Capacitadores


38,767


1,092,579


2,920,515


2,760,698


Cumplen


890,676


Funcionarios Designados


706,840


1,398,525


Funcionarios Capacitados


629,970


1,397,380
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