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Resumen: El objetivo de este artículo es analizar el conflicto entre los poderes 
Ejecutivo y Legislativo y el Instituto Nacional Electoral (ine) durante el sexe-
nio del presidente López Obrador, principalmente en torno a la autonomía 
de dicho instituto. El análisis se inscribe en la perspectiva de los estudios sobre 
el fenómeno de la erosión democrática. En palabras de Nancy Bermeo, “cómo 
las acciones del Estado debilitan o eliminan las instituciones políticas en las 
cuales se sustenta un régimen democrático”. Se reconstruyen las etapas del 
conflicto a partir de las estrategias elaboradas por las distintas partes, así como 
la movilización de recursos a su disposición, sean éstas de orden administrati-
vo, jurídico, legislativo, político o discursivo.
Palabras clave: autoridades electorales; órganos constitucionales autónomos; 

división de poderes; retroceso democrático.

Abstract: This article examines the institutional conflict between the Execu-
tive and Legislative branches and Mexico’s National Electoral Institute (INE, 
in Spanish) during the period of President Andrés Manuel López Obrador’s 
administration, with a particular focus on the autonomy of the electoral au-
thority. The analysis is framed within the perspective of democratic erosion, 
defined by Nancy Bermeo as the “state-led debilitation or elimination of the 
political institutions sustaining an existing democracy.” By tracing the evolu-
tion of this conflict at its different stages, the article highlights the strategies 
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El sexenio del presidente López Obrador estuvo marca-
do por tensiones entre los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo y las autoridades electorales, principalmente el Ins-

tituto Nacional Electoral (ine). Más allá de los intercambios 
retóricos entre el titular del Poder Ejecutivo y los funcionarios 
electorales, se estaban enfrentando dos concepciones de la de-
mocracia y de los arreglos institucionales que las acompañan: 
una versión contemporánea del modelo tradicional de separa-
ción de los poderes y otra que, retomando un concepto de Na-
dia Urbinati, podemos calificar de “mayoritarismo radical”.1 
Los resultados de las elecciones legislativas de 2018 y, luego, 
de 2021 pusieron fin a la situación de gobierno dividido que 
prevalecía en México desde 1997, en la que el titular del Po-
der Ejecutivo no tenía la mayoría en, por lo menos, una de las 
dos Cámaras del Congreso.

A falta de la mayoría calificada de dos tercios, que les hu-
biera permitido la aprobación de reformas constitucionales 
sin tener que negociar con los partidos de oposición, More-
na y sus aliados legislativos podían por lo menos llevar a cabo 
por sí solos reformas a las leyes secundarias y esperar obtener 
la mayoría calificada en un futuro cercano. Esta nueva correla-
ción de fuerzas en el Congreso permitió romper una dinámi-
ca propia de la democratización del sistema político mexicano 
en la que los partidos en competencia tenían que acordar con-
sensualmente las reglas del juego en ciclos de ensayo y error 
marcados frecuentemente por la alternancia entre elecciones 
y reformas electorales. En ese contexto es que debe entender-
se la relación tensa entre el gobierno del presidente López 
Obrador que intentó, durante gran parte del sexenio pasado, 

1 En el primer caso, me refiero a lo que Craig Calhoun define como “re-
publicanismo constitucional”. Calhoun, Gaonkar y Taylor 2022, 50-51. 
Dicho modelo se apoya en la preeminencia del Estado de derecho, la 
presencia de un sistema de equilibrio ente poderes y la existencia de una 
esfera pública vigorosa. La noción de “mayoritarismo radical” es desarro-
llada en Urbinati 2019, 190-192. Consiste en crear condiciones para que 
se reproduzcan en el poder las fuerzas de la mayoría “buena”, sin por 
tanto revocar las libertades políticas o eliminar sus adversarios.
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limitar y subordinar la autonomía del ine y las autoridades 
electorales que buscaban defenderla.

La primera sección de este artículo coloca el análisis del 
conflicto en el marco de los estudios sobre el fenómeno de la 
erosión democrática, aportando elementos para analizar la di-
versidad de procesos y estrategias en los cuales se apoya. El se-
gundo apartado da cuenta de las características del ine como 
órgano constitucional autónomo y su centralidad en la arqui-
tectura institucional del cambio de régimen en México. La ter-
cera repasa las decisiones y resoluciones tanto del gobierno 
como de las autoridades electorales que alimentaron el con-
flicto entre ambas partes a lo largo del sexenio. La cuarta sec-
ción trata de las iniciativas de reforma electoral presentadas 
por el Poder Ejecutivo y las respuestas que suscitaron a nivel 
legal, social y político. Por último, la conclusión retoma la dis-
cusión sobre la autonomía de los organismos electorales y sus 
relaciones con los poderes Ejecutivo y Legislativo en un con-
texto de gobierno mayoritario.

Aun si no constituyen un relato continuo y exhaustivo de 
la relación entre el Poder Ejecutivo y el ine a lo largo del sexe-
nio del presidente Andrés Manuel López Obrador, estas sec-
ciones están interrelacionadas y buscan dar cuenta de una di-
námica peculiar, en la que las partes involucradas entraron en 
una relación de interacción estratégica que se apoyó en una 
movilización de recursos administrativos, jurídicos, discursi-
vos y abiertamente políticos, dentro y fuera de las institucio-
nes del Estado. En el trasfondo de esos episodios de confron-
tación entre los poderes Legislativo y Ejecutivo y el ine estaban 
en juego la concentración del poder en la rama ejecutiva del 
gobierno y la autonomía constitucional conferida al organis-
mo electoral y, de manera más profunda, el significado de te-
ner un mandato electoral mayoritario en un régimen demo-
crático de separación de los poderes. En este caso, llama la 
atención el recurso recurrente al Poder Judicial para arbitrar 
diferencias entre ramas del Estado, dando lugar a distintas in-
terpretaciones del papel que juega ese poder en el funciona-
miento de un régimen democrático. A saber, si es un obstáculo 
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a la expresión directa de la voluntad del pueblo, como lo han 
expresado con frecuencia miembros del gobierno, o más bien 
el garante de un sistema constitucional de derechos apoyado 
en contrapesos.

El objetivo de este artículo es analizar, a nivel micro, en un 
campo restringido de la actividad pública, las interacciones 
estratégicas entre un gobierno que busca modificar, en nom-
bre de un proyecto de transformación de la sociedad (la muy 
mencionada Cuarta Transformación), el diseño institucional 
resultante del proceso de democratización del régimen autori-
tario mexicano y un organismo constitucional autónomo que 
fue durante años el símbolo de dicho proceso de democrati-
zación. Este análisis pretende, en los límites de su objeto de es-
tudio, contribuir a explicar en distintos niveles –el administra-
tivo, el político y el legal– el proceso de cambio político que 
vivió el país de 2018 a 2024.

Mayoría, minorías y erosión democrática

Mi análisis se inscribe en el marco de los estudios sobre un fe-
nómeno que ha sido identificado como “retroceso o erosión 
democrática”. En su acepción más primaria, se refiere a “las 
acciones del Estado que debilitan o eliminan instituciones 
políticas en las cuales se sustenta un régimen democrático”.2 
Como bien lo precisa Nancy Bermeo, el concepto abarca una 
multiplicidad de procesos que consisten en afectar la calidad 
de la vida democrática mediante acciones que se despliegan 
en el marco de instituciones –o más bien de arreglos institu-
cionales– que fueron establecidas para promover la democra-
cia. El proceso que nos interesa aquí corresponde a lo que la 
autora caracteriza como “crecimiento desmedido del Poder 
Ejecutivo” que tiene lugar cuando “los detentores electos del 
Poder Ejecutivo debilitan uno por uno los contrapesos a dicho 
poder, emprendiendo una serie de cambios institucionales 

2 Retomo aquí la definición de Nancy Bermeo 2016, 5.
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que disminuyen la capacidad de la oposición para cuestio-
nar las preferencias del Ejecutivo”.3 Esas acciones suelen pa-
sar por cambios en el marco constitucional, pero no siempre. 
A veces se dan parcialmente dentro del marco administrativo-
legal existente.

En el trasfondo de estas acciones, hay dos concepciones 
del modelo de régimen democrático. La primera pone el én-
fasis en la necesidad de buscar un equilibrio entre los poderes 
Legislativo, Judicial y Ejecutivo. Sin entrar a fondo en una vie-
ja discusión de la filosofía política, suele asociarse con el pen-
samiento de Montesquieu, Sièyes y Madison. Su expresión 
contemporánea se encuentra en lo que Calhoun define como 
“republicanismo constitucional”, es decir, un modelo que se 
apoya en la preeminencia del Estado de derecho, la presencia 
de equilibrio entre poderes y la existencia de una esfera públi-
ca vigorosa.4 Blokker se refiere a algo similar cuando explica 
los imaginarios constitucionales modernistas y democráticos. 
El primero se inscribe en la tradición liberal de limitación del 
poder soberano por medios legales, mientras que el segundo 
está asociado a la promoción de la igualdad, la libertad y el au-
togobierno por la vía constitucional.5

Una segunda concepción se apoya en la noción de ma-
yoría como expresión directa de la voluntad general y funda-
mento de la legitimidad de los regímenes democráticos. Ésta 
encuentra su expresión más pura en el pensamiento de Rous-
seau. Ahora bien, los regímenes democráticos suelen asentar-
se en una combinación de elementos de ambos modelos que, 
idealmente, se refuerzan mutuamente. Cuando uno de esos 
modelos impone su predominio, se corre el riesgo de estable-
cer o una “tiranía de las minorías” o un “mayoritarismo radi-
cal”. El primer concepto se refiere a la manipulación de los 
mecanismos de representación popular y al uso de los contra-
poderes para asentar el dominio de grupos minoritarios. El 

3 Bermeo 2016, 10.
4 Calhoun, Gaonkar y Taylor 2022, 50-51.
5 Blokker 2019, 538-539.
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segundo consiste en crear condiciones institucionales favora-
bles para que se mantengan en el poder, mediante un proceso 
de reificación del concepto de mayoría, las fuerzas de la mayo-
ría “buena”.6 El proceso que analizo aquí se inscribe en esta se-
gunda tendencia. Se asemeja en muchos aspectos a lo que Blo-
kker define como “constitucionalismo populista”, es decir un 
imaginario constitucional que “rechaza la limitación del po-
der político mediante normas legales, así como su sujeción a 
disposiciones jurídicas superiores, promoviendo más bien un 
orden constitucional fundamentado en la soberanía popular 
y sus facultades constituyentes”.7 A menudo, la promoción de 
ese orden se da mediante la instrumentalización de una repre-
sentación mayoritaria temporal o esperada, real o fabricada, 
recurriendo a la reforma constitucional como procedimiento 
de la actividad política ordinaria.

El caso estudiado aquí es un poco más complejo en la me-
dida en que la amenaza de reforma constitucional es sólo un 
recurso entre otros utilizado por el gobierno para limitar y su-
bordinar a sus intereses la autonomía del ine. En un contexto 
en el cual este instituto buscaba defender su mandato de au-
tonomía constitucional y el gobierno intentaba restringirlo, 
se movilizaron también por ambas partes una serie de recur-
sos de orden administrativo, legal, discursivo y político dando 
lugar a lo que defino como una dinámica conflictiva de inte-
racción estratégica que se desplegó dentro y fuera del apara-
to estatal.

Utilizo el concepto de interacción estratégica en la pers-
pectiva desarrollada por Crozier y Friedberg para estudiar 
las relaciones de poder en el seno de las organizaciones, 
incluyendo desde luego la organización estatal en toda su 

6 La discusión de la relación entre mayorías y minorías en regímenes 
democráticos es un tema complejo que rebasa el marco de este artículo. 
Para una discusión del concepto de “tiranía de las minorías”, véanse Le-
vitsky y Ziblatt 2023, 144-147, mientras que la noción de “mayoritarismo 
radical” se encuentra en Urbinati 2019, 102-104.
7 Blokker 2019, 539.
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complejidad.8 El argumento de estos autores se resume en 
que, en el seno de las organizaciones, distintos actores desa-
rrollan estrategias para conseguir sus objetivos y, para lograr-
los, movilizan una serie de recursos formales e informales y en-
tablan relaciones que son, en esencia, relaciones de poder de 
carácter asimétrico. La reconstitución de la dinámica a la cual 
dan lugar esas relaciones permite dar cuenta de la vida interna 
de las organizaciones. Crozier y Friedberg hacen uso del con-
cepto de juego para dar cuenta de esta dinámica. Prefiero ha-
blar de interacción estratégica.

En el caso que nos interesa, este enfoque permite rastrear 
de manera más precisa y detallada un fenómeno de retroce-
so democrático que se dio por la vía de lo que Bermeo identi-
fica como el crecimiento desmedido del Poder Ejecutivo. Se 
trata de un proceso complejo que se desarrolló, en parte, en el 
seno del aparato administrativo-legal del Estado y en parte en  
la esfera pública. Este artículo busca reconstruir en el tiem-
po la dinámica del conflicto al cual dio lugar, apoyándose en 
documentos oficiales del ine, de la Cámara de Diputados y de 
la Presidencia de la República, en recursos legales y sentencias 
de tribunales y, desde luego, en información de prensa.

El Instituto Nacional Electoral (INE)  
como organismo autónomo

La última década del siglo xx mexicano estuvo marcada por 
la transformación del régimen autoritario, que había permi-
tido el mantenimiento del Partido Institucional Revoluciona-
rio (pri) en el gobierno durante setenta años.9 Ese régimen 
se apoyaba, entre otros pilares, en una concentración del po-
der en manos del presidente en turno mediante prácticas 

8 Crozier y Friedberg 1977, 144-147.
9 Tomo en consideración, desde luego, sus primeras formas organizativas 
en el Partido Nacional Revolucionario (pnr) y el Partido de la Revolución 
Mexicana (prm).
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institucionales formales e informales, que se traducían en lo 
que se ha calificado como “hiperpresidencialismo”, así como 
en un sistema electoral semicompetitivo que aseguraba la he-
gemonía continua del partido gobernante.10 La movilización 
de varios sectores de la sociedad, de los partidos de oposición y 
la propia evolución del sistema político permitieron la instau-
ración gradual y negociada de un régimen democrático, por 
más deficiente que fuera.11 Entre las múltiples reformas que 
llevaron a esa transformación, cabe resaltar las que contribu-
yeron a fortalecer los arreglos institucionales de separación de 
poderes, limitando las facultades del Poder Ejecutivo, fortale-
ciendo las de los poderes Legislativo y Judicial y creando, poco 
a poco, una serie de organismos constitucionales autónomos. 
De la misma manera, se emprendieron una serie de reformas 
al sistema electoral para garantizar la equidad, la transparen-
cia y la confiabilidad en las contiendas. Se trataba de corregir, 
por esa vía, procesos y prácticas del pasado en los cuales se ha-
bía apoyado el largo dominio de un mismo partido político, 
todo ello en un contexto plural de correlación de fuerza entre 
actores sociales y políticos.

Uno de los resultados de las reformas fue la creación, en-
tre 1994 y 2014, de nueve organismos constitucionales autó-
nomos (oca), que cumplían funciones diversas, desde la re-
gulación bancaria y financiera, la evaluación y fiscalización de 
actividades públicas y privadas, la protección y promoción 
de derechos cívicos y humanos, hasta la organización y su-
pervisión de la vida partidista y de las elecciones. Si bien su 
configuración e independencia variaban, sus características 
comunes eran el haber sido establecidos o consolidados me-
diante su inscripción en la Constitución, no estar sujetos a ins-
trucciones del Poder Ejecutivo, tener atribuciones de funcio-
nes primordiales del Estado, estar dotados de capacidades 

10 Sobre el hiperpresidencialismo y el domino del Poder Ejecutivo en la 
arquitectura institucional del régimen autoritario, véanse Casar 1996 y 
Weldon 1997. 
11 Sobre el proceso de democratización del régimen, el lector puede con-
sultar Ortega Ortiz 2001. 
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normativas, administrativas y de autoorganización y obligar a 
sus integrantes a un marco normativo de incompatibilidad.12

En principio, el modo de designación de los integrantes 
de sus órganos decisorios garantizaba cierto grado de impar-
cialidad, así como la deliberación colegiada con criterios de 
pericia profesional y técnica. Se trataba de instituciones “no 
mayoritarias”, que son “formalmente independientes, [cu-
yos] directivos no son representantes electos ni son jerárqui-
camente responsables ante el poder ejecutivo, y su vida inter-
na no está ligada a ciclos políticos”.13 Cabe resaltar el hecho  
de que, en la mayoría de los casos, las decisiones se tomaban de  
manera colegiada y el reclutamiento de las y los integrantes  
de sus órganos decisorios era el resultado de evaluaciones pro-
fesionales y acuerdos pluripartidistas en el Congreso. Desde 
luego, estábamos ante una meta ideal que se quería alcanzar, 
por la vía de negociaciones entre actores políticos y adminis-
trativos, tanto en el momento de la creación de esos organis-
mos como en la designación periódica de sus integrantes y, 
eventualmente, en su reforma. En ese sentido, Cristopher Ba-
llinas Valdés tiene razón cuando afirma que “los niveles de au-
tonomía de las agencias son equilibrios institucionales equita-
tivos en el contexto de luchas políticas”, aún si los parámetros 
de tales luchas políticas tienden a definirse en el marco de la 
búsqueda de imparcialidad y competencia técnica.14

El Instituto Federal Electoral (ife) se creó en 1990 y se le 
otorgó la autonomía constitucional en 1996. De hecho, es el 
segundo organismo constitucional autónomo en ver la luz del 
día después del Banco de México. La naturaleza misma de sus 
funciones de organización, supervisión, fiscalización y valida-
ción de las elecciones lo asocia fuertemente con las luchas en-
tre partidos para elaborar, mediante la negociación, las nor-
mas que rigen su competencia. Esas negociaciones tuvieron 
un carácter político marcado, dado que estaba en juego la 

12 Arredondo Martínez 2022, 321.
13 Pardo y Dussauge Laguna 2020, 143.
14 Ballinas 2017. 
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naturaleza misma del régimen político. De hecho, de 1988 a 
2014, se estableció un ciclo elecciones-reforma-elecciones, en 
el que las reformas electorales sucedieron a las elecciones de 
manera reiterada, poniendo a prueba las normas vigentes y su 
capacidad de asegurar la equidad, la transparencia, así como 
la confiabilidad de las justas electorales en un contexto diná-
mico.15 Frecuentemente, el resultado de las negociaciones en-
tre partidos para modificar las reglas del juego dependía de su 
fuerza electoral y, en alguna ocasión, de su capacidad de mo-
vilización poselectoral.

Es cierto, como bien lo analiza Joy Langston, que en las ne-
gociaciones de las reformas electorales de envergadura (1990, 
1993, 1994, 1996, 2007-2008 y 2014), los tres grandes partidos 
buscaron crear reglas de competencia que promovieran sus 
intereses particulares o que, por lo menos, no les fueran des-
favorables.16 También, a menudo, las nuevas reglas del juego 
no lograban sancionar todas las prácticas que vulneraban la 
integridad electoral. De ahí la necesidad de introducir perió-
dicamente, por la vía de reformas, disposiciones legales que 
atendían aspectos no regulados de la competencia partidista 
o que corregían normas y procedimientos aprobadas con an-
terioridad. En su excelente artículo, Langston defiende la hi-
pótesis de que los partidos buscaban “capturar” el organismo 
electoral y “hacían trampa” con las normas que acababan de 
aprobar. Prefiero ver ahí el producto de equilibrios entre ad-
versarios en competencia, el aprovechamiento de una norma-
tividad deficiente y, desde luego, infracciones a la ley que eran 
objeto de sanciones. Me parece importante subrayar el carác-
ter plural y progresivo de los mecanismos de designación de las  
autoridades electorales, la índole colegiada de la toma de deci-
siones en el Consejo General del ife/ine, y la ampliación cre-
ciente de los campos y prácticas asociadas a la competencia 

15 Para más información sobre dichas reformas véase Becerra, Salazar y 
Woldenberg 2000; Alanís Figueroa y Salazar Ugarte 2008; Alarcón Olguín 
2016.
16 Langston 2020. 
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electoral sometidos a la vigilancia y sanción de las autorida-
des electorales.17

Por más que estuviera presente el elemento político en 
esas negociaciones, había límites en la influencia que ejercía 
la política en la construcción, consolidación y reforma de las 
instituciones y procedimientos electorales. Los acuerdos en-
tre fuerzas políticas tenían que ser compatibles con cierta vi-
sión de la democracia basada en la separación de poderes, 
impidiendo la regresión a las prácticas propias al régimen an-
terior. Tenían además que reflejar un alto grado de consenso 
entre los principales actores, de tal manera que el diseño ins-
titucional y las normas que regían las contiendas contribuye-
ran a generar confianza no sólo entre los contendientes, sino 
también en la ciudadanía. En principio, tales reformas respon-
dían también a una temporalidad que garantizaba una sepa-
ración razonable entre el momento de las negociaciones y el 
de las elecciones.

Así fueron creciendo las atribuciones, facultades y funcio-
nes del ahora Instituto Nacional Electoral (ine), alcanzado un 
nivel de especialización técnica y una extensión burocrática 
poco vistas en sistemas políticos democráticos. Su amplitud y 
complejidad organizativas son un reflejo de la falta de confian-
za acumulada entre protagonistas. Sin embargo, su existencia 
misma sigue estrechamente asociada a la transformación de-
mocrática del régimen.

Y si bien la Constitución garantiza la autonomía jurídi-
ca del ine, en la práctica esa autonomía siempre fue relati-
va porque el nombramiento de los integrantes de su máxima 

17 Sin entrar en detalles, el mecanismo mismo de designación e integra-
ción de las autoridades electorales ha sido reformado varias veces para, 
entre otros elementos, tomar en consideración la experiencia y la expertise 
de las y los candidatos al cargo. Y, aun si, en algún momento, las y los 
candidatos al Consejo General del ife/ine eran propuestos por los parti-
dos políticos. La evolución de su mecanismo de designación, así como el 
carácter colegiado de la toma de decisiones en la máxima instancia del 
órgano electoral limitaba considerablemente su condición de represen-
tantes de una fuerza política en particular.
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instancia de toma de decisiones, el Consejo General, depen-
de del Poder Legislativo, así como la aprobación anual de su 
presupuesto. Como ya se mencionó, el marco legal de la vida 
partidista, de las normas electorales, así como de la organiza-
ción de la institución han sido frecuentemente modificados 
mediante reformas de gran envergadura, como fue el caso 
en 1996, 2007-2008 y 2014. Esas limitaciones a la autonomía 
del ine no se ciñen sólo a la relación con el Poder Legislativo, 
afectan también la relación con el Poder Judicial, pues las de-
cisiones adoptadas en el Consejo General pueden ser impug-
nadas ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
ración (tepjf). Por lo tanto, en principio, la autonomía de la 
institución se verifica más frente al Poder Ejecutivo, aun si no 
deja de verse afectada por las fluctuaciones del contexto polí-
tico nacional.

Un contexto político tenso

Durante casi todo el sexenio del presidente López Obrador, la 
relación entre los oca y el Poder Ejecutivo ha sido muy tensa. 
Esta tensión se hizo particularmente visible en el caso del ine, 
dando lugar a reiterados conflictos que, más allá de sus expre-
siones retóricas, desembocaron con frecuencia en controver-
sias legales dentro del aparato administrativo estatal y, episó-
dicamente, en la movilización abierta de recursos de orden 
político. Entre los temas de desacuerdo reiterados estuvieron 
los salarios de los altos funcionarios del ine –incluyendo a sus 
consejeros–, el presupuesto operativo de la organización, las 
decisiones que afectaron a Morena en contextos específicos, 
así como tres iniciativas fallidas de reforma electoral que tuvie-
ron su origen en la Presidencia de la República. Las medidas 
de restricción presupuestal a la institución se interpretaron 
como un ataque a su autonomía constitucional, mientras que 
algunas decisiones del Consejo General se percibieron como 
si se hubieran dirigido en contra de Morena y de la voluntad 
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del presidente.18 En el trasfondo del conflicto, como ya lo in-
diqué, se oponían dos concepciones de la democracia: una ba-
sada en el viejo principio de la separación de poderes y la exis-
tencia de agencias regulatorias autónomas especializadas, y 
otra apoyada en la ejecución de la voluntad general del titular 
del Poder Ejecutivo.

En materia de administración pública, uno de los leitmotiv 
del gobierno de López Obrador fue la “austeridad republica-
na”, que dio lugar a una verdadera “guerra presupuestal” en-
tre el gobierno y el ine. El concepto de “austeridad republica-
na” apareció por primera vez en la plataforma de la malograda 
campaña presidencial de amlo en 2006. Consistía esencial-
mente en la reducción de los salarios de los altos funcionarios, 
así como de los gastos de operación de las dependencias gu-
bernamentales. De hecho, en noviembre de 2018, a dos sema-
nas de la toma de posesión del presidente electo, la nueva ma-
yoría parlamentaria de Morena y sus aliados aprobaron una 
Ley de Remuneraciones de Servidores Públicos que reiteraba 
el contenido de la fracción II del artículo 127 de la Constitu-
ción, a efecto de que “Ningún servidor público podrá recibir 
remuneración […] mayor a la del presidente de la República 
en el presupuesto correspondiente”.19 En sí, la medida no era 
nueva. Había sido adoptada en 2009 durante el sexenio del 
presidente Calderón. Sin embargo, el elemento novedoso era 
que después de su elección, el presidente anunció que iba a 
reducir su sueldo en 40% respecto al salario de su antecesor, 
Enrique Peña Nieto.20 La aplicación de dicha medida habría 
afectado no sólo los sueldos de las y los integrantes del Conse-
jo General del ine, sino la facultad del Instituto de definir sus 

18 No era la primera vez que los proyectos de presupuesto anual del ife/
ine eran objeto de recortes en el momento de su aprobación en la Cáma-
ra de Diputados. Sin embargo, nunca lo habían sido de manera tan im-
portante y sistemática.
19 Ley Federal de Remuneraciones de los Servidores Públicos, Reglamen-
taria de los artículos 75 y 127 de la Constitución Política de los Estados 
Unidos Mexicanos 2018 (última reforma, 2019; abrogada en 2021). 
20 “amlo anuncia que recortará…” 2018. 
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necesidades en materia de recursos humanos y, sobre todo, 
habría puesto en riesgo su propia estructura organizacional.21

De todas maneras, a principios de diciembre del mismo 
año, a raíz de la presentación de una controversia de inconsti-
tucionalidad por parte de la Comisión Nacional de Derechos 
Humanos (cndh) y de un grupo de senadores de oposición, 
la Suprema Corte de Justicia de la Nación (scjn) otorgó la 
suspensión temporal de los efectos de dicha ley.22 En abril de 
2021 una versión corregida de la Ley fue aprobada por el Con-
greso, tomando en consideración el fallo de la Corte y, exen-
tando, como en 2009, de sus disposiciones de limitación sala-
rial a las y los altos mandatarios de algunos de los oca.23 En el 
caso del ine, la nueva legislación exceptuaba, en su transito-
rio, a los consejeros electorales en función, dejando despro-
tegidos a los altos funcionarios de la institución. El tema de 
la remuneración de los servidores públicos del ine se volvería 
recurrente a lo largo del sexenio, tanto en las negociaciones 
anuales del presupuesto de la organización como en las pro-
puestas de reforma electoral del gobierno. Más allá de la cues-
tión meramente financiera, estaba en juego la capacidad de 
ejercicio de las facultades que el estatus de autonomía consti-
tucional le otorga a la organización.24

De hecho, en enero de 2019, el ine interpuso una contro-
versia constitucional ante la scjn, haciendo valer el argumen-
to de que los recortes de 950 millones de pesos votados en la 
Cámara de Diputados en la Ley Federal de Egresos de 2019 
ponían en riesgo su autonomía y capacidad de organizar elec-
ciones confiables. Mientras se resolvía ese recurso, cada año, 
en el momento de la discusión de la Ley de Presupuesto de 
Egresos, el ine presentó solicitudes de amparo concernientes 

21 Años más tarde, en declaraciones de la Directora Ejecutiva del ine, se 
evaluaba que alrededor de 123 altos funcionarios del ine hubieran sido 
afectados por esa medida. Flores 2022. 
22 Castillo García 2018. 
23 Guillén 2021. Ley Federal de Remuneraciones de los Servidores Públi-
cos 2021.
24 Zamitiz Gamboa 2022.
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a los artículos referidos a recortes en su presupuesto y al ta-
bulador de remuneraciones de sus funcionarios (2020, 2021, 
2022 y 2023). De la misma manera, varios mandos superiores 
de la institución promovieron solicitudes de amparo indivi-
duales.

Esas tensiones que se manifestaron anualmente en torno 
a la aprobación del presupuesto del ine por la Cámara de Di-
putados adquirieron otra dimensión con las iniciativas presi-
denciales de consulta popular y revocación de mandato.25 En 
efecto, el 15 de septiembre de 2020, después de un intento fa-
llido de obtención del número de firmas necesarias para lla-
mar a una consulta popular resultante de una iniciativa ciuda-
dana, el presidente López Obrador presentó al Senado, para 
su revisión por la scjn, un proyecto de consulta que, en esen-
cia, buscaba permitir que se investigara la presunta comisión 
de delitos por los últimos cinco presidentes de la República 
que estuvieron en funciones antes de 2018. La Corte validó 
por una estrecha mayoría la constitucionalidad del proyecto y 
procedió a modificar el contenido de la pregunta refiriéndo-
se más bien al “esclarecimiento de decisiones políticas” de “ac-
tores políticos”, aun si para la mayoría del electorado seguía 
tratándose de una consulta asociada a presuntos delitos co-
metidos por los expresidentes. Se determinó que la consulta 
tendría lugar el 1 de agosto de 2021, dos meses después de las 
elecciones legislativas intermedias. El ine iba a estar a cargo de 
la organización de la consulta.26

25 Dichas consultas fueron las primeras en ser organizadas bajo la super-
visión del ine, con las garantías que provee el marco constitucional. De 
hecho, a partir de finales de 2018, ya se habían organizado cinco consul-
tas informales, algunas de carácter nacional, otras de carácter local, por 
simpatizantes y partidos de la nueva coalición de gobierno o dependen-
cias del mismo gobierno. Las más connotadas fueron las que se referían a 
la construcción del aeropuerto de Santa Lucía, en sustitución del proyec-
to de Texcoco, y a la obra del Tren Maya. 
26 No se trata aquí de retomar toda la discusión en torno al proceso que 
llevó a la aprobación y organización de esta primera consulta oficial en el 
marco del artículo 35 de la Constitución. Para ello, remito el lector al 
ensayo de Salazar Ugarte 2021. 
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La organización de la consulta dio lugar a una nueva con-
frontación con la Cámara de Diputados y el Poder Ejecutivo. 
Poco después de la publicación de la convocatoria para su rea-
lización, el ine envió una solicitud de ampliación de su presu-
puesto de 2021 a ambos poderes para llevar a cabo la consulta, 
sin recibir respuesta. Ante esa situación, promovió una con-
troversia constitucional ante la scjn que fue resuelta el 2 de 
julio de 2021, obligando al organismo electoral a organizar la 
consulta con los recursos presupuestales que ya le habían sido 
asignados en su presupuesto ordinario.27 El ine adaptó la lo-
gística de la consulta a la disponibilidad de recursos, y ésta se 
llevó a cabo el 1 de agosto de 2021 con una participación de 
apenas el 7.1% de los electores registrados en la lista nominal. 
El 97.7% de ellos respondieron de manera positiva a la pre-
gunta. Interrogado al día siguiente sobre la organización de 
la consulta por el ine, el presidente declaró que la escasa dis-
tribución de las mesas receptoras de votos (57,000) se debía a 
que el ine “no tenía entusiasmo por esta consulta, y no han te-
nido entusiasmo por la democracia: fingen ser demócratas”.28

Una situación similar se produjo semanas después con la 
activación de un proceso para llevar a cabo una nueva modali-
dad de consulta popular: la revocación de mandato del presi-
dente. Previsto en la reforma constitucional de diciembre de 
2019, el proceso de organización de la consulta que inició en 
agosto de 2021 dio lugar a una serie de desacuerdos en torno 
a los procedimientos, la formulación de la pregunta y su in-
terpretación (revocación o ratificación), la fecha de realiza-
ción y el financiamiento de la operación que involucraron a 
los poderes Legislativo y Ejecutivo, al tepjf, a la scjn, a los par-
tidos políticos y, desde luego, al ine. Esta vez, en el momen-
to de presentar su proyecto de presupuesto para 2022, el ine 
incluyó, de manera precautoria, recursos para el ejercicio de 

27 El calendario de los hechos, los argumentos de las partes y la resolu-
ción de la Corte se encuentran en el texto de la sentencia de la Corte. 
scjn 2021. 
28 Andrés Manuel López Obrador citado en Patiño 2021. 
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revocación de mandato, apoyándose en estimaciones de los 
medios necesarios para la organización de elecciones fede-
rales. Éstos le fueron negados por la Comisión de Presupues-
to de la Cámara de Diputados con un recorte sustantivo de 
4900 millones de pesos, un poco más de la partida adicional 
de 3800 millones de pesos solicitada a manera de recursos pre-
cautorios para la organización de la consulta.

Ello dio lugar a la presentación de otra controversia cons-
titucional interpuesta por el ine en diciembre del mismo año, 
a una decisión del Consejo General de posponer algunas acti-
vidades asociadas a la realización de la consulta, a una amena-
za del presidente de la Cámara de Diputados (de Morena) de 
emprender acciones penales en contra de los Consejeros que 
habían votado a favor de la resolución, a una resolución de te-
pjf invitando al ine a realizar adecuaciones a su presupuesto 
y solicitar los recursos faltantes a la Secretaría de Hacienda y 
Crédito Público (shcp) y, por último, a una suspensión de los 
efectos de la controversia constitucional presentada por el or-
ganismo electoral.29 El ine tuvo que ajustar la logística del pro-
ceso de revocación a su disponibilidad presupuestal y hacer 
recortes en otros rubros de actividad. La consulta tuvo lugar 
el 10 de abril de 2022 con una participación del 17.7% de los 
electores registrados en la lista nominal. El 91.8 % de los elec-
tores dieron su anuencia a que el presidente “siga en la Presi-
dencia de la República”.

Estos dos episodios de la guerra presupuestal entre el go-
bierno y el ine están estrechamente relacionados con las dife-
rencias iniciales en torno a la autonomía de los oca y las pre-
tensiones del gobierno de imponer una política de austeridad 
por medio de sus iniciativas de la Ley Federal sobre las Re-
muneraciones de los Servidores Públicos y, luego, de la Ley 

29 De hecho, la secuencia de los recursos administrativos y legales movili-
zados por las partes involucradas a partir de diciembre de 2021, y des-
pués, es todavía más compleja. Se puede encontrar un buen resumen de 
esa dinámica desde la perspectiva de dos consejeros electorales, en Cór-
dova Vianello y Murayama Rendón 2022. 



FI  Los poderes y el INE en tiempos de López Obrador 19

Foro Internacional (FI)
Publicado en línea: 11 de junio de 2025

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/fi.3178

Federal de Austeridad Republicana.30 De hecho, el 14 de ene-
ro de 2022, el secretario de Gobernación y la oficial mayor de 
la shcp anunciaron que negaban la solicitud de ampliación 
de presupuesto presentada por el ine para organizar la revo-
cación de mandato y proponían un programa de ahorros para 
la institución, que retomaba las grandes líneas del plan de aus-
teridad del gobierno: reducción de sueldos, supresión de se-
guros de gastos médicos mayores, utilización de fondos de fi-
deicomisos, etcétera.31

La aprobación anual del presupuesto ordinario del ine, 
así como las solicitudes de fondos adicionales para la organi-
zación de consultas populares, fueron sólo algunos elementos 
en una confrontación estratégica más amplia con el gobier-
no en el marco normativo de la administración pública. En 
ella, ambas partes hicieron uso de los recursos legales y admi-
nistrativos a su disposición para imponer o defender la defini-
ción de sus atribuciones y de su rol en el diseño institucional 
del régimen. Más allá de las disputas por recursos financieros, 
se estaban enfrentando dos concepciones de la relación entre 
poderes en la democracia y, sobre todo, de la función que ocu-
pan los oca en ella. De hecho, la posibilidad de desaparecer la 
mayoría de éstos estuvo presente en el discurso oficial a lo lar-
go del sexenio. La noción misma de autonomía constitucional 
estaba en juego. Estas tensiones no se limitaron a confronta-
ciones estratégicas en el campo de la administración pública. 
Pronto afloró su dimensión política.

Tres iniciativas de reformas electorales

El 28 de abril de 2022, 18 días después de la consulta de re-
vocación de mandato, el presidente López Obrador envió al 
Congreso una iniciativa de reforma electoral de envergadura. 
Su presentación trasladaba al campo de la política abierta las 

30 Ley Federal de Austeridad Republicana 2019 (última reforma, 2025).
31 Páramo 2022. 
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tensiones entre el Poder Ejecutivo y el ine, y dio lugar a una 
serie de episodios en los cuales se movilizaron los partidos po-
líticos de gobierno y de oposición, así como sectores de la so-
ciedad civil mexicana. Esta iniciativa de reforma constitucio-
nal que requería una mayoría calificada de dos tercios para su 
aprobación en ambas cámaras del Congreso estaba destinada, 
desde el inicio, a ser rechazada.

Conocida popularmente como el Plan “A” del presidente 
en la materia, incluía cambios a 18 artículos de la Constitución 
que modificaban, entre otros elementos, la integración de los 
órganos legislativos (reducción sustantiva del número de re-
presentantes a nivel federal, estatal y municipal), la fórmula 
electoral para dicha integración (escrutinio a partir de listas 
proporcionales estatales), el financiamiento a los partidos po-
líticos (reducción del apoyo público sólo al periodo electoral) 
y la estructura organizativa del ine y del tepjf.32 En cuanto al 
ine, el proyecto proponía su transformación en Instituto Na-
cional de Elecciones y Consultas (inec), la desaparición de los 
organismos públicos locales (Oples), la elección popular por 
voto directo y preferencial, a partir de listas proporcionadas 
por los tres poderes, de las y los integrantes del Consejo Gene-
ral del nuevo inec, la reducción del número de consejeros y 
consejeras, y el traslado de la elaboración del registro electoral 
a la Secretaría de Gobernación. Reformas similares se propo-
nían para el tepjf. El texto de la iniciativa mencionaba que se 
trataba de un “cambio de paradigma” que buscaba “una trans-
formación sustantiva de las autoridades electorales […] sien-
do su principio rector la ‘austeridad’”.33

Si bien las tensiones entre el presidente López Obrador 
e integrantes del Consejo General del ine habían dado lugar 
a un intercambio de declaraciones de carácter público desde 
los inicios del sexenio, la presentación de esta iniciativa del 
Poder Ejecutivo le daba una dimensión todavía más política, 

32 El texto de la iniciativa original puede consultarse en Iniciativa del 
Ejecutivo federal… 2022. 
33 Iniciativa del Ejecutivo federal… 2022.
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al involucrar a un mayor número de actores. De hecho, a fi-
nales del mes de junio de 2022, los partidos de oposición de 
la coalición Va por México, (pan, pri y prd) anunciaron una 
“moratoria constitucional” que consistía en no participar en 
la discusión y aprobación de reformas a la Constitución. En 
contraparte, a principios del mes de julio de 2022, el Coordi-
nador del Grupo Parlamentario de Morena en la Cámara de 
Diputados, Ignacio Mier, anunció la organización de más de 
300 asambleas distritales de su partido para dar a conocer la 
reforma.34

En la misma fecha, se creó una organización de la socie-
dad civil, el Frente Cívico Nacional, integrada por una diver-
sidad de representantes del mundo de la política y de la so-
ciedad cuyo propósito era promover una candidatura única 
frente a Morena en las elecciones federales de 2024.35 Dicha 
organización y otras agrupaciones de la sociedad civil y parti-
dos de oposición convocaron a una gran marcha nacional el 
13 de noviembre de 2022, cuyo lema fue “el ine no se toca”, y 
pasó a ser designada popularmente como la “Marea Rosa”.36 
José Woldenberg, expresidente del ife y orador principal en 
esa manifestación convocada en defensa del órgano electoral, 
resumía el motivo fundamental de ésta con el argumento de 
que “México no puede volver a ser una institución electoral 
alineada con el gobierno, incapaz de garantizar la necesaria 
imparcialidad en todo el proceso electoral”.37 Cabe precisar 
que, en ese momento, según el entonces consejero presiden-
te del ine, Lorenzo Córdova, “los integrantes del Consejo Ge-
neral decidieron no asistir a esos legítimos actos de defensa de 
la democracia para evitar que [su] presencia pudiera ser utili-
zada para descalificar la libre voluntad ciudadana”.38

En ese mismo mes de noviembre, en la discusión de 
la iniciativa presidencial, los diputados de la coalición 

34 “Morena inicia con asambleas…” 2022. 
35 “Rumbo a 2024…” 2022. 
36 Santos Cid 2022.
37 Woldenberg 2022. 
38 “Marcha en defensa…” 2022. 
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gubernamental introdujeron una enmienda a efecto de que 
todas y todos los integrantes del Consejo General del ine te-
nían que ser sustituidos el 5 de febrero de 2023, antes de las 
elecciones estatales del Estado de México y de Coahuila, pre-
vistas para el mes de junio del mismo año.39 Así, la integración 
y las atribuciones del organismo electoral no sólo pasaban a 
ocupar un lugar central en el eje de confrontación entre el go-
bierno y sus adversarios, sino que se acentuaba el carácter per-
sonal de la misma con esta sustitución de los consejeros y con-
sejeras electorales.

Esta primera iniciativa de reformas constitucionales fue re-
chazada en el Congreso el 6 de diciembre de 2022, al no con-
tar con la mayoría de dos tercios en la Cámara de Diputados. 
Era algo esperado por la composición misma de las dos Cáma-
ras del Congreso tomando en consideración la declaración de 
“moratoria constitucional” a la cual hice referencia. Sin em-
bargo, lo interesante es que la no aprobación de las reformas 
constitucionales en materia electoral dio lugar inmediatamen-
te a la presentación, por la bancada oficialista, de una serie de 
alteraciones a las leyes secundarias que afectaban directamen-
te al ine. Se sometieron al Congreso en dos paquetes que mo-
dificaban la Ley General de Comunicación Social, la Ley Ge-
neral de Responsabilidades Administrativas, la Ley General de 
Instituciones y Procedimientos Electorales, la Ley General 
de Partidos Políticos y la Ley General del Poder Judicial de la 
Federación. Se expedía también una Ley General de los Me-
dios de Impugnación en Materia Electoral. Era lo que se cono-
ció como el famoso “Plan B” del gobierno.

En esencia, esas reformas pretendían, entre otros elemen-
tos, eliminar de manera sustantiva la estructura profesional y 
permanente del ine sobre todo a nivel local, modificar el sis-
tema de gobernanza interna del organismo y reducir su auto-
nomía frente a los poderes Legislativo y Ejecutivo en algunas 
atribuciones.40 La aprobación de ambos paquetes dio lugar a 

39 Raziel 2022.
40 Martín Reyes 2024. 
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una dinámica legislativa compleja, desplegada en dos fases, en 
la que la bancada oficialista terminó atropellando los tiempos 
y la normatividad deliberativa del Congreso.41 De hecho, la 
aprobación de las reformas dio lugar a 15 acciones de incons-
titucionalidad y 174 controversias constitucionales.42

El efecto más directo de esas reformas para el ine habría 
sido la desaparición de un número importante de plazas del 
servicio profesional de carrera (84.6%) y la sustitución de la 
Junta General Ejecutiva por una Comisión de Administración 
controlada eventualmente por cinco consejeros electorales.43 
De manera explícita, la Ley exigía, en un artículo transitorio, 
el cese inmediato del secretario ejecutivo del organismo, Ed-
mundo Jacobo Molina.44

El ine presentó también controversias constitucionales en 
contra de los dos paquetes de reforma en el momento de su 
publicación en el Diario Oficial de la Federación el 1 de febre-
ro y el 8 de marzo de 2023. A su vez, el secretario ejecutivo so-
licitó, a título individual, un amparo ante un tribunal admi-
nistrativo que le fue concedido el 12 de marzo, así como un 
recurso ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fe-
deración (tepjf) que le dio también la razón. Por ello, fue re-
instalado en su cargo el 13 de marzo. Aun así, una vez que vol-
vió, presentó su renuncia irrevocable efectiva a partir del 3 de 
abril de 2023.45 En el caso del ine, se le otorgó una suspensión 
provisional ante los efectos de ambos paquetes de reformas. El 

41 Una buena reconstrucción detallada de las distintas etapas del proceso 
legislativo al cual dio lugar la presentación de ambos paquetes de refor-
mas se encuentra en Puente 2023. 
42 Martín Reyes 2024, 6. 
43 Sánchez Talanquer 2023, 55.
44 Edmundo Jacobo Molina, secretario ejecutivo en función, había sido 
designado por el Consejo General en febrero de 2020 para un tercer 
mandato que, en principio, llegaba a término en 2026. La fecha del 3 de 
abril de 2023 para la presentación de la renuncia efectiva coincidía con el 
relevo previsto de cuatro de los consejeros electorales que habían sido 
más activos en la defensa de la autonomía, incluyendo al consejero presi-
dente, Lorenzo Córdova. 
45 “Anuncia Edmundo Jacobo Molina renuncia…” 2023.
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8 de mayo y el 22 de junio 2023, la scjn sentenció que ambos 
paquetes de reforma eran inconstitucionales por cuestiones 
de procedimiento legislativo, es decir, por no haber respetado 
los tiempos y las modalidades de la deliberación en la Cáma-
ra de Diputados.46

Este segundo episodio de intento de implementación de 
reformas electorales de la mayoría legislativa se dio en un con-
texto de mayor politización del conflicto. Los dos paquetes de 
reformas se presentaron con carácter de urgencia, sin  respetar 
la normatividad legal y, sobre todo, colocando en el centro 
de la controversia la relación entre la mayoría y las minorías 
en el debate legislativo. Adicionalmente, la mayor parte de las 
disposiciones sometidas a votación se centraban en la organi-
zación y el funcionamiento del ine. El mismo cese del secreta-
rio ejecutivo ponía en entredicho la facultad del Consejo Ge-
neral de nombrar a sus altos funcionarios en el ejercicio de su 
autonomía constitucional. Además, sin entrar aquí en cuestio-
nes individuales, Jacobo Molina había sido un actor importan-
te en la instrumentación de las acciones administrativo-legales 
anteriores en defensa del organismo.

La politización de la confrontación en torno a la institucio-
nalidad electoral pudo apreciarse por la convocatoria del 26 
de febrero de 2023, a cargo de organizaciones civiles y parti-
dos políticos de oposición, a una segunda marcha muy concu-
rrida en defensa del ine.47 Los discursos de Beatriz Pagés y de 
José Ramón Cossío en nombre de los organizadores se dirigie-
ron, sobre todo, hacia el Poder Judicial, que tenía en sus ma-
nos resolver las impugnaciones a las leyes promulgadas en fe-
brero y marzo de ese año.48 Una vez más, el tema electoral se 
encontraba en el centro de la lucha política en una confronta-
ción en la cual participaban los poderes Ejecutivo, Legislativo, 
Judicial, los partidos de gobierno y de oposición, así como or-
ganizaciones de la sociedad civil.

46 scjn 2023a. scjn 2023b. 
47 Kitroeff 2023. 
48 El texto de ambos discursos puede encontrarse en Guerrero 2023. 
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Las reformas al sistema electoral volvieron a ser un tema 
importante de la vida política nacional un poco antes del ini-
cio de la campaña electoral federal del 2024. Con motivo de la 
celebración del Día de la Constitución, el 5 de febrero de ese 
mismo año, el presidente López Obrador dejó una especie de 
testamento político compuesto por 18 iniciativas de reformas 
constitucionales a ser aprobadas por el Congreso, su famoso 
Plan “C”.49 El momento de presentación de esas iniciativas ha-
cía de ellas un tema de campaña y, sobre todo, una motivación 
para que los partidos de la coalición de gobierno obtuvieran 
la mayoría constitucional en el Congreso en las elecciones fe-
derales venideras de junio de ese año.

En esencia, la iniciativa retomaba los elementos centra-
les de la propuesta de abril 2022 con ligeras modificaciones: 
el ine iba a ser sustituido por el inec; los organismos electo-
rales locales desaparecerían, y sus atribuciones y funciones se 
centralizarían a nivel federal; los consejeros electorales y los 
magistrados del tepjf se elegirían por voto popular directo 
preferencial a partir de listas propuestas por los tres poderes 
(ahora sólo 10 candidatas y candidatos por cada uno en lugar 
de los 20 de la propuesta original) siendo designada presiden-
ta o presidente la persona que hubiera recibido más votos; el 
número de los consejeros electorales se reduciría de 11 a sie-
te, con una disminución del periodo de su mandato de nue-
ve a seis años; el financiamiento público a los partidos políti-
cos disminuiría con la fijación anual de sus gastos ordinarios; y 
el inec se encargaría de la organización de las elecciones para 
designar a jueces, magistrados y ministros en el marco de una 
futura reforma al Poder Judicial.

Las diferencias importantes respecto a la iniciativa de re-
forma anterior residían en la integración de la Cámara de 
Diputados, donde la fórmula de elección de los ahora 300 
diputados sería por mayoría relativa, en lugar de listas prefe-
rentes estatales, y en la reducción a un umbral de 30% de la 
lista nominal para que el resultado de consultas populares y 

49 Gobierno de México 2024. 
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revocación de mandato fueran vinculantes.50 De ser imple-
mentadas, estas dos últimas medidas facilitarían la representa-
ción mayoritaria del o de los partidos dominantes, además de 
hacer de la consulta popular directa un mecanismo legislati-
vo más contundente.

Como es sabido, las elecciones del 2 de junio de 2024 las 
ganó la candidata de Morena, Claudia Sheinbaum, y la coali-
ción oficialista obtuvo la mayoría calificada tanto en la Cámara 
de Diputados como en el Senado, por medio de una interpre-
tación favorable del procedimiento de traducción de su mayo-
ría electoral relativa en escaños, abriendo así la posibilidad de 
aprobar por sí solas reformas a la constitución.

De las 18 iniciativas de reformas constitucionales someti-
das por el Poder Ejecutivo al Congreso para su aprobación al 
final del mandato del presidente López Obrador, la reforma 
electoral es la única que no fue dictaminada en comisiones, lo 
que significó el fin de su vida legislativa, por lo menos en su úl-
tima versión revisada.51 El argumento expresado por los legis-
ladores de Morena para posponer la discusión y la elaboración 
del dictamen correspondiente fue que iba a ser difí cil reu-
nir a los integrantes de las tres comisiones interesadas (Pun-
tos Constitucionales, Reforma Política Electoral, así como Go-
bernación y Población) antes de que llegara a término la LXV 
Legislatura. Cabe agregar que, por razones de orden prag-
mático, la prioridad otorgada a la reforma judicial aprobada 
en septiembre de 2024 que supone, entre otros elementos, la 
elección directa, por primera vez, de los jueces, magistrados 
y ministros integrantes de ese poder, iba a requerir la movili-
zación de todos los recursos humanos y organizativos del ine 
durante por lo menos tres años. Por lo tanto, la ocasión no se 
prestaba a una reforma concomitante de los organismos en-
cargados de la organización de las elecciones.

50 El lector encontrará una comparación detallada de ambas iniciativas 
en Laboratorio Electoral 2024.
51 Ortiz 2024. 
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Vale la pena preguntarse acerca de las razones que lleva-
ron al Poder Ejecutivo a presentar tres iniciativas de reformas 
profundas a las instituciones, normas y procesos electorales, 
y a la fórmula de representación política, a sabiendas de que 
la primera, conocida como el Plan “A”, tenía pocas posibili-
dades aritméticas de aprobarse. Una explicación reside en la 
voluntad de mantener el tema en el centro de la agenda polí-
tica como expresión de un proyecto alterno de institucionali-
dad democrática según el cual la noción de voluntad general 
predominara frente a la existencia de un diseño institucional 
que se apoyaba en un sistema de contrapesos, que correspon-
día a lo que he definido como constitucionalismo republica-
no. De ahí, la presentación de un Plan “A” que no contaba con 
la mayoría calificada para ser aprobado, pero que permitía la 
introducción inmediata de un Plan “B”, que sólo necesitaba 
el apoyo de una mayoría relativa en el Congreso para modi-
ficar algunas leyes secundarias. Ese Plan “B” fue aprobado en 
dos momentos para luego ser invalidado, como lo hemos vis-
to, por la scjn por motivos de falta de observación de los pro-
cedimientos legislativos.

El Plan “C”, que fue presentado con una serie de reformas 
constitucionales por el presidente López Obrador un año des-
pués, un poco antes del inicio formal de la campaña electoral 
de 2024, tuvo también por objeto poner en el centro de la con-
tienda la noción de institucionalidad democrática promovida 
por la coalición gobernante. En este caso, se trataba de obte-
ner un apoyo electoral que pudiera transformar una mayoría 
relativa de los votos en mayoría legislativa calificada, lo que sí 
consiguió la coalición Sigamos haciendo historia en una inter-
pretación cuestionada de la traducción de votos obtenidos por 
una coalición electoral en número de escaños, aun si luego se 
pospuso la reforma electoral por las razones arriba menciona-
das. Esa escalada en la politización de las tensiones entre las 
fuerzas, que defendían modelos de diseño institucional opues-
tos, encontró también su expresión en los grupos que habían 
apoyado la defensa de la autonomía del ine en años anterio-
res. El 19 de mayo de 2024, convocaron a la “Marea Rosa”, a 
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una manifestación de apoyo electoral a Xóchitl Gálvez, la can-
didata presidencial de Corazón y Fuerza por México, a la que 
le dieron aires de acto de cierre de campaña de la oposición. 
Resulta interesante observar cómo tensiones que inicialmen-
te se expresaron y resolvieron en el marco administrativo-le-
gal de la administración pública terminaron asumiendo ple-
na y abiertamente un carácter político en la esfera electoral.

En las conclusiones, retomaré la discusión sobre la confi-
guración del sistema de partidos, la existencia de supermayo-
rías parlamentarias y el mandato para llevar a cabo reformas 
importantes a las reglas del juego democrático. La utilización 
como recurso estratégico de las iniciativas de reformas que 
amenazaban con modificar sustantivamente la integración y 
naturaleza de la autoridad electoral subrayaba la condición de 
asimetría en la relación entre los poderes Legislativo y Ejecu-
tivo, dominados por la coalición de gobierno, y el ine. En una 
escala reducida, esta utilización de la reforma como amenaza 
sustentada en la posible obtención de una supermayoría elec-
toral ponía en evidencia los límites de los organismos consti-
tucionales autónomos en el ejercicio de la dinámica de con-
trapesos propia de un sistema de separación de poderes. Sin 
embargo, cabe subrayar el papel asumido por el Poder Judi-
cial a lo largo del sexenio, y particularmente de la scjn, con la 
emisión de sentencias favorables al ine cuando lo justificaba el 
marco constitucional. Sin embargo, el rol desempeñado por 
las instancias judiciales en estas circunstancias terminó abo-
nando a una confrontación más amplia en torno al diseño ins-
titucional del régimen.

Algunas decisiones del Consejo General

Las tensiones entre actores políticos o entes públicos suelen 
adquirir una dimensión de carácter episódico y personaliza-
do que responde a factores coyunturales. Su acumulación ter-
mina nutriendo la cara visible de los conflictos ante la opi-
nión pública. Más allá de las razones que ponían en juego 
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concepciones distintas de la administración pública y del dise-
ño institucional del régimen democrático, la relación entre el 
gobierno y el ine estuvo marcada también por decisiones to-
madas por el organismo electoral en el ejercicio de sus atribu-
ciones constitucionales, las cuales afectaron a la coalición de 
partidos en el poder y de manera más directa a Morena. Es-
tas decisiones acentuaron la percepción oficialista de la natu-
raleza obstaculizadora del órgano electoral autónomo y, ade-
más, dieron lugar a una retórica de descalificación del ine y 
de algunos de sus integrantes por parte del presidente López 
Obrador y de su partido, Morena. Hay dos episodios que me-
recen destacarse: la investigación de los recursos del fideico-
miso “Por los demás” y la cancelación del registro de las can-
didaturas a gobernador de Morena en Guerrero y Michoacán.

Poco después de las elecciones de junio de 2018, el pri in-
terpuso una queja ante el ine a efecto de que un fideicomiso 
creado por Morena para ayudar a las víctimas del sismo de sep-
tiembre de 2017 era, en realidad, un fondo para financiar las 
actividades del partido con la aportación de fuentes prohibi-
das o desconocidas, y cuya existencia no había sido dada a co-
nocer a la autoridad electoral. Con estos argumentos, el ine 
multó a Morena por una cantidad de más de 197 millones de 
pesos. El partido vencedor en las elecciones impugnó esa reso-
lución ante el tepjf que, a su vez, revocó la decisión del ine el 
1 de septiembre de 2018, apoyando su sentencia, entre otros 
elementos, en vicios de procedimiento en la investigación de 
los hechos, ausencia de garantía de audiencia y falta de demos-
tración de un beneficio político electoral para Morena.52 Este 
primer desencuentro entre el presidente electo, su partido y 
el ine pareció marcar de entrada la relación entre las partes, 
antes de que el partido ganador y el nuevo presidente asumie-
ran el poder.

52 El texto de la sentencia del tepjf se halla en tepjf 2018. Una descrip-
ción de los hechos investigados por el ine se encuentra en Gómez Tovar 
y Urbieta Zavala 2018.
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Un poco más de dos años después, la cancelación del re-
gistro de los candidatos a gobernador de Morena para las elec-
ciones estatales en Guerrero y Michoacán de junio de 2021 dio 
lugar a una movilización en contra de algunos consejeros del 
ine. A finales del mes de marzo de ese año, el Consejo Gene-
ral de esta institución votó mayoritariamente por la anulación 
de las candidaturas de, entre otros, Félix Salgado Macedonio 
y Raúl Morón Orozco por omisión de presentación de sus in-
formes de gastos de precampaña y la imposición de una multa 
de alrededor de 6.5 millones de pesos a su partido.53 La deci-
sión fue impugnada ante el tepjf, que emitió una sentencia en 
esencia favorable a la decisión original de la autoridad electo-
ral que, a su vez, fue refrendada por el Consejo General a me-
diados de abril de 2021.54

Durante el intervalo de tres semanas entre la decisión ori-
ginal, su revisión ante el tepjf y su ratificación por el ine, asisti-
mos en una escalada verbal personalizada contra algunos con-
sejeros del ine. El senador Salgado Macedonio amenazó con 
revelar a sus seguidores –que llevaban un ataúd negro en una 
manifestación frente a las oficinas de la autoridad electoral– 
dónde vivía el consejero presidente del ine, mientras que el 
presidente de Morena, Mario Delgado, afirmaba que “los con-
sejeros del ine obedecen a la mafia de la corrupción”.55 No se 
trata de reproducir aquí las numerosas descalificaciones ver-
bales dirigidas contra los integrantes de lo que el presidente 
López Obrador calificó de “poder supremo conservador”. Sin 
embargo, me parece importante dar cuenta de la retórica que 
acompañó los conflictos entre el gobierno, su partido y las au-
toridades electorales durante gran parte del sexenio. En po-
cas palabras, era frecuente que el conflicto político rebasara 
los parámetros racionales-legales del derecho y de la adminis-
tración pública, para crear un ambiente que movilizaba emo-
ciones y afectos.

53 Barragán 2021a.
54 “Confirma ine cancelación de…” 2021.
55 Barragán 2021b. 
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En relación con ese aspecto de la disputa entre el gobier-
no y el ine, Marco Arellano se refiere al uso de “violencia dis-
cursiva” dirigida hacia las y los funcionarios de esta institución 
que provocó un deterioro en su imagen, legitimidad y capaci-
dad de actuación, así como en los procesos de interlocución y 
en la conversación pública en torno a la actividad electoral.56 
Desde luego, en el día a día, esa confrontación terminó adqui-
riendo tonos personalizados en los que, frecuentemente, me-
diante el uso de un “repertorio autoritario”, algunas y algunos 
integrantes del órgano electoral eran asociados a los antago-
nistas ficticios o reales del gobierno.57

El procedimiento que marca la ley para la selección de 
consejeras y consejeros del ine ha buscado mantener princi-
pios que combinaban la pericia profesional de las y los candi-
datos, la confianza de los partidos políticos representados en 
la Cámara de Diputados, así como cierto nivel de consenso en 
la aprobación de las candidaturas, creando filtros para conte-
ner la subjetividad política en la toma de decisiones de la au-
toridad electoral.58

Un análisis de la relación entre el gobierno y la autoridad 
electoral no estaría completo sin mencionar que, a lo largo del 
sexenio, más allá de las diferencias de carácter administrativo-
legal o de diseño institucional, el conflicto asumió a menudo 
un carácter muy personalizado. La descalificación personal 
pública es desgraciadamente un recurso informal cuyo uso no 
se puede obviar en el análisis de las dinámicas de conflicto y, 
todavía más, en situaciones de erosión democrática. Y eso aún 
si en acuerdo con el calendario previsto por la ley, el 3 de abril 

56 Arellano Toledo 2022, 96.
57 Alejandro Monsiváis desarrolla el concepto de “repertorio autoritario” 
en un análisis de la relación entre el presidente López Obrador y el ine 
en los primeros años del sexenio. Monsiváis Carrillo 2023a. Monsiváis Ca-
rrillo 2023b.
58 No entraré en la descripción de la evolución del mecanismo de selec-
ción de las y los candidatos al Consejo General del ine, así como de la 
persona que lo preside. Para una descripción sucinta y completa del pro-
cedimiento, el lector puede consultar Rivera Velázquez s.f. 
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de 2020, se renovaron cuatro de las 11 consejerías del institu-
to y se volvió a dar una renovación de otras cuatro de las conse-
jerías el 3 de abril de 2023, incluyendo la presidencia de éste.

A manera de conclusión

Las tensiones permanentes entre los poderes Ejecutivo, Le-
gislativo y las autoridades electorales terminaron por debilitar 
a estas últimas. Una muestra de ello se dio en junio de 2023, 
cuando Morena anunció su proceso interno de designación 
del “Coordinador(a) Nacional de los Comités de Defensa de 
la Cuarta Transformación”, que inició el 19 de junio de 2023, 
para terminar con el anuncio de la designación de Claudia 
Sheinbaum como su candidata presidencial el 6 de septiem-
bre del mismo año. Del lado de la coalición opositora, enton-
ces conocida como Frente Amplio por México, el proceso de 
designación del “Coordinador (a) para la construcción del 
frente” empezó el 4 de junio, para concluir con el nombra-
miento de Xóchitl Gálvez el 3 de septiembre de 2023.

En la reforma electoral de 2007-2008 se había estableci-
do, por razones de duración, costos y monitoreo de gastos, 
una distinción entre los periodos de precampaña y campa-
ña. En circunstancias normales, las precampañas para la elec-
ción presidencial de 2024 iban a dar inicio en noviembre de 
2023 y terminar en enero. Apenas el 27 de julio de 2023, el ine 
emitió lineamientos para regular las actividades de estos “ac-
tos anticipados de campaña” que se transformaron en “pro-
cesos políticos”, considerados como actividades permanentes 
de los partidos.59 Por esa vía, los partidos políticos anteponían 
sus prácticas a la norma y colocaban al ine a la zaga. Sin que 
fuera directamente el resultado de las presiones del gobierno, 
el debilitamiento de las autoridades electorales (aquí inclu-
yo también al tepjf) pudo observarse también en las divisio-
nes internas en el seno de esas entidades, como lo mostraron 

59 “Emite ine Lineamientos para…” 2023.
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las dificultades de la nueva consejera presidente del ine para 
obtener el aval de sus colegas para nombrar a los altos funcio-
narios de la entidad o la rebelión interna en el seno del tepjf 
para forzar la renuncia de su presidente.

En síntesis, las relaciones entre los poderes dominados por 
Morena y sus aliados y el ine en su calidad de organismo cons-
titucional autónomo pusieron en evidencia las tensiones entre 
dos modelos de diseño institucional, el mayoritario y el repu-
blicano constitucional. El primero corresponde al proyecto de 
gobierno de la autollamada Cuarta Transformación, mientras 
que el segundo es el resultado, por más incompleto y deficien-
te que fuera, del largo proceso de transformación democráti-
ca de las tres últimas décadas en México. De cierta manera, el 
ine era el símbolo de este último proceso, en el que los prin-
cipales partidos políticos negociaban las reglas formales de su 
competencia en un contexto de pluralismo. La ausencia de 
dominio legislativo por una sola fuerza política obligaba a la 
negociación y a buscar condiciones que alimentaban el esta-
tus constitucional de autonomía de las autoridades electora-
les. El resultado de las elecciones de 2018 ganadas por la coa-
lición Juntos Haremos Historia cambió la configuración del 
sistema de partidos, dando lugar a una mayoría legislativa gu-
bernamental absoluta que se transformó por medios cuestio-
nables en mayoría calificada en las dos Cámaras del Congreso. 
En pocas palabras, desaparecía la obligación aritmética de ne-
gociar las reglas del juego con los partidos de oposición y, fre-
cuentemente, los contrapesos institucionales se presentaban, 
desde una perspectiva gubernamental, como obstáculos a la 
expresión de la voluntad popular.

En este contexto, las interacciones estratégicas entre el go-
bierno y las autoridades electorales constituyen un campo res-
tringido y limitado de una lucha por la imposición de un nue-
vo diseño institucional. Por ello, resulta interesante explorar 
la dinámica de tales interacciones. El primer aspecto de esa di-
námica tiene que ver con elementos de carácter administrati-
vo-legal en los cuales el ine recurrió de manera frecuente a las 
instancias judiciales (tepjf y, sobre todo, scjn) para defender 
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su esfera de autonomía. Cabe resaltar que, acorde con su pa-
pel de contrapeso institucional y de garante del orden consti-
tucional, las sentencias de ambos tribunales no fueron siem-
pre favorables al ine. A la vez, la coalición gubernamental, 
desde los poderes Ejecutivo y Legislativo utilizó sistemática-
mente la asignación del presupuesto para intentar ejercer 
cierto control sobre las esferas de actividad de la institución 
electoral.

El segundo aspecto de la confrontación tuvo que ver con 
las iniciativas de reformas electorales constitucionales y lega-
les presentadas por el Ejecutivo. No prosperaron, pero funcio-
naron como amenazas de profundas transformaciones de las 
facultades, la integración de las instancias decisorias y la con-
figuración administrativa del ine a lo largo del sexenio. Fi-
nalmente, el conflicto asumió de manera directa e indirecta 
dimensiones políticas por la vía de su personalización y su ins-
cripción en la agenda de la contienda electoral de 2024.

De hecho, la dinámica de conflicto que se analizó en este 
artículo remite a temas más profundos de la Ciencia Política 
que se hicieron patentes a lo largo del sexenio del presidente 
López Obrador y ponen en juego los conceptos de mayoría, 
separación de poderes y soberanía.60 El principio de mayoría 
ocupa un lugar esencial en la reflexión acerca de la democra-
cia, sobre todo a partir del momento en que se asociaron el su-
fragio universal y la expresión de la voluntad popular. Las ma-
yorías electorales constituyeron el instrumento por excelencia 
para medir esa voluntad popular. Sin embargo, hay por lo me-
nos dos concepciones divergentes del concepto de mayoría: 
una primera, de inspiración liberal, aprehende la formación 
de mayorías como un fenómeno temporal sujeto a un proceso 
permanente de construcción y reconstrucción; la otra ve más 
bien en ella la expresión política de una cohesión social uni-
forme y predeterminada.

60 Esta reflexión final se inspira parcialmente en el excelente artículo de 
Blokker 2019, que hace referencia a los casos de Hungría y Polonia.
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Desde luego, en cada una de esas concepciones varía el 
papel asignado a las minorías: en el primer caso, las minorías 
son llamadas a ser eventualmente parte del proceso de cons-
trucción y reconstrucción de la mayoría y están, por lo tanto, 
sujetas a garantías legales; en el segundo, se trata más bien de 
inscribir la voluntad popular en la larga duración frente a mi-
norías que suelen asociarse a las élites, es decir, antipopula-
res. De ahí también, surgen dos nociones divergentes acerca 
de las virtudes de la separación de los poderes. En el primer 
caso, la existencia de poderes y contrapoderes asegura la limi-
tación del poder político por medios legales superiores, que 
se distinguen de la política cotidiana. En el segundo, el man-
dato popular mayoritario otorga a los poderes electos (Ejecu-
tivo y Legislativo) una preponderancia sobre el Poder Judicial 
no electo. De ahí las dificultades para reconocer la legitimidad 
de las decisiones basadas en la interpretación de normas lega-
les y, todavía más, cuando se trata de órganos constitucionales 
autónomos como el ine.

En el fondo, lo que está en juego aquí son dos nociones de 
la soberanía popular: una soberanía dividida garante de cierto 
pluralismo frente a una soberanía llana que reside en el pue-
blo. Es lo que estuvo en juego en el conflicto entre los poderes 
dominados por la coalición de gobierno (Ejecutivo y Legisla-
tivo) y los organismos constitucionales autónomos durante el 
sexenio del presidente López Obrador.61 Si lo interpretamos 
en el contexto histórico nacional, se trató de una lucha asimé-
trica para restaurar el dominio del Poder Ejecutivo sobre los 
demás poderes, situación que, recordaremos, constituyó una 
característica del régimen autoritario mexicano durante gran 
parte del siglo xx. Desde luego, es una situación que evoca las 
dinámicas de erosión democrática que describe Nancy Ber-
meo. Traté de reconstruir una expresión muy particular de 
este fenómeno desde una perspectiva de interacciones estra-
tégicas asimétricas entre un gobierno que buscaba subordinar 

61 Algo similar sucedió con el Poder Judicial, pero el análisis de esa situa-
ción rebasa por mucho el alcance de este capítulo.
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o desaparecer, entre otras instancias, a los entes constituciona-
les autónomos y a un instituto electoral que defendía su pro-
pia autonomía. En esta dinámica conflictiva, las partes movili-
zaron una serie de recursos de carácter administrativo, legal, 
político y discursivo.

El 15 de septiembre de 2024, se publicó en el Diario Ofi-
cial el decreto que adiciona y deroga diversas disposiciones de 
la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos en 
materia de Poder Judicial. Alrededor de 900 cargos judiciales 
serán provistos mediante una elección popular que se llevará 
a cabo en dos fases. El ine es el encargado de organizar dichas 
elecciones. El 28 de noviembre de 2024, el Senado votó por la 
extinción de seis de los órganos constitucionales autónomos, 
transfiriendo sus funciones al Poder Ejecutivo. Por el momen-
to, el ine conserva su autonomía constitucional…
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